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RESUMO

s

O objetivo deste trabalho € analisar a concepcédo e o desenho participativo dos novos
Foruns Regionais de Governo de Minas Gerais e seus potenciais e alcances democraticos.
Considerou-se, na linha da democracia participativa, o possivel potencial das instituicdes
participativas (IPs) de inclusdo politica e de incorporacdo de novos atores aos processos
decisorios. Os Foruns se desenvolveram em contexto no qual a eleigdo de 2014 culminou na
mudanca de um cenario politico deficiente no &mbito da participa¢éo social para um cenério
em gue a participacdo se tornou prioridade em Minas Gerais. Para a analise, foi feita uma
revisao tedrica acerca do conceito de democracia no século XX, abordando as concepc¢des
de democracia participativa, de instituicbes participativas, e de desenhos institucionais
participativos, desembocando na construcdo de um modelo de andlise. Tendo em vista
situar a experiéncia em um contexto mais amplo, apresentou-se um breve panorama da
participacao social no Brasil e em Minas Gerais. A pesquisa exploratéria e qualitativa
recorreu a levantamentos documentais, observacdo direta do Forum Metropolitano e
entrevistas semiestruturadas com atores-chave na concepg¢éo e processo inicial. A analise
realizada demonstrou que alguns pontos apontam fortes avancos em relacdo ao potencial
inclusivo e democratizante, enquanto outros se demonstraram ainda preliminares. Diante
disso, destacou-se o carater de experimentalismo democratico dos Foruns por ser uma
iniciativa inovadora que representou uma quebra de paradigma da gestdo do estado em
direcdo uma gestdo mais democrética, inclusiva e participativa. Portanto, pode-se dizer que
foi experiéncia bem sucedida de participagdo social no ambito estadual, no sentido da
criacdo e construcdo inicial de uma instituicdo participativa forte, inclusiva e democratica
como um canal efetivo para apontar solugdes e caminhos na superacdo da desigualdade
social em Minas Gerais.

Palavras-chave: democracia participativa, instituicbes participativas, desenho institucional,
Foruns Regionais de Governo, Minas Gerais.



ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the conception and participatory design of the new
Fbéuns Regionais de Governo of Minas Gerais and its democratic potentials and reaches. It is
considered, in line with participatory democracy, the possible potential of participatory
institutions (IP) in the policy inclusion and incorporation of new social actors to the decision-
making processes. The Féruns were developed into a context in which the 2014’s election
resulted in the change of a poor political scene under the social participation for a scenario
where participation has become a priority in Minas Gerais. For the analysis, a theoretical
review was made about the concept of democracy in the twentieth century, covering the
concepts of participatory democracy, participatory institutions, and participatory institutional
designs, ending up in the construction of an analysis model. In order to situate the
experience in a larger context, it was presented a brief overview of social participation in
Brazil and in Minas Gerais. The exploratory and qualitative research turned to the
documentary surveys, direct observation of the Férum Metropolitano and semi-structured
interviews with key actors in the conception and initial process. The analysis has shown that
some points would suggest strong improvements in relation to inclusive and democratic
potential, while others are shown still preliminary. Therefore, the highlight was the character
of democratic experimentalism of the Foruns for being an innovative initiative which
represented a state management paradigm shift towards a more democratic, inclusive and
participatory management. Therefore, one can say it was successful experience of social
participation at the state level, towards the creation and initial building of a strong, inclusive
and democratic participatory institution, as an effective channel for point solutions and ways
to overcome social inequality in Minas Gerais.

Keywords: participatory democracy, participatory institutions, institutional design, Foéruns
Regionais de Governo, Minas Gerais.
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1 INTRODUCAO

A partir de 1988, principalmente apds a promulgacédo da Constituicdo Federal,
iniciou-se um processo de concretizacdo dos anseios de redemocratizacdo do Brasil e
incluséo participativa de atores sociais até entdo excluidos da gestéo e controle de politicas
publicas. Se antes esse processo se expressava basicamente pela mobilizacdo da
sociedade civil por meio de movimentos sociais, desde 1988 a participacdo social vem se
incorporando a agenda governamental em um marcante processo de institucionalizacdo que
se deu por diversas vias. Assim, até os dias atuais vem se desenvolvendo a
institucionalizag@o de iniUmeras instancias participativas, que vao desde a esfera local até as
esferas estadual e federal, como é o caso dos conselhos e conferéncias, orgcamentos
participativos e Planos Diretores Municipais, dentre outras instancias, despertando o
interesse de estudiosos da democracia participativa.

Essa institucionalizacdo, que reflete uma alternativa a insuficiéncia da
democracia representativa em sociedades plurais e complexas, culminou na criacdo das
referidas instituicbes participativas (IPs). Estas se multiplicaram no Brasil através de
desenhos institucionais diversos (CARNEIRO; BRASIL, 2014a), favorecendo uma
redemocratizacao participativa e plural no pais. Essas instituicdes hoje encontram-se
integradas a gestdo publica e constituem uma aposta de diversos governos para a
aproximacao ao cidadado, melhoria na qualidade e efetividade da gestéo publica e para a sua
democratizacao.

Diante disso e reconhecendo a “importancia do Estado e das instituicbes
politicas para a compreensdo de como se constituem a sociedade civil e dos padrbes
historicos de associativismo, de mobilizagéo politica e de organizagéo societal” (CORTES,
2014, p.18), o debate acerca dos desenhos institucionais participativos vem ganhando forca
nos ultimos anos.

Dessa forma, a abordagem e andlise dos desenhos participativos vem
ganhando destaque na medida em que estes tem sido considerados como responsaveis por
aumentar a capacidade de resposta e a eficacia do Estado, ao mesmo tempo tornando-a
mais justa, participativa, deliberativa e accountable (FUNG E WRIGHT, 2003).

Segundo Avritzer (2008), quando se trata de desenho institucional, trés
importantes dimensdes dos desenhos participativos a serem analisadas sdo: como a
participacdo se organiza, como o Estado se relaciona com ela e se a legislacdo exige do
governo ou ndo a implementacéo da participacdo. Sendo assim, parte-se da premissa de
gue um bom desenho influencia o sucesso das experiéncias participativas no que se refere a

qualidade dos processos de participacao e deliberacdo e a sua efetividade. Nessa linha, a



11

“escolha do desenho adequado sera uma das variaveis fundamentais para a continuidade
destas experiéncias no futuro” (AVRITZER, 2008, p. 61).

Embora tais instrumentos tenham se multiplicado em vérias esferas do
governo brasileiro nas duas Ultimas décadas, esse movimento Minas Gerais ndo foi téo
expressivo, conforme sera reiterado nesta monografia. Percebe-se uma lacuna no que se
refere & uma gestéo inclusiva e participativa, sendo que as IPs existentes sdo limitadas,
guando néo operantes (LADEIRA, 2008; PINTO, 2007).

Entretanto, com a mudanca do cenario politico, que é a eleicdo em 2014 do
governador Fernando Pimentel pelo Partido dos Trabalhadores (PT) apds 12 anos sob a
gestdo do governo do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), o estado vem
passando em 2014 e 2015 por um processo de mudancga institucional e estrutural. O novo
Programa de Governo propbs a implementacdo de uma “Gestao Descentralizada”, para a
gual, como o préprio programa destaca, seria fundamental ampliar os processos de
participacdo popular. Portanto, a participacdo social passa a integrar a agenda
governamental como um elemento prioritario.

A primeira medida a ser implementada no que se refere a essa ampliacéo foi
a criacdo dos Foruns Regionais de Governo, os quais foram concebidos e implementados
em suas fases iniciais e experimentais pela Secretaria de Planejamento e Gestéo (Seplag),
Secretaria de Estado de Governo (Segov) e a recém-criada Secretaria de Direitos Humanos,
Participacdo Social e Cidadania (Sedpac).

Depreende-se disso que momento atual de priorizacdo da participacdo na
definicdo das prioridades de Governo € algo extremamente novo em Minas Gerais. Por ser
novo, prioritario e por estar sendo delineado, é bastante conveniente um estudo sobre essa
nova infraestrutura participativa, tanto no sentido de as premissas e tracos de sua
concepcédo, quanto para verificar o percurso que esta sendo feito. Dessa forma, espera-se
contribuir em alguma medida para as analise e avaliagbes da experiéncia.

Para este trabalho, foram empregados como referencial teérico os
desenvolvimentos teoricos e estudos acerca instituicdes participativas (IPs) e dos desenhos
institucionais participativos, que enfatizam o desenho institucional como fundamental para a
efetividade dos arranjos de deliberacdo e participacdo e para a qualidade da democracia
(CARNEIRO; BRASIL, 2014a; AVRITZER, 2011). Deve-se destacar que ao se tomar o0s
desenhos institucionais como referéncia tedrica-analitica, contudo, ndo se desconsidera ou
minimiza o papel de outros elementos centrais para a efetividade e qualidade da
participacdo, como notadamente o perfil e caracteristicas da sociedade civii em cada
contexto, ao lado de outras variaveis histéricas e contextuais. Reconhecem-se essas
importantes dimensfes que, contudo, ndo serdo objeto de andlise dados os limites deste

trabalho.
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Pretendeu-se, nesta monografia, analisar o desenho e a concep¢édo dos
novos Foruns Regionais de Governo, considerando, na linha da democracia participativa, o
possivel potencial das IPs em propiciar a criagdo de uma gramatica entre Estado-Sociedade
que incorpore novos atores aos processos decisoérios, buscando dirimir as profundas
desigualdades sociais que se véem historicamente no Estado de Minas Gerais.

Assim, este trabalho possui 0 objetivo geral de analisar a concepc¢do dos
Foruns Regionais de Governo, verificar as caracteristicas do seu desenho e avaliar seus
potenciais e alcances democraticos para as politicas publicas. Os objetivos especificos, por

sua vez, sao:

a) Revisar as perspectivas teoricas acerca da participacdo e dos desenhos
institucionais participativos;
b) Apresentar um panorama da infraestrutura participativa existente no Brasil

p6s-88 e a legislacéo relacionada;
c) Levantar a infraestrutura participativa existente em Minas Gerais;

d) Analisar o desenho participativo e funcionamento inicial dos Féruns
Regionais de Governo, tendo em vista examinar em que medida o
desenho favorece ou propicia a inclusdo politica de atores sociais
historicamente excluidos dos processos decisérios, a qualidade e a

participacdo social e sua efetividade no a&mbito das politicas.

Para tanto, foi realizada uma pesquisa qualitativa cujas técnicas empregadas
foram a pesquisa bibliografica e documental, e a realizacdo de entrevistas semiestruturadas
e observacao direta.

Foi feita uma revisdo bibliografica acerca dos temas de democracia
participativa e deliberativa, instituicbes participativas e desenhos institucionais participativos,
a fim de situar de forma geral e sucinta o estado da arte e subsidiar teoricamente a analise
dos Féruns Regionais do Governo de Minas Gerais em 2015, que se desenvolveu ao final
do trabalho. Tendo em vista contextualizar a experiéncia dos Féruns em um ambiente mais
amplo, efetuou-se também uma breve revisédo de literatura sobre a participacdo social e IPs
no Brasil contemporaneo. Foi feita, também, a analise da legislacao relacionada.

Além disso, foi realizado um levantamento documental para verificar as
instituicdes participativas existentes no poder executivo do Governo de Minas Gerais e para
a andlise dos Foruns, encontrando-se, contudo, limitagdes significativas, uma vez que nao
se identificaram bases de dados sistematicas sobre as IPs existentes, caracteristicas e

funcionamento.
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Foram utilizados o levantamento de dados e a classificacéo feita pela Seplag
sobre 0 segmento dos participantes embasada no seu credenciamento. A partir dessa base
os dados foram sistematizados, adotando-se as categorias da Seplag. Embora o banco de
dados contasse com outros recursos, como a entidade ou organizacdo dos participantes,
estes ndo puderam ser utilizados para a monografia. Como o banco foi produzido e
alimentado concomitantemente ao desenvolvimento desta monografia, portanto, ndo houve
tempo habil para que fossem realizadas outras sistematizagfes. Dessa maneira, a analise
contemplou apenas a sistematizacéo sobre o nimero de participantes nas duas rodadas dos
Féruns e a classificacdo dos participantes nas categoria mais gerais adotadas pela Seplag.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com atores-chave no contexto
da concepcédo e funcionamento inicial dos Foruns: o Secretério Adjunto da Secretaria de
Planejamento e Gestédo (Seplag), o Coordenador Executivo e a Coordenadora Estadual da
Secretaria de Estado de Governo (Segov), que, em seu papel de concepgado e coordenacao
do processo, foram responsaveis por criar a metodologia dos Foruns e conceber seu
funcionamento, caracteristicas e o Decreto n.° 46.774 de 09/06/2015, que instituiu os Féruns
Regionais de Governo. Além disso, foram realizadas entrevistas com a gestora responsavel
por coordenar a equipe da Seplag que implementou 0 processo e uma assessora desta
equipe, ambas informantes-chave para um maior detalhamento acerca do desenho
institucional dos Féruns. Por fim, foi feita uma observacao direta nas duas rodadas do Férum
da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, para verificar na préatica seu funcionamento e
como este esté alinhado ou ndo ao seu desenho.

Este trabalho est4 organizado em quatro capitulos, além desta introducdo. O
Capitulo 2, “Democracia participativa, instituicdes participativas e desenho institucional”, visa
a responder ao primeiro objetivo especifico, que é verificar as perspectivas tedricas acerca
da participacdo e dos desenhos institucionais participativos. A partir da revisdo teorica
realizada, foi construido um modelo de andlise com sete elementos a fim de subsidiar a
analise do desenho institucional dos Féruns, feita no dltimo capitulo. O Capitulo 3,
“Participacao Social no Brasil’, buscou levantar a infraestrutura participativa existente no
Brasil pds-88 e a legislacdo relacionada, a fim de efetuar um panorama breve da
participacdo institucionalizada no pais. O Capitulo 4, por sua vez, buscou recuperar 0
historico de Minas Gerais no que se refere a participacdo, mapeando-se na medida possivel
a infraestrutura participativa, e situar os Féruns Regionais no contexto estadual. Por fim, no
Capitulo 5 buscou-se analisar a concepcéo e o desenho institucional dos Foruns a partir das
variaveis condensadas no modelo de analise, bem como verificar seus 0s potenciais

democratizantes e de inclusdo social.
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2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA, INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E DESENHO
INSTITUCIONAL

2.1 Participagéo social na teoria democrética do século XX

A democracia, tal como a conhecemos hoje, € um fenbmeno recente na
histéria mundial. E apenas no inicio e meados do século XX que ela comegou a ganhar as
caracteristicas fundamentais que hoje sao consensuais, como o sufragio universal e demais
direitos de cidadania estendidos as mulheres e analfabetos. Na América Latina, em especial,
tém-se processos de redemocratizacdo relativamente recentes, tendo surgido,
majoritariamente, apds o fim de regimes ditatoriais entre as décadas de 1960-1980. Assim
como se tem visto a expansdo dos regimes democraticos ao redor do mundo no ultimo
século, multiplicaram-se também as concep¢des sobre a democracia e como esta deveria
funcionar.

N&o cabe a este trabalho analisar as inUmeras concepgfes e perspectivas
tedricas existentes acerca da democracia. Ao invés disso, pretende-se, nesta se¢do, abordar
0 conceito de participacdo social nas principais teorias democraticas do século XX, para
chegar finalmente ao modelo que é considerado neste trabalho: o da democracia
participativa e/ou deliberativa.

Ao desenvolver a perspectiva de democracia participativa, Carole Pateman
(1992) afirma que tedricos liberais classicos anteviam papeis e possibilidades amplas de
participagdo e que a partir da primeira metade do século XX estreitaram-se a concepcao de
participacao social e os ideais democraticos.

No caso dos tedricos democraticos da primeira metade do século XX, tendo
Max Weber e Joseph Schumpeter como precursores, os debates convergiram em um
primeiro momento na desejabilidade ou ndo da democracia e de sua contraposicdo ao
socialismo, depois desenvolvendo-se em torno de qual seria a forma e estrutura ideais da
democracia no periodo do pés-guerra. A resposta para essa questao funda o que Santos e
Avritzer (2002) expBem como a concepcdo hegemodnica da democracia que se mostra
proeminente até o ultimo quartel do século XX. Tal concepcao recebeu inUmeras respostas,
sendo que algumas das principais serdo expostas adiante, e foram refletidas nas
democracias liberais e representativas ao longo do século XX. Essa proposta restringia as
“formas de participagdo e soberania ampliadas em favor de um consenso em torno de um
procedimento eleitoral para a formagao de governos” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 39), 0
qual insistia em um modelo de baixa intensidade democréatico. Este, corroborando o

distanciamento histérico entre populacdo e poder publico, apresenta o chamado dilema da
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representacdo politica: os cidadaos dificiimente se sentem de fato representados por seus
governantes.

Essas concepgdes, ainda segundo Santos e Avritzer (2002, p. 44),

Estdo relacionadas a resposta dada a trés questdes: a da relacdo entre
procedimento e forma; a do papel da burocracia na vida democratica; e da
inevitabilidade da representacdo nas democracias de grande escala.

7

Uma primeira corrente dos tedricos da democracia é a do elitismo
democratico. Um dos expoentes dessa corrente é Schumpeter (1961), que critica a
concepcao da democracia como “governo do povo” pois, para ele, o povo, de fato, jamais
governa. Mais que isso, 0 cidaddo comum nao teria capacidade nem interesse em participar,
e a possibilidade de ampliar a participagdo poderia comprometer a governabilidade. Para
ele, além disso, nao existiria um “bem comum” determinado, pois para diferentes individuos
o “bem comum” possui diferentes significacbes e divergéncias sobre como alcanca-lo.
Portanto, ndo existiia a “vontade do povo”. O método democratico seria, enfim, a
possibilidade dos individuos de concorrer a lideranca politica, disputando os votos do
eleitorado. Assim, para Schumpeter, a democracia constitui um arranjo institucional de
representacao eleitoral e a participacao se restringe a escolha das elites que irdo governar.

Como os demais elitistas, também Noberto Bobbio (1986) supervaloriza 0s
mecanismos de representacdo ao dizer que o papel do povo se resumiria ao ato de votar, e
gue quem conta com maior apoio da populagdo deve tomar as rédeas do governo. Bobbio
(1986) complementa as ideias de Schumpeter e aponta dificuldades de se exercer uma
democracia de fato, ou uma democracia direta, pois esta demandaria uma série de
condi¢cBes impraticaveis na vida real.

Assim, Bobbio (1986) defende a democracia representativa e expde que no
sistema politico ndo se deve considerar os interesses particulares de uma determinada
classe: seria necessario que os eleitores possuissem uma visao dos interesses gerais, de
forma que os representantes do governo sdo representantes dos interesses gerais, e,
portanto, uma categoria a parte que vive da politica. O autor, com isso, reforca seu
posicionamento como um tedrico elitista: como os cidaddos comuns jamais poderiam
governar de fato, estes devem exercer seu papel elegendo uma classe apta para os cargos
de lideranca, que tome decisdes e saiba distinguir as visdes globalizantes dos problemas
existentes dos interesses de categoria. Nesse ponto, Bobbio corrobora com a visédo de Max
Weber (2009), para o qual deveria existir um corpo burocratico especializado responséavel
pela gestdo do Estado. A resposta em relacdo ao papel da burocracia na vida democratica
vem, portanto, com Weber (2009). Weber pautou suas reflexdes na ideia de que a

burocratizacdo do Estado Moderno seria inevitavel para impedir 0 avanco do totalitarismo e
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da corrupcdo. Para o autor, o0 um conjunto de leis e regras bem definidas para o corpo
estatal seria necessario para trazer maior eficiéncia e evitaria o personalismo, e garantir as
funcdes estatais as quais nao caberia aos “cidadaos comuns”. Weber foi um tedrico também
considerado elitista por reforgcar ainda mais o distanciamento entre Estado e sociedade por
meio da burocracia, uma vez que esta estabeleceria uma padronizacdo e homogeneidade
que n&o condizem com a natureza dinamica e plural da democracia.

O conceito de democracia elitista relaciona-se com o conceito de democracia
realista. Para Faria (2007), esta se funda no auto-interesse dos individuos e na regra da
maioria. Nesse sistema, os interesses de cada individuo teriam pesos iguais e, portanto, €
legitima a agregacdo dos mesmos para que as decisfes sejam feitas de acordo com a regra
da maioria, que nada mais é um procedimento de competi¢cdo dos interesses individuais. A
partir dessa regra, € comumente defendido que através da eleicdo se chegaria a um
consenso sobre qual seria a vontade Unica que representaria determinada circunscricao
como um todo.

Dessa forma, vale ressaltar a critica feita por Santos e Avritzer (2002, p.46),

segundo os quais 0s modelos elitistas seriam incapazes de:

Dar uma solucdo convincente para duas questdes principais: a questdo de
saber se as eleicbes esgotam os procedimentos de autorizagdo por parte
dos cidaddos e a questdo de saber se os procedimentos de representagéo
esgotam a questdo da representagéo

Seguindo adiante, uma segunda corrente é a dos pluralistas. Importante
defensor do pluralismo democratico foi Robert Dahl (2001), que afirmava que o problema da
autorizacdo em uma sociedade civil pluralista e de grande escala somente poderia ser
resolvido pela representacdo. Diferentemente dos elitistas, ele ndo nega a necessidade de
ampliagdo da participagcdo social, porém a apresenta intrincada com o dilema da escalas.
Haveriam limites para a participagdo civica, que seriam: a) a interacdo do tempo exigido
para um ato de participagao; b) o numero de cidaddos autorizados a participar. “A lei do
tempo e dos numeros: quanto mais cidaddos uma unidade democréatica contém, menos
esses cidaddos podem participar diretamente das decisdes do governo e mais eles tém de
delegar a outros essa autoridade.” (DAHL, 2001, p. 125).

Assim, para Dahl (2001), a participacdo na democracia somente seria
possivel em um sistema politico de pequena escala. Caso contrario, 0 alto custo da
democracia participativa a tornaria inviavel. Portanto, quanto maior o sistema politico, maior
€ a necessidade dos cidadaos de delegar as decisdes aos seus representantes. Para
Santos e Avritzer (2002, p.49) no entanto, essa autorizacdo feita pelos individuos aos

representantes, a qual baseia as teorias hegemodnicas explicitadas, mostra-se, porém,
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insuficiente para a “solugdo de duas outras questdbes: a da prestacdo de contas e a da
representacao de multiplas identidades”.

As concepcdes hegemonicas, as quais se entrelagam com as democracias
liberais, dessa forma, sofreram uma crise no decorrer do século anterior, evidenciando seus
limites. Isso ocorreu tanto pelo fendbmeno da abstencdo eleitoral em paises centrais,
inclusive nos EUA, onde o voto é facultativo, ao lado da proliferacdo de formas de acéo
coletiva a partir dos anos 1960, dentre os quais 0s movimentos sociais pacifista, de direitos
humanos, ecoldgico e feminista com pautas de democratizacdo da sociedade e do Estado
(WARREN, 2002). Tal ambiente deu abertura a novas vertentes da teoria democratica que
discutem os limites da representacdo e procuram ultrapassar os limites das correntes elitista
e pluralista.

Comega-se a contrapor, assim, a ideia de que simples autorizagdo pelos
individuos de representantes resolveria os dilemas de uma sociedade plural composta por
atores sociais diversos. Faria (2007) destaca o questionamento sobre a prépria ideia de que
somente a eleicdo garantiria, de fato, a representagdo: se tal procedimento seria suficiente
para que as os verdadeiros anseios dos representados se reflitam em decisfes legitimas.

Nesse sentido, como bem colocam Santos e Baqueiro (2007, p.221):

Nas Ultimas duas décadas, influenciadas pelas deficiéncias da democracia
representativa, no que refere-se a resolu¢cdo de problemas econdmicos, politicos e

N

sociais, bem como a persisténcia de uma situacdo em que a credibilidade e
legitimidade da democracia formal sé@o constantemente questionadas, tornou-se
necessario procurar explicagbes tedricas alternativas de um cenario em que a
democracia poliarquica convive pacificamente com problemas de crescente pobreza e
exclusdo social e, sobretudo, com a instabilidade societéaria.

As explicagOes tedricas acerca da democracia participativa ou deliberativa se
diferenciam das perspectivas tradicionais ao buscar explicar os déficits democraticos e
propor novos mecanismos tangiveis de geracao de estabilidade politica. Conforme Santos e
Avritzer (2002), as concepg¢fes contra-hegemoénicas surgem com a critica as formas
homogeneizadoras de organizacdo do Estado. Reconhece-se que uma sociedade
iminentemente diversa e plural necessitaria de uma nova institucionalidade para a
democracia, com a énfase em uma nova gramatica® social e cultural. Assim, para Santos e
Avritzer (2002, p.52), “a politica, para ser plural, tem de contar com o assentimento desses
atores em processos racionais de discussao e deliberagao.”

Nobre (2007) diferencia democracia deliberativa de democracia participativa.

Para o autor, o0 modelo de democracia participativa advém dos movimentos contestatérios

1 Segundo Santos e Avritzer (2002, p.50) “a democracia é uma gramatica de organizagdo da
sociedade e da relagao entre o Estado e a sociedade”. Ou seja, a nogdo de gramatica pode ser
entendida como um repertério de principios, valores e praticas de fortalecimento democratico.
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dos paises centrais a partir da década de 1960. Esse modelo enfatiza a maior participacao
nos processos decisorios, na tentativa de superar desigualdades materiais provocadas pelo
capitalismo. Nessa vertente, ndo ha “[...] qualquer diviséo rigida entre Estado e sociedade
civil, mas, antes, seguindo Jean Jacques-Rousseau- 0 inspirador maior dessa vertente
tedrica- enfatiza a necesséria identidade entre governantes e governados resultante de um
Unico contrato social que instituiu um unico corpo politico” (NOBRE, 2007, p.34)

Uma importante autora da democracia participativa e critica da democracia
liberal da segunda metade do século XX é Carole Pateman (1992). Precursora da discussao
de democracia participativa no mercado, para a autora, participacdo significa afetar as
decisBes. Ela parte da industria como campo de pesquisa para chegar ao conceito do que é
de fato participagcdo, uma vez que a participagdo na indastria implica em modificagdo na
estrutura da autoridade, de maneira que a administragdo deixe de possuir prerrogativa
exclusiva na tomada de decisBes. A autora critica, nesse aspecto, o sentido amplo da
participacdo, na qual os individuos apenas estdo a par das decisbes que sdo tomadas.
Nesse caso, ndo h& participacéo efetiva e corre-se o risco de ser apenas um processo no
gual os trabalhadores séo persuadidos a aceitarem decisfes das chefias (PATEMAN, 1992).
A participacdo efetiva e ideal seria a intervencdo de fato nos processos decisoérios; uma
participagdo parcial seria apenas a influéncia exercida pelas partes no processo decisorio,
sem que haja poder de fato de determinar e intervir sobre qual seré a decisao tomada.

Pateman (1992) chama a atencdo ainda para a dimensdo psicolégica de
aprendizagem e transformagéo social e individual. A participagdo no nivel mais alto, além de
democratizar as estruturas de poder, provoca beneficios sobre a confianca, satisfagdo no
trabalho e sentimento de eficacia politica, ao permitir que os individuos vejam o impacto que
sua participagdo provocou nos assuntos coletivos da industria e, no nivel mais abrangente, o
impacto gerado sobre o ambiente social e politico (PATEMAN, 1992).

Warren (2002), seguindo a vertente participacionista, critica a reducdo da
participacdo ao ato de votar defendida pela concepcdo hegemdnica da democracia e
manifestada nas democracias liberais como insuficiente em um contexto no qual as
sociedades se tornam cada vez mais complexas e pluralistas. O autor argumenta que o
cenario politico se tornou mais favoravel a participagéo, ao contrario da visdo que sustenta
gue a participacdo seria limitada devido ao problema da escala e complexidade. Warren
(2002) identifica quatro elementos que compdem o novo panorama da democracia para
analisar as oportunidades para a democracia participativa. S80 esses: a globalizacdo, que
gera novas formas de comunicacao e transforma valores da democracia em valores globais;
diferenciacdo, na qual o estado deixa de ser a autoridade que organiza as diferentes
funcdes desempenhadas por diferentes setores na sociedade para desempenhar o papel de

negociar tais funcdes, e ndo mais organiza-las, visto que a diferenciacdo aumenta as
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capacidades de acao coletiva e aumentam as zonas de conflito politico cada vez menos
controlaveis pelo Estado; complexidade, sendo que a diferenciacdo faz aumentar também a
complexidade das agbes coletivas; pluralizacdo e reflexividade, com a mudanca do padréo
de individualidade em dire¢cdo a um maior reconhecimento da pluralidade de identidades, ou
seja, uma maior consciéncia dos individuos frente ao coletivo.

Nesse novo contexto, o autor defende que “a participagcdo € democratica
quando todos os individuos potencialmente afetados por uma decisdo tém igual
oportunidade de afetar a decisdo”, e, pelo fato de concretizar isso ndo ser algo simples, é
provavel que a participacdo seja “baseada em questdes, segmentada por setores,
distribuida entre diversos tipos de locais, e tenha diferentes significados e impactos dentro
diferente estabelecimentos.” (WARREN, 2002, p.693). Isso nao significa dizer que
necessariamente todos os individuos devam participar igualmente de todas as decisfes que
afetam suas vidas, mas sim que tenham a “capacidade e oportunidade de influenciar
decisbes que eles escolhem participar’ (WARREN, p.695).

Assim, para Nobre (2004), a democracia participativa se expressaria na
criacdo de novos espacos desafiadores na macroestrutura institucional do regime
democratico. Isso porque o cidadao exercendo o papel de “cliente”, ou sujeito passivo das
acoes estatais, deixa de ser suficiente para o novo conceito de cidadania que emerge com
0S movimentos sociais no final do século XX. A partir desse conceito emergente, passa-se a
desejar ndo apenas a legitimidade das reinvindicacGes sociais pelo Estado, mas também
gque toda a sociedade reconheca situacdes particulares e coletivas, que essas situacdes
sejam debatidas na esfera publica. Portanto, democracia participativa, para o autor, surge da
luta por novos espacos de deliberacao e participacao e pelo exercicio da cidadania.

A democracia deliberativa, por sua vez, surge primeiramente influenciada pelo
discurso de Habermas acerca da esfera publica, para o qual seria “um espaco no qual
individuos - mulheres, negros, trabalhadores, minorias raciais - podem problematizar em
publico uma condigdo de desigualdade na esfera privada” (SANTOS; AVRITZER, 2002,
p.52) e da deliberacdo como forma de conferir validade as decisbes politicas. Nessa nova
concepgdo, a democracia seria uma nova gramatica pautada no debate e na participacao
dos individuos na esfera publica. As questdes publicizadas na esfera publica habermasiana
seriam, entdo, absorvidas pelo sistema politico-administrativo, contaminando, através dos
fluxos comunicativos, as decistes dos representantes e burocratas (FARIA, 2007).

Segundo Nobre (2007), a democracia deliberativa é apresentada como uma
teoria explicitamente normativa, uma vez que seu cerne € a legitimidade dos processos
democraticos conferida pelos procedimentos imparciais de deliberacdo. Essa teoria, para o

autor, ndo deveria ser tdo centrada na institucionalidade politico-estatal; para além desse
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aspecto, deve-se considerar a cultura politica por trds da democracia, sendo esta também
uma forma de vida (NOBRE, 2007).

Consideraremos aqui democracia participativa e deliberativa como ndo como
modelos conflitantes, mas complementares. O ponto de convergéncia entre ambas é a
superacdo de um modelo elitista e a busca por um maior aprofundamento democrético.
Dessa forma, o aspecto importante de ambas é a redefinicdo da democracia enquanto
inclusdo social, algo de extrema importancia quando se considera os paises latino-
americanos, marcados historicamente por desigualdades gritantes. A democracia
participativa apresenta um potencial emancipador ao permitir que os individuos escolham
como os bens publicos podem ser distribuidos, uma vez que a escassez de recursos nesses
paises dificultam a consolidagdo de um welfare state, tal como é visto na Europa. Como bem
colocado por Bohman (2009, p.47), “a definicho de um problema como alvo de
preocupacdes coletivas €, por si mesma, uma questdo que exige deliberacdo” e a politica
deliberativa “inclui atividades diversas como formular e alcancar objetivos coletivos, tomar
decis@es politicas sobre meios e fins, resolver conflitos de interesse e principio e resolver os
problemas assim como emergem na vida social’ (BOHMAN, 2009, p.65).

Destaca-se ainda Fung (2004) que se coloca na corrente participativa, mas
conecta participacado (incidéncia nas decisdes) e deliberacdo (dimensdo comunicacional de
construcao de acordos e convergéncias) em seus desenvolvimentos tedricos e analiticos.
Em Cohen e Fung (2004), a participagdo-deliberativa refere-se tanto a sua dimensdo na
esfera publica na qual se inscreve a sociedade civil, 0s movimentos sociais e associacoes, e
a dimensao institucionalizada da participacdo no Estado, em espacos criados para esse fim.

Importante ainda salientar que o movimento de reivindicacdo de ampliacdo da
participacao social na linha democracia participativa foi particular na América Latina e no
Brasil, os quais atravessaram um periodo de transicdo de regimes ditatoriais para uma
redemocratizacdo a partir da década de 1980. Tal transi¢édo foi profundamente influenciada
pelos movimentos sociais, que buscaram, através dessa nova gramatica, incluir atores
sociais historicamente excluidos das decisGes e politicas publicas. Nesse contexto, a
participacdo social surge como um impulso organico da sociedade a época, impulso este
que foi decisivo inclusive na elaboracdo da Constituicdo Cidada de 1988, conforme se vera
mais detalhadamente no capitulo 3 deste trabalho.

A partir da andlise de experiéncias participativas no Brasil e india, Santos e
Avritzer (2002) elencam algumas potencialidades da participacdo. No caso brasileiro, os
autores destacam que o Orgcamento Participativo e sua extensdo para outras regides do
Brasil demonstram que €é uma experiéncia bem sucedida que condensa algumas
potencialidades. Sdo essas: a combinacdo de elementos da democracia participativa e

representativa, deliberacdo e negociacdo no nivel local de prioridades a serem
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contempladas pela distribuicdo de recursos publicos, e, por fim, acesso justo aos bens
publicos entre os atores sociais.

A institucionalizacdo da participacdo sO foi possivel devido a trajetéria de
movimentos sociais ocorridos no Brasil, que questionaram a exclusédo social nas decisdes
governamentais e a necessidade de controle do governo pelos cidaddos. Assim, as

experiéncias participativas analisadas, para os autores,

Apresentam duas caracteristicas extremamente importantes: eles surgem
de mudangas em praticas societarias introduzidas pelos préprios atores
sociais; em segundo lugar, eles resgatam tradicbes democraticas locais a
principio ignoradas pelas formas de democracia representativa
hegemonicas nesses paises (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.70).

Considerando a democracia participativa como uma gramatica em
construcdo, com mais questionamentos do que respostas, sem receitas definidas (uma vez
que deve se adequar as particularidades e cultura de cada pais que adota-la), Santos e
Avritzer (2002) apresentam ainda trés teses para o fortalecimento da democracia
participativa:

1- Pelo fortalecimento da demodiversidade: ndo h& a necessidade de um
modelo universal de democracia; o elemento fundamental é a
consideracdo pelo sistema politico das instancias participativas, tendo
estas prerrogativas de decisao;

2- Fortalecimento da articulacdo contra-hegeménica entre o local e o global:
nos casos nos quais a democracia é fraca, a passagem do contra-
hegemdnico deve ampliar-se para o plano global, de forma a fortalecé-la;

3- Ampliacdo do experimentalismo democratico: nos casos bem-sucedidos
de democracia participativa, o modelo se construiu experimentalmente;
tais experimentos devem se multiplicar em favor da pluralizagédo cultural,

racial e distributiva.

E essencial compreender a participacdo social como uma inovagio
institucional capaz de revolucionar a relacdo entre sociedade e Estado, trazendo este para o
campo tangivel das rela¢des, do cotidiano e dos anseios dos cidaddos. Amplia-se, com isso,
a capacidade desses atores de comunicarem suas demandas a administracao publica e,
além disso, a capacidade da administracdo publica de se tornar mais accountable e legitima
perante os cidaddos. Para além do nivel comunicativo e discursivo, podem, os proprios

cidadaos, se tornarem agentes de sua propria mudanca social.
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2.2 A operacionalizacdo do modelo: instituicdes participativas

Ainda que a democracia enfrente algumas dificuldades, como a ineficiéncia do
sistema representativo em atender aos ideais de uma sociedade igualitaria, a solugdo néo
deve se ancorar na ideia de que as fun¢des do Estado devem ser diminuidas, como clamam
os defensores do Estado Minimo. Para Fung e Wright (2003), a capacidade de resposta e
resolucéo de tais problemas tém a ver com os desenhos das instituicdes democraticas. Para
os autores, hd um desafio na transformacéo destas para que se atinjam valores como justica
e igualdade social, controle popular sobre as decisdes coletivas e liberdade individual.

Assim, nas Ultimas décadas, com a necessidade emergente de maior
participacdo e controle das decisGes politicas, subsidiada pela nova interpretacdo da
democracia exposta na secdo anterior, comecou-se a discutir o0 processo de
institucionalizagdo dos mecanismos de participacdo social. Tal institucionalizagdo se
relaciona com a criagdo de normas, regras e procedimentos dentro da légica governamental
para abarcar as préticas participativas e promover a inclusdo da sociedade nos processos
decisorios comumente entendidos como de exclusividade do Estado. Isso ndo quer dizer
que as formas espontaneas de associativismo da sociedade civil ndo se configurem em
instituicdes, pois, mesmo que algumas estruturas ndo sejam formalmente constituidas, ainda
exercem influéncia sobre os processos decisorios através de pautas importantes dos atores
sociais (AVRITZER, 2009 apud AVRITZER, 2008). Ainda assim, para fins deste trabalho,
focaremos em como esse movimento se deu dentro da estrutura do Estado.

Os estudos acerca desse processo surgiram em decorréncia da ideia basica
de que mais engenharia institucional aperfeicoaria 0 modelo democrético representativo, de
forma que os individuos possam, de fato, exercer maior controle sobre a ordem politica e a
vocalizar suas preferéncias através desses novos arranjos. Para além disso, estes novos
arranjos institucionais possibilitariam também que os préprios 6rgdos se controlassem e
agissem conjuntamente em prol do interesse publico (FARIA, 2007).

Como exposto na secédo anterior, a democracia deliberativa pressupde que as
decisbes politicas devem ser legitimadas por atores que séo diretamente ou possivelmente
afetados por elas (HABERMAS, 2003 apud ALMEIDA; CUNHA, 2011; SANTOS; AVRITZER,

2002). Para que isso ocorra, como condensam Almeida e Cunha (2011, p.110):

[...] € necesséria a existéncia de féruns deliberativos plurais e inclusivos,
destacados do sistema politico, mas que com ele estabelegam algum nivel
de interagdo, com capacidade de produzir decisdes legitimas acerca de
acOes publicas, aproximando cidaddaos e responsaveis pelas politicas
publicas. Seriam espacos institucionais que articulam sociedade e Estado e
gue conectam deliberacdo e resultados em situacdo de pluralidade de
valores e concepgoes.



23

Fung e Wright (2003) denominam essas reformas nas quais pessoas comuns
podem efetivamente participar e influenciar nas decisdes politicas que afetam suas vidas de
Empowered Participatory Governance (EPG), que poderia ser traduzido como Governanga
Participativa Empoderada. Para os autores, esse tipo de experiéncia seria participativa na
medida em que confia na tomada de decisGes por pessoas comuns através de deliberagbes
fundamentadas, e empoderadas porque tais decisbes seriam vinculadas com as ag¢des. Ou
seja, 0s autores inserem um elemento fundamental na discussdo a respeito da
institucionalizacdo da participacdo: a capacidade de o Estado absorver as demandas e
transforma-las em politicas. Além de viavel, a EPG “pode superar formas institucionais
democraticas convencionais sobre o bastante objetivos praticos de aumentar a capacidade
de resposta e eficacia do Estado e, ao mesmo tempo torna-lo mais justo, participativo,
deliberativo, e responsavel’ (FUNG E WRIGHT, 2003, p.6).

Fung (2004) problematiza as possibilidades e os limites do que que ele chama
de “medidas de larga escala”, que seriam grandes reformas no sistema politico, tais como
reformas eleitorais, ou esforgos para modificar a propriedade da midia, 0 comportamento
associativo, etc. Para o autor, esses seriam esforgos para deslocar placas tectdnicas, ou
estruturas basicas, na organizacdo politica e social, os quais dificlmente se realizam na
pratica por exigirem grandes recursos.

Do contrario, os estudos sobre esforcos modestos para melhorar a qualidade
da esfera publica, na criacao de deliberacBes publicas em menor escala, tém ganhado maior

forca. Fung (2004), entdo, discorre sobre o assunto a partir do conceito de minipublicos, que:

[...] rednem cidadaos, as dizias, as centenas ou aos milhares, mas
certamente ndo aos milh6es ou dezenas de milhdes, em deliberactes
publicas organizadas de maneira autoconsciente. [..] As vezes eles
lembram as reunifes municipais, e as vezes funcionam como associacdes
propositivas. Eles se parecem, porque o sdo, com exercicios de “reparagéo
reformista” [reformist tinkering] ao invés de “reforma revolucionaria”
[revolutionary reform]. (FUNG; WRIGHT, 2004, p. 176)

Para o autor, é importante considerar os minipublicos pois eles auxiliam na
geracdo de conhecimento sobre os detalhes do desenho institucional que irdo provocar ou
ndo uma deliberacéo efetiva.

Auvritzer (2008), por sua vez, cria 0 conceito de Instituicdes Participativas (IPs).
Estas seriam “formas diferenciadas de incorporagdo de cidaddos e associagdes da
sociedade civil na deliberagao sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p.45). O autor destaca que
sdo formas diferenciadas na tentativa de ampliar o conceito de instituicdes politicas
decorrente da simples ideia de autorizacdo da representacdo, uma vez que as IPs séo
hibridas e vao além ao ampliar as politicas participativas e transformar a institucionalidade

democratica.
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Assim como Avritzer (2008), Pires e Vaz (2014, p. 65) criticam o entendimento
limitado a respeito das possibilidades de arquiteturas institucionais existentes. No entanto,
os autores buscam ir ainda mais além, criticando a visdo de Santos e Avritzer (2002) de
considerar apenas o carater coletivo da participacao, restringindo os estudos aos conselhos,
conferéncias etc. Em sua abordagem, os autores, entdo, adotam como ponto de partida os
programas federais dos Planos Plurianuais (PPA) a fim de “identificar a presenca de
formatos institucionais de interacdo Estado-sociedade” (PIRES E VAZ, 2014, p.63), de forma
a tentar abarcar outras institucionalidades resultantes dessa interacdo, como audiéncias,
consultas publicas e ouvidorias.

Dito isso, os autores apresentam o conceito de Interface Socioestatal, que
consiste em um “espacgo de interagbes de sujeitos individuais ou coletivos intencionados e
portadores de projetos sociopoliticos especificos, marcado por relagbes (comumente)
assimétricas de troca, disputa ou conflito em torno de algum tipo especifico de bem, e cujos
resultados podem gerar tanto implicagdes coletivas quanto implicacdes estritamente
individuais.” (PIRES E VAZ, 2014, p. 65)

Avritzer (2008) utiliza o conceito de instituicbes participativas para avaliar
seus desenhos, formas e possibilidades, partindo do pressuposto que as IPs “[...] variam na
sua capacidade de democratizar o governo” (AVRITZER, 2008, p. 47). Assim, esse conceito
subsidia a vertente tedrica que busca estudar a forma como o desenho institucional afeta o
funcionamento das instituicdes. Aqui, sera utilizado o conceito de instituicdes participativas,
uma vez que este tem sido correntemente empregado na literatura especializada no pais e
se encontra em maior consonancia com a analise dos desenhos institucionais participativos,
0s quais serao utilizados como modelo de andlise para este trabalho.

A importancia de se estudar as IPs esta conectada ao fato de que estas
teriam um potencial democratizante (FARIA; RIBEIRO, 2011), devido a sua capacidade
inclusiva ao trazer para dentro da l6gica estatal a pauta de novas tematicas e atores sociais,
muitas vezes em situacdo de exclusdo e vulnerabilidade. Esse potencial poderia ser
mensurado através do desenho de tais instituicdes.

A ideia de potencial democratizante serd uma norteadora neste trabalho, uma
vez que se pretende analisar o desenho e concepgdo dos Foruns Regionais de Governo de
Minas Gerais, uma instituicdo que, no momento deste trabalho, se encontra em sua fase
inicial de implementacéo. Isso significa que ainda n&o é possivel avaliar em que medida os
Foruns foram efetivos na democratizagdo, inclusdo e redistribuicdo, e tdo somente seu
potencial nesses aspectos. Dessa forma, este trabalho se ater4 aos estudos dos desenhos
institucionais participativos, a fim de desenvolver um modelo de andlise, conforme sera

detalhado na proxima subsecao.
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2.3 Desenhos institucionais participativos: variaveis e elementos

A literatura acerca das instituicbes participativas (IPs) enfatiza o desenho
institucional como fundamental para a efetividade dos arranjos de deliberacéo e participacao
e para a qualidade da democracia e instituices politicas (CARNEIRO; BRASIL, 2014a;
AVRITZER, 2011). Levando em consideragdo esse panorama, a abordagem dos desenhos
participativos vem ganhando destaque na medida em que estes seriam um dos elementos
responsaveis por aumentar a capacidade de resposta e a eficacia do Estado, ao mesmo
tempo tornando-a mais justa, participativa, deliberativa e accountable (FUNG E WRIGHT,
2003).

Faria e Ribeiro (2011) apresentam diversas formas de se avaliar o desenho
institucional das IPs, a partir da analise dos conselhos. Estenderemos, para fins de nossa
andlise, esses desenhos para as outras IPs que ndo os conselhos, uma vez que sao
perfeitamente passiveis de aplicacdo a outras instituicdes.

O grau de institucionalizagdo, por exemplo, pode ser medido através de trés
variaveis: “o tempo de existéncia dessas instituicbes; ii) a existéncia de uma estrutura
organizacional; e iii) a frequéncia de reunides obrigatérias” (FARIA; RIBEIRO, 2011, p.128).
Pressupfe-se que uma instituicdo que existe had mais tempo, tem reunibes frequentes ou
previsdo de futuras reunides, possui uma estrutura organizacional definida e regras para seu
funcionamento tem um maior grau de organizacao, formalidade e institucionalizagéo.

O potencial democratizante das IPs, para Faria e Ribeiro (2011), relaciona-se
com as regras sobre dois aspectos: de composicao e processo decisorio.

As normas de composicdo relacionam-se com a proporcionalidade entre
participantes do governo e sociedade civil. A partir disso, é analisado “quem possui maiores
condicBes para se expressar e influenciar nas decisdes, dando destaque as informacdes
sobre quem pode presidir os conselhos e 0s poderes que esse cargo concentra” (FARIA;
RIBEIRO, 2011, p. 128). Defende-se a ideia que essa proporcéao influencia diretamente nos
processos de tomada de decisdo dentro das IPs.

Ja as normas acerca do processo decisorio se referem a como e quem pode
elaborar e alterar as pautas das IPs e quais sdo os critérios. Uma pauta elaborada
coletivamente, e ndo somente pela presidéncia do conselho, ou outra forma de IP, indica
qgue mais atores foram incluidos e puderam intervir no objeto de discussédo, portanto, ha um
maior grau de democratizagdo. Uma pauta elaborada exclusivamente pela gestdo de tais

instancias, por sua vez, indica um menor grau de democratizacdo. (FARIA; RIBEIRO, 2011).
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Faria e Ribeiro (2011), apresentam, ainda, uma preocupacao em relacdo a
representatividade dentro dos conselhos, a partir da andlise de variaveis como o numero de
assentos destinados a determinadas entidades e a existéncia de regras que garantam a
pluralidade de diferentes segmentos. Para as autoras, quanto menos regras delimitando
quais entidades tem assento, “maior sera a abertura desses espagos a renovacido e a
diversidade dos atores envolvidos” (FARIA; RIBEIRO, 2011, p.130).

Para Fung (2004), o desenho institucional sdo as -caracteristicas do
minipublico 2 cujos detalhes podem influenciar em uma maior ou menor governanca
democratica. Tal desenho, como se vera, pode assumir diversas facetas. O autor, entéo,

apresenta 8 possiveis escolhas de desenhos para sua construc¢ao institucional, que séo:

a) Concepcoes e tipos de minipublicos: o que o minipublico deve fazer.

O autor apresenta trés possibilidades tipos de minipublicos. A primeira seria o
minipublico como um férum educativo. Nessa concepc¢do, o minipublico
deveria tentar incluir equitativamente todas as vozes, na tentativa de superar
desigualdades de riqueza, género, educacgdo, posicdo, que geralmente séo
refletidas nas esferas publicas existentes. O minipublico disponibilizaria, além
disso, informacdes aos cidadaos, dado que estas geralmente séo custosas, 0
gue faz com que estes acabem por formar opinides mal fundadas. Assim,
seriam criadas condigbes para que os cidaddos refinassem suas opinides
para debater uns com os outros, de forma a melhorar a qualidade da opinido
publica. Uma segunda concep¢do é o0 minipublico enquanto conselho
consultivo participativo. Este seria complementar a primeira concepgao: para
além de criar condicdes ideais de deliberacdo, haveria uma conexdao com
tomadores de deciséo, de forma a alinhar as preferéncias sociais debatidas
as politicas publicas. O terceiro tipo seria o de cooperagdo para a resolucao
participativa de problemas. Nessa concepc¢ao, parte-se do pressuposto que
alguns problemas serdo muito desafiadores para que apenas os especialistas
encontrem solugdes; haveria, portanto, a necessidade de manter um
relacionamento intimo e continuo entre Estado e publico, para que, através da
deliberacdo participativa, esses atores possam encontrar solucdes criativas
para tais problemas. Outro ponto é que a manutengdo desse relacionamento
favoreceria o controle dos cidaddos sobre a maquina estatal, de forma a
torna-la mais publicamente responsiva. Por fim, a quarta e mais ambiciosa

concepcdo, é a governanca democratica participativa. Nesta, haveria a

2 Verificar a definicdo de minipublico (FUNG, 2004) na péagina 22.
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tentativa de superagdo da estruturas representativas assenhoreadas e
favorecedoras dos setores ricos e privilegiados. Portanto, esse tipo propde
uma injecdo da participacdo direta dentro da agenda de politicas e a
incorporagdo na governanca democratica das vozes comumente em
desvantagem na sociedade, aumentando a equidade nos processos
legislativos e na formulagéo de politicas.

b) Quem? Selecédo e recrutamento dos participantes.

Essa escolha diz respeito a como os individuos devem participar do
minipublico, se sé@o selecionados e 0s incentivos para sua participagao.
Embora os minipubicos sejam abertos a todas as pessoas, geralmente quem
participa sdo aquelas que dispdem de recursos, tempo e melhores condigbes
de vida. Deve haver, portanto, um esforco desse minipublico de trazer
incentivos para que cidaddos de baixa renda ou com menos recursos
participem. Fung (2004) apresenta trés opgbes sobre como fazer isso. A
primeira seria a escolha de “participantes especificos que espelhem
demograficamente a populacdo em geral” (FUNG, 2004, p. 178). A segunda,
nas palavras dos autores, seria a “agao afirmativa através do recrutamento”
(idem): recrutar pessoas em comunidades sub-representadas através da
divulgacdo do minipublico nesses locais. Por fim, uma terceira forma seria
incentivar através da inclusao de pautas de interesse de pessoas pobres, de
forma que esses cidadaos participem na intencdo de que essa participacdo no

minipublico produza resultados.

c) Tema e escopo da deliberagéo: qual assunto sera discutido.

A definicho de um tema para discussdo nos minipublicos o torna menos
abstrato e possibilita que os cidadaos fagam melhores contribuices durante a
deliberacdo. A determinacdo de &reas para discussdo pode ser feita atraves
de uma analise da vantagem comparativa que os cidaddos tém sobre os
outros atores. Assim, os cidaddos podem trazer informacdes geralmente
inacessiveis para os formuladores de politicas, bem como devolver o
feedback das politicas existentes aos representantes, e promover a

accountability® ao monitorar a conduta desses representantes.

d) O modo deliberativo: organizacao e estudo das discussdes.

8 Para uma discussdo do termo accountability, ver O’Donnell (1998).
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Nesse ponto o autor discute problematicas da esfera publica habermasiana e
concluem que os minipublicos devem preocupar-se em dar voz aqueles que
nao tém voz, seja pela dificuldade em debater assuntos, ou por serem
desvalorizados pela cultura dominante. Assim, o minipublico pode assegurar
gue essas pessoas tenham maior tempo para se expressar. Por outro lado, se
o minipublico pretende gerar a solugédo de problemas concretos, haveria um
treinamento para informar devidamente os participantes e, posteriormente, um
facilitador no debate para guiar a deliberacdo no sentido da geracdo de um

consenso.

e) Quando? Recorréncia e iteracdo: frequéncia de reunides.

N&o necessariamente quanto mais um minipablico se retne, melhor. As
reunibes devem se dar de acordo com a necessidade. Se h&a necessidade de
constante atualizagdo das informagBes geradas no minipublico, e de
monitoramento dos representantes, as reunides devem ser mais frequentes.
Por outro lado, se a necessidade € reduzida a resolu¢cdo de problemas

especificos, uma rodada conclusiva seria suficiente.

f) Apostas: o0 nivel de interesse e engajamento dos participantes na
deliberagéo.

As apostas dizem respeito ao quanto o assunto discutido interessa os
participantes. Se o nivel de interesse é baixo ou ameno, as apostas serao
frias, e o0s participantes podem defender com menor intensidade suas
opinides. Se, por outro lado, o nivel de interesse na discusséo é alto, mais
participantes sado atraidos para a deliberacdo e as apostas serdo quentes, de
forma que os participantes irdo investir maior energia na defesa de suas

opinides.

0) Empoderamento: o nivel de influéncia nas decisdes publicas.

O empoderamento é o grau de influéncia do minipublico sobre as decisGes
publicas. Nem sempre um minipublico deve ser empoderado, pois h& o risco
de atender a reinvindicacdes néo legitimas, ou de haver uma captura privada.
Além disso, muitas vezes as discussdes sobre determinado tema séo pobres,
de forma que ndo justifica empoderar algumas decisées. Mas empoderar
pode ser interessante em alguns casos, como quando o minipublico tem o
carater de accountability, e/ou de resolucdo de problemas em conjunto com o

governo. O empoderamento é, também, um atrativo para que as pessoas
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participem dos minipublicos e favorece a troca de razbes e a deliberagéo,
uma vez que ha a possibilidade de influéncia sobre o poder estatal, e, logo, de

consequéncias tangiveis.

h) Monitoramento das decisdes resultantes das deliberagdes.

Para além de influenciar as decisdes dos representantes, 0os minipublicos
podem servir para avaliar a qualidade das a¢cdes em curso, e funcionar como
um mecanismo de monitoramento dos cidaddos sobre as politicas. Assim, os
participantes podem adquirir cada vez maior nog¢do sobre decisGes que
funcionam ou ndo, e pressionar seus representantes a tomar determinadas
atitudes. Haveria, portanto, uma maior accountability e transparéncia nesse

Processo.

A partir dessas possiblidades, o autor mostra que de acordo com escolha do
desenho institucional para o minipUblico, este serd mais ou menos propenso a fazer
contribuicbes a governanga democratica. Em linhas gerais, essas contribuicbes podem ser
relativas a quantidade de participacdo, seu viés e a qualidade da deliberacao, informacéo
aos representantes, informacéo aos cidaddos e fomento das disposi¢cdes e habilidades a
cidadania, accountability oficial, justica das politicas e sua eficacia e sagacidade e, por fim, a
mobilizacédo popular (FUNG, 2004).

Avritzer (2008), por sua vez, apresenta trés desenhos institucionais mais
gerais de instituicbes participativas. O primeiro tipo possivel de seria de baixo pra cima, ou
seja: quando ha livre entrada dos cidaddos no processo participativo. Esse tipo seria, para
Auvrtizer (2008), o tipo de desenho mais fortemente democratizante e distributivo. A segunda
forma possivel é a partilha de poder, que seria uma instituicdo na qual atores estatais e
sociais participam simultaneamente. Por fim, haveria também o formato de ratificacdo
publica, no qual ndo haveria participagdo da sociedade civil no processo decisorio de fato:
ao invés disso, esse tipo de instituicdo serviria para que esses atores referendassem as
decisdes publicamente.

Segundo Avritzer (2008), deve-se considerar pelo menos trés variaveis na
andlise das IPs e seus potenciais: iniciativa na proposicdo do desenho, organizacdo da
sociedade civil na area em questdo e vontade politica do governo em implementar a
participacdo. A articulacdo entre esses trés aspectos seria 0 que 0 autor denomina de
desenho institucional participativo interativo, que possibilitara o sucesso dos processos
participativos, sendo apenas o desenho institucional insuficiente para atingir tal objetivo.
Ainda assim, para o autor, a “escolha do desenho adequado sera uma das variaveis

fundamentais para a continuidade destas experiéncias no futuro” (AVRITZER, 2008, p. 61).
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Através de estudos sobre diferentes IPs, Avritzer (2008) analisa cada um
desses trés desenhos a partir de trés aspectos: a) a capacidade democratizante (alta, média
ou baixa), ou seja, “capacidade de alterar a relacdo entre Estado e a sociedade” (idem,
p.60); b) a efetividade do desenho em determinar a politica publica em questédo e c) a
vulnerabilidade do desenho em relagédo a vontade politica, ou seja, quao dependente a IP é
do apoio da sociedade politica. A partir dessa andlise, o autor cria, entéo, a tipologia exposta
no quadro abaixo:

Quadro 1 - Tipologia sobre a efetividade dos desenhos patrticipativos

) Dependéncia do - Capacidade
Tipo de desenho : » Efetividade :
sistema politico Democratizante
Desenho de baixo
_ Alta Alta Alta

para cima
Desenho de o o o

_ Média Média Média
partilha
Ratificac&o publica Baixa Baixa Baixa

Fonte: Adaptado de Avritzer (2008).

Interessante observar que Avritzer reforca bastante o papel do sistema
politico na efetividade da IP, colocando essas duas variaveis em uma mesma linha no
quadro acima para demonstrar que se o desenho é altamente dependente do sistema
politico, o apoio de atores politicos € fundamental para a capacidade dessas IPs de
influenciar as decisdes politicas e determinar as politicas publicas. Se, por outro lado, ndo
hé vontade politica em implementar o desenho em questéo, provavelmente a efetividade do
mesmo sera baixa, assim como sua capacidade democratizante.

Carneiro e Brasil (2014b), corroboram a ideia de Avritzer (2008) sobre a
necessidade engajamento de atores sociais e vontade politica para garantir a qualidade da
participacdo. Ainda que haja certo grau de engajamento e comprometimento politico, é
importante ainda chamar a ateng&o para o risco do desenho institucional resultar em uma
captura por légicas burocratizantes e transformacdo das instancias participativas em meros
rituais, em detrimento de espacos efetivos de deliberacéo e incluséo politica.

O ponto forte e comum dos desenvolvimentos tedricos acerca da escolha do
desenho institucional, dessa forma, é a capacidade democratizante que este apresenta, ao

abrir a possibilidade de inclusdo de atores sociais historicamente excluidos das decisfes
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publicas. Considerar as caracteristicas das IPs, dessa forma, € fundamental para verificar se

favorecem ou desfavorecem seus potenciais.

2.4 Modelo de anélise

Como posto, utilizando como referencial tedrico os estudos acerca dos
desenhos institucionais participativos e das IPs pretende-se, nesta monografia, analisar o
desenho e a concepc¢ao dos novos Foruns Regionais de Governo. Tem-se em vista analisar
em que medida o desenho favorece e propicia a inclusdo politica de atores sociais
historicamente excluidos dos processos decisorios e a participa¢do social e sua efetividade
no ambito das politicas. A partir das possibilidades de desenho institucional apresentadas,
foi desenvolvido, portanto, um modelo afim de analisar os Foruns Regionais de Governo de
Minas Gerais. Tal modelo serd aplicado no capitulo 5 deste trabalho, onde serdo expostos
os dados coletados e as informagdes detalhadas desses Foruns.

A analise serd feita em duas etapas. A primeira, bastante breve, sera
categorizar o objeto de estudo dentro da tipologia proposta por Avritzer (2008), ou seja, se
os Féruns sdo um desenho de baixo para cima, de partilha ou de ratificagdo publica®.

A segunda etapa serd avaliar os Foéruns de acordo com as variaveis
condensadas no Quadro 2. Este foi desenvolvido a partir, principalmente, das escolhas de
desenho institucional propostas por Fung e Wright (2004), complementadas por Faria e
Ribeiro (2011), no que coube.

E possivel observar que os autores aqui expostos apresentam, em suas
categorias de desenho institucional, algumas similitudes e complementariedades. Por
exemplo, as possibilidades de desenho definidas por Faria e Ribeiro (2011) em relacdo as
normas de composicdo, pluralidade e existéncia ou ndo de regras delimitando quais
entidades tem assento, referem-se basicamente a quem esta participando de determinada
IP. Essas possibilidades de analise estdo intimamente conectadas com o item b. “Quem?
Selecédo e recrutamento dos participantes” de Fung (2004), embora a preocupagao do autor
esteja mais relacionada ao esforco do Estado em recrutar determinados atores e incentivo
para a participacdo. Essas variaveis, no entanto, se complementam para que se possa
realizar uma analise mais completa sobre os participantes dos Féruns. Dessa forma, essas
variaveis foram condensadas no item 3 — “Participantes” do modelo de analise exposto
abaixo.

Da mesma forma, as normas do processo decisério, sobre quem pode
elaborar e alterar as pautas das IPs e quais sdo os critérios (FARIA; RIBEIRO, 2011) se

conectam com o item c. “Tema e escopo da deliberagéo: qual assunto sera discutido” de

4 Verificar definicbes nas paginas 29 e 30.
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Fung (2004), e serdo acoplados na variavel 4 do modelo de andlise desenvolvido, relativo
aos “Temas de deliberacao”.

A variavel do grau de institucionalizacdo proposta por Faria e Ribeiro (2011)
serd um item a mais em nosso modelo, uma vez que ndo se conecta com nenhum dos
desenhos propostos por Fung (2004). Assim, foi adicionada a variavel 2: “Grau de
institucionalizagéo”, e nela se buscara verificar o que é proposto por Faria e Ribeiro (2011),
como qual o tempo de existéncia dos Féruns, se h&d uma estrutura organizacional,
frequéncia das reunides obrigatérias, e, além disso, qual o respaldo politico dos Féruns e a
importancia da aposta politica para a sua existéncia e execucdo. O item e. “Quando?
Recorréncia e iteragao: frequéncia com a qual o minipublico se reune” de Fung (2004),
relativo a recorréncia, foi acoplado a referida variavel.

Em relagdo ao item d. “O modo deliberativo: organizacdo e estudo das
discussbes” de Fung (2004), a analise sera tdo somente sobre a existéncia ou nao de
normas para condugédo da deliberacdo dentro dos Foruns, garantia ou ndo de voz aos atores
sociais desfavorecidos, e quem conduz tais discussfes, conforme se vé no item 5 do modelo
desenvolvido: “Processo de deliberacdo”. Nao se entrara em detalhes sobre os pormenores
da deliberagdo, pois para isso seria necessario ampliar demasiadamente o escopo deste
trabalho, realizando uma pesquisa mais acurada dentro das salas de debate, e ndo é o foco
aqui o detalhamento neste nivel. Pela mesma razdo, o item f., relativo as apostas, sera
desconsiderado dentro do modelo de andlise desenvolvido.

O modelo de analise, portanto, foi organizado no Quadro 2. Ap6s o estudo
dos dados provenientes dos documentos, legislacdo, observagédo direta e entrevistas, 0
desenho institucional dos Foruns Regionais de Governo serd analisado a partir de 7
variaveis: i) concepcéao dos Foéruns; ii) grau de institucionalizacao; iii) participantes iv) temas
de deliberacao; v) processo de deliberacéo; vi) empoderamento e vii) monitoramento.

Para deixar mais claro o que se pretende analisar através das variaveis, foi
detalhado em formas de perguntas os pontos que buscou-se verificar em relacdo a cada
uma delas. Portanto, serdo buscadas as respostas e discussdo dessas perguntas na analise

dos Foruns.
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Variavel

Pontos a verificar

1 - Concepcgéo dos Foruns

Qual o papel e objetivo dos Féruns? Qual o propésito dos
debates?

2 - Grau de

institucionalizacao

Qual o arcabougo legal dos Foruns? Existe uma estrutura
organizacional? Qual o respaldo politico dos Féruns? Quais
sdo as fases? Qual o tempo de existéncia? Qual é a
frequéncia dos encontros?

3 - Participantes

Quem participa? Como os atores sdo mobilizados? Qual a
proporcionalidade entre participantes do governo e sociedade
civil? Ha incentivo do Estado para promover a inclusdo de
cidadaos de baixa renda e com poucos recursos? Se sim,
quais? Como se d4 a representagdo?

4 - Temas de deliberacao

As discussfes sdo livres ou o0s temas sdo previamente
delimitados? Quem pode propor as pautas? Como as pautas
sao colocadas? Quais sao os temas discutidos? Como se da
0 enquadramento dos temas? Qual o objetivo da deliberagdo?
Qual o resultado das deliberagcfes?

5 - Processo de deliberacao

Quem conduz as discussbes? Como as discussfes sao
organizadas? Existem regras para a conducdo das
discussdes? Os atores sociais desfavorecidos sao incluidos no
debate?

6 - Empoderamento

Os Foruns sdo empoderados? Qual é a proposta de
empoderamento? Como sera incorporado o resultado das
discussdes? Quais as consequéncias do empoderamento?
Qual a importancia do empoderamento?

7 - Monitoramento

Como esta previsto 0 monitoramento dos representantes nos
Féruns? E um objetivo dos Foéruns promover maior
accountability e transparéncia? Esse objetivo, se houver, esta
claro nas regras e legislacéo?

Fonte: elaboracao prépria a partir de Fung (2004) e Faria e Ribeiro (2011).

Esses pontos serdo verificados através das fontes de informagéo levantadas

para a realizacdo deste trabalho, que sdo a documentacédo direta dos Foruns, a legislacédo

até entdo criada, as entrevistas com 0s gestores envolvidos no processo de concepcao e

implementacdo e a observacéo direta do Forum da Regidao Metropolitana de Minas Gerais.

Esses dados serdo detalhados no capitulo 5, onde também se desenvolvera analise. Dessa
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forma, é relevante analisar como o desenho institucional dos Féruns pode ser uma forma de
democratizar o Estado, suas relagbes com a sociedade e as politicas publicas e de

possibilitar a inclusdo politica e participacdo social nas decisbes, favorecendo, assim, a
incluséo social.
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3 PARTICIPAGAO SOCIAL NO BRASIL

Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, iniciou-se um processo
de concretizacdo dos anseios de redemocratizacdo do Brasil e inclusdo participativa de
atores sociais até entdo excluidos da gestdo e controle de politicas publicas. Com isso, até
hoje vem se desenvolvendo a institucionalizagdo de inUmeras instancias participativas que
vao desde a esfera local, como € o caso dos Planos Diretores Municipais e as experiéncias
pioneiras de Orcamento Participativo (OP) até as trés esferas de governo, como é o caso
dos conselhos e conferéncias. As instituicdes participativas (IPs) multiplicaram- se por meio
de desenhos institucionais diversos (CARNEIRO; BRASIL, 2014a), favorecendo uma
redemocratizacao participativa e plural no pais.

Tal institucionalizagdo aponta para formas ampliadas de participacdo e de
rebalanceamento da democracia representativa e participativa (AVRITZER; PEREIRA,
2001). Ou, ainda, nos termos de Ladeira (2008), a referida institucionalizacdo reflete uma
saida ao problema da representacdo, buscando superar a ideia de que o contrato social
seria suficiente para a realizacdo da vontade dos cidaddos e partindo, assim, para a
construcdo de uma cidadania social em um cenario democratico no qual o poder do Estado
€ questionado.

As IPs inovam ao transcender os momentos eleitorais e criar uma nova forma
de mediacao entre Estado e Sociedade (MARTINS; PIRES, 2011), propiciando a inclusdo de
grupos historicamente excluidos tanto da esfera politica quanto do acesso as politicas
publicas. Segundo Faria e Ribeiro (2011, p.125), “a criagdo desses espagos baseou-se na
crenca de que eles impulsionariam a democratizagéo das relagdes sociais e dos processos
politicos e, simultaneamente, proporcionariam maior eficacia a gestdo das politicas
publicas”.

Essas IPs hoje encontram-se integradas a gestéo publica e sdo uma aposta
de diversos governos para a melhoria na efetividade da gestéo publica e na aproximacao ao
cidaddo. Exemplo dessas apostas é o governo do Partido dos Trabalhadores (PT) ou dos
governos democratico-populares, que historicamente vem conferindo prioridade a tais
instancias, como é o caso pioneiro do Orcamento Participativo de Porto Alegre que obteve
grande éxito e ainda é referéncia internacional quando se discute gestéo participativa. Nesse
contexto, o debate acerca dos desenhos institucionais participativos vem ganhando forga
nos ultimos anos, reconhecendo a “importancia do Estado e das instituicbes politicas para a
compreensdo de como se constituem a sociedade civil e dos padrbes histéricos de
associativismo, de mobilizagao politica e de organizagao societal” (CORTES, 2014, p.18).

Diante disso, pretende-se, neste capitulo, efetuar um panorama breve da

participacdo institucionalizada no pais para situar a experiéncia em foco neste trabalho.
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Parte-se da influéncia exercida pelas mobilizagcbes advindas da sociedade civil na
elaboragcdo da Constituicdo de 1988 e seus desdobramentos e, em seguida, sera realizado
um breve panorama sobre as principais instituicdes participativas existentes, que sdo 0s

conselhos de politicas publicas, conferéncias nacionais e Or¢gamento Participativo.

3.1 Mobilizacéo, sociedade civil e participacdo na CF 88

E evidente a multiplicagdo das mais diversas instituicbes participativas no
Brasil nas trés ultimas décadas. Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
inimeros mecanismos passaram a existir desde o ambito local até a esfera federal. S&o eles
as conferéncias nacionais, os conselhos de politicas publicas, orcamentos participativos,
audiéncias publicas, assembleias, féruns, comités, consultas publicas, etc. (PIRES et al.,
2010; BRASIL et al., 2014).

Antes de estudar tais instituicdes, no entanto, é valido destacar que o impulso
para que isso fosse possivel adveio dos movimentos sociais que reivindicavam uma maior
democratizacdo do Estado e ampliacdo dos direitos sociais e de cidadania (BRASIL et al.,
2014), como uma reacdo a intensa violagdo dos direitos humanos, supresséo dos direitos
civis e politicos e déficits de inclusdo social resultantes das duas décadas de Ditadura Militar
no Brasil a partir de 1964.

Tal cenério fez insurgir inUmeras mobilizagbes nas quais importantes atores
sociais reivindicavam a ampliacdo dos direitos sociais, a descentralizagdo e uma maior
democratizacdo da relacdo Estado-sociedade (CARNEIRO; BRASIL, 2014a). Importantes
foram as mobilizacBes realizadas, até ainda nos dias atuais, por movimentos como o0 MST
(Movimento dos Trabalhadores sem Terra), movimentos de saude, de reforma urbana, ou
por entidades sindicais como a CUT (Central Unica dos Trabalhadores) (AVRITZER, 2012).
Outros exemplos sdo o0s movimentos rurais, indigenas, movimentos de comunidades
tradicionais, movimentos sociais urbanos, o0 movimento negro, estudantil, de mulheres e da
juventude que conseguiram, de alguma forma, pautar agendas na esfera publica. Assim, no
contexto autoritario do Brasil na ditadura militar, os movimentos tiveram papel fundamental
ao reivindicar a democratizacdo do Estado, além do fato de que a pauta trazida por esses
atores acabou por influenciar diretamente a elaborac&o da nova Constituicido em 1988.

A sociedade civil, considerada como nulcleo de resisténcia ao Estado
autoritario (DAGNINO, 2002a), estava no centro desses movimentos e reivindicagles.
Avritzer (2012), traca um panorama da emergéncia da sociedade civil no Brasil durante o
contexto autoritario. Uma das origens da sociedade civil foi, segundo o autor, a organizacao
e luta da populagcdo de baixa renda que migrou do campo para a cidade pelo acesso a

servi¢cos publicos. Outra razdo para tal emergéncia foi a visdo tecnocratica das politicas
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publicas imposta pelo regime autoritario e tentativa de integragdo dos atores da classe
média em um projeto top-down de modernizacdo. A classe média a reage a isso
organizando acdes coletivas a fim de disputar tais elementos tecnocraticos. Uma terceira
razdo foi a reacdo da sociedade brasileira a auséncia de regras e accountabillity nos
processos politicos e civis, cabendo destacar nesse ponto o papel desempenhado pela
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) (AVRITZER, 2012).

Avritzer (2012) ainda aponta para o ressurgimento da sociedade civil no Brasil
gquando, em meados dos anos setenta, nos primordios do processo de abertura, o governo
autoritario passou a controlar menos as reunides publicas e associa¢des voluntarias. Assim,
observou-se durante o processo de democratizacdo uma mudanca no padrdo de associacao
no Brasil: houve um aumento significativo de formas voluntarias e independentes de
associacoes, tanto beneficios materiais, como melhoria da comunidade, quanto poés
materiais, como prote¢do ambiental e direitos humanos (AVRTIZER, 2012).

Além disso, tais atores reivindicavam uma maior autonomia organizacional em
relagcdo ao Estado. Avritzer (2012) divide duas fases de organizacdo da sociedade civil em
prol da reivindicagdo dessa autonomia: a primeira no periodo de 1977 a 1985 e a segunda
de 1985 até os dias atuais. Na primeira fase, na qual surgiram as associa¢fes voluntérias,
percebeu-se um movimento de atores sociais de baixa renda na reivindicagdo de uma
autonomia no sentido de agir independentemente das regras e limites impostos pelo Estado
a sua organizacao interna e externa. A segunda fase, por sua vez, configura-se em um
movimento de proposicdo de politicas publicas independentemente da participagdo do
Estado. Pode-se citar nesta segunda fase movimentos como o da saude e pela reforma
urbana em suas configuragcfes anteriores a CF-88.

A convocacdo da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) representou, no
entanto, um divisor de aguas na reinvindicacao de autonomia pela sociedade civil em uma
fase denominada por Avritzer (2012) de “aprofundamento democratico”. No ambito da
sociedade civil, esse periodo marca-se por sua abertura ao estabelecimento de relacdes
com o Estado e de participagdo em canais institucionalizados, como as instancias previstas
na propria ANC, bem como de reivindicag&o por espacgos de participacao.

A construgdo participativa da nova Constituicdo de 1988, através das
emendas populares levadas a cabo por movimentos da sociedade civil organizada marcou
profundamente o texto constitucional. O texto constitucional, portanto, passa a prever em
inimeros de seus artigos mecanismos de participacdo social, abrindo espaco para a pratica
democratica participativa desde a esfera local até a esfera nacional (PIRES; VAZ, 2014).

Corroborando com a visdo dos autores mencionados sobre o que representou

a Assembleia Nacional Constituinte, Brasil et al. (2014, p.89) complementam:
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Para além da retomada dos direitos civis e politicos subtraidos no regime
autoritario, destacam-se mobilizagbes em torno de propostas da ampliagédo
dos direitos sociais; da descentralizacdo e autonomia municipal; e da
democratizacdo do Estado e de suas relacBes com a sociedade, sobretudo
por meio de mecanismos e canais que incorporam dimensao participativa da
democracia.

Esses movimentos reverberaram, por exemplo, na elaboracdo do Capitulo |l,
Titulo Il da Constituicdo, que garante aos cidaddos uma série de direitos sociais. No que se
refere a participacdo, sdo exemplos os Artigos 14 e 29. O primeiro, ao ampliar o exercicio da
soberania popular pela possibilidade de proposicdo de leis de iniciativa popular. O segundo,
ao prever a “‘cooperacado das associagoes representativas no planejamento municipal” e,
também, a possibilidade de “iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestagcéo de, pelo menos, cinco por cento
do eleitorado” (incisos Xll e XIlI).

Além de dispositivos de democracia participativa, a Constituicdo prevé,
também, dispositivos de democracia direta e incorpora o controle social nas politicas
publicas e gestdo publica, redesenhando as relacdes entre Estado e sociedade
(CARNEIRO; BRASIL, 2014b).

Dessa forma, retorna-se ao ponto de partida desta monografia ao observar a
multiplicidade de instituicbes participativas que surgiram em decorréncia do processo de
democratizacdo do Estado brasileiro e da elaboracdo e promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988. Embora isso ndo tenha significado a exclusdo dos problemas de
desigualdade social no Brasil, € importante perceber os avancos democraticos que se
estabeleceram, como a construgdo de um nova cidadania, entendida como um
reconhecimento da importancia de se assegurar um conjunto de direitos em prol de uma
sociedade mais igualitaria e a emergéncia de espagos publicos participativos. Tem-se a
Constituicdo de 1988, portanto, como um marco de democratizacdo e revitalizacdo da
sociedade civil (DAGNINO, 2002a).

3.2 Desdobramentos nos anos 1990

O balanco geral do processo de multiplicacdo das IPs e da redemocratizacao,
vale dizer, é a superacao da ideia de sociedade versus Estado (DAGNINO, 2002,
CARNEIRO; BRASIL, 2014b). Os atores sociais passaram a se engajar de maneira mais
institucionalizada no Estado, superando o viés anti-institucionalista caracteristico do contexto
autoritario (CARNEIRO; BRASIL, 2014b). A inovacdo dos anos 1990 foi a soma da
capacidade reivindicatoria dos movimentos sociais a uma capacidade propositiva,

proporcionando a atuacdo conjunta entre Estado e sociedade civil, e a superacdo da visdo
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de uma cultura particularista ao possibilitar o envolvimento dos mais diversos atores no
reconhecimento da sociedade em seu conjunto e da totalidade de interesses envolvidos
(DAGNINO, 2002a) (DAGNINO, 2002b).

Além disso, a convivéncia com as diferengas nos espacos publicos com
participacdo da sociedade civil que emergiram no Brasil pds-autoritario contribuiu para a
superacdo de uma cultura particularista ou corporativista ao reconhecer um conjunto de
direitos e interesses a serem respeitados (DAGNINO, 2002b).

O reconhecimento dos direitos sociais, por sua vez, previstos no Capitulo Il da
CF-88 e inseridos em varios outros artigos, desagua na legislacdo das politicas sociais que
assumem a participacdo social, criadas a partir da década de 1990. Exemplo notorio € a
legislacdo que prevé a obrigatoriedade criacdo de conselhos, como na &rea da saude,
assisténcia social e educagdo, como condi¢éo para o repasse de fundos e transferéncia de
recursos. Dessa maneira, tal carater de obrigatoriedade, mais do que de incentivo,
favoreceu a expansédo de tais IPs, alcangando praticamente a totalidade dos municipios e
estados (CARNEIRO; BRASIL, 2014a).

Nesse sentido, vale destacar o protagonismo assumido pelos governos locais
no que diz respeito a criacdo e multiplicacdo das diversas IPs. Ao mesmo tempo em que
adquiriam maior autonomia a partir da CF-88, os municipios implementaram inovacdes
através da criacao de programas e desenhos participativos a partir dos anos 1990, como é o
caso do Orcamento Participativo. Dessa maneira, pode-se dizer que 0s governos locais se
constituiram como um locus importante do experimentalismo democratico brasileiro
(CARNEIRO; BRASIL, 2014a).

Mais adiante, na década de 2000, tem-se marco das politicas urbanas. O
Movimento de Reforma Urbana foi responsavel por defender, no Brasil, luta pelo direito a
cidade, pelo direito de moradia, pautado pelo principio da dignidade da pessoa humana. Em
1988, a Constituicdo da Republica entdo, inovou ao tratar sobre politica urbana atendendo
necessidades pragmaéticas, regulando o uso e ocupacao do espaco urbano e assegurando a
funcdo social da propriedade, em seus artigos 182 e 183. Contudo, o artigo 182 da CF
necessitava de regulamentacao legal para detalhar as diretrizes gerais da politica urbana.
Tal regulamentacdo vem com a Lei n° 10.257, denominada Estatuto da Cidade, promulgada
apenas em 10 de julho de 2001.

O Estatuto da Cidade estabelece como diretrizes gerais a funcdo social da
propriedade e da cidade, o direito a moradia e a cidade, a garantia dos diversos servi¢cos
publicos e direitos necessarios ao pleno exercicio da cidadania no espaco urbano através de
uma gestdo orientada pelos valores democraticos. Para isso, a lei estabelece ainda que o
processo de elaboracdo do Plano Diretor deve receber a contribuicdo da sociedade por meio

de audiéncias publicas e debates. A exigéncia da participacdo popular, de fato, é
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recorrentemente utilizada como um instrumento de democratizacdo da gestdo da cidade,
manifestando-se ndo apenas nas audiéncias, debates e consultas publicas, mas também na
apresentacdo de projetos de lei, planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
Até 2012, existiam cerca de 1500 cidades brasileiras com planos diretores municipais
(AVRITZER, 2012).

Assim, o Estatuto, para além de representar uma superacdo da dicotomia
entre bens publicos e privados, estabelecendo que a utilizacdo da propriedade deve atender
sumariamente aos fins sociais coletivos, propiciou a expansao de conselhos municipais,
seguindo a tendéncia da legislacdo referente as politicas sociais, bem como de outras
instituicdes participativas no ambito local (CARNEIRO; BRASIL, 2014b).

Ja o ano de 2003, com a eleicdo de Lula para presidente e a chegada do PT
ao governo federal, se constitui em mais um marco de ampliagdo e expansdo das IPs. A
orientagdo participativa do partido e do novo presidente, aliada a sua estratégia de
interlocucdo com os movimentos sociais e organizagfes da sociedade, fez expandir as
experiéncias participativas do ambito local para o plano nacional (AVRITZER, 2011)
(ROCHA, 2008). Nos dois mandatos do governo Lula, ocorreu a “reformulacéo de conselhos
de politicas publicas ja existentes, criagdo de novos conselhos em areas de menor tradicao
de participacao, realizagdo de um expressivo conjunto de conferéncias”, além da “expanséao
e experimentacao de outras formas de participagdo, como ouvidorias, mesas de negociacéo,
féruns de debate e o plano plurianual participativo” (SCHMIDT, 2006 apud PIRES, 2010,
p.566).

A literatura enfatiza principalmente o papel desempenhado pelo governo Lula
na ampliacdo das conferéncias nacionais. Entre 1988 e 2009 ocorreram 80 conferéncias
nacionais, sendo que 68% delas foram realizadas entre 2003 e 2010, durante os dois
mandatos do entdo presidente (PIRES, 2010). Devido a centralidade do governo Lula na
ampliagdo da infraestrutura participativa, as conferéncias se tornaram, nesse periodo, a
principal forma de participacdo na esfera federal (AVRITZER, 2012).

Como se mostrou, se nos anos 1990 os governos locais - sobretudo aqueles
democratico-populares - destacam-se no ambiente brasileiro pelo seu protagonismo no
campo participacionista, ja a partir de 2003 a esfera federal ganha relevo. A elei¢cdo de Lula
para presidente e a chegada do PT ao governo federal constitui-se em mais um marco de
ampliacdo e expanséo das IPs, constituindo uma infraestrutura participativa larga e plural. A
orientagdo participativa do partido e do novo presidente, aliada a sua estratégia de
interlocucdo com os movimentos sociais e organizacdes da sociedade, fez expandir as
experiéncias participativas do ambito local para o plano nacional (ROCHA, 2008;
AVRITZER, 2011; CARNEIRO; BRASIL, 2014a). Nos dois mandatos do governo Lula,

ocorreu a “reformulacédo de conselhos de politicas publicas ja existentes, criacdo de novos
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conselhos em areas de menor tradicdo de participacdo, realizagdo de um expressivo
conjunto de conferéncias”, além da “expansdo e experimentacdo de outras formas de
participacdo, como ouvidorias, mesas de negociacao, foruns de debate e o plano plurianual
participativo” (SCHMIDT, 2006 apud PIRES, 2010, p.566). Isso implicou um
transbordamento para as outras esferas de governo, que ampliaram também suas
infraestruturas participativas.

Como se vé, os desdobramentos da CF-88 perpassam desde o ambito federal
até as esfera local. Esta, por ter sido alvo da construcéo do projeto autoritario no Brasil, foi a
principal arena na qual se desenvolveu a luta pela democratizacdo (AVRITZER, 2002). A
literatura acerca dos experimentos participativos nessas esferas é demasiado extensa e vem
se desenvolvendo com vigor nas duas Ultimas décadas. No entanto, para fins deste trabalho,
serd detalhado o panorama das principais instituicbes participativas no Brasil, a partir a

experiéncia das conferéncias nacionais, conselhos e Orcamento Participativo.

3.3 As principais instituicdes participativas: conselhos, conferéncias e OP

3.3.1 Conselhos de politicas publicas, de direitos e tematicos

Os conselhos séo instituicbes participativas de ampla abrangéncia e que se
manifestam no nivel municipal, estadual ou federal. No Brasil, existe uma multiplicidade de
conselhos com os mais diversos formatos e objetivos. Por sua ampla disseminacéo e seu
respaldo legal, se constituem no principal canal de participa¢do popular no governo apoés a
promulgacédo da CF-88.

Eles podem ser classificados em pelo menos trés tipos: conselhos de
programas, que acompanham e auxiliam programas governamentais concretos, conselhos
tematicos, que se vinculam a grandes movimentos de ideias e politicas para segmentos
especificos da populacdo, e os conselhos gestores de politicas publicas (TATAGIBA, 2002;
PIRES et al.,, 2010). Estes, também chamados de conselhos setoriais, geralmente s&o
previstos em legislagcdo nacional e visam garantir a universalizagdo dos direitos sociais e sua
insercdo nas politicas publicas, além de uma democratizacdo do acesso ao aparelho do
estado por setores sociais menos favorecidos (TATAGIBA, 2002). Os conselhos, de um
modo geral, podem ter carater consultivo ou deliberativo. Este se diferencia daquele na
medida em que pode produzir decisdes que incidem diretamente sobre as politicas publicas
e programas (PIRES et al., 2010).

Importante exemplo que emergiu a partir da CF-88 e da legislacdo das
politicas sociais sdo os conselhos gestores de politicas publicas no campo das politicas

sociais: sdo os conselhos de saude, de assisténcia social, de direitos da crianca e do
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adolescente e da educacao e, posteriormente da habitacdo social, que se destacam por sua
ampla expressividade no nivel municipal > em virtude da legislacdo posterior que
regulamentou a obrigatoriedade da criagdo de conselhos nessas areas como condi¢ao para
o repasse de fundos e transferéncia de recursos federais.

A titulo de exemplo, no caso da saude, a articulagdo dos movimentos sociais,
entre eles o movimento sanitarista que envolveu profissionais da saude, em prol de uma
maior autonomia da sociedade civil na organiza¢éo das politicas de salde e, por outro lado,
0 movimento popular da salde que envolveu usuarios em prol de um controle sobre os
servicos de saude (AVRITZER, 2008) resultaram no Artigo 195 da CF-88 que estabeleceu
criacdo de um sistema uUnico de saude. Uma das diretrizes para sua organizacdo é a
participacdo da comunidade, sendo esta regulamentada posteriormente pela Lei n® 8.142 de
dezembro de 1990. A Lei prevé a obrigatoriedade da constituicdo de conferéncia e conselho
da salde como instancias colegiadas ao Sistema Unico de Saude (SUS), de forma que a
existéncia conselho de Saude é condicdo para recebimento das transferéncias de recursos
pelo Ministério da Saude. Com a Lei, os conselhos de salde, nos trés niveis de governo,
assumiram carater permanente e deliberativo (TATAGIBA, 2002). Pesquisa realizada pelo
IBGE em 2014 constatou que em 2014, 99,7% dos municipios possuiam conselho municipal
de saude e que que dos 5570 municipios brasileiros, 4956 (88,9%) realizaram conferéncias
de Saude, cumprindo a determinagéo da Lei (IBGE, 2015).

A maioria dos conselhos possui representacdo paritaria; ou seja, para cada
representante governamental ha um representante da sociedade civil. Mas o os conselhos
de saude, por exemplo, sdo uma excecao por sua composicao de 25% de representantes de
entidades governamentais, 25% de representantes de entidades ndo-governamentais e 50%
de usuarios dos servigos de saude do SUS (CGU, 2015).

Outro exemplo é o Conselho de Assisténcia Social, previsto por lei que o
tornou instituicdo fundamental para o funcionamento do Sistema Unico de Assisténcia social
(Suas). A Lei n° 8.742 de 1993, também conhecida como Lei Orgénica da Assisténcia Social
(LOAS), conferiu ao conselho nacional, conselhos estaduais, Conselho do Distrito Federal e
conselhos municipais de Assisténcia Social o carater permanente, deliberativo e com
composi¢do paritaria entre governo e sociedade civil. Assim como no caso da saude, a
LOAS so0 foi possivel devido a intensas mobiliza¢des feitas por grupos organizados da
sociedade civil (TATAGIBA, 2002). E, assim como o Conselho da Saude, o repasse de
fundos para a assisténcia social esta vinculado ao controle dos conselhos de Assisténcia

Social.

5 Pires et al. (2010) demonstram em seu artigo que em 2001, ha mais de uma década, mais de 90%
dos municipios brasileiros ja possuiam conselhos nas areas de salde e assisténcia social.
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Os casos da saude e assisténcia social constituem apenas dois exemplos de
areas cujos marcos legais p06s-CF-88, com viés de descentralizacdo e participacao,
propiciaram avancos. Outros exemplos sdo os casos dos Conselhos dos Direitos da Crianca
e do Adolescente e da Educacdo (TATAGIBA, 2002) e, mais adiante, de Habitacdo de
Interesse Social, que vieram como uma forma de consolidar os direitos sociais garantidos
pela Constituicdo de 1988.

Embora a existéncia dos conselhos, por si, ndo garanta a eficdcia da
participacao social (DAGNINO, 2002; COELHO, 2004) ndo se pode negar que a sua intensa
proliferacdo se constituiu em um avanco ao menos na logica de constru¢do das politicas
publicas, ao proporcionar espagos nos quais governo e sociedade civil compartilham um
dever que antes era monopolio exclusivo estatal.

Os conselhos ainda tiveram o papel de estimular um outro tipo de instituicao
participativa, que sdo as conferéncias. As conferéncias, conforme se vera, se destacaram
por um maior desenvolvimento no &mbito nacional, constituindo-se em espacos mais amplos
de participagdo como um mecanismo de canalizagdo das demandas para a administracdo
publica federal (ROCHA, 2008).

3.3.2 Conferéncias nacionais: participacao e articulagéo intergovernamental

Se a proliferacdo dos conselhos é vista com o marco legal das politicas
sociais na década de 1990, na década de 2000 s&o as conferéncias nacionais que ganham
destaque, especialmente a partir de 2003 com a orientacdo participacionista do governo
Lula, ja mencionada, que expandiu significativamente tanto os conselhos nacionais quanto
as conferéncias nacionais (CARNEIRO; BRASIL, 2014a) (AVRITZER, 2012).

As conferéncias sao IPs que relnem as trés esferas de governo com o
objetivo de “alimentar a agenda governamental, a formulagéo, orientagao e controle social
das politicas publicas” e que, além disso, tornam possiveis a “eleicdo de representantes
societarios dos conselhos” (CARNEIRO; BRASIL, 2014a, p.14). Assim, portanto, para além
de se constituirem em instancias de participacdo com desenho de baixo para cima,
constituem mecanismos de articulagdo intergovernamental para as politicas ou temas que
as constituem. Na concepgdo de Pogrebinschi e Santos (2011, p.261) sdo “instancias de
deliberacdo e participagdo destinadas a prover diretrizes para a formulagdo de politicas
publicas em ambito federal’. As conferéncias geralmente ocorrem, primeiramente, nos
ambitos municipais e estaduais, de forma que os resultados das deliberacbes sédo
posteriormente encaminhados as conferéncias nacionais de areas determinadas, resultando
destas documentos finais com as diretrizes para as politicas publicas na area em questédo
(POGREBINSCHI; SANTOS, 2011).
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As conferéncias podem ser regulamentas por lei, como ocorre com as
conferéncias da salde e assisténcia social, por decreto ou podem ocorrer também sem que
haja qualquer previsdo legal (ROCHA, 2008). Vale dizer que as conferéncias da saude e da
assisténcia social se tornaram bastante expressivas apos a promulgagdo das respectivas
leis orgéanicas, citadas na subsec¢do anterior. Podem, além disso, ter carater consultivo ou
deliberativo, assim como os conselhos. No entanto, diferentemente dos conselhos, a
participacdo nas conferéncias € livre em seus momentos iniciais; posteriormente a isso, séo
eleitos delegados para participarem das demais etapas (CARNEIRO; BRASIL, 2014a).

Embora a maioria das conferéncias tenham o carater consultivo, elas
assumem, segundo Pogrebinschi e Santos (2011), feicbes participativas e deliberativas. Sao
participativas pela abertura a participacdo em seus momentos iniciais, nas etapas
municipais, e propiciam a participacdo da sociedade civil nas etapas subsequentes, mais
expressiva que a participacdo de agentes governamentais. E deliberativas, pelos processos
intercomunicativos e de justificacdo publica entre representantes do governo e da sociedade
civil a fim de formar consensos (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011).

As conferéncias se destacam pela frequéncia que ocorrem, pela insergdo em
uma diversidade de areas dentro das politicas publicas e pelo seu potencial mobilizatorio
(CRUXEN et al., 2014). De acordo com informacdes disponibilizadas pela Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica (2015), entre 2003 e 2013 aconteceram 97 conferéncias
nacionais abrangendo mais de 43 areas setoriais nas esferas municipal, regional, estadual e
nacional e envolvendo aproximadamente nove milhdes de participantes.

Em relacdo ao elemento deliberativo, Avritzer (2012) demonstra, a partir da
opinido dos participantes, que ha um debate intenso dentro das conferéncias e que a
sociedade civil consegue colocar sua pauta na definicho de agendas de determinadas
politicas publicas. J& em relacdo a efetividade, o autor aponta que conferéncias de areas
que possuem conselhos bem consolidados tém maior propensdao a serem efetivas, por
conseguirem dar consequéncia as decisdes tomadas nas conferéncias (AVRITZER, 2012).
A pesquisa realizada por Pogrebinschi e Sousa (2011), por sua vez, demonstra que as
conferéncias sdo efetivas no sentido de impulsionar a atividade legislativa do Congresso
Nacional. Segundo Pires e Vaz (2014), a percepc¢ao dos gestores € de que conferéncias tém
contribuido mais para a transparéncia e legitimidade das a¢cfes governamentais do que para
alteracbes em projetos de intervencdes especificas e controle. A efetividade no plano
nacional dependeria, portanto, de arranjos que consigam integrar participacdo e gestdo
(AVRITZER, 2012).
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3.3.3 Orcamento Participativo: inovacdo democrética

O Orcamento Participativo (OP) é uma instituicdo participativa que permite a
populacdo influenciar diretamente no orgamento publico e, consequentemente, nas politicas
publicas. Nesse processo, a populacéo delibera e decide qual obra sera prioritaria dentre um
namero de possibilidades, dado que o orcamento € limitado. No Brasil, a maioria das
experiéncias de OP se deu no ambito municipal, que foi o precursor nessas praticas que se
disseminaram inclusive no &mbito internacional.

Ao vencer as eleicbes para a prefeitura de Porto Alegre em 1988, o Partido
dos Trabalhadores (PT) implementou o Orcamento Participativo no mesmo ano, em
conjungdo com a UAMPA - Unido de Associagbes de Moradores de Porto Alegre. Em Belo
Horizonte, da mesma forma, o partido vence as eleigcbes de 1992 e implementa o OP de
imediato em 1993. (AVRITZER, 2002). As experiéncias do OP de Porto Alegre e Belo
Horizonte sdo as mais difundidas e tomadas como referéncia pelos estudiosos do
Orcamento Participativo. Em Porto Alegre, por ter sido pioneira, com 16 anos consecutivos
(4 mandatos) adotando a préatica, mas em ambas por serem experiéncias bem-sucedidas de
inovacdo de gestao orcamentaria em nivel local, e servido de exemplo para a expansao,
posteriormente, para outras cidades no Brasil.

Entre 1989 e 2004, o OP foi adotado por mais de 300 prefeituras brasileiras.
Em um levantamento aproximado realizado por Avritzer e Wampler (2008, apud NEBOT;
PIRES, 2013), havia entre 2005 e 2008 um conjunto de 201 experiéncias de OP no Brasil,
em diversas prefeituras governadas pelo PT mas também por outros partidos®. Foi adotado,
além disso, em outras cidades de pelo menos 30 paises até 2004. (WAMPLER e
AVRITZER, 2005; CABANNES, s.d.; apud WAMPLER, 2008).

O reconhecimento do OP internacionalmente esta associado ao sucesso da
experiéncia pioneira balizada pelo mote de democracia participativa de Porto Alegre, que
serviu de modelo para as outras prefeituras e também estados.

Ao lado das préticas e instituicbes participativas que conformam uma ampla
arquitetura de participagdo social no pais que permitem situar a experiéncia recente dos
Foruns Regionais de Governo de Minas Gerais, o OP em Porto Alegre serviu, também,
como uma das referéncias para o desenho dos dessas novas IPs, conforme se vera no
Capitulo 5 deste trabalho. Dessa forma, para fins de abordagem do desenho dos Foruns, é
vélido apresentar uma descricdo da forma como se deu esse processo em Porto Alegre e

Belo Horizonte, bem como o contexto que tornou possivel a sua ocorréncia.

6 Sobre o fenébmeno da difusdo do Orgcamento Participativo em prefeituras ndo governadas pelo PT,
ver Wampler (2008).
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3.3.3.1 O contexto de construcdo dos OPs

No Brasil, de um modo geral, o processo de urbanizacdo ocorreu de maneira
acelerada e desordenada entre 1950 e 1980, e sem o devido tratamento dado pelo poder
publico que, no caso, era o regime autoritario. Ndo houve uma recep¢do adequada da nova
populagdo que migrava do campo para as cidades, o que resultou na proliferacdo das
periferias urbanas, com infraestrutura precaria e pouco ou nenhum acesso as politicas
publicas. (AVRITZER, 2002). Esse processo se deu de maneira acentuada em Porto Alegre
e Belo Horizonte, tendo esta multiplicado sua populacdo em quase 5 vezes durante o
periodo autoritario e aquela comportado um crescimento de mais de 5% ao ano no mesmo
periodo (AVRITZER, 2002). Avritzer (2002) associa o surgimento do OP a maior
organizacao da populacdo de baixa renda de ambas as cidades, que passaram a reivindicar
uma melhoria da infraestrutura das periferias e aceso a servicos de saude e educacao de
maior qualidade, além da legalizagcéo das areas urbanas ocupadas.

Para Avritzer (2008), o sucesso da experiéncia de Porto Alegre estaria
associado a uma forte tradicdo de organizagdo da sociedade civil e uma tradigdo politica
diferenciada que permitiu o surgimento de alternativas de politicas participativas, sendo o
OP um resultado da interseccdo de ambas na ideia de participagdo no orgamento
(AVRITZER, 2008). Integracdo entre sociedade civil e sociedade politica foi fundamental
nesse processo. O OP é o exemplo utilizado por Avritzer (2008) para denominar o desenho
“de baixo para cima” como indicado no capitulo anterior.

E importante considerar o papel desempenhado pelo Partido dos
Trabalhadores (PT). Um fato que pode estar associado a implantacdo dessa experiéncia
inovadora pelo PT é a sua relacdo com uma rede de politicas publicas, envolvendo
sociedade civil e ONGs, orientadas a reforma da governancga, participacdo dos cidadaos e
combate a pobreza, bem como sua afinidade com movimentos sociais que apoiaram
fortemente o processo. Para além de melhorar o resultado das politicas publicas, o OP
serviria, além disso, para ajudar na reeleicdo dos candidatos, no caso especifico de Porto
Alegre e Belo Horizonte (WAMPLER, 2008). Leva-se a cabo, dessa forma, a orientagéo
centro-esquerda do partido que se legitima através das bases e o uso do OP como uma
estratégia politica e um modo de governo democratico e popular (MARTINS; PIRES, 2011).

Outro fator que pode estar associado ao pioneirismo do OP em Porto Alegre e
Belo Horizonte é o fato de que nestas se encontram amplas faixas da classe média e um
alto contingente de trabalhadores sindicalizados, que constituem a principal base de apoio
do PT e dos esforcos empreendidos pelo partido na redefinicdo da maneira de se formular
politicas publicas no Brasil (WAMPLER, 2008).
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3.3.3.2 Desenho do OP em Porto Alegre

O desenho do OP em Porto Alegre previa trés fases: duas rodadas de
assembleias regionais, tendo entre elas uma rodada intermediaria de assembleias locais.

A primeira rodada foi feita com base em uma regionalizacéo da cidade em 16
regidbes administrativas. Tal divisédo é feita a fim de “facilitar as reunides, descentralizar o
aparato administrativo e servir como base para a distribuicdo dos recursos” (AVRITZER,;
WAMPLER, 2004l, p.221) e pode variar conforme a experiéncia, mas “quanto mais
homogéneas as regides em termos de infraestrutura e perfil socioeconémico, melhor a
distribuicdo de investimentos do municipio” (VITALE, 2004, p.248).

Assim, ocorre a primeira rodada de assembleias regionais entre os meses de
marco e julho e todos os cidaddos interessados sdo convidados a participar, mas sao
abertas ao publico (AVRITZER; WAMPLER, 2004). Inicialmente, entdo, ocorrem plenarias
de abertura nas quais h4 uma prestacdo de contas sobre o ano anterior, 0 andamento da
execucgdo dos empreendimentos aprovados no ano anterior, e a apresentacéo das regras do
OP do ano em curso, bem como informagfes técnicas e financeiras sobre 0s recursos que
serdo disponibilizados (VITALE, 2004) (AVRITZER; WAMPLER, 2004).

As assembleias regionais tém como critério de participacdo o da moradia, por
reunirem os moradores dos bairros da regido em questdo, e eventualmente ocorrem
concomitantemente as assembleias tematicas, nas quais os participantes escolhem entre 5
temas aquele que tém mais interesse em discutir. O objetivo das assembleias da primeira
rodada é chegar em um consenso sobre as prioridades or¢camentarias atraves da
deliberacdo dos participantes. Em ambas, o critério de decisdo é o da maioria (AVRITZER,
2002).

Os recursos disponiveis sdo distribuidos para cada regidao conforme critérios
de populagédo, perfil socioeconémico e infraestrutura (WAMPLER; AVRTIZER, 2004).
Quanto maior a populacdo, mais precéria a infraestrutura e menor a renda, maior o
montante de recursos destinado a regido. Isso demonstra a dimensédo redistributiva do
desenho do OP, ao priorizar investimentos em regides mais pobres.

De acordo com o numero de participantes na primeira rodada, € feito um
calculo para a eleicdo de delegados que participam das proximas fases do OP, que sao as
assembleias intermediarias e a segunda rodada de assembleias regionais.

Nas assembleias intermediarias, feitas nos bairros, sdo deliberadas e
hierarquizadas as prioridades or¢camentarias e definidas as obras especificas que seréo
feitas nas sub-regides. S&o escolhidas 5 prioridades entre 12 &reas tematicas, que sao:
saneamento, pavimentacdo, organizacdo da cidade, politica habitacional e regularizacdo

fundiaria, assisténcia social, saude, transporte e circulacdo, educacao, esporte e lazer e
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desenvolvimento econémico (AVRITZER, 2002). No que diz respeito a escolha das obras,
podem ocorrer mais assembleias nas sub-regibes para que os grupos da populacdo
disputem entre as prioridades determinadas qual ser4 a obra contemplada.

A segunda rodada de assembleias regionais, que é a terceira fase do OP, sédo
eleitos os membros do conselho do Orcamento Participativo e as demandas e prioridades
levantadas na etapa anterior s&o homologadas. S&o eleitos dois conselheiros e dois
suplentes por regional e dois conselheiros por cada assembleia temética (no caso do Rio
Grande do Sul, eram cinco assembleias tematicas e, portanto, dez conselheiros). O
conselho, instalado geralmente em julho, é composto também por um representante da
Unido das Associacdes do Moradores de Porto Alegre (UAMPA) e um do Sindicato dos
Servidores da Prefeitura (AVRITZER, 2002).

Assim, o OP cria dois niveis de representacéo da sociedade civil: delegados e
conselheiros. Os delegados séo responsaveis por manter o elo entre os moradores dos
bairros e os conselheiros, incentivar as discussdes nas comunidades, conhecer as
prioridades levantadas e fiscalizar a aplicacdo dos recursos (VITALE, 2004). J& o conselho
tem a responsabilidade de debater e aprovar as prioridades levantadas nas assembleias,
fiscalizar as propostas, bem como a consolidagdo das propostas e execucdo das obras
aprovadas pela prefeitura, discutir eventuais critérios técnicos que inviabilizem tal execugéo
e votar altera¢des no procedimento (AVRITZER, 2002) (VITALE, 2004). Em Porto Alegre, o
OP continua acontecendo até os dias de hoje.

3.3.3.3 Desenho do OP em Belo Horizonte

O OP em Belo Horizonte se deu em trés modalidades: OP regional, OP digital
e OP habitag&o, sendo que o Regional foi o primeiro a ser implantado em 1993 na gestéo do
entdo prefeito Patrus Ananias (PT) (CLEMENTE; HOROCHOVSKI, 2012). No OP regional
ocorre, da mesma forma que em Porto Alegre, as assembleias regionais, sendo que a partir
de 1999, passaram a ser feitas duas rodadas de assembleias regionais ao invés de trés.
Ap6s as assembleias, ocorrem as Caravanas de Prioridades e o Forum de Prioridades
Regionais.

Na primeira rodada de assembleias regionais, que ocorre nas 9 regides
administrativas de Belo Horizonte, ocorrem prestacdes de contas sobre o ano anterior, o
namero de obras aprovadas e seu encaminhamento e a disponibilidade de recursos para o
ano em questdo (AVRITZER, 2002), tal como ocorre em Porto Alegre. Além disso, sdo
apresentadas as regras para o OP do ano em questéo e os participantes discutem aprovam

em plenaria 0 Regimento Interno; os participantes, portanto, determinam as regras do jogo
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(CLEMENTE; HOROCHOVSKI, 2012). Os recursos s&o distribuidos com base no indice de
Qualidade de Vida Urbana (IQVU) de cada regido administrativa, que envolve indicadores de
populagédo, renda e infraestrutura. Quanto maior a populacdo e menor a qualidade da
infraestrutura urbana, menor o IQVU (PIRES, 2009). Quanto menor o IQVU, maior o
montante de recursos destinado a regido. Também como em Porto Alegre, este € um
mecanismo que permite a inversédo de prioridades, ao destinar mais recursos as areas mais
necessitadas.

Ainda na primeira rodada, sao distribuidos formularios a serem preenchidos
por grupos de no minimo 10 pessoas sobre as demandas locais. A prefeitura d4 seu parecer
sobre a viabilidade das demandas preenchidas e, caso ndo seja técnica ou legalmente
viavel, a comunidade preenche outro formulario para substituir o anterior (CLEMENTE;
HOROCHOVSKI, 2012).

J4 na segunda rodada, sdo apresentadas as propostas de obras a serem
realizadas nas 37 sub-regides da cidade e s&o pré-selecionadas 25 solicitagcdes. Sao eleitos
os delegados que irdo participar das Caravanas de Prioridades e, posteriormente, do Férum
de Prioridades Regionais. Nas Caravanas, 0os delegados visitam as obras pré-selecionadas.
Assim, sdo debatidas internamente as 25 solicitagcbes. No Férum de Prioridades Regionais,
os delegados formam chapas para selecionar 14 entre as 25 obras e votam para decidir a
chapa vencedora (AVRITZER, 2002). Esta compora o Plano Regional de Empreendimentos
do Orcamento Participativo. Ao final desse processos, sdo eleitos os membros das
Comissbes Regionais de Fiscalizacdo das Obras do Orcamento Participativo (Comforcas),
gue correspondem a 20% dos presentes no Férum. Os membros dos Comforcas monitoram
0 encaminhamento das obras escolhidas.

Tendo em vista as experiéncias de Porto Alegre e Belo Horizonte, pode-se
dizer que o OP se configura em uma instituicdo inovadora na gestdo democratica local.
Combina elementos de democracia direta, na qual os cidaddos incidem diretamente sobre a
escolha da alocacdo orgcamentaria e elementos de democracia representativa, ao criar
instancias de representacédo da sociedade civil que interagem diretamente com o poder
publico, realizando o controle social e incidindo sobre as decises. Com isso, promove maior
equidade e justica na distribuicdo dos recursos e maior eficiéncia no desempenho da
administracdo publica (AVRITZER, 2002).

3.4 Participacdo social e IPs no Brasil

O breve panorama acerca das instituicbes participativas no Brasil realizado

neste capitulo demonstra a multiplicacdo e propaga¢do dos mais diversos tipos de IPs que
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vao desde o ambito local ao federal configurando uma ampla infraestrutura participativa,
composta por desenhos institucionais distintos com alcances variados e complementares.

Além disso, demonstra que tudo isso sO se tornou possivel devido ao
engajamento e mobilizacdo de atores sociais que questionaram as praticas sociais de
exclusdo e contribuiram para a criagdo de uma nova gramatica entre Estado e sociedade
(SANTOS; AVRITZER, 2002) ao lado, especialmente, da vontade politica de governos que,
ao assumirem compromissos com a participacdo como um modo de governar, propiciaram
maior qualidade e efetividade aos processos de participacdo e deliberacdo (AVRITZER,
2008).

Embora existam problemas no que diz respeito a eficacia e efetividade das
IPs, Pires e Nebot (2013) e Dagnino (2002) chamam a atencg&o para o fato de que, para
além de avaliar os sucessos e insucessos das experiéncias de participacdo no Brasil, ndo se
pode perder de vista que tal processo modificou profundamente o relacionamento entre
governo e cidaddo. Assim, embora ocorram falhas e dificuldades, deve-se considerar que o
ambiente no qual tais experiéncias se desenvolveram é complexo, com grupos e atores
envolvidos com ideias conflitantes. E necessario considerar a inovacdo e o legado
democratico deixado pelo conjunto dessas instituicbes e movimentos, e a perspectiva de
construgcado democratica ou de “democratizar a democracia”.

Como assinala Santos e Avritzer (2002), as experiéncias participativas, de um
modo geral, se adquirem seu formato experimentalmente. Para fortalecer a democracia
participativa € necessario, portanto, ampliar experimentalismo democratico para promover
maior pluralizagdo cultural, racial e distributiva (SANTOS; AVRITZER, 2002). Além disso,
deve-se considerar dimenséo subjetiva que ampliagdo dos canais de participagdo promovem
na sociedade, ou seja, como iSSO gera maior apreco por praticas participativas na esfera
publica e legitima o sistema politico brasileiro diante dos cidadaos (PIRES, 2010).

Este capitulo se deteve a uma analise mais geral sobre a participacdo no
Brasil tendo em vista contextualizar a experiéncia em foco dos Foruns Regionais. Alguns
pontos podem ser destacados nesse percurso, que sao relativos as diversas aprendizagens
democraticas acumuladas nessas experiéncias e diversos desenhos de IPs no pais.

Indicou-se o protagonismo participativos dos governos locais nos anos 1990,
com destaque para 0os governos democratico-populares, como nos casos das referéncias
precursoras dos desenhos dos OPs, de Porto Alegre e Belo Horizonte, cidades entdo
governadas por frentes encabecadas pelo PT, que assumiu desde suas orientacdes
programaticas um “modo de governar” apoiado nas praticas participativas.

Mostrou-se, também, que a partir do viés participativo do governo Lula em
2003, expandiu-se a infraestrutura participativa no ambito federal e no pais, seja em namero

de IPs, seja ha amplitude das politicas e dos temas.
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Esse ambiente aponta para um acumulo de experiéncias e praticas dos
atores sociais no campo da participacdo, que pode-se considerar confluente com o desenho
e experiéncia dos Féruns Regionais de Governo.

Para fins deste estudo, é necessério, na sequéncia, compreender o historico
de déficits de participacdo social institucionalizada em Minas Gerais para situar, agora no
ambito estadual, a experiéncia inovadora dos Foruns Regionais. Esta, desde suas
premissas rompe com o modelo tecnocratico e avesso a participacdo democratica que se
estabeleceu no estado, especialmente a partir do Choque de Gestdo, caracteristico do

governo instituido entre 2003 e 2014, conforme se vera no proximo capitulo.
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4 PARTICIPACAO SOCIAL E INSTITUICOES PARTICIPATIVAS NO AMBITO ESTADUAL
EM MINAS GERAIS

O capitulo anterior permitiu contextualizar os Foruns Regionais no ambiente
de redemocratizacdo e de ampliacdo da participacdo social, desde sua previséo legal, as
experiéncias e instituicbes participativas que vieram a conformar uma infraestrutura
participativa plural e abrangente no pais. Indicou-se, ainda, que esses processos
favoreceram aprendizagens democraticas no campo da participacdo para 0s atores
envolvidos, societarios e governamentais.

O presente capitulo visa situar os Féruns Regionais no contexto estadual, no
qual a participacédo social e a democratizacdo do planejamento e gestdo ndo se afirmaram
como elementos das agendas dos governos p6s-88. De forma breve, recupera-se o historico
recente do estado de Minas Gerais no que se refere a participacdo, mapeando-se, na
medida possivel, a infraestrutura participativa. Nesse sentido, destaca-se a dificuldade em
relagdo aos dados sobre IPs que n&do se encontram sistematizados, mas dispersos e pouco
acessiveis, limitando o escopo da revisao.

Na sequéncia da promulgagdo da CF-88 sucederam-se governos estaduais
do PMDB (Newton Cardoso); PRS (Helio Garcia); PSDB (Eduardo Azeredo); PMDB (ltamar
Franco) e PSDB (Aécio Neves e Antdnio Anastasia)’. Uma primeira observacdo mais geral
em relagdo a participagdo social € que no cenario dos governos mineiros a participacao
social ndo foi de fato incorporada a agenda governamental de forma consequente.

Contudo, a exemplo de outros estados, como indicado na Pesquisa ESTADIC
(IBGE, 2013) houve uma expansdo da infraestrutura participativa de conselhos,
impulsionada pelos casos de obrigatoriedade legal. Adiante, no governo Lula, o processo
das conferéncias nacionais e condicionantes para acesso a financiamento e programas
também favoreceu a criacdo dessas IPs e de conselhos de direitos e de minorias ligados
aos temas das conferéncias.

Contudo, como posto, a participacdo social por meio de IPs ndo integrou a
agenda, propostas e praticas de governo e, mais além, se coloca em direcao distinta as
reformas implementadas no contexto dos governos do PSDB, no periodo de 2003-2014,

com um esboco incipiente de inflexdo no periodo 2011-2014 que nédo se concretizou.

7 Hélio Garcia foi governador do estado de Minas Gerais entre 1984 a 1987 e, posteriormente, entre
1991 e 1995 pelo Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). Newton Cardoso foi
governador entre 1987 e 1991, também pelo PMDB. De 1995 a 1999, Eduardo Azeredo governou o
estado pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Itamar Franco, de 1999 a 2003 pelo
PMDB. Aécio Neves, do PSDB, assumiu o governo de 2003 a 2010, sucedido por Antdnio Anastasia
(PSDB), de 2010 a 2014 e seu vice, Alberto Pinto Coelho Junior pelo Partido Progressista (PP) de
2014 a 2015.
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Em 2003, foi implantado no estado a reforma denominada “Choque de
Gestao”, que foi assumida como mote de governo e de seu marketing politico, adquirindo
visibilidade. Este programa foi implementado com o objetivo enunciado de reduzir o déficit
fiscal do Estado, através de um enfoque dado ao planejamento, otimizagdo dos processos,
foco em resultados e reducao das despesas publicas.

Nesse sentido, foi evidenciada durante a gestdo do PSDB no estado de Minas
Gerais uma forte tendéncia gerencialista, tardiamente inspirada na vertente New Public
Management (NPM), ou Nova Gestdo Publica (NGP), conhecida por um conjunto de
reformas que propdem medidas neoliberais para contornar crises fiscais (BRITO, 2014),
incorporando instrumentos oriundos da gestdo privada a gestdo publica. No contexto
brasileiro, as reformas na linha gerencialista da NPM foram adotadas anteriormente nos
anos 1990 no ambito federal pelo Governo Fernando Henrique Cardoso, consolidadas no
Plano Diretor de Reforma do Estado.

No contexto de percepgéao de crise do modelo de Estado de Bem Estar Social,
o ideério neoliberal convergiu com a tendéncia de reformas na vertente da NGP que tem
como referéncia os governos Thatcher, no Reino Unido, e Reagan, nos Estados Unidos da
Ameérica, no final dos anos 1970 e inicio da década seguinte implicando uma onda reformista
no periodo, com a adog¢do de suas premissas e instrumentos. J& no transcurso dos anos
1990, quando o governo federal assume esta linha de reformas — e nas décadas seguintes,
ampliam-se as criticas ao modelo, destacando-se suas deficiéncias, sobretudo em relacdo a
democratizacdo da gestdo e as possibilidades de governanca democratica (CARNEIRO;
BRASIL, 2015).

Ao analisar o caso brasileiro, Paula (2012) destaca que as propostas de
reforma focaram principalmente na dimens&do econdmico-financeira e institucional-
administrativa ou seja, as dimensfes que enfatizam os aspectos instrumentais da gestao,
tais como as financas publicas, a organizacdo do aparato estatal e o planejamento. No
entanto, tdo fundamental quanto esses elementos para a reforma do Estado, é consideracao
da dimenséo sociopolitica. Esta envolve a preocupacdo com relagdo entre Estado e
sociedade, a democratizacdo da gestdo publica, a legitimagdo das demandas populares, a
criacdo de arranjos institucionais participativos que permitam a insercdo da sociedade, a
garantia dos direitos humanos e o controle social. A autora destaca que no Brasil, a despeito
desta agenda ter se afirmado no ambito societario, de ter adquirido visibilidade no periodo
de democratizacéo e na Assembleia Nacional Constituinte, de ter se concretizado na CF-88
e legislacbes posteriores e, ainda, nos governos municipais progressistas, nao integrou o
escopo das reformas federais na linha gerencialista nos anos 1990 (PAULA, 2012) e, na

mesma linha, as reformas no ambito estadual.
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O Choque de Gestéo se deu em trés geracdes no Estado de Minas Gerais. A
primeira, no primeiro governo Aécio, de 2003 a 2006. A segunda geracéo foi denominada de
“Estado para Resultados” e se deu no segundo governo Aécio, de 2007 a 2010. A terceira e
ultima geracao, chamada “Gestao para a Cidadania”, se deu no governo Anastasia, de 2011
a 2014. Descartando-se a analise de seus desdobramentos e implementacao, a diferenca
entre as propostas das trés geracdes do programa podem ser melhor visualizadas no
quadro seguinte:

Quadro 3 — Diretrizes das trés geracdes do Choque de Gestao

12 Geracao 2003-2006 22 Geragéo 2007- 32 Geragédo 2011-2014
2010

Choque de Gestéo Estado para Gestao para a
Resultados Cidadania

Ajuste Fiscal Consolidacdo da Instituicdo do conceito

pratica Monitoramento | de

Intensivo de Projetos | redes transversais e
pelos Orgdos Centrais | intersetoriais para
execuc¢ao de programas

Revitalizacdo do Planejamento, | Ferramentas para Horizontalizacdo e
com: a) alinhamento das aumentar o Foco em | flexibilizag&o das
Prioridades de Curto, Médio e Resultados, como: a) | Estruturas
Longo Padronizacédo dos Organizacionais
prazos e b) integracao Acordos de
Planejamento-Orgamento Resultados; b)

Desdobramento dos

Acordos de

Regionalizacao da

Resultados -
. a Estratégia e Metas com
para as equipes (2 icinacio d
etapa) participacéo da
Sociedade Civil
Organizada na
priorizacéo
Desenvolvimento dos primeiros | Surgimento de Aprimoramento dos
Acordos de Resultados Escritorio Setoriais de | Sistemas de
Projetos Informacgdes Gerenciais

Fonte: Adaptado de Minas Gerais (2013).

A primeira e segunda geragdo marcam-se por deficiéncias democraticas no
que se refere a previsdo da participacdo social. Um esboco de insercdo da dimensao
sociopolitica na gestao do estado ocorreu a partir de 2011, com a proposta de Gestéo para a
Cidadania, na qual foi enunciada como uma das diretrizes a participacdo da sociedade civil
organizada. Assim, havia a proposta de implementacdo de uma gestdo regionalizada e
participativa, que se materializou com o processo de implementacao do projeto “Estado em

Rede”, que foi implementado, no entanto, apenas na sua fase piloto.



55

O Estado em Rede foi um projeto que tinha como objetivo um arranjo
institucional que propunha o controle social, a participagdo e envolvimento da sociedade na
elaboracéo do planejamento do estado, a partir de uma logica descentralizada que buscasse
incorporar as demandas regionais. Para tanto, seriam realizados encontros regionais com a
participacdo da sociedade civil nas 10 Regides de Planejamento do estado, a fim de produzir
um caderno de prioridades regionais estratégicas e eleger representantes para as etapas
subsequentes do programa. Apos isso, seriam instituidos Féruns Regionais Participativos a
fim de acompanhar a estratégia governamental e as demandas levantadas nos comités, e se
constituir em um canal de dialogo com o governo e de intermedia¢éo da transparéncia.

De acordo com entrevistas realizadas por Brito (2014) com funcionarios da
Secretaria de Planejamento e Gestdo (Seplag), a gestdo participativa e regionalizada foi
implantada em apenas duas regides escolhidas como piloto, pois ndo houve vontade politica
de continuar o projeto.

Nesse sentido, como ja se afirmou, percebeu-se uma lacuna no que se refere
a uma gestao inclusiva e participativa no governo estadual, sendo 0s que mecanismos
participativos eram limitados, quando n&o operantes (LADEIRA, 2008; PINTO, 2007).
Embora as IPs tenham se multiplicado em varias esferas do governo brasileiro nas duas
dltimas décadas, esse movimento Minas Gerais ndo foi tdo expressivo. A participacéo social
institucionalizada em Minas Gerais p6s-88 restringiu-se aos conselhos operantes, a algumas
conferéncias sobre as quais ndo se dispbe de informacdes consolidadas, e as acdes
promovidas pela Comissdo e Participacdo Popular (CPP) Assembleia Legislativa de Minas
Gerais (ALMG), conforme se mostrara em seguida.

Contudo, no processo eleitoral de 2014 a participacdo social ganhou
centralidade nas propostas e programa de governo do atual governador, Fernando Pimentel,
do PT, em consonancia com a prépria orientacdo participativa que marca a trajetoria do
partido. Exemplo disso é a criacio em 2015 da Secretaria de Direitos Humanos,
Participacdo Social e Cidadania (Sedpac) pela Lei 21.693 de 26/03/2015. Ou seja, a propria
criacdo da Secretaria pode ser considerada um indicativo da relevancia da participacdo
social, bem como dos direitos humanos e inclusdo das minorias. Dentre as propostas
centrais tem-se os Foruns Regionais que foram implementados e constituem o foco desta

pesquisa.
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4.2 Conselhos e conferéncias estaduais

De acordo com o art. 17 da Lei Delegada n°.112 de 2007, que dispde a
organizacao e a estrutura da administracéo publica do poder executivo do Estado, existiam
48 conselhos que integravam a Administragcdo direta do Poder Executivo do Estado.

Uma parte desses conselhos (como por exemplo o Conselho estadual de
Meio Ambiente) foi criada anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, assim como
ocorreu no ambito federal, mas a maioria é posterior. Uma distincdo importante é que em
2007, conforme Pinto (2007) dentre os 48 conselhos existentes, 43 contavam com a
participacdo da sociedade civil, os demais, portanto, constituem conselhos administrativos
sem participacdo social. Ainda de acordo com a pesquisa da autora, 8 estavam inativos, 18
funcionavam precariamente ou com deficiéncias e apenas 10 funcionavam efetivamente.

Embora ndo tenha se detido exaustivamente em levantamentos sobre os
conselhos estaduais, posto que ndo constituem o objeto de analise, ndo se identificaram
bases de dados e informagfes sistematizadas no governo estadual em relagdo aos
conselhos em funcionamento atualmente e as suas caracteristicas e nem mesmo nos sites
das diversas secretarias as quais os conselhos se vinculam tem-se informacgfes sobre os
mesmos. Tal fato endossa a afirmacéo anterior de que a participacéo social ndo integrou a
agenda governamental nas Ultimas décadas.

N&o obstante, os dados sistematizados pelo IBGE (2013) na pesquisa
ESTADIC, realizada em 2012, demonstra que nos ultimos 10 anos houve expansédo dos
conselhos em todos os estados, especialmente dos conselhos de direitos®.

Mais recentemente, pela Lei 21.693 de 2015, oito conselhos foram integrados

a Sedpac por subordinacdo administrativa. No site da Sedpac séo listados ainda a existéncia

8 A pesquisa ESTADIC realizada em 2013 pelo IBGE (2014) em MG permite demonstrar algumas
informacdes acerca de alguns conselhos existentes até entdo em Minas Gerais. Para compreender a
sistematizag8o realizada, importante esclarecer as distingbes utilizadas pelo IBGE (2014) na
classificagdo dos conselhos. Conselho paritario € “aquele que apresenta um numero igual de
representantes da sociedade civil e do setor governamental”’; consultivo; “aquele em que seus
integrantes tém o papel apenas de estudar e indicar agdes ou politicas sobre sua area de atuagéo”;
deliberativo; “aquele que efetivamente tem poder de decidir sobre a implantagdo de politicas e/ou a
administracdo de recursos relativos a sua area de atuacdo”; fiscalizador, aquele que fiscaliza a
implementacao e o funcionamento de politicas e/ou a administracdo de recursos relativos a sua area
de atuagao”; e, normativo, “Aquele que estabelece normas e diretrizes para as politicas e/ou a
administragdo de recursos relativos a sua area de atuagao” (IBGE, 2014, p.177). Assim, até a data da
pesquisa havia no estado Conselho Estadual de Seguranca Publica com as seguintes caracteristicas:
consultivo, sem composicao paritaria, ndo normativo e ndo fiscalizador, com apenas 1 reunido
realizada nos 12 meses anteriores a data da pesquisa. O Conselho Estadual da Saude se
enquadrava na distingdo de deliberativo, paritario, sendo que nos Ultimos 12 meses anteriores a
pesquisa havia realizado 11 reunides. O Conselho Estadual do Meio Ambiente, por sua vez, era
paritario, consultivo, deliberativo, normativo, néo fiscalizador e havia feito 159 reunifes nos ultimos 12
meses. O Conselho Estadual de Direitos da Mulher, paritario, deliberativo, ndo consultivo, normativo e
fiscalizador, e havia realizado 6 reunifes nos ultimos 12 meses. Por fim, o Conselho de Seguranca
Alimentar e Nutricional possuia o carater deliberativo e nao paritario.
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de 48 conselhos, mas, no que diz respeito aos conselhos estaduais de Minas Gerais, como
mencionado, h& caréncia de levantamentos sisteméaticos a respeito do seu funcionamento e

caracteristicas. Contudo, no caso dos conselhos vinculados a Sedpac, tem-se as
informacdes sistematizadas no Quadro 4:

Quadro 4 — Conselhos vinculados a Secretaria de Estado de Direitos Humanos

Conselho Estadual Situagao Represent. Gov. Represent. Soc.Civ
Direitos da Crianca e Ativo 7 10
Adolescente

Mulher Inativo 8 8
Direitos Humanos Ativo 15 8
Idoso Ativo 11 11
Promocéao da Igualdade Ativo 11 11
Social

Defesa Direitos P. com Ativo 11 11
Deficiéncia

Direitos Difusos Inativo 8 3
Juventude Inativo 7 7

Fonte: LOPES; MENDES (2015)

Como indicado, alguns desses conselhos estdo inativos, mas com a
realizacdo das respectivas conferéncias em 2015, no caso da Juventude e Mulheres, a
situacdo pode ter se alterado em relagédo aos dados de julho do corrente ano. Fato recente,
noticiado em 20 de outubro de 2015 no site da Sedpac (2015), € o andncio de criagdo do
Conselho Estadual de Cidadania de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais
(CEC LGBT). Segundo a noticia, a criacdo do conselho resultou da Conferéncia Estadual de
Politicas Publicas e Direitos Humanos LGBT. Embora ndo se possa dizer, ainda, se o
conselho realmente sera instituido e funcionaréa efetivamente, o fato de haver uma fala do
Secretario da Sedpac sobre a criagdo do referido conselho demonstra um avango pelo
respaldo politico que a Secretaria e 0 atual governo tem dado as instituicbes participativas.

Um conselho que é valido destacar é o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (Cedes®), que esta sendo objeto de redesenho no governo atual. O
Cedes possui a importante funcéo de propor o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI), instrumento de planejamento de longo prazo que guia a constru¢do do Plano
Plurianual de Acdo Governamental (PPAG), plano de médio prazo feito para um horizonte

de quatro anos. O PMDI foi instituido em Minas Gerais através da Constituicdo Estado de

9 Com a reformulagéo do Cedes pelo novo governo, a antiga sigla “CDES” deixou de ser utilizada e foi
substituida por “Cedes”. Dessa maneira, nesta monografia serd utilizada a sigla Cedes para se referir
ao Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social.
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Minas Gerais pelo Art. 231, que estabelece também que a participagdo da sociedade civil
deve ser assegurada na composicéo do Cedes.

O Cedes é um conselho deliberativo e em 2007, contava com 20
representantes do governo e 36 da sociedade (PINTO, 2007). Contudo, conforme levantado
por Pinto (2007), a forma de selecdo dos membros do Cedes era através de indicacéo, de
forma que nado incluia representacbes dos diversos segmentos da sociedade civil
(sindicatos, movimentos sociais e associacdes).

O objetivo do Cedes, em teoria, € 0 de promover a ampla participacdo da
sociedade civil e legitimar o processo de planejamento. No entanto, a pesquisa realizada por
Silveira (2013) demonstra que tal participagdo é restrita e ndo é, de fato, efetiva. Os
entrevistados, na pesquisa, apontam que o conselho desempenhava um papel formal, sem
gue houvesse contribuicdo de fato dos participantes para a elaboragdo do PMDI. N&o havia,
além disso, acompanhamento posterior; dessa forma, o conselho atuava apenas com um
carater formalistico (SILVEIRA,2013).

Em relacdo as conferéncias nacionais nas suas etapas estaduais, nota-se
ainda mais a caréncia de bases de dados sistematicas no governo estadual e também de
estudos. Sabe-se que as conferéncias tém se disseminado no dmbito estadual a partir do
marco das politicas sociais a partir da década de 1990 e do estimulo do governo federal a
partir de 2003 e geralmente sdo conectadas aos diversos conselhos existentes (BRASIL,
2007). Na maioria das vezes, as conferéncias sdo convocadas pelas areas teméaticas as
guais elas se referem, algumas vezes pelos proprios conselhos. Assim como a maioria dos
estados pode-se considerar que Minas Gerais realizou as etapas estaduais conferéncias
nacionais nas areas de politicas sociais que sao organizados em sistemas nacionais e tem
seus marcos legais consolidados, bem como participou de outras, ndo se dispondo de
dados.

Em relagdo ao momento atual, pode-se dizer que neste ano, com 0 novo
governo e com a criagdo da Sedpac, uma maior atencdo tem sido dada as conferéncias
nacionais em Minas Gerais. Exemplo disso é o nimero de conferéncias convocadas para

2015, com ampla convocatoéria e mobiliza¢éo, conforme demonstra o quadro seguinte:
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Quadro 5 - Conferéncias estaduais realizadas em 2015

Seguranca Alimentar e Nutricional 12 a 23 de agosto
Saude 1°a 4 de setembro
Idoso 22 e 23 de setembro
Pessoa com Deficiéncia 28 a 30 de setembro
Juventude 02 a 04 de outubro
Diversidade Sexual 16 a 18 de outubro
Crianca e Adolescente 21 a 23 de outubro
Mulher 28 a 30 de outubro
Cultura 22 a 25 de outubro
Assisténcia Social 26 a 29 de outubro
Direitos Humanos 05 e 06 de novembro

Fonte: LOPES; MENDES (2015).

4.3 Participacdo no Legislativo

Ap6s a promulgagdo da Constituicdo de 1988, iniciou-se um processo de
promulgacdo das Constituicbes Estaduais pelos poderes legislativos. Minas Gerais foi o
primeiro estado a promulgar a sua, em 1989, passando a incorporar demandas da
sociedade civil na elaboragdo de leis e politicas publicas. Assim como na Constituicao
Federal de 1989, o processo de elaboracdo da Constituicdo Estadual deu-se de maneira
participativa, incorporando propostas advindas da sociedade. Desde entdo, a Assembleia
tem promovido diversos eventos e canais de participacdo da sociedade civil para contribuir
nos processos legislativos. Pode-se citar os Seminarios Legislativos, Féruns Técnicos, e as
conferéncias estaduais promovidas pela Assembleia como sendo eventos institucionais de
carater deliberativo e consultivo, e os Ciclos de Debates e Audiéncias Publicas como
eventos de carater consultivo (VITELLI, 2014)°.

Para além dos espacos institucionalizados de participacdo no poder executivo, é
importante considerar o papel desempenhado pelo Poder Legislativo na direcdo de uma
gestdo publica mais democratica e participativa. Nesse sentido, em Minas Gerais, a
participacdo promovida pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) tem ocorrido
nos ultimos anos, a partir de espacos criados com vistas a incluir os cidaddos na discussao

sobre as politicas publicas, o planejamento do Estado e o proprio processo legislativo.

10 Os eventos institucionais citados sdo sistematizados e melhor detalhados por Vitelli (2014), a partir
de informacdes colhidas no site da ALMG.
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Nessa linha, o marco mais importante de incorporacdo da participacdo na
Assembleia é a criagdo da Comissao de Participagdo Popular (CPP), pela Resolucao de
9/5/2003, por iniciativa de parlamentar do PT (Deputado André Quintdo). A CPP possui 0
objetivo disponibilizar aos cidadaos recursos para que possam influenciar no trabalho
legislativo. De acordo com a Resolugdo, cabe a CPP, por exemplo, realizar consulta publica
sobre assunto de relevante interesse e apreciar propostas legislativas encaminhadas por
entidades associativas da sociedade civil, podendo realizar audiéncias publicas para discuti-
los.

A CPP se propde a ser um canal mais agil para que sindicatos, ONGs,
conselhos e associacdes apresentem suas propostas de lei do que pela iniciativa popular.
Além disso, tais entidades podem “solicitar informacdes oficiais aos 6rgaos publicos, propor
audiéncias publicas, debater planejamentos e orgamentos governamentais” (ALMG, 2015b).

A ALMG desempenha, com respaldo e impulso da CPP, além disso, um
importante papel ao possibilitar a constru¢éo e intervencdo da populagdo no planejamento
do estado. Especificamente, o PPAG é um instrumento que contém as ac¢des e programas
previstos para um periodo de quatro anos no governo, que correspondem aos trés altimos
do mandato corrente e ao primeiro ano do mandato seguinte. O PPAG deve ser elaborado
pela Secretaria de Planejamento e Gestao (Seplag) de Minas Gerais e encaminhado a
ALMG para aprovacgdo. Além disso, todo ano o PPAG deve ser revisto para que sejam feitas
as devidas alteracoes.

A ALMG, no que diz respeito a participacdo nesse processo, promove
anualmente audiéncias publicas para a revisdo do PPAG. Essa audiéncias foram propostas
pela CPP como uma forma de realizar uma parceria entre o Poder Legislativo e Poder
Executivo, de forma que a sociedade civil pudesse discutir e aperfeicoar o PPAG de acordo
com a realidade social (COLARES, 2010). Nessas audiéncias, os cidaddos podem realizar
sugestbes de intervencdo que séo apropriadas pela CPP e podem ser apresentadas como
emendas ao PPAG. Tais propostas sdo transformadas em Propostas de Acéo Legislativa
(PLE), que, apés um tramite interno da ALMG, sdo negociadas junto ao poder executivo
para que seja avaliada a viabilidade de agregacdo (COLARES, 2010). Os trabalhos de
Colares (2010); Vitelli (2014) e Vitelli et al. (2015) indicam que a participagdo se manteve
com tendéncia a expanséo e que houve assimilacdo das emendas populares ao PPAGG.

Destaca-se, mais uma vez, a atuacdo da CPP como uma instancia de
democratizacdo em Minas Gerais, se constituindo em um meio de aproximacdo dos
cidaddos e de incorporagdo e institucionalizacdo da deliberagdo popular na agenda
governamental (COLARES, 2010), ainda que em um cenario, conforme ja descrito, ndo tao

favoravel a participacéo popular.
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Nessa linha, no ano de 2015, as audiéncias publicas, realizadas do dia
26/10/2015 ao dia 05/11/2015, foram divididas em 5 eixos, que s&o Infraestrutura e
Logistica; Desenvolvimento Produtivo, Cientifico e Tecnoldgico; Seguranca Publica; Saude e
Protecdo Social; e Educacdo e Cultura. Esse processo de divisdo e discussdo guarda
semelhanga ao processo de participacdo dos Foruns Regionais de Governo, conforme se
vera no capitulo subsequente.

No que diz respeito aos Foruns, objeto de estudo deste trabalho, vale dizer
que ALMG e notadamente a CPP, por sua experiéncia no campo da participacao social, tem
sido uma importante parceira do Poder Executivo na implementacdo dos Féruns Regionais

de Governo, de acordo com algumas entrevistas realizadas para esta pesquisa.

4.4 Um breve balango sobre a participacéo social em MG

E importante indicar como a participacdo social se deu até 2014 em Minas
Gerais para entender a mudanca que comecou a se dar a partir de 2015, com o novo do
governo estadual, tendo em vista contextualizar a experiéncia recente dos Foruns
Regionais.

Como pbde ser visto neste capitulo, a historia recente de Minas Gerais, em
relacdo ao poder executivo estadual, mostra que a participacdo social ndo integrou as
agendas de governo, tampouco constitui uma estratégia de governo prioritaria. Seu status
residual transparece na propria auséncia e dados sistematicos sobre as IPS, ou mesmo de
informacdes para os cidadaos exercem o direto a participacéo expresso na CF-88.

Mais além, a partir de 2003 o governo adotou reformas na linha gerencialista
sob o rétulo de Choque de Gestdo. Essa linha e suas iniciativas marcam-se pelo carater
tecnocratico e por deficiéncias muito expressivas em relagéo a participagéo social.

O momento atual de priorizacdo da participacdo na definicdo das prioridades
de governo é, dessa forma, algo extremamente novo no estado, e marca-se por varias
iniciativas, desde a criacdo da Sedpac até a énfase dada a realizagdo das conferéncias
estaduais em 2015, bem como a iniciativa de criacdo e reformulacdo de conselhos e, em
especial, a criaco e realizacdo dos Foruns Regionais.

Por ser novo, prioritario e por estar sendo delineado, é conveniente e
instigante um estudo sobre o desenho novas infraestruturas participativas em construcao,

explorando seus potenciais, alcances e limites.
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5 FORUNS REGIONAIS DE GOVERNO DE MINAS GERAIS

Como exposto no capitulo anterior, em Minas Gerais, ap0s 12 anos sob a
gestdo do governo do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), em 2014, Fernando
Pimentel é eleito como governador pelo Partido dos Trabalhadores (PT).

Com a mudanca politica, o estado passa em 2014 e 2015 por um processo de
mudanca institucional e estrutural. O novo Programa de Governo Fernando Pimentel prop&e
a implementacédo de uma “Gestdo Descentralizada”, para a qual, como o proprio programa
destaca, seria fundamental ampliar os processos de participacdo popular. E nessa légica
que o Programa de Governo apresenta seu mote principal: “Ouvir para Governar’. E
constantemente reforcado no Programa de Governo a participacdo da sociedade civil na
discusséo e definicdo das politicas publicas, e no modo de organiza¢ao do governo. Um dos
eixos norteadores das acdes do Governo Fernando Pimentel, segundo consta no Programa,
é o “fortalecimento das instancias democraticas para formulacdo de politicas publicas:
féruns, conferéncias, congressos”.

Logo no inicio do Programa de Governo Fernando Pimentel, apés ser
apresentado um diagnéstico da situacéo do estado, € enunciado o mote de desenvolvimento
territorial e participativo de Minas Gerais. Assim, é ressaltada a necessidade de se pensar
um desenvolvimento econdmico de forma a diminuir o hiato inter-regional e um novo
reordenamento territorial. Este novo reordenamento, o qual serd descrito na proxima
subsecdo, seria a base para a nova politica participativa do estado.

Nesse sentido, o Programa de Governo se concretizou logo no inicio do
mandato na nova divisdo territorial e na criacdo dos Foruns Regionais de Governo, que
foram realizados em Minas Gerais entre 11 de junho de 2015 e 03 de outubro de 2015.

Assim, pretende-se, neste capitulo, relatar primeiramente os territérios que
estdo na base do desenho institucional dos Foéruns e, na sequéncia, analisar como esses
Foruns foram concebidos, qual foi a sua dindmica, seu desenho a partir das variaveis
condensadas no modelo de andlise!! bem como os potenciais democratizantes e de inclusdo

social de seu desenho.

5.1 Territorios de Desenvolvimento

O estado de Minas Gerais, antes de 2015, era dividido em 10 Regifes de
Planejamento. Essa divisdo era feita com base em estudos socioeconémicos e era utilizada

para organizar as informagdes de planejamento do estado. Em 2015, utilizando como base

11 Verificar o modelo de analise na pagina 33 desta monografia.
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as divisdes territoriais de algumas politicas publicas, como as divisdes regionais da politica
de Saude, o estado foi dividido em 17 Territérios de Desenvolvimento.

A partir da premissa de que o estado de Minas Gerais é marcado por
profundas desigualdades socioecondmicas entre as regides, o reordenamento territorial foi
feito com a intencdo de aprimorar a adequacado destas divisbes a realidade observada em
cada espaco. Foram agrupados municipios com caracteristicas semelhantes, de forma que
cada Territério seria um polo capaz de impulsionar o desenvolvimento de cada regiéo.

Essa nova divisdo busca descentralizar as politicas publicas do estado e
auxiliar a reducdo das desigualdades entre os territorios, na medida em que as politicas
publicas possam se adequar as necessidades especificas e realidade de cada um deles.
Propbe-se, portanto, uma gestdo descentralizada e regionalizada, que fiqgue mais préxima
dos anseios das regifes ao invés de tomar decisbes apenas do comando central em Belo
Horizonte.

Os Territérios de Desenvolvimento foram posteriormente definidos e
oficializados no Decreto n° 46.774, de 09/06/2015, que instituiu os Foruns Regionais de
Governo. Segundo o Artigo 1°, 829, incisos | e Il do referido Decreto, entende-se por territério
de desenvolvimento: “espaco de desenvolvimento econbmico e social, formado por
municipios, no interior das quais se organizam pessoas e grupos sociais, enraizados por
suas identidades e culturas" e por microterritorio, “a subdivisao dos territérios, em pequenos
espacos geograficos, formado por municipios, no interior das quais se organizam pessoas e
grupos sociais, enraizados por suas identidades e culturas”. Dentro dos 17 territorios,
portanto, foram definidos 78 microterritorios.

A divisédo territorial pode ser melhor visualizada no mapa a seguir. Os 17
Territérios criados em Minas Gerais sao: 01- Noroeste, 02- Norte, 03- Médio e Baixo
Jequitinhonha, 04- Mucuri, 05- Alto Jequitinhonha, 06- Central, 07-Vale do Rio Doce, 08-
Vale do Aco, 09- Metropolitana, 10- Oeste, 11-Caparad, 12-Mata, 13- Vertentes, 14- Sul, 15-

Sudoeste, 16- Triangulo Norte e 17- Triangulo Sul.
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Segundo a coordenadora executiva dos Féruns:

A grande novidade é a tentativa de desconstrugdo de uma ldgica que
vigorou durante muitos anos e esta fortemente enraizada no senso comum,
na populacéo e nos servidores publicos, gestores ou trabalhadores nas mais
diversas areas nesses territorios e nas secretarias da Cidade Administrativa,
da ideia das cidades-polo que concentram toda a sorte de recursos, servicos
e bens e, portanto, tornam-se cidades que, a0 mesmo tempo que se
posicionam melhor em termos de uma série de facilidades, ela também traz
pra si todos os problemas que oferecer esse conjunto de a¢bes se coloca, e
com um agravante muito sério que é com isso ndo permitir que as cidades
do entorno também tenham um nivel de crescimento e possibilidades tal
como aquela cidade dita polo. Nesse sentido, a ideia dos territérios € uma
ideia interessante porque pensa mais amplamente aqueles municipios, ndo
pensa a ideia de concentracdo da cidade-polo.
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Assim, a ideia contida no Programa de Governo Fernando Pimentel € a
criacdo de um sistema participativo regionalizado, de maneira a ajudar a priorizar os
investimentos e conectar as demais formas participativas existentes em cada territorio, como
as audiéncias publicas regionais e alguns conselhos estaduais.

E importante compreender, dessa forma, o novo reordenamento territorial
para compreender, finalmente, a logica dos Féruns Regionais de Governo. Estes seriam
realizados nos 17 territérios, para que a participacdo popular ocorresse de maneira
regionalizada, fortalecendo e articulando as representacfes territoriais no processo de

construcao das politicas publicas.

5.2 A concepcgdao dos Foéruns Regionais de Governo

Antes de adentrar na analise sobre concepcdo e o desenho dos Foruns, é
valido explicitar o porqué de sua criacao, o processo de concepcao, seu aparato normativo e
como ocorreu sua dinamica no Estado de Minas Gerais.

O Forum Regional de Governo € a materializagdo da proposta de uma gestéao
participativa do Estado de Minas Gerais. Ele foi elaborado e estd sendo coordenado em
conjunto pela Secretaria de Planejamento e Gestdo (Seplag), Secretaria de Estado de
Governo (Segov) e a recém-criada Secretaria de Direitos Humanos, Participagdo Social e
Cidadania (Sedpac).

Os Foruns foram criados com o objetivo estabelecer insténcias para atuagéo
conjunta entre Estado e sociedade civil e contribuir para o planejamento das agbes do
governo. Através de reunibes presenciais, debates, assembleias, grupos de trabalho,
camaras tematicas, pretende-se efetivar a participacdo social e democratizar a gestao
publica.

De acordo com a gestora entrevistada, os Féruns foram criados para

Instituir uma nova forma de governar, quebrar o paradigma de uma forma de
gestdo centralizadora e fazer com que a populacdo seja protagonista junto
com 0s agentes governamentais no planejamento e na execucdo do
Governo de Minas Gerais.

Em relag&o ao processo de concepgao dos Féruns e sobre os grupos e atores
envolvidos, o Secretédrio Adjunto da Seplag marca a centralidade da participagdo como

método de governo e dos Foruns:

Num primeiro momento, nds fizemos uma articulacdo com as pessoas dos
movimentos sociais organizados, entidades de classe, e comecamos a
construir a proposta. Entdo nasceu para nés num primeiro momento uma
proposta de que a participacdo popular € um método de governo. E ndo
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simplesmente um projeto, um programa como tantos outros. Os foruns
regionais querem ser o espago onde as pessoas discutem, articulem,
dialoguem, proponham; enfim, que as pessoas se sintam parte do Governo.
(grifo nosso)

Assim, ocorreu um processo de interlocucdo entre a Segov, e Seplag, Sedpac
e ALMG para o processo de concepc¢do. A Sedpac, de acordo com o Secretario Adjunto
passou a ser envolvida quando o processo ja estava bem definido. A ALMG, por sua vez,
representou uma ‘“interlocucdo importante porém nao definidora”, nas palavras do
entrevistado. Ainda para o coordenador estadual, a ALMG foi uma parceira no sentido de
migrar para uma democracia participativa, para que o cidadao efetivamente se sinta parte do
processo.

Pode-se dizer, assim, que a Seplag e Segov desempenharam um papel
crucial na concepc¢ao dos Foruns. A Segov no ambito da Secretaria Adjunta de Governo com
0 Secretario de Estado e o e Subsecretario, este formalmente o coordenador dos Féruns,
coordenaram a elaboracdo do Decreto!?. A parte ndo explicitada no Decreto, que é o
funcionamento e metodologia dos Foruns, ficou a cargo da Seplag. No entanto, na
concepcdo tanto do Decreto quanto do formato dos Féruns ambas as secretarias se
influenciaram, se articulando e debatendo até que se chegasse no modelo final.

No que diz respeito a implementacao dos Féruns, a coordenacao, conforme o
Decreto, é colegiada pelas trés secretarias. A Segov desempenhou um papel de “mobilizar
as pessoas, facilitar a interlocucdo entre as secretarias executivas que estao nos territorios e
0 governo central que esta aqui no Estado”, segundo o coordenador estadual. Para a
coordenadora executiva dos Féruns, a Segov “ndo tem um papel especifico, embora maior
responsabilidade seja dar o ‘start’ em termos de articulag@o politica, pra que isso aconteca.
Mas faz de maneira muito integrada com a Seplag”. A Seplag, por sua vez, participou mais
ativamente na 22 rodada, que, de acordo com a gestora entrevistada, “¢ o momento que
vocé realmente senta com calma, conversa com as pessoas e ouve realmente o que elas
tém a dizer”.

Em relagdo ao desenho e metodologia dos Foruns, foi consenso entre 0s
entrevistados que as experiéncias de Orcamento Participativo em Porto Alegre e Belo
Horizonte foram grandes referéncias. Destaca-se a experiéncia do Secretario Adjunto na
concepcao do OP de Ipatinga, BH, Contagem e o esforco em de trazer tal experiéncia para o
ambito estadual. Para ele, o outro lado é que na trajetdria da corrente politica que ganhou o
governo, que é hegemonizado pelo PT, utilizou-se como referéncia também a experiéncia do
OP no Rio Grande do Sul (RS). Embora, como o Secretario Adjunto ressalta, ndo tenha sido

utilizado como modelo, foram consideradas as criticas ao processo do RS, sobretudo sobre

12 Informacdo indicada a partir de entrevista realizada com o Secretario Adjunto da Seplag.
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a forma como foi conduzida a interagdo de varios atores importantes como a Assembleia
Legislativa e os prefeitos, que de certo modo afetou a legitimidade do processo no RS.
Foram tomados os cuidados, portanto, para que ndo se incorresse NOS Mesmos erros nos
Foruns em MG.

Para a gestora entrevistada, que coordenou ativamente a Assessoria do
Secretério Adjunto na implementacdo do processo e foi convidada a partir da sua
experiéncia no OP em BH,

A concepcdo parte da experiéncia do OP, de trazer a populacdo para
construir a gestdo e execugcdo do planejamento com o0s agentes
governamentais. Os Féruns sédo o primeiro passo de uma grande caminhada
até implementar o OP no Estado, que é um dos grandes objetivos. (grifo
Nosso)

Segundo o coordenador estadual, os Féruns ndo sdo OP, mas o OP pode ser
uma possibilidade alcangada no futuro. A coordenadora executiva, por sua vez, opina:

E um meio do caminho, pois se n&o se trata exatamente do OP, mas é algo
gue em alguns aspectos se assemelha muito ao processo, e outros
aspectos se assemelha aos conselhos, conferéncias estaduais e nacionais
(sobretudo na mais longa experiéncia, que é no caso da saude publica). A
I6gica é basicamente fazer um processo de mobilizacdo de um conjunto de
atores sociais no territério, fazer uma audicdo desses atores a partir da
experiéncia e vivéncia deles, e a partir dai propor uma forma organizativa de
desenvolver e aprofundar, qualificando melhor esse didlogo com esses
diferentes atores naquele territdrio.

Em relacéo ao processo de concepcao da metodologia dos Foruns, a gestora

entrevistada esclareceu:

A metodologia foi feita de maneira gradativa. O que importava era trazer a
participacdo da populacdo para os Foruns de maneira que se conseguisse
cumprir com o compromisso de campanha do governo Pimentel, que é ouvir
a populagdo para governar junto e para ela. O grande pilar era o exercicio
do ouvir. Ndo é simplesmente ir ao territdrio, levar uma proposta de
preenchimento do formulario. Vai além no sentido de que se vai propor a
populacdo que ela se redna coletivamente, discuta um problema de grande
relevancia para aquele entorno, que a discussdo ndo perpasse apenas o
interesse individual mas que tenha um senso coletivo. A partir disso criar
uma cultura de solidariedade e o exercicio de ouvir, pois ndo €
simplesmente colher a informacéo e deixa-la engavetada, mas de trabalhar
a informacéo, apresentar a informacdo aos agentes interessados. Tudo que
se traz dos Féruns se processa a informacao e compartilha com todas as
secretarias, 6rgdos e instituicbes que se tem no estado. E um grande
exercicio e préatica da participagao.

Tendo em vista a situacéo de crise econdmica e financeira pela qual o Estado

passa em 2015, a participagao popular foi pensada “nao como algo solto”, nas palavras do
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coordenador estadual. “E um compromisso com a populacdo, de ouvir a populacéo, o que
eles demandam, mostrar para as pessoas efetivamente que ndo se tem condicdo de fazer
tudo porque os recursos sdo escassos e [...] tem que se buscar alternativas” e colocar a
populacdo em um dialogo constante com o Estado, fazendo-a entender a “situagdo do
estado, onde ele estd, o que significa essa situacdo econdmica, onde se pode buscar
recursos e alternativas”. Com isso, para o entrevistado, “nasceu a ideia dos Féruns que nao
esta pronta; estd em processo permanente e continuo de construgdo. Processo constante
de construcao e reconstrucao”.

Para o coordenador estadual, este primeiro momento dos Foéruns foi o de
construcdo do PPAG, portanto, a metodologia foi de construgdo participativa, para que as
pessoas buscassem conhecer os Féruns e onde o governo queria chegar com eles. A ideia
inicial, dessa maneira, era que os Foruns afetassem diretamente o PPAG e o PMDI, através
de um diagndéstico territorial construido pela populagédo que identificasse as prioridades em
cada um dos territorios.

A concepgdo € o primeiro aspecto analisado em relagdo ao desenho
institucional dos Foruns. Nesta segéo, buscou-se responder a primeira pergunta proposta no
modelo de andlise, que é o papel e objetivo dos Féruns. Um segundo ponto a verificar em
relacdo a concepcgdao é o propésito dos debates. Para facilitar o entendimento, essa pergunta
sera respondida apos a descricdo do funcionamento dos Foéruns Regionais, que sera feita na

proxima subsecao.

5.2.2. Desenho geral dos Foruns e o propdésito dos debates

Conforme ja mencionado, em 2015 os Féruns Regionais de Governo se
deram em duas rodadas em cada um dos territérios. A primeira rodada pode-se dizer que foi
a “instituicdo” dos Féruns®®. Nao h&, nessa rodada, participacéo efetiva. E uma ceriménia na
qual é feita uma apresentacdo do Forum, a explicacdo do conceito de Territérios de
Desenvolvimento e de como se dara a dindmica na segunda rodada, e como as pessoas
podem participar. O Governador do Estado discursou em todas as primeiras rodadas nos 17
territérios, o que demonstra que a primeira rodada, portanto, é a implantacao, um ato politico
importante, com amplo respaldo politico. Explica-se aos presentes na primeira rodada a
necessidade de construcdo de um diagndstico territorial, que é o produto da segunda
rodada, uma vez que ha a necessidade de definir prioridades na situacao de dificuldades

financeiras pela qual passa o estado.

13 Vale ressaltar que acontece na primeira e segunda rodada sera relatado aqui a partir da
observacéo direta do Forum da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. A primeira rodada ocorreu
no municipio de Contagem, no dia 03/09/2015. Ja a segunda rodada ocorreu em Belo Horizonte no
dia 26/09/2015.
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Além do governador, outros atores apresentam-se na primeira rodada, que
sdo atores importantes do nucleo do governo e representantes de movimentos sociais.
Interessante notar que os Secretarios e outros representantes de cargos de chefia do
governo sentam-se atras dos representantes dos movimentos sociais, 0 que demonstra uma
preocupacdo do Governo de simbolizar a importancia da sociedade civil no processo. Na
apresentacéo, a participacao social € reforcada no sentido de democratizar e descentralizar
o desenvolvimento social e econdmico.

Na primeira rodada, além disso sdo distribuidos os Formularios de
Diagnéstico Territorial. O formulario* é o canal oferecido para que a populacéo identifique
as principais demandas e necessidades do territério. Ele foi construido levando em
consideracgéo 5 eixos teméaticos do PMDI*®, que, no ano de 2015, esta sendo revisto.

Com o processo de revisdo do PMDI, este passou a ter como premissa a
dimensdo participativa em sua construgdo, de forma a fortalecer a interlocugdo entre
governo em sociedade. A divisdo do PMDI em 5 eixos orientou a construcao dos Féruns. Os
eixos sdo: 1) desenvolvimento produtivo e inovacao tecnoldgica; 2) infraestrutura e logistica;
2) protecdo social e saude; 4) seguranca publica e 5) educacdo e cultura. Esses eixos
possuem, ainda, areas afins a cada um deles. Os eixos e areas serviriam como uma forma
de direcionar as acbGes e projetos da administracdo publica de forma a enfrentar as
desigualdades regionais. Assim, no preenchimento do formulario, a pessoa ou grupo deveria
identificar a qual eixo e area sua demanda se relacionava, seguindo a numeragao exposta

no quadro abaixo.

14 O Formulario de Diagnéstico Territorial encontra-se no Anexo A.
15 O PMDI, conforme mencionado no Capitulo 4, € um instrumento de planejamento de longo prazo
gue existe desde a década de 1970 e orienta a construgdo do PPAG.
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Quadro 6 — Eixos e areas afins do Formulario de Diagnostico Territorial

EIXOS AREAS AFINS

1.1 Desenvolvimento econémico; 1.2 Emprego, trabalho
1. DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO, | e renda; 1.3 Abastecimento de dgua e saneamento; 1.4
CIENTIFICO E TECNOLOGICO Agricultura e pecuéria; 1.5 Desenvolvimento agrario; 1.6
Meio ambiente; 1.7 Turismo; 1.8 Outros

2.1 Estradas e vias; 2.2 Transportes 2.3 Energia
2. INFRAESTRUTURA E LOGISTICA elétrica; 2.4 Cidades e regides metropolitanas; 2.5
Tecnologia de informacéo e comunicagéo; 2.6 Outros

) 3 3.1 Direitos humanos; 3.2 Protecdo social; 2.3 Saude;
3. SAUDE E PROTECAO SOCIAL 2.4 Crianca, adolescente e juventude; 2.5 Tecnologia
de informacgéo e comunicacéo; 2.6 Outros

) 4.1 Defesa social; 4.2 Policia militar; 4.3 Policia Civil;
4. SEGURANCA PUBLICA 4.4 Corpo de bombeiros; 4.5 Outros

B 5.1 Educagéo; 5.2 Cultura; 5.3 Patrimdnio histérico e
5. EDUCACAO cultural; 5.4 Outros

Fonte: Adaptado do Formulario de Diagnéstico Territorial

Cada eixo possui a opg¢ao “outros” para o caso de o participante identificar
apenas a qual eixo pertence sua demanda, ndo a identificando com nenhuma das areas
detalhada.

O formulério se baseou na nova construcdo do PMDI para que a pessoa ou
grupo gue preencha o formulario identifigue o eixo que sua demanda, problema ou sugestéo
pertence e o descreva. Embora o formulario possua um campo para preenchimento de
assinaturas e aponte para uma construcdo coletiva, ele pode ser preenchido
individualmente. A ideia por trds da lista é que um grupo de pessoas se reldna
espontaneamente antes das discussfes da segunda rodada. O formulario, apos preenchido,
deveria ser enviado para a Seplag através de um e-mail divulgado ou enviado diretamente
pelo site dos Féruns Regionais, e entao ele seria incorporado ao sistema e utilizado tanto
para debate na segunda rodada quanto para tratamento interno das secretarias
coordenadoras dos Féruns. Os eixos do PMDI foram norteadores nédo s6 na construcédo do
formulario mas também na divisdo dos debates da segunda rodada, conforme se vera em
seguida.

Na segunda rodada, por sua vez, acontece a participacdo efetiva da
sociedade. S&o formados Grupos de Trabalho tematicos, organizados de acordo com 0s

eixos do PMDI. Seriam cinco grupos tematicos, mas optou-se por dividir o eixo da Saude em
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duas salas de debate, uma vez que tal eixo engloba o tema Protecédo Social, que atrai, por
sua vez, muitas pessoas para a discusséo e se distingue do tema da Satde?®.

Antes de entrar no FoOrum, todas as pessoas devem realizar um
credenciamento informando, entre outros dados, qual grupo tematico lhe interessa. No caso,
séo utilizadas as mesmas divisdes do Formulério expostas no Quadro 6 para que a pessoa
identifique o tema que interessa discutir. Assim, a dindmica do dia é apresentada na
cerimdnia de abertura, e os participantes sdo guiados, ap0s isso, para as salas que
correspondem aos eixos gque gostariam de discutir. Nos grupos de trabalho sdo debatidas e
priorizadas as propostas enviadas através dos formularios. A final do debate, s@o elencadas
dez prioridades para cada eixo em cada territério, que, ao final do dia, sdo apresentadas em
plenaria.

A segunda rodada é também a ocasido na qual advém duas instancias de
representacdo da sociedade civil, que sdo o Comité de Planejamento Territorial (Complete)
e o Colegiado Executivo do Forum Regional.

O Complete é um colegiado composto por 25 representantes titulares da
sociedade civil organizada e ndo organizada e até 25 membros suplentes cuja funcéo é
acompanhar os desdobramentos préaticos do planejamento participativo em cada territorio,
identificar os projetos e recursos necessarios para a sua implementacéo.

Entre os membros do Complete, sdo eleitos os membros do Colegiado
Executivo do Férum Regional, que serdao também os representantes estaduais que irdo
compor a parcela do Conselho de Desenvolvimento Econbmico e Social (Cedes) que
corresponde a sociedade civil. O Cedes, como ja foi mencionado no capitulo 4, é o conselho
responséavel por aprovar o PMDI. A composicao do conselho em 2015 foi reformulada e ele
passou a contar com 100 representantes da sociedade civil.

Ha, ainda, a previsdo de uma terceira fase para o ano de 2015, na qual
ocorreriam reunides do Complete nos territorios, instalagcdo dos Colegiados, reunido do
Cedes e uma audiéncia publica do PPAG. Conforme os entrevistados, havera também uma
etapa que esta sendo chamada de Devolutiva, prevista para o final deste ano ou inicio do
ano que vem, que € a resposta dada a populacdo sobre as duas primeiras fases apds uma
sistematizacdo das propostas e problemas apresentados, 0 que est4d previsto no
planejamento, o que esta encaminhado ou ndo e o0 que se pretende a atender como se
propde a atender.

O Secretario Adjunto trouxe em detalhes a forma como a Devolutiva seré

realizada, que sera escalonada em 4 niveis:

16 Informacao relatada pela gestora entrevistada.
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1- Um nivel imediato de busca de entrega, solu¢cdes para problemas de
gestdo, de rotina que ndo envolvam obrigatoriamente recursos
orcamentarios, alocacdes adicionais. [...] Problemas emergenciais. A
construcdo de interlocucbes mais produtivas entre as representacdes da
sociedade e os 6rgédos. Isso ja neste ano de 2015 a gente pretende iniciar.
Com isso nds vamos também iniciar o0 movimento de articulacdo territorial
porque esse trabalho de resposta, de devolutiva, de entrega de problemas
de geréncia sera com os 6rgaos nos respectivos territorios.

2- A segunda devolutiva, ja no primeiro quadrimestre de 2016, a gente
pretende retornar pra discutir aspectos envolvendo programas sociais. Ali,
programas sociais no sentido lato de prestacdes de servicos, acdes
continuadas do Estado, que envolvem recursos adicionais para elas
assumirem o sentido demandado nos diagnésticos. Bom, ai a segunda
devolutiva é voltar no primeiro quadrimestre pra tratar de programas sociais
e gue as liderangas escolham pelo menos uma acéo por um dos eixos de
discussédo dos 5 eixos pra incluir no plano de agéo.

3- A terceira devolutiva diz respeito & investimento, obra. Essa € uma
devolutiva que tem o condicionante da situacdo orgcamentaria-financeira do
Estado mas ela é, digamos, critica pro sucesso do processo porque merece
ai até uma discussdo mais aprofundada. A participa¢do, em primeiro lugar,
para ela continuar validando € preciso haver entregas, 0os compromissos
tém que se traduzir em acdes concretas, mas ha por parte da sociedade
brasileira a leitura de que a obra tem um valor superior. [...] Mas a situacao
or¢camentario-financeira é gravissima, do Estado, e a gente pretende fazer
um OP digital. O OP digital inicialmente pensado, ndo necessariamente
assim sera encaminhado, por territério. Entdo teremos até caso isso se
confirme que definir algumas estratégias, que séo 17 territorios e temos que
ver ai as campanhas pra divulgacéo, envolvimento da sociedade.

4- E a quarta devolutiva é a elaboragéo de, junto ao longo desse processo, um
plano de desenvolvimento territorial integrado por territério. E ai eu diria que
h& uma diferenca, eu ndo se [...] Entdo vocé coloca pra negociar, discutir,
problematizar e pactuar a¢des partidos, governo federal, estadual, governo
das provincias, sindicatos, sociedade civil, etc. E acaba pactuando uma
estratégia de desenvolvimento e cada um desses agentes assume papeis
especificos né. Ndo é um processo de OP que néo trabalha com esse
marco de desenvolvimento; quer dizer, o OP é um instrumento de
atendimento a demandas especificas de sele¢cdo de demandas com a
sociedade. Entdo, o que nds queremos pelo papel que o Estado tem junto
aos municipios em relagéo a identidade do Estado é, com essa participagéo,
ir em dire¢gdo a um conceito de desenvolvimento, um conceito de
desenvolvimento territorial. Entdo com o plano, a ideia € pactuar a vocacgao
econbmica do territério visando a minimizacdo das desigualdades
econdmico-sociais daquele territério em relagdo a um conjunto do Estado e
avangar numa carteira de empreendimentos. [...] Porque os planos [...] tém
gue ser capazes de traduzir em a¢cbes mensuraveis, em resultados.

Dessa maneira, tem-se que o propoésito dos debates, claramente realizados a
22 fase dos Foruns Regionais, € a construcdo de um diagndstico para o territério. De acordo
com a gestora entrevistada, através das 10 prioridades elencadas em cada grupo tematico
pela populacéo, faz-se um retrato daquilo que é mais importante e primordial a ser tratado
em cada territorio. O objetivo disso €, a partir da construcdo coletiva, verificar as prioridades;
ou seja, as acOes e politicas que devem ser realizadas primeiro e que atenda as
necessidades da populagéo.

A partir dos dados expostos nesta secao, uma primeira analise que pode ser

feita é a classificacdo dos Foruns Regionais em uma instituicdo participativa cujo desenho é
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de baixo para cima, conforme a concepc¢do de Avritzer (2008), uma vez que ha livre entrada
de qualquer cidaddo no processo participativo?’.

Este €, conforme mencionado no Capitulo 2, na concepgéo de Avritzer, o tipo
de desenho mais fortemente democratizante e distributivo. Nesse desenho, a dependéncia
do sistema politico é alta, e isso se confirma nos Foruns ao verificar a conjuntura que foi
possivel sua implementacdo, que € a trajetéria do Partido dos Trabalhadores (PT) na
implantacdo de experiéncias participativas e a importancia conferida pelo atual governo,
hegemonizado pelo PT, nesse processo. A vontade politica, nesse sentido, é fundamental
para a execucao de um projeto participativo. Ainda de acordo com Avritzer (2008), tem-se
gue capacidade desse desenho de alterar a relacéo entre Estado e sociedade € alta, assim
como sua efetividade em determinar as politicas publicas.

Nessas duas primeiras secoes, foi descrita e analisada a concepgdo dos
Féruns, que é a primeira variavel condensada no modelo de andlise®. Assim, buscou-se
responder a duas perguntas: qual o papel e objetivo dos Féruns e qual o propésito dos
debates, além de categorizar o objeto de estudo na tipologia proposta por Avritzer (2008).
Para dar continuidade a analise, sera verificado, em seguida, o grau de institucionalizagéo
dos Foruns, buscando-se responder as seguintes perguntas: Qual o arcabouco legal dos
Foruns? Existe uma estrutura organizacional? Qual o respaldo politico dos Féruns? Quais

sdo as fases? Qual o tempo de existéncia? Qual é a frequéncia dos encontros?

5.3 Grau de Institucionalizagao

O primeiro ponto a verificar no que diz respeito ao grau de Institucionalizacdo
refere-se ao arcabouco legal dos Foruns. Dessa maneira, os Foruns foram oficialmente
instituidos pelo Decreto n° 46.774 de 09/06/2015. Assim, conforme o0 Art. 2° do Decreto sdo

diretrizes gerais dos Féruns Regionais de Governo:

| — viabilizar a participa¢@o social como direito do cidaddo e expressado de
sua autonomia;

Il — reconhecer a participagdo social como impulsionadora da incluséo
social, da promogédo, da solidariedade e do respeito a diversidade, da
cooperacéo, da construcdo de valores de cidadania e meio de contribuic&do
para a construcédo e legitimacao das politicas publicas e sua gestao;

lIl — garantir o direito a informacao, a transparéncia nas acfes publicas e
das informac¢des da administracdo estadual, com uso de linguagem simples
e objetiva;

IV — assegurar a autonomia, livre funcionamento e independéncia das
organizacdes da sociedade civil;

V - ampliar os mecanismos de controle social.

17 Para verificar as caracteristicas do desenho de baixo para cima, ver paginas 29 e 30 desta
monografia.
18 O Quadro 2, referente ao modelo de andlise, encontra-se na pagina 33 desta monografia.
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Cabe destacar que as diretrizes tém a participacdo social como nucleo,
destacando-se seus potenciais democraticos de impulsionar inclusdo social, promover a
solidariedade, cooperacao, respeito a diversidade, de construcdo de valores de cidadania e
de contribuir para a construgéo e legitimacdo das politicas publicas e sua gestéo, ao lado,
ainda, da garantir a autonomia das organizagfes da sociedade civil.

E, conforme o artigo 3° do mesmo Decreto, sdo objetivos dos Foruns
Regionais de Governo:

| - promover a participagdo da sociedade em todos os territérios de
desenvolvimento;

Il - legitimar nos instrumentos de planejamento as Agendas Publicas
Territoriais institucionalizadas;

Il - construir e formalizar instancias de participagdo nos territérios de
desenvolvimento;

IV - contribuir para a promog¢do da transparéncia na atuagdo 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
or¢camento;

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

Por ser um instrumento novo, ainda em processo de construgdo e
implementagdo, as entrevistas e observagbes diretas foram fundamentais para
complementar a andlise proposta.

Algumas informacfes ndo puderam ser extraidas do Decreto. As Agendas
Plblicas Territoriais, por exemplo, que seriam legitimadas nos instrumentos de
planejamento, conforme consta no art. 3°, inciso I, embora indicadas no Decreto acima, nao
ha uma explicacdo sobre o que elas seriam de fato. Em relagdo a isso, o coordenador

estadual esclareceu que tais agendas séo

Os instrumentos de planejamento (PPAG, LDO, LO), a partir desse
diagnostico territorial que estd sendo levantado, quer dizer, de uma certa
forma eu dou institucionalidade a demanda da populacdo e essa demanda
vai passar a constar no nosso plano de governo. E uma inverséo, ndo é
isso? Normalmente eu construia esses instrumentos de planejamento a
partir do nosso conhecimento aqui. Isso ndo esta sendo abandonado. Eu
preciso do conhecimento técnico, dos especialistas, dos técnicos em
planejamento, mas esse conhecimento aqui ndo vai determinar o plano de
governo. E o contrario. O que vem dessa Agenda Territorial vem pra ca e
aqui as pessoas vao institucionalizar.

Quando perguntado se as Agendas Territoriais seriam um produto da

segunda rodada dos Féruns, que é o diagndstico territorial, 0 entrevistado confirmou que
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essa seria uma das Agendas. O Diagndstico é a primeira que esta sendo formatada pelo
governo Estadual, de forma a subsidiar o planejamento a partir de um material que vem da
sociedade, dando voz a grupos que estavam invisiveis ou isolados. Para a coordenadora
executiva, tais agendas sao questdes levantadas como importantes pelos grupos de
trabalho da 22 rodada e pelas instancias de representacao geradas pelos Féruns, como o
Complete e o Colegiado Executivo, bem como pelas proximas fases que ocorrerdo nos anos
subsequentes.

Ha, além disso, no artigo 6°, § 2° do Decreto uma previsdo de Resolucdo
Conjunta da Segov, Seplag e Sedpac que regulamentaria o funcionamento, estrutura
organizacional e participagdo nos Foéruns Regionais de Governo. Nas entrevistas, buscou-se
questionar a respeito desse instrumento que até desta monografia ndo havia sido
oficializado, embora as duas primeiras fases Foéruns ja tenham ocorrido em todos os
territérios. Quando questionada sobre a elaboragdo da Resolucdo, a coordenadora

executiva respondeu:

Foi necessario realizar primeiro o processo de instalacdo para que se
pudessem ter as questdes de problemas e necessidades pra esse PPAG
agora que tem prazo pra entregar, e esse nivel de detalhamento nés vamos
nos debrucar agora, pois a equipe vai dar uma parada na viagem (séo
equipes pequenas) e terdo condicdo de definir, inclusive fazer corre¢bes que

a

sejam necesséarias a partir das conversas, dialogos, fazer corre¢bes no
proprio decreto.

O coordenador estadual respondeu que tal Resolucao ja estava pronta antes
do inicio dos Foruns, mas que se optou por esperar a instalacdo destes nos 17 territorios
para que fossem percebidas as necessidades de eventuais modificagdes. Um exemplo dado
por ele é a necessidade de incorporar mudancas dos microterritérios demandadas pelos
participantes dos Foéruns.

Se por um lado a auséncia de instrumentos normativos complementares ao
Decreto poderia apontar para uma menor institucionalizagdo dos Foéruns, uma outra
interpretacdo € que o0 grau de institucionalizagdo acompanhou o0 experimentalismo
democratico participativo e deliberativo inerente a uma instituicdo tdo inovadora no estado
de Minas Gerais. A despeito da falta que da referida resolucéo para o esclarecimento acerca
do funcionamento e de como se da a participacdo nos Féruns, a préatica participativa e
deliberativa ocorreu e tal lacuna pode ser lida como experimentalismo democratico e
possibilidade de construcédo coletiva. Nao obstante, alguns aspectos organizacionais néo
sdo tdo evidentes. As equipes responsaveis por trabalhar nos Foéruns encontram-se
dispersas nas trés secretarias e ndo ha, formalmente, uma estrutura responsavel pela
coordenacdo dos Foruns. Dentro da Seplag existe uma Assessoria de Regionalizacdo e

Participacdo ligada diretamente ao Secretario Adjunto. A Assessoria, composta por dez
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pessoas até o momento das entrevistas, é coordenada pela gestora entrevistada, segundo a
qual “é uma equipe que pensa os foruns, propde a metodologia, operacionaliza os féruns,
acompanha todo o desdobramento dos Foruns. A pretensédo é que nos proximos 3 anos ela
se amplie”.

A falta de uma estrutura organizacional que oficial e formalmente coordena os
Foruns € um ponto que indica menor grau de institucionalizacdo ao processo. No entanto, o
fato de existirem coordenadores que ocupam cargos de destaque no Governo e que se
responsabilizam pelo projeto é um fator que gera grande respaldo politico, e isso, em
conjunto com a vontade politica mencionada na se¢do anterior, garante um maior grau de
institucionalizagéo dos Foruns Regionais.

Restam trés perguntas a serem respondidas em relagdo ao grau de
institucionalizagéo dos Foruns, que sdo: quais sdo as fases? Qual o tempo de existéncia?
Qual é a frequéncia dos encontros?

As fases, até o presente momento, foram as trés detalhadas na secéo
anterior, que descreve o funcionamento dos Féruns, sendo que concretamente s6 podem
ser analisadas as duas primeiras, uma vez que a terceira é ainda uma previsdo. Em relacao
ao tempo de existéncia, os Foruns Regionais de Governo foram implementados logo apés
sua institucionalizagédo através do decreto. Em relacédo a iteragao, isto €, a frequéncia dos
encontros, buscou-se um intervalo de menos de 15 dias entre uma rodada e outra, de
acordo com a gestora entrevistada. A frequéncia dos encontros, portanto, até o presente
momento, foi o intervalo de aproximadamente 15 dias em cada um dos territérios para a
construcao do diagndstico territorial. Ndo se pode dizer, ainda, qual sera a frequéncia dos
proximos encontros, uma vez que isso depende de como se dardo as proximas fases.

Vale ressaltar que os Foruns nao foram realizados somente para a constru¢ao
do diagnéstico. A ideia ressaltada pelos entrevistados é que ele seja um canal permanente
de didlogo com a sociedade civil. Segundo o coordenador estadual entrevistado, ainda se
deve “criar 0S mecanismos aos poucos para garantir que a participacdo popular se efetiva
na politica publica”.

Em relagéo as proximas fases, o Secretario Adjunto coloca que os Foruns séo
“‘uma obra em aberto”, e que tera que ir concebendo solugdes, encaminhamentos na medida
em que se avance a interlocu¢cdo com as liderangas. Ou seja, nessa afirmativa pode-se
destacar a dimensao deliberativa e de experimentalismo democréatico que estdo no cerne da
concepcdo de democracia participativa e deliberativa, na qual se conectam, como posto por
Santos e Avritzer (2002) a inovacédo social e inovacao institucional.

Pode-se dizer que um aspecto da institucionalizacdo sdo as instancias de
representacdo criadas. A iteracdo se dara principalmente através de uma ponte entre as

instancias de representacdo criadas e o governo do estado. A funcdo que tais instancias
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representam nesse processo serd detalhada na préxima secdo, uma vez que uma das
perguntas que se pretende responder no que diz respeito aos participantes € “como se da a
representacao?”.

Dessa forma, por haver um instrumento normativo que institui os Féruns isso
aponta para um grau consideravel de institucionalizagdo. Contudo, como est4 acontecendo
pela primeira vez, para sua consolidacdo € necesséria a iteracdo dessas praticas
participativas. Nesse sentido, todos o0s entrevistaram ressaltaram a previsdo de continuidade
e recorréncia dos Foéruns para os proximos anos, dando sequéncia as duas primeiras

rodadas ja realizadas.

5.4 Participantes

Antes de adentrar na andlise sobre os participantes das duas rodadas dos
Féruns, é valido perceber o nimero de cidaddos que participaram do processo e sua
amplitude, em virtude do desenho territorializado. Assim, o quadro abaixo explicita as datas
e locais em que ocorreram cada uma das rodadas em cada territério, bem como o ndmero
de participantes em cada uma delas. Este quadro construido pela Seplag consolida os
dados oficiais sobre participantes?®.

19 De acordo com informacdes levantadas na Seplag, o quadro 7 considera na primeira rodada o
namero de participantes fornecido pelo gabinete militar do governador. O ndmero é calculado por um
clicador, profissional que marca cada pessoa que entra no Forum. O nimero € sempre maior que o
numero de credenciados porque algumas pessoas entram, mas ndo credenciam. Na segunda rodada,
como ndo ha a presenca do gabinete do governador, é utilizado o nimero de pessoas credenciadas
para contar os participantes.
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Quadro 7 — Municipios sede, datas e total de participantes da 12 e 22 rodada dos Féruns

Regionais de Governo de Minas Gerais em cada territério em 2015

B At 28 _
Territério Rodada Participantes Total
Montes : Montes n
Norte Claros 11/jun 700 Claros 11/jul 383 1.083
Médio e Baixo . . )
Jequitinhonha Aracguai 18/jun 1.100 Almenara 15/jul 545 1.645
Mucuri gfg:\':o 26/jun 834 Tedfilo Otoni | 18/jul 371 1.205
Sudoeste Passos 03/jul 851 Passos 25/jul 268 1.119
Vale do Aco Ipatinga 08/jul 682 Ipatinga 01/ago 424 1.106
Mata Juiz de Fora | 15/jul 700 Juiz de Fora | 05/ago 504 1.204
Vertentes g;o;:iao 31/jul 800 Barbacena 12/ago 449 1.249
Central Curvelo 04/ago 400 Curvelo 22/ago 207 607
Alto . . . .
Jequitinhonha Diamantina | 07/ago 608 Diamantina | 26/ago 397 1.005
Vale do Rio Governador Governador
Doce Valadares LEEED ST Valadares 2D e =0t
Capara0 Manhuacu 15/ago 790 Ponte Nova | 02/set 723 1.513
Noroeste el de 18/ago 972 Paracatu 11/set 488 1.460
Minas
. Belo
Metropolitano | Contagem 03/set 1.905 Horizonte 26/set 578 2.483
Lgf‘tlgu'o Uberlandia | 09/set 1.903  |Uberlandia | 17/set 597 2.500
Tridngulo Sul | Uberaba 16/set 1.093 Araxa 29/set 384 1.477
Oeste Divinépolis 18/set 941 Divinépolis 01/out 399 1.340
sul Pouso 24/set 1314  |Pososde 03/out 359 1.673
Alegre Caldas
TOTAL DE PARTICIPANTES 16.172 7.997 24.169

Fonte: Seplag - MG

rodadas houve a participagéo de 16.172 pessoas e, nas segundas rodadas, 7.997.

Dessa maneira, a partir do Quadro 7, tem-se que em todas as primeiras
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Outra base de dados a ser verificada € a do credenciamento, realizado no
inicio da primeira e segunda rodada em cada territério. Nota-se que o0 ao se considerar o
namero de pessoas credenciadas, tem-se que 12.530 participaram da primeira rodada e
7.997 participaram da segunda. Os numeros do credenciamento coincidem com os nameros
oficiais apenas na segunda rodada, sendo que na primeira ha uma diferenca de mais de
3.000 participantes. Isso pode ser explicado pelo fato de que, na segunda rodada, foram
considerados os numeros do credenciamento, mas na primeira foram considerados
levantamentos oficiais do gabinete do governador, que abarca também os participantes que
compareceram aos FOoruns mas nao realizaram o credenciamento.

Serdo utilizados para andlise nesta monografia os dados provenientes dos
credenciamentos e classificados pela Seplag, uma vez que permitem uma maior riqueza de
detalhes sobre o perfil dos participantes. A despeito de possiveis imprecisdes conceituais
adota-se a classificacdo empregada no banco de dados da Seplag, oriunda dos dados
informados no credenciamento pelos participantes sobre qual instituicdo pertencem e/ou
representam.

A fim de esclarecimento, entendeu-se como entidade civil formas de
organizacdo/mobilizacdo da sociedade civil, como por exemplo entidades privadas sem fins
lucrativos de servico social autbnomo em atividades privadas de interesse publico,
associacdes em geral, cooperativas, circuitos, hospitais, grupos, institutos, entre outros. Foi
considerada como “entidade de classe” os sindicatos e entidades sindicais. A classificagcao
“movimentos sociais”, por sua vez, inclui movimentos ja consolidados, como o MST,
movimentos em defesa dos indios, negros, mulheres, etc. O “setor privado” incluiu pessoas
gque se identificaram como pertencentes ou representantes de empresas privadas. Na
categoria sociedade civil foram consideradas pessoas que se identificaram como néo
pertencentes a nenhuma instituicao, grupo, movimento. A categoria Poder Publico Municipal,
Federal e Estadual engloba pessoas que estdo ligadas de alguma forma a administracéo
publica de alguma dessas esferas, seja no ambito executivo, legislativo ou judiciario. Para a
interpretacdo (e relativizacdo) desses dados deve-se considerar a possibilidade de
participantes que poderiam se enquadrar em mais de uma categoria, contudo, assume-se
para efeito de analise a referéncia de identidade escolhida pelo participantes. Os dados

puderam ser condensados nos dois quadros abaixo:
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Quadro 8 - Numero total de participantes por classificacdo nas primeiras rodadas do Férum
Regional de Governo de Minas Gerais

Classificacéo NUumero de participantes Percentual
Poder Puablico Estadual 3.311 26,4%
Poder Publico Federal 167 1,3%
Poder Publico Municipal 4.039 32,2%
Associacdo de Municipios 41 0,3%
Partidos Politicos 430 3,4%
Conselhos 199 1,6%
Entidade Civil 1.133 9,0%
Entidade de Classe 362 2,9%
Entidade Religiosa 61 0,5%
Movimentos Sociais 438 3,5%
Sociedade Civil 2.211 17, 7%
Setor Privado 138 1,1%
Total 12.530 100%

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados SEPLAG-MG

Regional de Governo de Minas Gerais

Classificacéo Numero de participantes Percentual
Poder Publico Estadual 1.942 24,3%
Poder Publico Federal 105 1,3%
Poder Publico Municipal 1.964 24,6%
Associacdo de Municipios 310 3,9%
Partidos Politicos 129 1,6%
Conselhos 227 2,8%
Entidade Civil 1.118 14,0%
Entidade de Classe 378 4.7%
Entidade Religiosa 103 1,3%
Movimentos Sociais 412 5,3%
Sociedade Civil 1.273 15,9%
Setor Privado 36 0,5%
Total Geral 7.997 100%

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados SEPLAG-MG

Quadro 9 - Numero total de participantes por classificacdo nas segundas rodadas do Forum

O primeiro aspecto a se notar é sobre a diferenca entre o numero de

participantes na segunda rodada.

participantes entre a primeira e segunda rodada: ha uma diminui¢cdo de 36% do ndimero de
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De acordo com a assessora entrevistada, hd uma diferenca de puablicos entre
as duas rodadas porque séo eventos de natureza diferente:

A primeira rodada é um evento mais politico, a segunda rodada é um evento
técnico. Entdo para o evento politico vdo pessoas muito politicas, que
guerem estar perto do governador, querem algum contato com governador.
Ja o segundo evento é mais técnico. Entdo ele tem menos pompa politica, e
tem maior interesse da sociedade.

O fato de o Governador do estado ter estado presente em todas as primeiras
rodadas pode ser, dessa maneira, um fator que gerou maior interesse da populacdo em
participar. No entanto, para averiguar seria necessario a realizacdo de pesquisa mais
minuciosa sobre o interesse dos participantes, o que nao é o escopo deste trabalho.

N&o obstante, a percepcdo de que a primeira rodada atrai mais pessoas
ligadas, de alguma forma, ao sistema politico-administrativo pode se confirmar parcialmente:
60% dos participantes estavam ligados ao poder publico (trés esferas de governo). Pode-se
considerar ainda a presenca de 0,3% de participantes de associa¢cdes de municipios; 3,4%
de partidos politicos e 1,6% de participantes ligados aos conselhos. Na segunda rodada,
esse percentual relativo aos governos cai para 50,2%, logo, paritario em relagdo aos
demais. Os participantes ligados as associagbes correspondem a 3,9%, aumentando,
portanto; assim como os ligados aos conselhos que passam a 2,9%, enquanto 0s
participantes ligados aos partidos passam a 1,6%.

E necessario, entretanto, segmentar a andlise da presenca do poder publico
nas duas rodadas dos Féruns por esferas. Interessante perceber que a presenca relativa de
pessoas ligadas ao poder publico estadual e federal se manteve praticamente constante
entre as duas rodadas. H4 uma forte presenca do poder estadual que esta representado em
26,4% na primeira rodada e 24,3% na segunda. Sendo o poder estadual a esfera que
concebeu, organizou e realizou o0s Foéruns, esse percentual pode indicar o
comprometimento, engajamento e vontade politica do governo.

Em relacdo aos participantes ligados ao poder publico municipal, percebe-se
uma participacdo expressiva em ambas as rodadas, embora tenha ocorrido uma queda no
percentual de 32,2% para 24,6%. Em numeros brutos, isso representa 4.039 pessoas na
primeira rodada e 1.964 na segunda, o que denota uma queda de participantes ligados ao
poder publico municipal. Ainda assim, a participacdo do poder publico municipal mostrou-se
significativa. Pode-se inferir que se os governos locais estdo trazendo demandas para o
governo estadual em espacos desta natureza, indicando um potencial dos Féruns - para
além da participagdo social - de captar e canalizar as demandas dos governos locais, que

esta sendo cumprido.
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Dessa forma, se considerarmos pessoas ligadas ao sistema politico como
integrantes do poder publico e dos partidos, a fala da assessora entrevistada se confirma
pela expressividade e predominéncia dessas classificagbes na primeira rodada, embora tal
predominancia se mantenha, também, na segunda rodada.

Sobre o perfil dos participantes das duas rodadas, o coordenador estadual
dos Foruns opina:

Ha diferenca de publico. Na 12 rodada vocé tem um puablico mais
diversificado. Na 22 vocé tem uma participagdo mais técnica, efetivamente
formada por movimentos sociais, técnicos do governo, entidades de classe.
N&o existe espaco vazio na politica. Se o espago fica vazio alguém vai
ocupar. Entdo os movimentos sociais, sindicatos, etc. estdo se organizando
pra essa participacdo. Entdo, tem diferenca sim da 12 pra 22 rodada, os mais
variados atores tem participado.

Essa percepgdo se confirma, uma vez que as entidades religiosas passaram
de 0,5% a 1,3%; as entidades civis passaram de 9% para 14%; as entidades de classe
aumentaram sua participagdo passam de 2,9% na primeira para 4,7% na segunda, assim
como 0S movimentos sociais, que aumentaram sua participacdo numérica de 3,5% para
5,2%.

Pode-se supor que ndo ocorreu, ainda, uma forte mobilizacdo e aposta dos
movimentos sociais para os Féruns Regionais, dado os percentuais tanto na primeira (3,5%)
quanto na segunda rodada (5,2%). Contudo, essa suposicdo pode ser questionada ou
relativizada. Pode haver um subdimensionamento de participantes por categoria uma vez
gue os participantes podem estar ligados a mais de uma categoria classificatoria de fato.
Mais além, para andlises mais precisas, seria necessario recorrer a dados relativos aos
participantes, suas entidades e os segmentos que representam, bem como considerar uma
perspectiva qualitativa.

Nesse sentido, cabe destacar nos Foruns Regionais a presenca de
movimentos sociais historicamente ligados as lutas sociais e as lutas de minorias como, por
exemplo Movimentos dos Sem Terra (MST), Movimento Negro, Movimento dos Atingidos por
Barragem (MAB), Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), dentre outros®.

Ao lado disso, um ponto muito importante a ser destacado € o percentual
expressivo de cidadaos que foram agrupados na categoria sociedade civil — referente as
pessoas que se identificaram como n&do pertencentes a nenhuma instituicdo, grupo,

movimento. Um dos desafios postos por tedricos participacionistas refere-se a inclusdo

20 Pelo horizonte da pesquisa, ndo houve houve tempo habil para sistematizar os dados de forma
detalhada sobre a classificacdo dos participantes. No entanto, de acordo com relatérios da Seplag
sobre a segunda rodada de trés territérios (Caparad, Alto Jequitinhonha e Norte), p6de ser percebida
a presenca de representantes de importantes movimentos como os mencionados.
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desses segmentos nos processos participativos, nos moldes que o OP possibilita nas suas
primeiras rodadas. No Forum, nota-se uma participacdo expressiva desse segmento, de
17,6% na primeira etapa e 15,9% na segunda.

Além dos segmentos mencionados tem-se ainda a participagdo do setor
privado que se mostrou pouco expressiva em ambas as etapas, de 1,1% a 0,5%,
respectivamente na primeira e segunda.

Sobre a mobilizacdo dos diversos segmentos, o coordenador estadual relatou:

Entdo nés mobilizamos todas as pessoas: sociedade civil organizada,
sindicatos, movimentos sociais, movimentos de direitos humanos, mulheres,
criangas, adolescentes, jovens negros, LGBT, movimento sem-terra,
entidade de classe, FIEMG, associacdo de comerciantes, etc. todos os
atores vem compor esse processo dos foruns.

Sobre a forma como os atores foram mobilizados, a coordenadora executiva
respondeu:

Da 12 pra 22 rodada tem-se um numero que diferenciou, mas a medida que
os Foruns foram acontecendo a propaganda boca-a-boca foi circulando no
Estado e isso criou uma ambiéncia espontanea das pessoas se envolverem,
despertou uma relativa curiosidade. Nés também fomos melhorando a
nossa capacidade de mobilizacdo que é feita basicamente por telefone
tentando envolver esses diversos atores, mas também fez com midia
utilizando jornal, radio comunitério, carro de som, etc. Tudo isso foi nos
permitindo ao longo do processo inicial de instalacdo e da 22 rodada
melhorar esse processo de mobilizacdo e chamada da populacgéo.

E relevante reconhecer que a participacido de pessoas néo ligadas ao poder
publico cresceu entre as duas rodadas. Além disso, deve-se considerar que o Férum é uma
nova experiéncia, implementada ja no primeiro ano de governo, que a partir da recorréncia
tende a mobilizar mais a participacdo dos diversos segmentos sociais e, em especial, 0s
movimentos sociais, associacdes e outras entidades societarias no campo democratico
popular, que historicamente tem vinculos ou estabeleceu dialogos recorrentes com o PT.

Entretanto, alargar a mobilizacdo e ampliar a participacdo e inclusao politica
dos diversos segmentos organizados da sociedade civii — com destaque para 0s
movimentos sociais — mostra-se desafio dos Féruns em seu processo de consolidacao.

A abordagem da proporcionalidade entre participantes do governo e
sociedade nas duas rodadas traz dificuldades conceituais sobre o que seria agregado como
sociedade ou governo. Os conselhos e partidos poderiam ser considerados como “governo”,
por se situarem no sistema institucional, ou como “sociedade”, pela forte participacdo ou
insercdo de atores societarios; sdo, dessa forma, classificagfes hibridas, que poderiam
transitar (insatisfatoriamente) entre as duas possibilidades de enquadramento. Assume-se,
aqui, que a escolha da forma de agrupamento pode enviesar a andlise, de modo que foram

agregadas anteriormente e em seguida apenas algumas das categorias para fins analiticos.
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Como ja se mostrou se considerando como “governo” apenas participantes
inseridas na administragcdo publica, ou seja, os poderes publicos municipal, estadual, federal
tem-se na primeira rodada o percentual de 60% e na segunda 50,2%, sendo destes 26,4% e
24,3% correspondentes ao governos estadual respectivamente em cada etapa. Ou seja, no
caso do governo estadual tem-se cerca de um quarto de participantes.

Como ja posto, deve-se distinguir governo estadual das demais esferas e
instancias governamentais, uma vez que o poder estadual € o proponente e organizador dos
Féruns. A participacdo de pessoas ligadas ao setor governamental € ainda majoritaria em
ambas as rodadas, mas € menos expressiva se considerarmos apenas o0 governo estadual.

Se considerarmos a sociedade civii em um sentido mais estrito e
conceitualmente delimitado?!, ou seja, apenas as categorias entidade civil, entidade de
classe, entidade religiosa, movimentos sociais e sociedade civil, tem-se que a participacao
na primeira rodada da sociedade civil é de 33,6%, ou seja, um terco, o que bastante
expressivo considerando os demais segmentos. Na segunda rodada, o percentual de
participantes da sociedade civil aumenta para 41,1%, portanto muito expressiva.

Em relag&o a participagdo da sociedade, reitera-se que ha, de fato, uma maior
participacao relativa da sociedade na segunda rodada dos Féruns Regionais, embora como
ja foi indicado possa ser ampliada de forma geral em ambas as etapas, nos diversos
territérios.

A percepcdo da coordenadora executiva bem aponta aspectos qualitativos da
participacdo em relagdo a dimensdo territorial e cultural, que devem ser considerados em

andlises posteriores:

A participacdo difere também na qualidade exatamente porque a experiéncia de
participagdo, de envolvimento, de territério para territério e setores para setores
também é muito diversa. Tem regies em que a relacdo de envolvimento com as
politicas publicas é ainda muito centrada no poder publico municipal ou érgao de
estado, as pessoas sdo muito passivas. Mas em outras regides a experiéncia de vida,
as lutas sociais também deram uma qualificacdo muito forte para muitos atores
sociais, entdo o nivel de participacédo e envolvimento também tem uma diferenca.

Isso nos leva a questao relativa aos participantes dos Féruns na linha de
Fung (2004): ha incentivo do Estado para promover a inclus@o de cidaddos de baixa renda e
com poucos recursos? Quando perguntados a respeito da mobilizacao feita para os Féruns,
os entrevistados ndo mencionaram mecanismos explicitos para promocédo da inclusdo de

atores desfavorecidos.

21 Na linha da nocédo de sociedade civil reconstruida por Cohen e Arato (1992) a partir de Habermas,
sociedade civil € a dimenséo institucional do mundo da vida, distingue-se do sistema econdmico
(mercado) e do Estado (sistema politico institucional), sendo auténoma e autolimitada. Os partidos
politicos seria a sociedade politica, na interface entre o sistema politico-administrativo e 0 mundo da
vida e esfera publica.
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Contudo, o que foi percebido, conforme a fala do coordenador estadual, é que
houve uma tentativa de mobilizacdo de movimentos que representam o interesse de tais
atores. Adicionalmente, a territorializagdo e descentralizagdo no desenho participativo dos
Foruns favorece a inclusao politica de participantes das diversas regides e localidades.

Conforme denota Fung (2004), a simples abertura do minipublico, no caso o
Forum Regional, a participagdo de todos individuos ndo garante inclusdo, dado que as
pessoas que participam sdo aquelas que dispbe de mais recursos, tempo e melhores
condi¢Ges de vida??. Sendo assim, como exposto na revisao tedrica, trés medidas podem ser
tomadas para incentivar a participacao de cidadaos de baixa renda ou com menos recursos:
o recrutamento de participantes especificos de determinadas localidades menos favorecidas
ou participantes representativos de um determinado grupo, e a inclusdo de pautas de
interesse de atores de baixa renda. Ao que tudo indica, isso foi feito em alguma medida na
territorializagdo dos Foéruns.

Resta, por ultimo, a questéo relativa a como se da a representacdo. Conforme
exposto na secdo sobre o funcionamento dos Foruns, existem duas instancias
representacdo criadas a partir dos Féruns: O Complete (Comité de Planejamento Territorial)
e o0 Colegiado Executivo. Além disso, os Foruns influenciaram diretamente na reformulacao
do Cedes, conforme ja& mencionado?.

O Complete carece de instrumento normativo que o regulamenta; no entanto,
de acordo com a documentacdo analisada e as entrevistas, tem-se que, conforme ja
explicitado, sua composicdo é feita por 25 membros titulares e 25 membros suplentes da
sociedade civil organizada e ndo organizada. Nesse sentido, para compor o Complete, um
dos critérios € nao ser servidor publico da administracdo direta ou indireta estadual, federal e
municipal.

O Decreto n® 46.774 nado faz referéncia direta ao Complete mas o faz ao
Colegiado Executivo. Assim como o Complete, a ideia é que seja criado um Colegiado
Executivo para cada territério. De acordo com o art. 7° do referido Decreto, o “Colegiado
executivo dos Foruns Regionais de Governo, de carater diretivo e executivo, terd
representantes governamentais e ndo governamentais”. Assim, o que esta explicitado no
Decreto é que ele é composto por dezesseis representantes do Poder Executivo Estadual,
um prefeito de cada microterritério, um vereador de cada microterritério e “um representante
de cada territério de Orgdos dos poderes executivos federais que tenham expressao
regional”, conforme o inciso VI. Ha& a previsdo de representantes do Poder Legislativo
Estadual e do Poder Legislativo Federal nos termos do regulamento, que, conforme ja foi

dito, n&o foi ainda divulgado. Além disso, o 82° e §3° deixa aberta a possibilidade de

22 A respeito disso, verificar pagina 27.
23 Sobre como os Foruns influenciaram a reformulacéo do Cedes, verificar pagina 71.
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incorporacdo de representantes de outros 6rgaos da administracdo publica e membros do
Poder Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica. Assim, para cada territério ha um
namero fixo de 16 representantes do Poder Executivo Estadual e um numero variavel de
representantes do Poder Executivo municipal e federal e do Poder Legislativo municipal,
estadual e federal.

Em relacdo a representacdo ndo governamental no Colegiado Executivo, o
84° do Decreto prevé que a composicao se dara da seguinte forma:

| - trés representantes de cada microterritério da sociedade civil organizada com
expressdo regional, sendo:

a) um representante de entidade sindical de cada microterritério;

b) um representante de entidade empresarial de cada microterritério;

¢) um representante de movimento social de cada microterritorio;

Il - trés representantes de cada microterritdrio da sociedade civil ndo organizada

A composicdo de ambas as instancias pode ser explicada através da fala do

Secretario Adjunto, segundo o qual:

A ideia do Colegiado surgiu de uma leitura do gabinete do Governador da
necessidade de interlocucéo dos prefeitos, vereadores, deputados e instituicdes.
Além disso também das representacBes da sociedade civil. Por outro lado, nés
tivemos aqui em razdo das experiéncias que ja tinhamos participado a proposta
de uma instancia de interlocu¢cdo com a representa¢cdo da sociedade pra avancar
no detalhamento do diagnéstico, das propostas oriundas da sociedade. Entdo,
num primeiro momento surgiu a figura do Colegiado Executivo e no segundo
momento surgiu a do Complete. O Complete foi concebido inicialmente s6 com
representacdo da sociedade civil, porque todos nés comungamos aqui uma
interpretacdo de que os prefeitos e os deputados tém uma representatividade
que transcende a realidade da sociedade civil, ou seja, nés ndo vamos
considerar que o prefeito vai ter um voto em um grupo de x pessoas da
sociedade neste momento do arranjo institucional democratico do pais. Entdo o
Colegiado tem um papel de criar um canal com a institucionalidade da
sociedade mineira. E o Complete tem o papel de vocalizar os interesses da
sociedade. (Grifo nosso)

O Colegiado contém 3 representantes da sociedade civil organizada e 3 da
ndo organizada por microterritorio, segundo o Decreto. No entanto, segundo o Secretério
Adjunto, “a propria Segov ao longo do processo viu que é um desafio muito além da
factibilidade fazer isso”, uma vez que sao 78 microterritérios e haveria um nuimero infactivel
de representantes da sociedade civi. Segundo o Secretario Adjunto, embora a
representacdo da sociedade civil ndo organizada seja desejavel do ponto de vista de ampliar
a participacdo do cidaddo, a presenca nos espacos de interlocucdo é das forcas
organizadas. “O cidadao strictu sensu inclusive comparece, mas ele comparece mobilizado
como area de influéncia desses diversos movimentos”. Assim, foi escolhido dar uma énfase

na escolha microterritorial € ndo apenas setorial por movimento.
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Segundo o Secretario Adjunto,

A tendéncia no momento é que o Colegiado fique exatamente com uma
institucionalidade e o Completes com a sociedade civil. Ambos vao ser os
interlocutores para essa agenda de realiza¢des do Estado. H4 uma questao
gue o Governo tem falado e é pertinente que agendas diversas podem
diversas podem ser propostas conforme as especificidades dos territorios. E
a validacao dessas agendas se dara através do Colegiado. E este
Colegiado entdo complementado pela coordenacéo dos Completes que séo
escolhidos para representar estadualmente o territério, conforme o critério
de proporcao, populacéo e PIB que nos fizemos. Entdo o Colegiado tem um
valor politico porque ele também define uma agenda adicional & discusséao
de programas sociais, a¢cbes dos governo.

De acordo com a coordenadora executiva, o papel do Colegiado é

Ser o articulador politico desse territério junto ao poder publico, com o0s
Orgdos estaduais, os diversos municipios, seja cAmara seja prefeituras, e
ser esse contato permanente. Ele poderd, até pela sua composicéo que é
menor, se reunir mais amiude, se encontrar frequentemente; diferentemente
de se convocar plenarias, que, pelo custo de mobilizar pessoas, nao tem
condicdes de se fazer plenarias tdo recorrentes e fazer a ponte entre a
populacédo e o poder pubico.

Na visao do coordenador estadual,

A participacdo se da através dessa ponte que vai ser construida entre os
Colegiados Executivos dos Féruns com o governo do estado. Entdo a
dindmica é exatamente as assembleias gerais, da maneira que esta
proposto no Decreto, trimestrais, elas se relinem, os grupos de trabalho se
relinem, constroem propostas, projetos e politicas e ai esse colegiado
executivo que vai ser formado em cada territério tem a responsabilidade
juntamente com o secretario executivo de trazer essas demandas. E ai
existe uma questdo muito cara para todas nés: tdo importante quanto a
participacdo € a resposta que as pessoas tem que ter. [...] Se alguém
demanda algo, tem que se gerar uma tramitacéo interna para que a pessoa
receba uma resposta, mesmo que a resposta seja negativa. Por mais que
aquela proposta tenha sido atendida, que ja tenha uma politica publica, ela
tem que receber uma resposta.

Os membros do Complete, por sua vez, possuem a funcéo de trabalhar no
detalhamento do diagnostico territorial e identificar os projetos e recursos necessarios para a
sua implementacdo. Ainda de acordo com a coordenadora executiva, o0s membros do

Complete

Serdo a ponte do que foi possivel em termo de encaminhamento no PPAG,
de como isso se reflete em cada uma das secretarias, e a devolucao junto a
populacdo. Se soma ao Colegiado Executivo também, sdo simbiéticos. Nao
seria interessante se ndo houvesse essa articulagdo. E um processo
complicado pois interesses sdo divergentes, necessidades sdo distintas, ha
conflitos, inerente a esse tipo de construcdo. Por isso também havera um
processo tanto no Complete quanto no Colegiado de capacitacao, formacao,
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para prepara-los para esses conflitos. Tera um papel muito forte no PPAG,
na incluséo, revisdo posterior e analise do que efetivamente se conseguira
construir no Plano territorial de desenvolvimento que € um plano de mais
longo prazo. Deve-se ainda desenvolver uma metodologia de capacitacdo e
treinamento especifico e posteriormente juntando com o Colegiado
Executivo.

Para o coordenador estadual,

O Complete estaria ligado ao Colegiado Executivo e ele funcionaria
verdadeiramente como um comité do Colegiado Executivo que
acompanharia o diagnostico territorial. O Complete foi criado na perspectiva
de facilitar o trabalho. Ou seja, os membros do Complete pertencem ao
Colegiado Executivo e ai como tais eles remetem ao Colegiado Executivo
nas decisGes que sdo tomadas no Complete. E ai o Colegiado Executivo é
orgédo gestor dos Foruns, um dos seus bracos é o Complete, e ele tera
outros como comité de prefeitos, vereadores pra inclusive composicao do
Cedes.

Em relacdo a forma como se da a eleicdo dos membros do Complete, a
gestora entrevistada explica:

A composicdo do Complete é feita a partir da mobilizacdo e da presenca de
forcas, de representacdo dos movimentos e de cada um dos eixos no férum
da segunda rodada. Pelo credenciamento, consegue-se mensurar qual foi o
eixo, qual foi aguele movimento, a entidade que mais se mobilizou e a partir
disso, é feita uma composicao proporcional. Entdo pode ser que em algum
Forum a educacao tenha mais membros do que em outro territorio, mas isso
em virtude mesmo da mobilizagéo que foi feita, para cada um dos eixos.

Assim, sdo 25 membros a serem divididos em seis eixos, uma vez que,
conforme j& mencionado, o eixo da saude foi dividido em dois desde o primeiro Forum:
saude e protecdo social. Em maiores detalhes, no momento do credenciamento feito no
inicio da segunda rodada dos Fo6runs, em cada territério, os participantes informam seus
dados pessoais e a instituicdo pela qual pertence, se é sociedade civil organizada, ou é
cidaddo comum, e a classificacao é feita de acordo como que foi exposto nos quadros 8 e 9.
Além disso, as pessoas indicam grupo tematico quer participar. Enquanto acontece o
primeiro momento da segunda rodada, que € a apresentacdo do Foérum e da dinamica do
dia, é calculado quantos participantes cada eixo tematico terd. De acordo com a assessora
entrevistada, é verificado, também, dentro dos grupos quais entidades estdo mais
representadas e quais grupos estdo mais cheios. Assume-se que 0S grupos mais cheios e
com maior representacdo de entidades e movimentos sociais se mobilizaram mais, portanto
é tais grupos possuem direito a um maior nimero de representantes no Complete. Como o
Complete € uma instancia de representacdo da sociedade civil, nesse célculo, mais
importante do que o nimero de pessoas, € o numero de pessoas que foram classificadas

como sociedade civil organizada ou néo.
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Definidos quantos representantes cada grupo teméatico elegera, é feita, apos a
construcao do diagnéstico territorial, a eleicao. O critério mais evidente é o de representacao
da sociedade civil. Sendo assim, ndo podem participar do Complete servidores de cargos
comissionados em qualquer uma das trés esferas ou eletivos. Estes Ultimos porque podem
participar do Colegiado e, portanto, possuem um outro canal de didlogo com o governo,
segundo a assessora entrevistada. Servidores publicos sem cargo comissionado
inicialmente ndo estavam sendo aceitos para se elegerem ao Complete. Mas, conforme

relato da assessora,

Houve um clamor pela sociedade civil muito grande porque esses servidores
nado podem ser penalizados por serem servidores. Entdo aquele servidor
gue tivesse uma atuagdo junto a uma associacdo, sindicato, conselho
representativo da sociedade civil, se ele tivesse uma representacéo social a
ponto de ser uma lideranca identificada, ele poderia sim ser candidato ao
Complete.

7

O fato de ser ou ndo uma lideranca identificada, no entanto, € uma auto
declaracdo do candidato, assim como a declaracdo de ndo estar em mandato eletivo ou
cargo comissionado. Isso pois, segundo a assessora, 0 momento da eleicdo era curto e
durava cerca de uma hora, e portanto ndo havia tempo habil para realizar qualquer
investigacdo. Caso as pessoas ndo impugnassem ou questionassem a validade dessas
declaracdes, a candidatura era aceita.

Além disso, existe o critério microterritorial que era utilizado em todos os eixos. De

acordo com a gestora entrevistada:

E agente privilegia o critério de que seja eleito um representante de cada um
dos microterritorios, para que se tenha uma legitimidade e uma pulverizagao
das informagBes de maneira mais facil dentro do territério, assim como a
gente também tenta ndo centralizar, focalizar na eleicdo de membros de
apenas do municipio que nos recebe, porque os Foruns ndo tem sede. Vocé
tem uma referéncia daquele microterritério, mas vocé ndo tem uma sede pro
Forum.

Se, por exemplo, um territério possuia trés microterritorios e trés vagas para o
Complete em um determinado eixo, a preferéncia da eleicdo € que fosse um representante
pra cada microterritério. Segundo a Assessora, “caso nao tivesse representante para um
microterritorio especifico dentro do eixo ndo tinha problema; ai elegiam-se para os outros
microterritérios”.

Havia ainda outros critérios subjetivos, ndo obrigatérios. Um exemplo dentre
eles é o de género. Embora ndo fosse um pré-requisito, a questdo era levantada pelos
mediadores nos grupos e o grupo decidia se o critério seria respeitado ou ndo. Uma outra

gquestao que foi relatada pela assessora entrevistada € a das pessoas com deficiéncia. Em
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um determinado grupo, tal questéo foi levantada, e o grupo n&o concordou que houvesse
representatividade das pessoas com deficiéncia no Complete para determinado eixo. Assim,
as pessoas com deficiéncia enfrentaram a ampla concorréncia dos outros candidatos. Nas
palavras da assessora, a plendria é soberana nesses critérios que ndo estavam explicitos.
No entanto, ela concorda que deveriam ser promovidos mecanismos para garantir maior
representatividade e inclusédo social de grupos vulneraveis na representacdo do Complete.
Conforme dito anteriormente na secdo sobre o funcionamento dos Foéruns,
entre os 25 membros do Complete, sdo eleitos os representantes estaduais para compor o
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (Cedes). Segundo a gestora

entrevistada,

Dos 25 membros titulares eleitos na 22 rodada, tira-se 0s representantes do
Cedes, no qual ja estid em tramitagdo a revisdo da composi¢cdo dos membros
desse conselho, de maneira que se privilegie a participacdo da sociedade civil e
ndo mais como era antes que a grande composicdo se dava de maneira
institucional. O Cedes vai tratar de todas essas questbes e agendas, serdo 100
representantes dos 17 territérios. A composicéo dele é feita através de um calculo
elaborado pela equipe da Seplag, justamente pensando onde vocé tem uma maior
populagdo e um menor PIB havera uma maior representacdo, tendo em vista que
as necessidades de cada territorio sdo diferentes. O Complete fard uma
interseccdo entre o Colegiado e o Cedes.

Enquanto ocorre a plenaria ao final da segunda rodada, na qual os suplentes
do Complete divulgam o diagnéstico territorial votado em cada eixo, os titulares do Complete
fazem uma reunido para eleger os representantes estaduais da sociedade civil que irdo
compor o Cedes. Conforme explicado pela entrevistada, foi feito um calculo para distribuir
entre os territérios o nimero de representantes do Cedes para que se chegasse a um total
de 100 representantes da sociedade civil. O critério para esse calculo, nas entrevistas, se
mostrou divergente. Enquanto trés entrevistados corroboraram com a visdo da gestora
exposta acima, de que foi levada em consideracdo a inversdo de prioridades, ou seja, a
maior representacdo onde h& maior populacdo e menor PIB, a assessora entrevistada

explicitou:

Para cada territério foi feito um calculo proporcionalmente entre a populagéo
desse territério e o PIB desse territério, entdo foi feita uma conta
proporcional. Nao foi inversamente proporcional, e sim uma questdo de
proporcionalidade da populagdo com o PIB. E nessa conta foi respeitado
gue para cada territério o nimero de representantes do Cedes nédo poderia
ser superior a 12 e nem inferior a 3. Entdo do territério com menos
microterritorios € com uma populagdo menor e até mesmo com PIB menor,
ele ndo tinha menos de 3 representantes estaduais. E um territério que
tivesse muitos microterritorios e um PIB muito alto, ele também néo teria
mais de 12. Por qué? Porque se ndo a gente teria um intervalo muito grande
entre representantes estaduais. Entdo ficou. O territério de Curvelo por
exemplo: ele tinha 1 microterritorio s6. Com a modificacdo ele vai passar a
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ter dois, mas ele tinha um s624. Sendo um microterritério ele tinha entéo trés
representantes para o Cedes, porque pelos nimeros dele, pela populacao,
PIB, ele tinha um nimero menor. Entdo ele tinha 3. E o metropolitano, maior
tendo 12 representantes pro Cedes. E ai nesse intervalo de 3 a 12 foi-se
dividindo. Sé que tem territério que ele tinha um nudmero menor de
representantes do Cedes do que o numero de microterritérios. Entdo a
gente adequou.

Assim, h4 uma divergéncia em relacdo ao critério utilizado para distribuir a
representacao entre os territérios de Minas Gerais.

Da mesma forma que na eleicdo dos membros do Complete, busca-se
respeitar a representatividade microterritorial na eleicdo dos representantes estaduais do
Cedes, no entanto, nem sempre ha a possiblidade de respeitar tal critério uma vez que nem
sempre sao eleitos titulares de todos os microterritérios. Os demais critérios sao definidos
pelos préprios membros.

E nitido, portanto, na reformulacdo do Cedes, a busca por superar a lacuna
de participacédo da sociedade civil que existia nas gestbes passadas. Conforme mencionado
no Capitulo 4, havia 36 membros da sociedade civil que eram selecionados através de
indicagdo. Embora a inclusdo politica possa ser ainda um aspecto a se pensar na
representacdo do conselho, ndo se pode negar que é um grande avan¢co a ampliagdo do
namero de representantes da sociedade civil para 100 membros e a eleicdo efetiva desses
membros, ndo por indicacdo, e com abertura a qualquer cidaddo que queira participar do

processo.

5.5 Temas de deliberagéo

Tanto a variavel “Temas de deliberagcao” quanto o “Processo de deliberacao”,
esta a ser detalhada na préoxima secdo, sdo aspectos do desenho institucional que se
referem as discussodes realizadas nos grupos tematicos, na segunda rodada.

O primeiro ponto a ser verificado em relagdo aos temas de deliberagéo é: as
discussdes séo livres ou os temas sdo previamente delimitados? Os temas sdo delimitados
em um primeiro momento, conforme ja explicado na sec¢éo referente ao funcionamento dos
Foruns, no qual os participantes devem escolher qual dos seis eixos desejam discutir, e,
portanto, a discussdo sera sobre temas referentes ao eixo de sua escolha. Mas dentro das
salas de debate, ou grupos tematicos, ha uma liberdade na defini¢cdo de tais temas.

O primeiro momento dos grupos tematicos é de leitura de todas as propostas
enviadas por formulario até antes da data da segunda rodada. Assim, todos os problemas,

sugestbes e demandas sédo lidos em voz alta na frente dos participantes. Apés a leitura dos

24 A modificacdo a qual a entrevistada se refere é em relacdo a nova divisdo dos microterritérios que
esta sendo prevista.
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formularios, é aberto um espaco de fala para o caso de alguém querer complementar
alguma questéo levantada no formulério ou propor, em um curto espago de tempo, uma

pauta que nao foi contemplada. De acordo com a assessora entrevistada,

As discussdes sdo de acordo com os problemas e necessidades que foram
enviados ou lidos na hora. N&do era livre porque ja tinha tematica e depois
porque a gente tinha que ter um instrumento de trabalho ali na sala. O nosso
instrumento de trabalho, a nossa ferramenta, eram os formularios. Entdo a
gente se restringia ao que era enviado, os problemas e necessidades que
eram enviados nos formularios, e aqueles que a gente nao tinha ainda
recebido por sistema ou por e-mail, a gente lia na hora e recebia esses
formularios na hora.

Pode-se inferir que o enquadramento dos temas é feito de forma parcialmente
livre. Embora haja um espaco de fala para que as pessoas presentes proponham pautas,
ndo € possivel que elas entrem em muitos detalhes, pois seu tempo de fala varia de 1 a 4
minutos, a depender da lotagdo do grupo. Assim, € dado um maior valor aos problemas e
demandas levantados anteriormente. No entanto, as discussdes feitas apds a leitura dos
formularios e as eventuais falas dos participantes se dao de maneira livre, conforme se vera
em melhores detalhes na proxima secao.

Nesse sentido, sdo respondidas outras duas questbes relativa aos temas de
deliberacdo: quem pode propor as pautas e como as pautas sdo colocadas? Qualquer
participante que enviasse o formulario anteriormente a segunda rodada poderia propor as
pautas, e qualquer participante presente também poderia, ainda que sem a possibilidade de
enriguecer com detalhes suas propostas. As pautas sdo colocadas através dos formularios
enviados e das falas dos participantes.

O outro ponto, referente a “Quais sdo os temas discutidos?” sdo os sdo os
temas relativos aos eixos levados em cada formulario e eventualmente propostos pelos
participantes presentes nas salas. Assim, os temas podem variar de regido para regiao, de
acordo com aquilo que a populacdo entende que deve ser discutido. A forma como se da o
enquadramento dos temas, mais uma questdo a se verificar dentro dos temas de
deliberacao, conforme ja dito, é a partir dos formularios e do que foi dito pelas pessoas
presencialmente. Segundo a assessora, tudo que foi falado compunha o consolidado, que

eram as questdes que seriam discutidas para a posterior priorizacdo. Para ela:

Elas [as pessoas] comentavam, tinha espaco da fala para comentar aqueles
problemas, porque ai uma pessoa ia saber se aquele problema era também
comum a outro municipio, outro microterritério, entdo eles comentavam
aqueles problemas para saber se aqueles problemas eram problemas
territoriais, daquele mesmo territorio, ou se é um problema pontual de um
municipio, ou se € um problema pontual de um microterritério, ou saber se é
uma necessidade ou problema de todo o territério. Ai eles comentavam
sobre aqueles problemas, o que era semelhante a gente juntava sobre
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assuntos semelhantes, por exemplo: a demanda de hospital regional. Todos
os territérios tiveram essa demanda, menos o sul eu acho. Mas era discutido
por que esse hospital regional e ndo aquele, por que era necessario ou
entdo porque os dois hospitais regionais pleiteados, aquilo era discutido
para saber a realidade do territério. Entdo realmente foi uma composicéo de
um diagndstico, que as pessoas iam comentando sobre aqueles problemas
para depois a gente juntar o que era semelhante pra ser priorizado.

De acordo com a gestora entrevistada,

Vai ser o grupo que vai definir se aquela proposta que estd sendo
apresentada no grupo ou no momento, ou que foi encaminhada para gente
anteriormente, se ela é realmente valida, se ela realmente representa
aquele territério como um todo. Embora muitas vezes o que é apresentado
pra gente retrate a necessidade de um municipio, o mediador sempre tenta
trabalhar na perspectiva do territério, entdo é de pensar se aquele problema,
aquela necessidade, ele tem o alcance e atinge um numero maior de
pessoas, um coletivo maior, e ndo apenas um pequeno grupo. No geral €
livre, mas é pautado e legitimado pela maioria presente no grupo

Dessa maneira, 0 enquadramento dos temas a serem discutidos se dava a
partir de demandas e propostas semelhantes e recorrentes, e preferencialmente que diziam
respeito ao territério, e ndo apenas a problemas pontuais.

O objetivo da deliberacdo, nesse sentido, é verificar quais temas s&o
prioritarios e compor o diagnéstico, gerando uma lista de prioridades para o territorio,
conforme a assessora entrevistada mencionou em sua fala. Assim, as pautas colocadas sdo
discutidas e o grupo seleciona dez demandas ou propostas prioritarias. Para a assessora

entrevistada:

O propésito era montar um diagndéstico territorial. O que a gente queria era o
retrato daqueles territérios nesses diversos eixos que foram separadas as salas
pra que o governo soubesse qual era a maior necessidade e problema por parte
da sociedade civil, por que as vezes o que € mais comum é definir as politicas de
governo dentro dos gabinetes. Entdo acho que saiu, a intencdo era essa: era
saber mesmo qual o retrato que a populagéo tinha daqueles territérios. [...] E se
vocé aceita somente o formulario via e-mail ou via sistema, claro que vocé vai ter
problemas ou necessidades que sdo verdadeiras, veridicas, mas a discussao
daquelas pessoas que sdo de variadas partes do territdrio, aquilo qualifica o
debate; porque ai vocé vai ter a nogao que aquele problema ele pode néo ser s6
de uma localidade, ele pode ser um problema geral. Entédo isso qualifica; aquele
discussao qualifica o diagnéstico.

A lista de dez demandas prioritérias, para a gestora entrevistada,

E como se fosse um retrato daquilo que é mais importante, é o primordial a ser
tratado naquele territério. [...] A gente consegue a partir da construgao coletiva
dizer o que deve ser feito primeiro, para que atenda as necessidade daquela
populacdo. Ao longo do processos, a gente espera ter minimamente sanado ali
e retratar qualificadamente as discussfes e 0s anseios da populacdo. Mas as
deliberacbes que sédo feitas, sdo levadas no conjunto das proposta que s&o
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feitas e a analise é feita em cima de absolutamente todo o contetdo das
discussBes, mas 0 que pauta muitas vezes, o planejamento de uma secretaria
ou de um érgdo, para aquilo que for mais emergencial e necessario de ser feito,
sdo as deliberacbes da priorizacdo que é feita em cada eixo.

Assim, importante ressaltar que ndo apenas as dez demandas priorizadas
serdo consideradas pelo governo, embora seja esse 0 objetivo das discussfes. Tudo que é
discutido, conforme a gestora entrevistada mencionou, servira posteriormente de insumo
para direcionar o planejamento e a¢des das secretarias.

Por fim, a dltima questéo a ser verificada é referente a qual o resultado das
deliberacbes. Para além de gerar o diagndstico territorial e eleger os membros do
Complete, algumas consideracdes devem ser feitas sobre esse ponto. Segundo o

coordenador estadual dos Foéruns:

Suponhamos este primeiro momento que estamos construindo o PPAG.
Entdo as pessoas propdem um sem numero de propostas. [...] Como que
vocé d4i essa resposta? Encaminha para as secretarias, as secretarias
incluem aquilo nos seus programas e planos de governo, e vocé devolve pro
cidadao, o que estamos chamando de devolutiva que acontecera neste ano
ainda ou no ano que vem.

Para a assessora entrevistada:

Essas deliberagdes entram numa lista de prioridades que véo ser analisadas
pelas secretarias para que a gente possa fazer a devolutiva pro Complete e
pra sociedade civil em geral. Mas para o Complete a gente vai fazer uma
devolutiva presencial para que eles acompanhem o0 que pode ser
implementado pelo governo, o que ja estd sendo implementado pelo
governo e o0 que ndo pode. Pra que depois, em uma outra etapa, no ano de
2016 possa fazer um OP digital. Entdo primeiro se conhece a realidade do
governo, as secretarias ddo o parecer sobre aquela necessidade que a
populacdo colocou, pra que depois o governo vé a capacidade de retorno,
de resposta, pra colocar no OP.

Portanto, como ambos os participantes relataram, o resultado das
deliberacdes culmina também na etapa devolutiva, explicada na subsecao relativa ao

funcionamento dos foruns?®.

5.6 Processo de deliberacéo

A primeira pergunta sobre o processo de deliberacdo € sobre quem conduz as
discussbes. Em cada grupo tematico, ha um mediador que é um representante do Governo
do Estado de Minas Gerais que tem um papel de facilitar as discussfes e um relator que vai

registrar as discussées. Ha, além disso, o setorialista, que é algum técnico ou dirigente dos

25 A etapa devolutiva € explicada na fala do Secretario Adjunto entrevistado, nas paginas 69 e 70.



95

orgdos do estado que estéd ali presente para dar esclarecimentos, auxiliar no debate. A
discussdo € conduzida, principalmente, pelo mediador, mas pode haver interferéncias do
técnico ou setorialista.

Como as discussfes sao organizadas e a existéncia ou ndo de regras para a
conducdo das discussbes sdo perguntas que podem ser respondidas em conjunto. As
discussbes sdo conduzidas de maneira livre pelos mediadores. Segundo a assessora

entrevistada;

[Em relacdo] as regras, a nossa metodologia foi muito aberta, isso foi bom
por que a gente pode adequar a realidade de cada territério, de cada
mobilizagdo e os critérios, o critério era que a gente tinha que ter um produto
no final do dia, e o produto era nossa lista de priorizag&do. Entdo para chegar
naquele produto a gente tinha que usar um caminho mais curto, mais
objetivo, entdo esses eram os critérios: ter objetividade na hora de
proposicéo. [...] E isso foi feito. Quem quis participar, participou, por que o
evento era totalmente aberto, as pessoas eram convidadas a participar, se
teve erro pode ter sido na mobilizacdo, que eu acho que poderia melhorar,
mas mesmo sabendo que a mobilizacdo poderia melhora ao todo no evento
foram mais de 20 mil pessoas, o que é um numero significativo. (Grifo
Nosso)

Dessa maneira, ndo havia regras explicitas para a conducdo dos debates, o
gue indica a prevaléncia da logica participativa-deliberativa e de construcdo coletiva em
relagdo ao funcionamento. A equipe tinha liberdade de conduzir os grupos da melhor forma
para que se chegasse ao resultado final esperado, que é a lista de dez prioridades para o
territério em cada eixo. Havia, no entanto, uma forma comum de se conduzir acordada pela
equipe, que é a leitura das demandas encaminhadas através dos formularios antes das
discussbes e, apos isso, a abertura a fala dos participantes com um tempo de fala de 1 a 4
minutos cronometrados, conforme mencionado na secao anterior. Na hora de serem votadas
as prioridades, caso houvesse conflitos, ou seja, caso ndo se alcangasse um acordo na linha
deliberativa a partir do diadlogo, a votacdo, ou seja, uma forma agregativa de preferéncias,
poderia ser utilizada. Nao h& uma metodologia de discussdo imposta pela equipe
mediadora; o grupo, também, possuia liberdade de decidir como escolher as propostas e
demandas.

Por fim, a Jdltima pergunta a ser respondida é: o0s atores sociais
desfavorecidos sao incluidos no debate? Ao ser questionada sobre esse aspecto, a gestora

entrevistada respondeu que:

Quando vocé se prop8e se sentar com a populacdo sem necessariamente limitar
qgual grupo vocé quer conversar, mas de uma maneira ampliada, vocé comeca a
trabalhar uma cultura politica nas pessoas que faz com que elas percebam a
importancia da participacdo delas na construcdo de um plano. E uma gestédo do
(poder) executivo. A importancia disso se da porque vocé faz com que as pessoas
se apropriem, conhecam, qual o papel do executivo, legislativo, para que elas se
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reconhe¢cam enquanto um cidaddo que faz sua parte no Estado, que elas
comecem a reconhecer conceitos que muitas vezes que para maior parte das
pessoas esta completamente longe. Exemplo: o que é o PPAG, PMDI, qual a
I6gica do planejamento do estado que a maior parte das pessoas ndo conhece?
Quando vocé abre essa janela, essa porta pra que as pessoas te ajudem a
construir esse planejamento e capacita elas a essa informacéo que € importante
para que cada cidaddo tenha conhecimento vocé automaticamente transforma néo
s6 aquele ndcleo que vocé ta trabalhando mas eles serdo seus grandes
divulgadores, replicardo essas informagdes, e vocé faz com que a sociedade fique
mais consciente da for¢ca que tem. Maior conhecimento da populagdo. Os Féruns
sdo o grande canal de abertura de uma consciéncia politica, de uma cultura de
participacdo e contribuicdo do cidaddo para com seu estado e local de moradia.

A partir dessa fala, pode-se inferir que a simples existéncia de um espaco que
possibilite a participacdo dos cidaddos e que seja aberto e de livre acesso aos cidadaos é
um fator que promove a incluséo de atores sociais desfavorecidos no debate. De fato, a
possibilidade de dar voz a tais grupos representa um grande avango para a democratizacdo
da gestdo publica. Ainda assim, alguns aspectos relevantes podem ainda ser considerados
para que uma inclusdo ainda maior se efetive. Um exemplo que se destacou no Férum da
Regido Metropolitana é, por exemplo, a presenca de pessoas com deficiéncia visual que
guestionaram a falta de formularios e demais materiais informativos e de divulgagdo em
braile. HA que se pensar, também, que as pessoas que enviam formularios escritos
possuem privilégio ao inserirem pautas de maneira mais detalhadas nos debates do que as
pessoas presentes. Dessa forma, € importante considerar, por exemplo, em pessoas
analfabetas ou com dificuldades na escrita. Portanto, podem ser adotados mais mecanismos
para ampliar a inclusdo de atores desfavorecidos ndo s6é no acesso aos Féruns, mas

também na proposicdo de pautas e nos debates em si.

5.7 Empoderamento

Conforme Fung (2004), o empoderamento é o grau de influéncia do
minipUblico sobre as decisdes publicas®, mas nem sempre significa que um minipublico
deve ser empoderado, pois ha o risco de atender a reinvindicacdes ndo legitimas, ou de
haver uma captura privada. Mas se o minipublico possui carater de accountability, e/ou de
resolucéo de problemas em conjunto com o governo, pode ser que o empoderamento seja
interessante. Pode ser interessante, também, para atrair pessoas a participarem, pela
possibilidade de exercer influéncia sobre o poder estatal.

Segundo a coordenadora executiva:

Os Foruns tem um carater consultivo, ndo tem poder deliberativo. Quem tera
poder deliberativo € o Cedes, de cuja composicdo participardo

26 Verificar definicdo na pagina 27.
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representacdo do Colegiado dos Foéruns. [...] Os Féruns sdo consultivos
exatamente por sua amplitude em termos de participacdo social e em
termos de tematicas e debate. A ideia inicial é que ele tivesse esse carater
de ser mais consultivo, no sentido de apresentar as propostas, com essa
combinacédo de representacdo e poder de deliberacdo no Cedes faz um bom
casamento, porque se pode inclusive apresentar e ao trazer pro Cedes as
propostas advindas dos territérios e elas virdo bastante amadurecidas e
fortalecidas porque vieram de um processo mais intenso de debate e
preparacdo. Antes do Cedes, havera uma deliberagédo interna do Colegiado
e do Complete e isso é o0 que eles apresentardo no Cedes.

Os Foruns, ao menos nas duas rodadas iniciais que ocorreram, de acordo
com a concepcao de Fung (2004), ndo podem ser considerados oficialmente empoderados,
uma vez que sao consultivos, e ndo deliberativos. Uma interpretacdo possivel da fala da
entrevistada é que, por serem gerados um numero muito grande de demandas, dado a
grande quantidade de participantes, o empoderamento dos Féruns poderia acabar por
atender demandas néo legitimas, tal como o risco exposto por Fung (2004). Ao mesmo
tempo, a possibilidade de que os participantes dos Foruns possam vir a compor o Cedes
pode ser um atrativo para que as pessoas participem, uma vez que € uma instancia
deliberativa e, portanto, empoderada.

Ainda assim, os entrevistados ressaltam uma proposta de empoderamento
dos Féruns, no sentido de que as demandas levantadas serdo, de fato, internalizadas pelo
poder publico. Nessa linha, mesmo sendo consultivo é possivel que suas demandas sejam
efetivadas na presenca de disposi¢do politica. Uma proposta de empoderamento esta

contida na fala da coordenadora executiva:

Tudo que veio dos Féruns, inclusive o que ndo foi elencado como
prioridade, vai ser encaminhado para os 6rgaos e eles vao responder a uma
proposta que a Seplag dizendo como aquelas demandas estdo sendo
tratadas, se estdo sendo tratadas, se ha possibilidades, etc. isso vai ser
devolvido para a populagéo.

Em relacdo a forma como se espera que o Forum possa afetar o

planejamento e as politicas publicas do Estado, o coordenador estadual reflete:

Esse € o grande desafio. Pode afetar com as sugestdes que estao vindo, é
com o estabelecimento desse didlogo permanente com as pessoas, com 0S
grupos organizados. Na (regido) metropolitana foi aprovada uma proposta
entre as 10 prioritarias no desenvolvimento econdmico que € transformar o
bolsa reciclagem, que reconhece o trabalho do catador, numa politica
publica. Entao ta vendo como que afeta? As pessoas tém a ideia exata do
que é a politica pablica e o que a participacdo vai garantir de resultado. E
um pouco isso. As pessoas se organizam. [...]. Entdo como que vocé
garante, vocé intervém |4 na politica publica. Agora € obrigacdo nossa,
governo, atender isso. Como? A gente tem que criar 0S mecanismos aos
poucos para garantir que a participacdo popular se efetiva na politica
publica.
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Pode ser que com a sequéncia das etapas posteriores 0os Foruns venham a
se mostrar empoderados ou que isso ocorra com a consolidagcéo do processo.

by

Nesse sentido, em relagdo a como sera incorporado o resultado das
discussées, foi feita uma pergunta ao coordenador estadual, se as rodadas dos Foéruns
realizadas em 2015 véo afetar o PMDI ou 0 PPAG, ou algum planejamento do estado:

Vai. Com certeza vai. O Secretario Adjunto ja nos passou umas orientacées no
sentido de que ja esta sendo reservado recursos para atendimento das
propostas. Esta sendo construido isso juntamente com Segov. Vai intervir
imediatamente. A construcao do PPAG vai se dar nessa perspectiva, da proposta
gue vem da populacdo. E isso é inédito

N&o é o escopo desta monografia verificar em que medida o PPAG ou o
PMDI foi influenciado pela demanda dos Foéruns; entretanto, caso essa perspectiva se
confirme, denotara, de fato, um maior empoderamento do processo.

Pode-se dizer que a principal consequéncia dos Féruns é a mudanca de
paradigma para a gestdo do estado. Segundo a gestora entrevistada:

E realmente uma mudanca de paradigma na gestdo e planejamento do estado. Se
antes, na gestao anterior, havia uma diretriz centralizadora e tecnocratica, hoje o
gue se busca é a construgdo junto com a populagdo de um planejamento real e
proximo das pessoas. Elas vdo conseguir perceber e sentir que a gestao hoje do
Governador Fernando Pimentel mudou a vida delas, t4 préxima. Elas conseguirdo
sentir que elas ajudaram a construir o plano de todo o estado. Em todas as
secretarias e 6rgdos. E o principal objetivo que se tem. Fazer uma politica
transparente, conjunta, em que o protagonismo nao fique tdo somente nos agentes
governamentais, mas que isso seja feito de maos dadas com a populacdo. E a
forma mais aproximada do conceito de democracia: do poder pelo povo e para o
povo € com 0 povo.

Isso aponta para a importancia do empoderamento, Ultima questdo sobre a
variavel “empoderamento”. Tal importancia é reforcada ainda na fala da coordenadora

executiva, que diz que os Féruns podem comecar um processo de

[...] construcdo e envolvimento mais efetivo da populacdo na gestdo publica,
somando experiéncias. Ser uma via de muitas maos para valorizar o processo de
participativo nas diversas instancias de participacdo estabelecidas nas politicas
publicas. Facil de dizer, dificil de colocar em pratica. A expectativa € que tenha um
Plano de desenvolvimento territorial sustentavel e que esse plano possa ser um
reflexo dessa capacidade de conversa, dialogo e articulagdo desses diferentes
cidadaos envolvidos das formas mais distintas nas politicas publicas. A ideia é que
se fortalega o papel na ponta dos diversos 6rgaos que estdo atuando.

Uma gestdo mais proxima da populacdo e um maior envolvimento desta na
gestdo publica, inclusive na construcao de planos em longo prazo, sao consequéncias do
empoderamento e, a0 mesmo tempo, respondem a importancia deste aspecto para a

sociedade de um modo geral.
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5.8 Monitoramento

A respeito da primeira pergunta sobre o monitoramento, “Como esta previsto
o0 monitoramento dos representantes nos Féruns?”, o coordenador estadual dos Foruns

respondeu:

A ideia é que feito o encaminhamento para o PPAG e definido esse processo
devolutivo a gente informe o conjunto de questdes através de um caderno do
territorio, que estd sendo discutido como seria, 0 que conteria, como seriam
colocadas as informagdes. A outra forma sdo as reunides devolutivas. Além dos
instrumentos de exposicdo de facebook, twitter, da pagina do Férum, séo
instrumentos que a gente também quer para acessar, temos dialogado
fortemente com esses instrumentos, o e-mail que o forum tem recebido muitas
demandas. Esses instrumentos existentes, esse processo das reunides
permanentes e a construcdo de materiais nos quais possa ser devolvido as
informacdes para a populacdo e a colocac@o desses materiais de forma publica,
seja nesses espacos de informacéo virtual, seja de maneira escrita.

Em relacdo as pergunta se “é um objetivo dos Féruns promover maior
accountability e transparéncia? Esse objetivo, se houver, estd claro nas regras e
legislagao?”, esta previsto no art. 2° do Decreto n® 46.774, incisos lll e V, que sao diretrizes
dos Foruns garantir o direito a transparéncia nas acbes publicas e das informacbes da
administracdo estadual e ampliar os mecanismos de controle social, mas ndo ha clareza
sobre como isso sera feito.

Diante disso, o segundo o coordenador estadual, o primeiro momento € de
sistematizacdo do material que esta formando o diagnéstico territorial, e “quando nds
devolvermos para a populagdo esse material devidamente sistematizado € uma forma de

dar transparéncia ao processo.” Assim, ele prossegue:

Existe uma questdo muito cara para todas nds: tdo importante quanto a
participagdo é a resposta que as pessoas tem que ter. [...] Se alguém demanda
algo, tem que se gerar uma tramitacdo interna para que a pessoa receba uma
resposta, mesmo que a resposta seja negativa. Por mais que aquela proposta
tenha sido atendida, que ja tenha uma politica publica, ela tem que receber uma
resposta. [...] TAo importante quanto participar € conseguir responder.

A resposta a ser dada a populacdo, conforme mencionado em outras se¢des
anteriores, é sempre ressaltada pelos entrevistados como uma maneira de gerar
transparéncia e monitoramento ao processo, uma vez que a populagdo conseguira, através
dessas rodadas posteriores que estdo previstas, acompanhar o encaminhamento de suas
demandas.

Segundo a coordenadora executiva:

Tudo que veio dos féruns, inclusive o que nao foi elencado como prioridade, vai
ser encaminhado para os 6érgaos e eles vdo responder a uma proposta que a
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Seplag dizendo como aquelas demandas estdo sendo tratadas, se estdo sendo
tratadas, se ha possibilidades, etc. Isso vai ser devolvido para a populagéo. [...] O
papel do Colegiado Executivo e Complete é também fazer com que isso volte ao
préprio municipio, prefeito, vereador, porque sao responsabilidades especificas e
nao se quer perder questfes que a populacdo coloca e cobra dessa instancia.
Como tem questbes de carater federal, e o estado precisa agir como
intermediador e as vezes estabelecer até algum nivel de parceria.

Interessante ressaltar que as instancias de representacdo geradas pelos

Foruns seréo, também, um canal de monitoramento e transparéncia.

5.9 O futuro dos Féruns Regionais

Avaliadas as sete variaveis sobre o desenho institucional dos Féruns
Regionais de Governo, uma questao colocada nas entrevistas se referiu a perspectiva de
programacédo e pratica dos Foruns para os préximos anos. Nesse sentido, o coordenador

estadual respondeu:

Para o futuro vai funcionar nessa perspectiva que eu falei: realizagdo das
assembleias gerais, realizacdo dos grupos de trabalho dentro delas e fora
também, pra discutir os problemas do diagnéstico territorial que foi
levantado. Muito importante também a articulagdo com as prefeituras,
camaras municipais, deputados estaduais e federais de cada uma das
regibes, visitar as ONGs, as pessoas, as liderancas, em cada uma das
cidades. A ideia é: [...] territorializar € importante. Tem 17 territorios mas
dentro desses territérios tem os microterritorios, entdo eu consigo chegar la
na ponta. La na cidade no meio do sertao, eu vou chegar la também. A ideia
€ essa. A expectativa é que ao longo desses 4 anos a gente consiga atingir
gue nem que seja em visita dos nossos secretarios executivos a grande
maioria dos 853 municipios do Estado. O que é inédito, isso nunca
aconteceu. O governo chega como nos 853 municipios? Através da policia
militar, salde, educagdo que é capilaridade deles. Mas o governo chegar
enquanto secretaria de governo, com o férum regional pra escutar as
pessoas, pra dizer pra elas que € importante que vocé fala para ndés, isso é
a primeira vez.

De acordo com o entrevistado serdo realizadas, ainda, assembleias gerais
trimestrais, para que sejam formados novamente grupos de trabalho para construir
propostas, projetos e politicas em conjunto com as instancias de representacao territoriais.

Segundo a gestora entrevistada,

Nos préximos 3 anos tem uma previsdo de evolugdo desse processo até
culminarmos na efetivagdo do OP no Estado. N&o se pretende continuar
com os Foruns nesse mesmo molde dos formularios porque a previsao que
se tem até a Ultima 22 rodada vai ultrapassar 7000 problemas/necessidades.
E um montante muito rico de questdes para se analisar ao longo desses 4
anos. Os Foruns serdo permanentes, continuardo indo até os territérios,
com a interlocucéo junto com a populacdo, juntamente com o Complete,
juntamente com o0s secretarios executivos de cada territério. Mas o formato
e metodologia é dindmico, ele vai ser alterado, pois ndo se pode
permanecer da mesma maneira sem dar retorno pois isso descridibiliza o
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processo. A ideia é que neste primeiro momento seja elaborado o
diagnéstico territorial e na sequéncia deve haver capacidade de responder a
populacao o que foi trazido por ela e na sequencia aproveitar o diagnéstico
e a partir disso elaborar agendas de discussdo, camaras tematicas e o
préprio diagnostico pode basear e ajudar na construcdo de uma proposta
para o OP do estado que é 0 que mais nos interessa.

Essas sdo até o momento, entretanto, as perspectivas apontadas pelos
entrevistados que ultrapassam a previsdo mais proxima explicitada no funcionamento dos
Foéruns, que é a etapa devolutiva.

Dessa forma, percebe-se uma perspectiva de consolidacdo dos Féruns para
além das etapas primarias realizadas em 2015, uma vez que h4 uma visdo de continuidade
ressaltada por todos os entrevistados. Tal perspectiva aponta para a consolidacdo e
efetividade dos Foéruns Regionais de Governo e institucionalizacdo da participagéo social no
estado de Minas Gerais, representando, de fato, a migracdo do paradigma de uma gestao
publica eminentemente tecnocratica para uma gestdo mais democratica, inclusiva e

participativa.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

Nesta monografia, para enquadrar o objeto de estudo buscou-se realizar uma
revisao acerca da participacao social na evolug¢do da teoria democratica do século XX, bem
como apresentar o conceito de instituicbes participativas e a discussdo relativa aos
desenhos institucionais participativos e suas variacoes.

Na sequéncia, buscou-se realizar um panorama acerca das instituicoes
participativas existentes no Brasil e em Minas Gerais. Com isso, buscou-se subsidiar a
andlise da concepcdo dos Foruns Regionais de Governo, objeto de estudo deste trabalho,
que objetivou analisar as caracteristicas do seu desenho e seus potenciais e alcances
democraticos para as politicas publicas.

Como o objeto de estudo é novo e os Foéruns Regionais ocorreram
concomitantemente ao desenvolvimento deste trabalho, a analise se limitou aos potenciais
democraticos e possiveis alcances futuros dessas IPs, uma vez ndo houve tempo habil de
avaliar sua efetividade em relagdo as politicas publicas, ou seja, como estas e o0
planejamento governamental foram afetados.

O capitulo 2 desenvolveu-se em torno do conceito de participagdo social nas
principais teorias democraticas do século XX, para desembocar ao modelo da democracia
participativa ou deliberativa. Demonstrou-se que a concepc¢do hegeménica da democracia,
refletida pelas concepgbes elitistas, corrobora com o distanciamento histérico entre
populacédo e poder publico e resulta no chamado dilema da representacdo politica eleitoral:
os cidadaos dificiimente se sentem de fato representados por seus governantes. Com a
corrente dos pluralistas, defendido principalmente por Dahl (2001), percebe-se um avango
em relacdo a concepcdo elitista por ndo negar a existéncia da participacdo social; no
entanto, esta é apresentada de maneira limitada, considerando que a democracia
participativa em grande escala seria inviavel e haveria uma maior necessidade dos cidadaos
de delegarem as decisdes aos seus representantes.

Nesse sentido, critica-se a ideia do procedimento eleitoral pautado na regra
da maioria como um mecanismo de gerar consenso sobre uma suposta vontade Unica dos
individuos. Com a evolugcdo da teoria democratica, comeca-se a contrapor a ideia de tal
sistema seria suficiente para resolver os dilemas de uma sociedade plural composta por
atores sociais diversos. Nessa premissa, as explicagfes tedricas acerca da democracia
participativa ou deliberativa se diferenciam das perspectivas tradicionais ao buscar explicar
os déficits democréticos e propor novos mecanismos tangiveis de geragédo de estabilidade
politica, reconhecendo que uma sociedade iminentemente diversa e plural necessitaria de
uma nova institucionalidade para a democracia, com a énfase em uma nova gramatica

social e cultural.
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Os tedricos participacionistas, conforme se viu, enfatizam alguns aspectos
como: a intervencdo dos cidaddos no processo decisorio, a dimensdo psicologica de
aprendizagem e transformacdo social e individual gerada pela participagdo (PATEMAN,
1992), e uma capacidade efetiva de que os cidadaos afetados por uma decisdo tenham
oportunidade afetar tais decisbes (WARREN, 2002). Os tedricos da democracia deliberativa,
por sua vez, principalmente enfatizam a democracia como uma nova gramatica fundada na
comunicacgdo pautada no debate, didlogo e na participacao dos individuos na esfera publica,
embora alguns autores nesta linha também endossem a participacdo e deliberacdo em
instancias institucionalizadas.

Dito isso, neste trabalho optou-se por considerar os modelos de democracia
participativa e deliberativa como complementares, cujos aspectos em comum sao a
ultrapassagem dos marcos do elitismo e compromissos com o aprofundamento democratico,
a ampliagdo das possibilidades de inclusdo politica com o potencial de incluséo social e o
experimentalismo democratico que conecta inovagdo social e institucional. Destacou-se,
assim, a dimensdo de aprendizado da democracia participativa, como uma gramatica em
construcdo. Nesse sentido, é essencial compreender a participagdo social como uma
inovacao institucional capaz de mudar a relagdo entre sociedade e Estado, ampliando a
capacidade dos cidaddos de comunicarem suas demandas a administragdo publica e, além
disso, a capacidade da administracdo publica de se tornar mais accountable e legitima
perante os cidadaos.

Reforcada a dimensdo de experimentalismo democratico inerente a
democracia patrticipativa, demonstrou-se o processo de institucionalizacdo dos mecanismos
de participacdo social como uma forma de transformacédo das instituicbes para que se
atinjam valores como justica e igualdade social, controle popular sobre as decisdes
coletivas, e possibilidade da sociedade afetar as decisdes. Para tanto, utilizou-se o conceito
de instituicbes participativas para definir reformas que incorporam a participacdo a
institucionalidade democratica. Como possiveis desdobramentos das IPs, apresentaram-se
as possibilidades de desenho institucional, entendido como variagbes capazes de afetar o
funcionamento das instituicbes e proporcionar um maior ou menor potencial democratizante.

A partir disso, desenvolveu-se um modelo de andlise condensando os
elementos do desenho institucional possiveis de serem analisados nos Féruns Regionais.
Chegou-se, portanto, a 7 variaveis: a) concepc¢éo dos Foruns; b) grau de institucionalizac¢éo;
c) participantes d) temas de deliberagéo; e) processo de deliberacéo; f) empoderamento e g)
monitoramento. Os pontos a serem verificados em cada uma delas foram detalhados em um
guadro em forma de perguntas e guiaram a analise realizada.

No capitulo 3 pretendeu-se contextualizar o ambiente de redemocratizacéo e

de ampliacéo da participacdo social, desde sua previsdo legal, as experiéncias e instituicoes
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participativas que vieram a conformar uma infraestrutura participativa plural e abrangente no
pais no panorama pos 1988. Indicou-se que esses processos favoreceram a
democratizagdo das relagbes entre Estado e sociedade, bem como aprendizagens
democraticas no campo da participagdo para 0s atores envolvidos, societarios e
governamentais.

Demonstrou-se que o Partido dos Trabalhadores (PT) desempenhou um
importante papel ao conferir prioridade as IPs, sendo responsavel por implementar
importantes experiéncias como foi o0 Orcamento Participativo (OP). Além disso, demonstrou-
se a centralidade adquirida pela sociedade civil ho processo e o impulso fundamental
advindo dos movimentos sociais contestatorios desde a Ditadura Militar. Tais elementos,
somados a forma como se deu a elaboracdo da CF-88 e o proprio texto constitucional,
favoreceram a multiplicagcéo de IPs nas diversas esferas e em diferentes formatos.

Os anos 1990 e 2000 apresentam como balango geral a soma da capacidade
reivindicatéria dos movimentos sociais a uma capacidade propositiva, proporcionando a
atuacdo conjunta entre Estado e sociedade civil. H4 um grande passo no reconhecimento
dos direitos sociais e um maior experimentalismo democrético na esfera local, que, a partir
do governo Lula, se expande para a esfera federal. Destacaram-se nesse processo 0S
conselhos, conferéncias e orcamento participativo como exemplos bem-sucedidos de
instituicdes participativas nas trés esferas de governo. Portanto, pode-se dizer que ao se
considerar a esfera federal e 0 ambiente geral da participacdo no Brasil, hA um acumulo de
experiéncias e praticas dos atores sociais no campo da participacdo, que se pode considerar
confluente com o desenho e experiéncia dos Foruns Regionais de Governo.

No entanto, ao se considerar o contexto de Minas Gerais no capitulo 4,
percebeu-se que o modelo dos Foruns rompe com o modelo notadamente tecnocréatico e
avesso a participacdo democratica que se estabeleceu no estado, especialmente a partir do
Choque de Gestao. Dessa maneira, no capitulo 4, buscou-se situar os Féruns Regionais no
contexto estadual, no qual a participagdo social e a democratizagdo do planejamento e
gestdo ndo se afirmaram como elementos das agendas dos governos p6s-88. De forma
breve, recuperou-se o histérico recente do Estado de Minas Gerais no que se refere a
participacdo, mapeando na medida possivel a infraestrutura participativa. Nesse sentido,
destaca-se a dificuldade em relacdo aos dados sobre IPs que ndo se encontram
sistematizados, mas dispersos, limitando o escopo da reviséo.

A historia recente de Minas Gerais, em relagdo ao poder executivo estadual,
mostrou que a participacdo social ndo integrou as agendas de governo, tampouco constitui
uma estratégia de governo prioritaria. A participacdo social institucionalizada em Minas

Gerais p0s-88, dessa forma, se restringiu a alguns conselhos, conferéncias e as e as acdes
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promovidas pela Comisséo e Participacdo Popular (CPP) Assembleia Legislativa de Minas
Gerais (ALMG).

Esse contexto foi importante para demonstrar que, ao contrario de como se
deu no cenério brasileiro, no cenério estadual os Foruns se inseriram em um ambiente que
ndo priorizava a participagédo social e a abertura de um canal de dialogo com a sociedade.
Portanto, reforga-se, mais uma vez, o carater inovador da experiéncia. Tal carater inovador €
considerado na andlise, pois, por ser uma primeira experiéncia, € natural que existam falhas
a serem corrigidas, inclusive ressaltadas pelos proprios entrevistados. Além disso, 0s
entrevistados ressaltaram o experimentalismo ao dizer que a construcdo dos Féruns é uma
“‘obra em aberto”, ou seja, ndo estd pronta, e sim pretende se adaptar as necessidades e
eventuais modificacdes que forem necessarias, a fim de aprimorar o processo cada vez
mais.

No capitulo 5, dessa maneira, buscou-se examinar as 7 variaveis do desenho
institucional dos Féruns que foram condensadas no modelo de andlise do capitulo 2. O inicio
do capitulo apresenta uma breve contextualizacdo sobre o cenério em que os Foruns foram
desenvolvidos. Em 2015, ap6s a mudanca politica e eleicdo do governador Fernando
Pimentel (PT) para o governo do estado, ocorreu, em Minas Gerais, um processo de
mudanca estrutural e se propds a implementacao de uma “Gestao Descentralizada” atrelada
a ampliacao dos processos de participagcao popular, seguindo o mote “Ouvir para Governar’
contido no Programa de Governo do candidato eleito. Os Foruns Regionais de Governo
foram criados e implementados em suas duas primeiras fases nessa perspectiva, apés a
concluséo do primeiro passo que foi a realizagdo de um novo reordenamento territorial, que
redividiu o estado em 17 Territérios de Desenvolvimento. Essa divisdo buscou descentralizar
as politicas publicas do Estado e auxiliar a reducdo das desigualdades entre os territérios e
esta na base da concepg¢do dos Féruns, uma vez que estes foram realizados em cada
territério, reforcando a ideia de uma participagdo popular regionalizada que busca fortalecer
e articular as representacgdes territoriais no processo de construcao das politicas publicas.

Os Foruns foram concebidos, nesse sentido, sob a perspectiva de quebrar o
paradigma de uma gestdo centralizadora e possibilitar uma interlocucdo entre Estado e
sociedade civil e de criacdo de um canal efetivo de participacdo popular no governo
estadual. Para tanto, utilizou-se como modelo as experiéncias do Orgcamento Participativo
em Porto Alegre e Belo Horizonte para a concep¢ao do desenho e metodologia dos Féruns.

Assim, o papel e objetivo dos Foéruns, primeira questdo a ser respondida a
respeito da primeira variavel, & estabelecer instancias para atuacdo conjunta entre Estado e
sociedade civil e contribuir para o planejamento das acdes do governo e colocar a
populacdo em um dialogo constante com o estado. O propdsito dos debates, segunda

questdo acerca da concepcdo dos Foéruns, conforme se viu, é a construcdo de um
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diagnostico para o territério contendo 10 prioridades elencadas para cada grupo tematico,
realizado na 22 rodada dos Foruns Regionais.

A partir da descricdo da concepcdo dos Foruns, que engloba a discusséo
acerca do papel, objetivo e propésito dos debates, uma primeira analise foi a classificacao
dos Féruns como um desenho de baixo para cima, que € o tipo de desenho mais fortemente
democratizante e distributivo (AVRITZER, 2008). Para além da livre entrada de qualquer
cidaddo ao processo participativo, pode-se supor que uma outra caracteristica que favorece
a participacao é a territorializacdo do desenho participativo com a aproximacdo da dimenséo
local.

No que diz respeito a segunda varidvel analisada, que é o grau de
institucionalizagéo, a analise do arcabouco legal dos Féruns, que é o Decreto n°® 46.774,
demonstrou que este possui em suas diretrizes a participagdo social como nacleo,
destacando-se seus potenciais democréticos de impulsionar a inclusdo social, promover a
solidariedade, cooperagao, respeito a diversidade, de construgdo de valores de cidadania e
de contribuir para a construgéo e legitimacdo das politicas publicas e sua gestéo, ao lado,
ainda, de garantir a autonomia das organiza¢des da sociedade civil.

Indicou-se que se por um lado a auséncia de instrumentos normativos
complementares ao Decreto poderia apontar para uma menor institucionalizacdo dos
Foruns, uma outra interpretacdo € que o grau de institucionalizacdo acompanha a
priorizacdo do experimentalismo democréatico participativo e deliberativo inerente a uma
instituicao tao inovadora no estado de Minas Gerais. A despeito da possivel falta da referida
resolucdo para o esclarecimento acerca do funcionamento e de como se da a participacéo
nos Foéruns, a pratica participativa e deliberativa ocorreu e tal lacuna pode ser lida como
experimentalismo democratico e possibilidade de construcao coletiva.

Outro ponto observado € que alguns aspectos organizacionais ndo séo tao
evidentes, como a dispersdo das equipes responsaveis por trabalhar nos Foruns nas trés
secretarias sem que haja, formalmente, uma estrutura responséavel pela coordenacgéo dos
Foruns. A falta de uma estrutura organizacional que oficial e formalmente coordena os
Foruns é um ponto que indica menor grau de institucionalizagdo ao processo, mas, por outro
lado, também pode ser lida como construcao coletiva e horizontalizada. Ao lado disso, o fato
de existirem coordenadores que ocupam cargos de destaque no governo e que se
responsabilizam pelo projeto € um fator que gera grande respaldo politico, e isso, em
conjunto com a vontade politica mencionada na secdo anterior, garante uma maior
institucionalizagé@o e potencial de consolidagcdo dos Féruns Regionais.

Outras questdes demonstraram-se, ainda, insuficientes para verificar o grau
de institucionalizacdo. O tempo de existéncia e a frequéncia dos encontros pouco dizem

sobre a institucionalizacdo dos Féruns, dado que estes foram implementados apenas em



107

suas fases iniciais, com o objetivo de elaborar o diagndstico territorial. Nesse sentido,
demonstrou-se tdo somente a perspectiva futura dos entrevistados sobre a previsdo de
continuidade e recorréncia dos Féruns para os préximos anos, dando sequéncia as duas
primeiras rodadas ja realizadas. Outro elemento que permite inferir uma maior iteracdo
futura, conforme dito, € a conexdao com IPs (como o Cedes) e a existéncia de instancias de
representacao criadas com o objetivo de estabelecer uma ponte entre o governo do estado e
a sociedade.

Assume-se que para que os Féruns sejam consolidados, sera necessario
verificar adiante se haverd, de fato, a iteracdo. Dessa maneira, o horizonte temporal imposto
pela pesquisa realizada ndo permite concluir, ainda, em que medida os Féruns Regionais
encontram-se efetivamente institucionalizados. Possiveis frentes de pesquisa podem avaliar
futuramente em que medida houve a consolidacdo dos Foruns como uma pratica continua,
integrada a gestao governamental de forma efetiva.

Em relacdo a variavel “participantes” do modelo de analise, demonstrou-se o
perfil dos participantes a partir da classificacdo empregada no banco de dados da Seplag,
oriunda dos dados informados no credenciamento pelos participantes sobre qual instituicao
pertencem e/ou representam. Tal classificagdo bem aderida ao universo dos cidadéos, das
instituicbes e organizagbes governamentais e societarias apresentou algumas dificuldades
na possivel agregacdo de categorias, principalmente quando foi feita analise da
proporcionalidade entre governo e sociedade. A despeito disso, demonstrou-se que a
participagcdo de pessoas ligadas aos setores governamentais é ainda majoritaria em ambas
as rodadas. No caso do governo estadual € expressiva, correspondendo a cerca de um
guarto dos participantes, o que indica a vontade politica e 0 comprometimento do governo
com os Foéruns.

Pode-se considerar também como bastante expressiva a participacdo da
sociedade civil em um sentido mais estrito (considerando as categorias movimentos sociais,
entidades civis, de classe religiosas e cidaddos ndo organizados), em ambas as rodadas,
correspondendo a 33,6% e 41,1% dos participantes, ou seja, em torno de um terco na
primeira e mais de um terco na segunda. Cabe esse destaque especialmente se tratando
de uma nova IP, em um governo que se iniciou no corrente ano, com um horizonte temporal
curto para realizar a mobilizacéo e organizagéo dos Féruns.

No entanto, ressaltou-se como um desafio o aprimoramento da mobilizagéo
para ampliar a participagéo e representacdo dos segmentos da sociedade civil, em especial
dos movimentos sociais. Ao lado disso, embora significativo no ambito da participacao
social, para além do numero de participantes, caberia a analise dos movimentos,

associacdes e organizacdes e 0s segmentos que representam. Neste sentido, tdo somente
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pode-se apontar que houve uma diversidade de entidades participantes, incluindo
representantes de lutas sociais historicas.

Diante do periodo da elaboracdo da monografia sobrepor-se a realizagcao dos
Foruns Regionais, ressalta-se como limite desta pesquisa a impossibilidade de andlise
qualitativa dos participantes e aspectos relativos a qualidade dos processos participativos e
deliberativos. Assim, tem-se como possiveis frentes de pesquisas futuras a analise de
maneira mais minuciosa do perfil dos participantes dos FoOruns, 0s segmentos
representados, suas motivacbes para a participacdo, o efeito gerado pela mobilizacédo e a
gqualidade da participacéo.

Em relagdo a mobilizagdo e participacdo dos atores sociais e aos
participantes, a discusséo efetuada indica alguns desafios para os Féruns. Destacou-se que
seu desenho é inclusivo ao permitir a livre entrada. Contudo, a simples abertura do F6rum
Regional a participagéo de todos individuos néo garante a ampla inclusdo politica, sobretudo
dos segmentos populares mais fragilizados. Embora a participacdo tenha sido bastante
expressiva nas duas rodadas em relacdo ao numero de participantes e segmentos sociais
envolvidos, nas edi¢cdes seguintes pode ser intensificada a mobilizacdo social.

Sobre as instancias de representacdo criadas, é importante salientar que a
mesma € construida no processo e a partir da participacdo. Vale destacar, na reformulacao
do Cedes, a busca por superar a lacuna de participacdo da sociedade civil que existia nas
gestdes passadas. Conforme mencionado no Capitulo 4, haviam 36 membros da sociedade
civil que eram selecionados através de indicacdo. Embora a inclusdo politica possa ser
ainda um aspecto a se pensar na representacdo do conselho, ndo se pode negar que é um
grande avanco a ampliacdo do numero de representantes da sociedade civil para 100
membros eleitos, havendo abertura a qualquer cidaddo que queira participar do processo.

A variavel “temas de deliberacdo” permite inferir que ha um potencial
democratizante e inclusivo no desenho dos Féruns na medida em que os temas podem ser
propostos por qualquer grupo ou pessoa através dos formularios enviados anteriormente a
data da segunda rodada. Presencialmente, pode-se dizer que o enquadramento dos temas é
parcialmente livre, uma vez que o curto tempo de fala dado aos participantes para propor
pautas ndo permite que estes entrem em muitos detalhes. Assim, € dado um maior valor aos
problemas e demandas levantados anteriormente. Os temas discutidos sdo os temas
relativos aos eixos levados em cada formuldrio e eventualmente propostos pelos
participantes presentes nas salas, portanto, a pauta de discussdo é colocada pela
sociedade.

Em relacdo ao objetivo e resultado das discussdes, foi colocado que para
além de gerar o diagndéstico territorial e eleger os membros do Complete, as deliberacbes

culminam na etapa devolutiva, prevista como a proxima etapa dos Féruns Regionais, na
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gual serdo dadas respostas aos cidadaos sobre os temas e propostas discutidas nos grupos
tematicos. Além disso, conforme ressaltado pela gestora entrevistada, tudo que é discutido
servira posteriormente de insumo para direcionar o planejamento e a¢fes das secretarias, 0
gue permite inferir que o objetivo e resultado das discussdes ultrapassa 0 momento dos
Foruns Regionais e vem a compor e contribuir com um cenario macroinstitucional.

O processo de deliberagdo, quinta variavel analisada, indicou a prevaléncia
da légica participativa-deliberativa e de construcdo coletiva em relacdo ao funcionamento.
Pode-se indicar isso uma vez que discussdes sdo conduzidas de maneira livre pelos
mediadores, de forma que ndo havia regras explicitas para a conducado dos debates além da
necessidade de se chegar ao objetivo final, que era listagem de dez prioridades para o
territério em cada eixo.

Em relacdo a pergunta “os atores sociais desfavorecidos sdo incluidos no
debate?” inferiu-se que apenas a existéncia de um espaco que possibilite a participacdo dos
cidaddos e que seja aberto e de livre acesso aos cidadaos é insuficiente para promover a
inclusédo de atores sociais desfavorecidos no debate. De fato, a possibilidade de dar voz a
tais grupos representa um grande avanco para a democratizagdo da gestao publica. Ainda
assim, alguns aspectos relevantes podem ainda ser considerados para que uma inclusdo
ainda maior se efetive. Os exemplos dados sdo a presenca de atores com deficiéncia no
Forum observado e a falta de mecanismos que promovessem acessibilidade, e o maior
poder dado as pautas enviadas via formulario, que acaba por excluir, por exemplo, em
pessoas analfabetas ou com dificuldades na escrita. Portanto, podem ser adotados mais
mecanismos para ampliar a inclusdo de atores desfavorecidos ndo s6 no acesso aos
Foruns, mas também na proposicdo de pautas e nos debates em si.

Em relagdo ao empoderamento, os Féruns, ao menos nas duas rodadas
iniciais que ocorreram, de acordo com a concepcdo de Fung (2004), ndo podem ser
considerados empoderados, uma vez que sdo consultivos, e nao deliberativos. Mas,
conforme os entrevistados, a intencdo era que as etapas iniciais fossem de fato para fins de
consulta, para que apos a internalizacdo das demandas levantadas houvesse um estudo de
viabilidade para sua implementacdo, e nesse sentido haveria um empoderamento dos
Foruns. Como a inteng¢éo € que o resultado dos Foruns influencie no PPAG e PMDI, outra
possivel frente de pesquisa seria a avaliagdo de como os Foruns Regionais afetaram tais
instrumentos, ou se houve de fato empoderamento nesse sentido. A perspectiva futura
ressaltada pelos entrevistados €, no entanto, de que os Féruns se tornem empoderados
conforme o processo se consolide, 0 que poderd propiciar uma gestdo mais proxima da
populacdo e um maior envolvimento desta na gestao publica.

Em relacdo ao monitoramento dos Féruns, o coordenador estadual relatou

que sera feito por meio da etapa subsequente devolutiva e da internet, através do site dos
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Foruns e das redes sociais, ao serem disponibilizadas as informagfes de forma publica para
a populacdo. No decreto, € uma diretriz explicita dos Foruns garantia do direito a
transparéncia nas ag6es publicas e das informacdes da administragdo estadual e ampliar os
mecanismos de controle social, mas ndo h& clareza sobre como isso seré feito.

A resposta a ser dada a populacdo, conforme mencionado em outras se¢des
anteriores, é sempre ressaltada pelos entrevistados como uma maneira de gerar
transparéncia e monitoramento ao processo, uma vez que a populacao conseguira, através
dessas rodadas posteriores que estao previstas, acompanhar o encaminhamento de suas
demandas. Interessante ressaltar que a ideia prevalente é que as instancias de
representacdo geradas pelos Foruns serdo, também, um canal de monitoramento e
transparéncia.

Por fim, tem-se que uma perspectiva unanime entre os entrevistados de
consolidacdo dos FoOruns para além das etapas priméarias realizadas em 2015,
demonstrando uma visdo dos agentes governamentais de continuidade e iteragdo do
processo.

As sete varidveis analisadas, conforme se mostrou, permitiram conclusdes
diversas, por vezes incompletas e por vezes mais evidentes acerca do potencial inclusivo e
democratizante dos Foruns Regionais. Enquanto alguns pontos apontaram grandes avancgos
nesse sentido, outros pontos ainda se demonstraram preliminares. Conforme dito
exaustivamente, a experiéncia estd sendo construida e se moldando conforme se
desenvolve. Para além disso, deve-se considerar a dimensao inovadora e a quebra de
paradigma que de uma gestdo publica eminentemente tecnocratica em Minas Gerais em
direcdo a uma gestdo mais democratica, inclusiva e participativa.

Portanto, pode-se dizer que os Féruns, em suas fases iniciais, demonstraram-
se como uma experiéncia bem sucedida de participacdo social no estado, principalmente
demonstrado pelo nimero de participantes e segmentos representados, bem como pela
priorizacao politica do processo. Nesse sentido, o0 mote “Ouvir para Governar” se efetivou,
dado que os cidaddos puderam livremente apresentar suas demandas, propostas e
questdes a gestdo estadual. O processo, agora, deve ser aprimorado para que as
dimensdes de inclusdo politica propiciem a inclusdo social, se evidenciem mais e se
efetivem nas politicas publicas, sobretudo porque, conforme ressaltado neste trabalho, o
estado de Minas Gerais é marcado por profundas desigualdades historicas sociais e
regionais. Nesse sentido, entende-se a criacdo de uma instituicdo participativa forte,
inclusiva e democratica como um canal efetivo para apontar solu¢gbes e caminhos na

superacéo dessa desigualdade.
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APENDICES

APENDICE A - Roteiro de entrevista semiestruturada — Entrevista ao Secretério Adjunto -
Seplag (MG)

Por qué foram criados os Foruns Regionais?

Como foi 0 processo de concepcao dos Foruns?

Quais as bases para a concepcao dos Féruns e do Decreto 46.7747?

Como se espera que o Forum possa afetar o planejamento e as politicas publicas do
estado?

Quais as expectativas em relacdo a programacao e pratica dos Foruns nos préximos anos?

Qual o papel do Complete e do Colegiado? Qual a relacdo entre eles?

APENDICE B - Roteiro de entrevista semiestruturada — Entrevista ao Coordenador Estadual

e a Coordenadora Executiva — Segov (MG)

Por qué foram criados os Foruns Regionais?

Como foi o processo de concepgao dos Féruns? Quais atores e grupos foram envolvidos no
processo?

Quais as bases para a concepcao dos Foruns e do Decreto 46.7747?

Quais as bases para a metodologia dos Féruns?

Como a participagéo e a deliberacédo foram pensadas dentro da concepc¢do do Forum? (Em
que momento, por que meios, de que forma?)

Em linhas gerais, que tipo de demanda tem aparecido nos Formularios e nos Féruns?

Como se espera que o Forum possa afetar o planejamento e as politicas publicas do
Estado?

Os Foruns afetardo o PMDI, o PPAG, ou ao menos ha previsdo para que afetem o
planejamento estadual?

Como se espera que o Forum possa afetar o planejamento e as politicas publicas do
estado?

Quais as expectativas em relacdo a programacao e pratica dos Féruns nos préximos anos?
Qual o papel do COMPLETE e do Colegiado? Qual a relac&o entre eles?

Qual o papel da Segov na concepgéo, coordenacéo e implementacdo dos Foruns?

Como vocé vé a participacdo dos diferentes publicos e segmentos da sociedade nos
Foruns? Ha diferenca de participacdo e publico na 12 e 22 rodada? Como os participantes

tem sido mobilizados?
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Como as outras instancias de participagéo popular interagem com os Féruns?

De que forma a criagdo dos Foruns representa uma mudanca de paradigma para a gestédo
do Estado?

O que sdo as Agendas Publicas Territoriais institucionalizadas, que serdo legitimadas nos
instrumentos de planejamento do Estado através dos Féruns? (art. 3°, inciso Il, sobre os
objetivos dos Féruns)

De acordo com o art. 2° do Decreto n° 46.774, de 09/06/2015, incisos Il e V, sao diretrizes
dos Foruns e garantir o direito a transparéncia nas acdes publicas e das informacfes da
administracdo estadual e ampliar os mecanismos de controle social. Como a transparéncia e
o controle social estdo ocorrendo?

De acordo com o Art. 6°, § 2°: “O funcionamento, estrutura organizacional e participagdo nos
Foruns Regionais de Governo serdo regulamentados por Resolugdo Conjunta da Segov,

Seplag e Sedpac”. Essa Resolugdo ja foi elaborada e esta disponivel?

APENDICE C - Roteiro de entrevista semiestruturada — Entrevista & Gestora— Seplag (MG)

Por qué foram criados os Féruns Regionais?

Como foi o0 processo de concepcao dos Foruns?

Quais atores e grupos foram envolvidos no processo?

Quais sao as bases da metodologia dos Féruns?

Como se espera que o FOrum possa afetar o planejamento e as politicas publicas do
Estado?

Como a participagéo e a deliberacédo foram pensadas dentro da concepcdo do Forum? (Em
gue momento, por que meios, de que forma?)

Quais as expectativas em relacdo a programacao e pratica Féruns nos préximos anos?

Qual a o papel do COMPLETE e do Colegiado? Qual a relagéo entre eles?

Qual o papel da Secretaria na concepc¢ao, coordenacao e implementacdo dos Férus?

Como vocé vé a participacdo dos diferentes publicos e segmentos da sociedade nos
Foruns? Ha diferenca de participacdo e publico na 12 e 22 rodada? Como os participantes
tem sido mobilizados?

De que forma a criacdo dos Foruns representa uma mudanca de paradigma para a gestao
do estado?

Como as outras instancias de participacéo popular interagem com os Foruns?

Em linhas gerais, que tipo de demanda tem aparecido nos Formularios? Como as demandas
trazidas pela populacéo serédo tratadas?

De que maneira a metodologia dos Féruns favorece a incluséo social?
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Como foi formada a equipe da Seplag para a concep¢ado dos Féruns? Existe uma estrutura
organizacional dentro da Seplag para coordenar os Foruns?

Qual a frequéncia das reunides dos foruns e qual sdo as fases do féruns? Assim, por
frequéncia eu quero falar, com que frequéncia estdo acontecendo essas reunides e qual a
previsdo de frequéncia das proximas reunides que vao ser convocadas no futuro?

De que forma os membros do Complete e Cedes sao eleitos?

Como as pautas sao colocadas?

Qual o objetivo da deliberacéo e qual resultado das deliberagdes?

APENDICE D - Roteiro de entrevista semiestruturada — Entrevista a Assessora— Seplag
(MG)

Como se espera que o Forum possa afetar o planejamento e as politicas publicas do
Estado?

Quais as expectativas em relacdo a programacao e pratica Féruns nos proximos anos?

Qual o papel da Secretaria ha concepc¢ao, coordenacéo e implementagdo dos Féruns?

De que forma a criagdo dos Foruns representa uma mudanca de paradigma para a gestéo
do Estado?

Como as outras instancias de participagéo popular interagem com os Foruns?

Como vocé vé a participacdo dos diferentes publicos e segmentos da sociedade nos
Foruns? Ha diferenca de participacdo e publico na 12 e 22 rodada? Como os participantes
tem sido mobilizados?

Em linhas gerais, que tipo de demanda tem aparecido nos Formularios? Como as demandas
trazidas pela populacéo serédo tratadas?

Como se da a representagdo nos Foruns?

Quais sao os critérios para eleicdo dos membros do Cedes?

Quais sdo os temas discutidos? Como se da o enquadramento dos temas? Quem pode
propor as pautas? Como as pautas sdo colocadas? Qual o objetivo da deliberacéo?

Como as discussdes séo organizadas? Quem conduz as discussdes? Existem regras para a
conducao das discussdes? Os atores sociais desfavorecidos séo incluidos no debate?

As pessoas que falam as demandas na plenaria sdo necessariamente suplentes do
Complete?

Qual a proporcionalidade entre participantes do governo e sociedade civil?
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ANEXOS

ANEXO A — Formulario de Diagnd@stico Territorial



ORIENTACAO PARA FORMULARIO DE DIAGNOSTICO TERRITORIAL

O formulario que vocé esta recebendo permitira que qualquer cidadao, cidadd, movimento popular ou
entidade indique para o Governo de Minas Gerais as principais necessidades e problemas de seu
territério. Este € o inicio de uma caminhada que pretende encontrar solu¢cdes para todas as
regibes de Minas Gerais. ApOs identificadas, as necessidades de cada territorio seréo debatidas
nas reunibes dos Foéruns e, posteriormente, serdo avaliadas pela equipe técnica da Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Preencha de forma coletiva o formulario e o entregue
na 22 fase do Férum Regional de Governo, que ocorrera a partir de julho de

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

Entenda como:

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

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

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

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

Campo 4: Escreva 0 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 espaco seguinte nos diga aproximadamente
guantas pessoas Vocé pensa que serdo beneficiadas ou que sdo atingidas e o municipio onde existe

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

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

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

Q ASSENBLEIA leclowl\'é

Poder e Voz do Cidadao odos 0s mineiros.
MINASAGERAIS


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

| |

FORMULARIO DE DIAGNOSTICO TERRITORIAL

1 - DADOS DO RESPONSAVEL

NOME COMPLETO RG
ENDERECO (RUA/AV.) NUMERO CEP
BAIRRO/VILA/ICONJUNTO TELEFONES
MUNICIPIO E-MAIL
PARTICIPA DE ALGUMA ENTIDADE, CONSELHO, O SIM.
O NAO QUAL?

2 - TERRITORIO
1 ALTO JEQUITINHONHA 7 MUCURI 13 TRIANGULO
NORTE
2 CAPARAO 8 NOROESTE 14 TRIANGULO SUL
3 CENTRAL 9 NORTE 15 VALE DO ACO
4 MATA 10 OESTE 16 VALE DO RIO
DOCE

3 - EIXOS E AREAS AFINS
EIXO 1 - DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO E INOVACAO TECNOLOGICA

1.1 - DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 1.2 - EMPREGO, TRABALHO E RENDA
1.3 - ABASTECIMENTO DE AGUA E SANEAMENTO 1.4 - AGRICULTURA E PECUARIA
1.5 - DESENVOLVIMENTO AGRARIO 1.6 - MEIO AMBIENTE
1.7 - TURISMO 1.8 - OUTROS
EIXO 2 - INFRAESTRUTURA E LOGISTICA
2.1 - ESTRADAS E VIAS 2.2 - TRANSPORTES
2.3 - ENERGIA ELETRICA 2.4 - CIDADES E REGIOES METROPOLITANAS

2.5 - TECNOLOGIA DE INFORMACAO E COMUNICACAO 2.6 - HABITACAO
EIXO 3 - PROTECAO SOCIAL E SAUDE

3.1 - DIREITOS HUMANOS 3.2 - ASSISTENCIA SOCIAL
3.3 - SAUDE 3.4 - CRIANCA, ADOLESCENTE E JUVENTUDE
3.5- ESPORTES 3.6 - OUTROS
EIXO 4 - SEGURANCA PUBLICA
4.1 - DEFESA SOCIAL 4.2 - POLICIA MILITAR
4.3 - POLICIA CIVIL 4.4 - CORPO DE BOMBEIROS
4.5 - OUTROS

EIXO 5 - EDUCACAO

51 EDUCA(;AO 5.2 CULTURA
5.3 PATRIMONIO HISTORICO E CULTURAL 5.4 OUTROS
. . iy . FORUNS
Envie seu formulario para participa@planejamento.mg.gov.br a QESNENIB\%EIA QREGIONAIS
Poder e Voz do Cidaddo Por todo o Estado,

com todos os mineiros

www.forunsregionais.mg.gov.br
MINAS AGERAIS


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

4 - DETALHAMENTO DO PROBLEMA / NECESSIDADE

NO
EIXO

Anr

DESCRICAO

POPUL
ACAO
BENEFI

ANIADNNA |

MUNICIPIO

ASSINATURA DO RESPONSAVEL

Envie seu formulario para participa@planejamento.mg.gov.br

www.forunsregionais.mg.gov.br

A

-

ASSEMBLEIA FORUNS
DE MINAS RE

Poder e Voz do Cidaddo

com

GIONAIS

Por todo o Fstado,
todos os mineiros,

MINAS AGERAIS



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

5 - ASSINANTES DO FORMULARIO

NOME COMPLETO E-MAIL/FACEBOOK TELEFONE MUNICIP RG ASSI
Envie seu formulario para participa@planejamento.mg.gov.br www.forunsregionais.mg.gov.br ASSEMBLEIA FORU NS
DE MINAS RIE[GI(?NAIS
Poder e Voz do Cidaddo or todo o Estado

com todos

0S MINgIros.

MINAS AGERAIS



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



