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RESUMO

Neste estudo, analisou-se a efetividade das audiéncias publicas de discussdo participativa do
Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA) do
estado de Minas Gerais, no periodo 2012-2019. Por meio delas, a sociedade civil delibera e
constrdi Propostas de Alteracdo Legislativa (PLES) que podem ser convertidas em emendas de
participacao cidadd e influir diretamente no planejamento das politicas publicas e na alocacao
de recursos publicos. Os efeitos avaliados dizem respeito aos elementos constituintes das
audiéncias publicas, que se traduzem no seu desenho institucional, regras e procedimentos de
funcionamento. Além disso, verificou-se o nivel de institucionalizacdo, participagdo e
representacdo desses espagos, bem como a capacidade administrativa do Poder Executivo em
implementar as emendas de participacdo cidada oriundas desse processo. Para tanto,
desenvolveu-se uma pesquisa de natureza aplicada, de abordagem quali-quanti e com objetivos
descritivos e exploratdrios. Os procedimentos técnicos utilizados para a realizacdo da pesquisa
foram o estudo de caso, a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental. Os resultados
encontrados apontam que as audiéncias publicas de discussdo participativa sdo Instituicdes
Participativas (IPs) hibridas, enquadrando-se no rol das IPs de planejamento, alocacdo de
recursos e monitoramento. Sdo consideradas espagos periféricos ou de contestacdo, em que 0s
critérios e mecanismos de acesso e participacdo sdo de seletividade simétrica contingente. Ja o
desenho institucional adotado é do tipo de baixo para cima. Possuem um nivel de
institucionalizacdo elevado. Em relacdo a participacdo e representacdo, constatou-se que o
numero de inscritos é sempre superior ao de participantes, mas que ambos variam durante 0s
anos, havendo periodos de queda e de ascensdo. Essa tendéncia é também constatada em
relacdo as instituicbes participantes, com o predominio de instituicdes representantes da
sociedade civil. Sobre o publico-alvo das a¢Ges contempladas com as emendas de participacao
cidadd, nota-se o predominio de segmentos que se posicionam em posi¢des subalternas. Por
fim, sobre a capacidade administrativa de implementacdo das emendas de participacdo cidadd,
destacam-se a auséncia de regra objetiva para a definicdo dos valores consignados para essas
emendas, a predominancia alocativa nas func¢@es educagdo, assisténcia social, agricultura e
seguranca publica, a baixa eficacia na execugdo or¢camentaria e a baixa representatividade dos

valores programados e executados frente ao orcamento fiscal do estado.

Palavras-chave: Participacdo  Social.  Audiéncias Puablicas. Emendas  Populares.
Institucionalizacdo. Representacdo. Capacidade Administrativa de Implementagéo.



ABSTRACT

This paper analyzes the effectiveness of public hearings for participatory discussion of the
Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) e da Lei Orcamentéria Anual (LOA) of the
state of Minas Gerais, in the period 2012-2019. Through them, civil society deliberates and
constructs Propostas de Alteracdo Legislativa (PLES) that can be converted into amendments
of citizen participation that will directly influence the planning of public policies and the
allocation of public resources. The evaluated effects concern the constituent elements of public
hearings, which are reflected in its institutional design, rules and operating procedures. In
addition, the level of institutionalization, participation and representation of these spaces was
verified, as well as the administrative capacity of the Executive Power to implement the
amendments of citizen participation arising from this process. For that, an applied research was
developed, with a quali-quanti approach and with descriptive and exploratory objectives. The
technical procedures used to carry out the research were the case study, the bibliographic
research and the documentary research. The results found point out that the public hearings of
participatory discussion are hybrid Instituicbes Participativas (IPs), fitting into the list of
planning, resource allocation and monitoring IPs. They are considered peripheral or
contestation spaces, in which the criteria and mechanisms of access and participation are
contingent symmetric selectivity. The institutional design adopted is from the bottom up. They
have a high level of institutionalization. Regarding participation and representation, it was
found that the number of subscribers is always higher than the number of participants, but that
both vary over the years, with periods of decline and rise. This trend was also observed in
relation to the participating institutions, with the predominance of institutions representing
civil society. Regarding the target audience of actions contemplated as amendments to citizen
participation, there is a predominance of segments that position themselves in subordinate
positions. Finally, regarding the administrative capacity to implement amendments to citizen
participation, the absence of an objective rule for the definition of the values assigned to these
amendments, the predominant allocation in the functions education, social assistance,
agriculture and public security, the low effectiveness in budget execution and the low
representativeness of the programmed and executed amounts compared to the state fiscal
budget.

Keywords: Social participation. Public hearings. Amendments. Institutionalization.
Representation. Administrative Capacity.
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1 INTRODUCAO

O processo de redemocratizacdo vivenciado pelo Brasil na década de 1980 teve
como um dos seus principais marcos a convocacao da Assembleia Nacional Constituinte e
a promulgacdo da nova Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/88). Dentre os avangos contidos no novo texto constitucional citam-se “a previsao
de mecanismos de democracia direta (plebiscito e referendo) e de participacdo social no
planejamento e gestdo publica, com exigéncia de criagdo de Instituicdes Participativas
(IPs), especificamente conselhos de politicas sociais.” (JUNQUEIRA et al., 2015, p. 6-7).

As IPs sdo consideradas espacos de interacdo entre o Estado e a sociedade, onde
ocorre a participacdo dos cidaddos e das associacdes da sociedade civil no processo de
deliberacdo sobre as politicas publicas governamentais. Ndo se confundem com os modos
de participacdo eleitoral, pois, para além dos arranjos da democracia representativa,
relinem praticas relacionadas a democracia participativa e deliberativa. Foram criadas com
0 objetivo de democratizar as relacGes sociais e 0s processos politicos, viabilizando o
exercicio coletivo do poder politico a partir da participacdo dos cidaddos e das associacdes.
Dentre 0s seus principios norteadores, citam-se a equidade, a pluralidade, a publicidade e o
controle social e a promogdo de maior justica na distribuicdo de bens publicos.

Os principais exemplos de IPs existentes no Brasil sdo os conselhos de politicas
publicas e de direitos, as conferéncias, 0s orcamentos participativos e as audiéncias
publicas. Cada uma delas possui regras especificas de funcionamento e esta presente em
pelo menos um dos trés niveis de governo — federal, estadual e municipal. O processo de
disseminacdo das IPs pelo Brasil se intensificou a partir da década de 1990, sobretudo, no
ambito local, sendo que os orcamentos participativos e os conselhos nas areas de salde,
educacdo, assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente foram as instituicdes
precursoras dessa fase de expansao.

Alinhada as determinacGes da CRF/88, a Constituicdo do Estado de Minas Gerais,
promulgada em 1989, também assegurou a participacdo da sociedade civil em diversas
areas de atuacdo governamental, tais como: defesa social, salde, assisténcia social,
educacdo, meio ambiente, protecdo a crianca e ao adolescente, ordenamento econdémico e
planejamento e orgcamento. Atualmente, o art. 6° da Lei 23.304, de 30 de maio de 2019,
detalha o rol de IPs existentes no Estado com o objetivo de promover o diadlogo entre a

administracdo publica e a sociedade para promover a formulacdo, a execucdo, O

15



monitoramento e avaliacdo de politicas, programas e ac¢Bes publicas, oriundas dos
conselhos de politicas publicas, das conferéncias estaduais, mesas de dialogo, audiéncias
publicas e consultas pablicas.

Dentre essas referidas IPs, neste estudo, foram selecionadas, como foco de analise,
as audiéncias publicas, com destaque para aquelas que subsidiam a elaboragdo dos
instrumentos estaduais de planejamento e orcamento. Trata-se de um mecanismo de
participacdo social conduzido desde 2003 pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais
(ALMG), em parceria com o Poder Executivo estadual. Por meio dessas audiéncias, a
sociedade civil delibera e constr6i PLEs ao PPAG e a LOA. As PLEs poderdo ser
convertidas em emendas de participacdo cidada que influirdo diretamente no planejamento
das politicas publicas e na alocacdo de recursos publicos.

A analise que se pretende desenvolver no decorrer do trabalho insere-se na terceira
geracdo de estudos sobre as IPs. A primeira geracdo de estudos — nos anos 1990 — centrou-
se na apresentacdo das IPs, detalhando o conceito, as caracteristicas e os objetivos das
instituicGes. Na década seguinte, a segunda geracdo pautou-se em um conjunto de analises
criticas sobre as IPs. Na terceira fase — a partir dos anos 2010 — a preocupacdo dos
pesquisadores voltou-se aos resultados produzidos por esses espacos. Nesta fase, o
interesse académico da terceira geracdo recai sobre a avaliacdo dos efeitos produzidos
pelas IPs no processo de producdo de politicas publicas e de seus resultados, direcionando
seus esforcos para as questdes relativas a efetividade desses espacos de participacao social.
De acordo com Pires (2014), é possivel traduzir tal efetividade nestas perguntas: a vigéncia
desses mecanismos faz alguma diferenca? Houve alguma melhoria nas politicas e nos
servicos publicos sobre a qual determinada IP incide? E possivel constatar melhorias na
organizacdo, no aprendizado e na atividade das associacGes da sociedade civil que
frequentam esses espacos? O bem-estar dos cidaddos foi incrementado?

A partir desses questionamentos, evidencia-se a problematica da pesquisa que
consiste em analisar a efetividade das audiéncias publicas de discussdo participativa do
PPAG e da LOA realizadas pela ALMG, em parceria com o Poder Executivo. Adota-se
como referéncia o conceito de efetividade enquanto capacidade de participacdo dos
cidadéos e da sociedade civil no processo de tomada de decisdo politica. Propde-se avaliar
a capacidade de participacdo a partir da analise dos elementos constituintes das audiéncias
publicas, que se traduzem no seu desenho institucional participativo, nas regras e nos

procedimentos de funcionamento, evidenciando-se a posicdo assumida pelas audiéncias,
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frente as demais instituicGes participativas existentes, considerando-se as semelhancas, as
diferengas e as limitagGes presentes no conjunto de IPs. Outro proposito é verificar o nivel
de institucionalizacdo, participacdo e representacdo desses espagos, bem como a
capacidade administrativa do Poder Executivo em implementar as emendas de participacao
cidada originarias desse processo.

Ressalta-se que a literatura especializada assinala dificuldades metodoldgicas a
serem superadas quando se opta por analisar a efetividade das IPs. Tais dificuldades
relacionam-se a propria no¢do de participacdo, considerada, por muitos, polissémica. Desse
modo, torna-se importante definir qual sentido sera estudado. Além disso, os mais variados
efeitos sdo atribuidos a participacdo, sendo que a delimitagdo e avaliacdo deles, para se
verificar a qualidade dos resultados obtidos pelos processos participativos, constitui tarefa
que exige adocdo de estratégicas metodoldgicas especificas, ainda pouco exploradas e
sistematizadas pela literatura especializada.

Apesar da variedade de resultados possiveis, é importante ressaltar que nem sempre
as IPs geram os resultados pretendidos, ou nem geram algum tipo de resultado. Resultados
modestos ou a auséncia de resultados ocasionam o enfraquecimento ou o0 esvaziamento da
participacdo, tanto por parte do governo, quanto por parte da sociedade civil. Sendo assim,
analisar os resultados atribuidos as audiéncias publicas de discussdo participativa do PPAG
e da LOA torna-se questdo relevante, para que se possa compreender quais S0 0S
resultados gerados e sua expressividade frente as expectativas dos participantes, bem como
o significado e a centralidade desse espago participativo para os atores e para o ciclo de
politicas publicas que se desenvolve a partir dos instrumentos de planejamento e
orcamento.

Nesse contexto, 0 objetivo principal desta pesquisa consiste em analisar o0s
resultados gerados pelas audiéncias de discussdo participativa, considerando-se a sua
caracterizacdo enquanto instancia participativa dotada de um desenho institucional e
caracteristicas proprias. Para alcan¢é-lo, estruturou-se um modelo de analise composto de
quatro dimensdes analiticas: elementos constituintes, institucionalizacdo, democratizacéo e
capacidade administrativa das audiéncias publicas de discussao participativa do PPAG e da
LOA. Cada dimensdo é composta por um conjunto de variaveis que foram analisadas a
partir da literatura estudada e das fontes de dados disponibilizadas.

O objetivo principal desdobra-se nos seguintes objetivos correlatos: i) compreender

0s modelos de democracia e das praticas democréticas da representacdo, participacdo e

17



deliberagdo, que fundamentam a existéncia das IPs e suas regras e formas de
funcionamento; ii) mapear as IPs que se multiplicaram no Brasil, a partir de 1988, e
identificar seus objetivos, caracteristicas, espécies e tipos de resultados produzidos; iii)
aprofundar estudos sobre o conceito de efetividade das IPs e das principais estratégias
utilizadas para avalié-las; iv) analisar o caso de Minas Gerais, detalhando as IPs existentes
no Estado, tanto no Poder Executivo, quanto no Poder Legislativo, com destaque para as
formas de participacédo existentes no Poder Legislativo.

Importante mencionar que a escolha do tema de pesquisa proposto fundamenta-se
em trés aspectos: na especificidade da experiéncia mineira no processo de discussao
participativa dos instrumentos de planejamento e orcamento realizada pelo Poder
Legislativo; na importancia da participacdo social, enquanto valor e enquanto utilidade
para os cidaddos e governo; bem como nas motivacoes pessoais e profissionais da autora.

Quanto ao processo de discussédo participativa dos instrumentos de planejamento e
orcamento realizado pelo Poder Legislativo, o estado de Minas Gerais distingue-se dos
demais, quando se considera o papel exercido pela ALMG durante a fase de elaboracao de
tais instrumentos. Enquanto na maioria dos Estados a apreciacdo dos projetos de lei do
PPAG e da LOA pelas Assembleias Legislativas constitui procedimento formal, ritualistico
e orientado apenas para o estrito cumprimento da norma, em Minas Gerais, a apreciagdo
dos projetos acontece em interlocucdo com a sociedade, a partir da realizagdo das
audiéncias publicas de discussédo participativa (IPEA, 2013).

Essa peculiaridade do caso mineiro instigou este estudo mais aprofundado, visto
que compreender o que sdo as audiéncias publicas de discussdo participativa, realizada
pela ALMG, identificar seus objetivos, caracteristicas, participantes, regras, condicGes de
funcionamento, limitacdes e principalmente analisar seus resultados é de fundamental
importancia para o aprimoramento do processo participativo durante a fase de elaboragéo
dos instrumentos de planejamento e orcamento.

Essas consideragfes confirmam que a institucionalizagdo e a disseminagdo das IPs
pelo Brasil a partir da promulgacdo da CRFB/88 promoveu o avanco de experimentos
participativos, impactando diretamente a producdo académica sobre o tema. VAarios
trabalhos foram produzidos relatando a origem, as implicagdes teoricas, o potencial e a
descricdo sistematica do funcionamento dessas instancias. Entretanto, apesar da variedade
de experiéncias participativas existentes no Brasil e da expansdo da producdo académica, a

maior parte da literatura tem se concentrado em alguns tipos especificos de IPs.
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Ademais, a escolha do tema proposto possui motivagdes pessoais e profissionais.
Atualmente, a autora esta lotada na Diretoria Central de Planejamento, Programacédo e
Normas (DCPPN) da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo do Estado de Minas
Gerais (SEPLAG-MG). A DCPPN possui, dentre outras, a atribuicdo de coordenar as
etapas de responsabilidade do Poder Executivo durante a realizagdo das audiéncias
publicas de discussao participativa.

De fato, a DCPPN acompanha a organizacdo do evento; consolida e divulga a
relacdo das PLEs aprovadas em audiéncia; repassa para a ALMG os pareceres dos 6rgéaos e
entidades a respeito da analise de viabilidade das propostas; compatibiliza as emendas de
participacdo cidada no PPAG e LOA ap0s a sangdo dos respectivos projetos de lei; e,
também, realiza o acompanhamento da execucdo das emendas dessa natureza. Sendo
assim, a tematica faz parte da atual rotina de trabalho da autora e a motiva a pesquisar
sobre os resultados oriundos dessa experiéncia participativa, uma vez que, durante a
realizacdo das atividades de coordenacdo e acompanhamento, percebe-se que é baixa a
execucdo fisica e orcamentaria das emendas de participacdo cidada. Além disso, alguns
temas e demandas apresentados pela sociedade durante a realizacdo das audiéncias séo
recorrentes e se repetem, anualmente, indicando a ndo incorporacdo desses temas ou
demandas na agenda governamental.

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa desenvolvida classifica-se como sendo
de natureza aplicada, de abordagem quali-quanti e com objetivos descritivos e
exploratérios. Para a realizacdo deste estudo de caso foram utilizados os seguintes
procedimentos técnicos: pesquisa bibliogréafica, pesquisa documental e levantamento de
dados secundarios.

O trabalho fundamenta-se em contribuicdes teodricas relacionadas aos modelos de
democracia, inerentes as instituicGes participativas, destacando-se as audiéncias publicas.
No que se refere a pesquisa documental, os esfor¢os concentraram-se na analise das
instituicbes participativas existentes no estado de Minas Gerais, tanto naquelas
pertencentes ao Poder Executivo, quanto naquelas existentes no Poder Legislativo.
Consultaram-se bases legais que estabelecem o regramento sobre as IPs no Estado, bem
como sobre os instrumentos de planejamento e or¢camento e 0os documentos produzidos
pela ALMG e pela SEPLAG-MG. Os principais documentos consultados foram os
materiais de apoio que orientaram o debate e subsidiaram a apresentacdo das sugestdes dos

participantes das audiéncias publicas de discussdo participativa; os Boletins de
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Monitoramento das sugestbes populares; os Relatdrios Institucionais de Monitoramento
(RIM), os Relatorios Anuais de Avaliacdo e as bases de dados sobre a execucdo fisica e
orcamentaria das emendas de participacao cidada.

As bases de dados sobre a execucdo fisica e orcamentaria das emendas de
participacdo cidada sdo geradas pela SEPLAG-MG e contém detalhes a respeito das metas
fisicas e orcamentérias programadas e executados durante o periodo de anélise, além da
manifestacao/justificativa do Poder Executivo a respeito da execucao das mesmas. A partir
dessas bases, aferiu-se o desempenho fisico e orcamentario das emendas, considerando,
como variaveis de analise, o valor programado total, o valor programado por funcdo, o
valor empenhado total, o valor empenhado por funcéo, a representatividade desses valores
no orcamento fiscal e a representatividade em relacdo as metas sancionadas no PPAG e na
LOA.

O periodo de analise 2012-2019 justifica-se por ter sido criado em 2012 o
Identificador de Procedéncia e Uso (IPU), denominado Recursos Recebidos para
Atendimento de Demandas de Participacdo Cidada e representado pelo codigo 4. O IPU
permite a identificacdo das emendas de Participacdo Cidada na LOA e o acompanhamento
da execucdo da despesa. J& 0 ano de 2019 é ultimo ano para o qual estdo disponiveis 0s
dados e as informacdes a respeito da execucao or¢camentéria anual dessas emendas.

Esta dissertacdo estrutura-se em sete capitulos, incluindo-se esta introducéo e as
considerac@es finais. No segundo capitulo, condensa-se a revisdo bibliografica a respeito
dos modelos de democracia e sobre as formas de exercicio da democracia: representacgéo,
participacdo e deliberacdo. No terceiro capitulo, revisitam-se as contribuicGes
bibliogréaficas sobre o conceito, os objetivos, os resultados e os tipos de IPs. No quarto
capitulo, discorre-se sobre o0s tipos de IPs existentes no estado de Minas Gerais,
contemplando-se os Poderes Executivo e Legislativo. No quinto capitulo, constam as
consideracdes metodoldgicas que balizaram a pesquisa, incluindo o modelo de analise
utilizado. No sexto capitulo, sdo apresentados os resultados da analise proposta sobre as
audiéncias publicas de discussao participativa do PPAG e da LOA e, por fim, no sétimo

capitulo, estdo descritas as conclusdes.
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2 MODELOS DE DEMOCRACIA E A RELACAO ENTRE A REPRESENTACAO,
PARTICIPACAO E DELIBERACAO

Held (1987) destaca que apesar da simplicidade aparente do conceito de
democracia, esse remete a uma ideia complexa, marcada por diferentes concepc¢des, que
podem se mostrar, muitas vezes, conflitantes entre si. O autor define a democracia como
“uma forma de governo na qual, em contraposi¢ao as monarquias € as aristocracias, 0 povo
governa. A democracia implica um Estado em que existe alguma forma de igualdade
politica entre o povo” (HELD, 1987, p. 1). Pondera, ainda, que a democracia € uma forma
de governo dificil de ser criada e também de ser mantida e que sua permanéncia na historia
é resultado de muitas lutas.

Na mesma dire¢do, Mendonga e Cunha (2018) confirmam que a democracia nao é
um conceito simples e consensual. Consideram que, a partir da criacdo do Estado moderno,
a democracia passou a ser considerada “uma forma de governo caracterizada pela
representacdo politica, pela igualdade politica entre os cidaddos e pela separacdo de
Poderes” (MENDONCA e CUNHA, 2018, p. 31). Esses autores admitem que, a partir da
formacdo do Estado moderno, o individuo se torna importante para a organizacéo social e
politica, pois passa a questionar a concentracdo de poder e a possibilidade de o governante
agir sem o seu consentimento, retomando a nogdo de autogoverno.

Na sequéncia, destacam que o0 conceito da democracia variou conforme o contexto
e a linha de pensamento adotada, sendo sempre possivel identificar os pontos positivos e 0s
negativos de cada uma. Na sequéncia, destacam como principais abordagens da teoria
democrética a elitista, a pluralista, a participacionista e a deliberacionista’ (MENDONCA;
CUNHA, 2018).

Ao descrever os “Modelos de democracia”, Held (1987) afirma que existem
diferentes concepcBes de democracia, sistematizadas a partir de determinados valores ou
bens fundamentais, tais como: “igualdade, liberdade, autodesenvolvimento moral, interesse

comum, interesses privados, utilidade social, satisfacdo de necessidades e decisdes

1 Os autores incluem, ainda, o modelo protetor. Indicam que em linhas gerais, as teorias protetoras da democracia
defendem que o governo representativo “seria um modo de proteger os cidaddos de poder do Estado (que ndo seria,
pois, absoluto) e de seus concidaddos. Cada cidaddo teria direitos fundamentais, que deveriam ser assegurados ou
protegidos. O governo deveria ser responsivo a multiplicidade de cidaddos para evitar que uma pessoa ou grupo se
apoderasse do poder politico e se impusesse sobre todos os outros” (MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 32). O modelo
protetor ndo sera examinado nesta pesquisa, posto que os desenvolvimentos tedricos sdo anteriores ao século XX,

centrando-se, portanto, nas abordagens construidas e disseminadas a partir desse século.
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eficientes” (HELD, 1987, p. 3). O autor apresenta os modelos democraticos agrupados em
dois grandes grupos: a democracia direta e participativa e a democracia liberal ou
representativa, esta Ultima englobando as correntes do elitismo e do pluralismo
democraticos.

Similarmente a visdo de Held (1987), Lichmann (2006) também agrupa os modelos
de democracia no grupo da democracia direta ou no grupo da democracia representativa.
Lichmann (2006, p. 20) afirma que a democracia direta diz respeito “ao processo de
discussao e deliberacao politica pautado nos principios da igualdade, liberdade e cidadania
plena, caracterizada pela participacdo direta dos cidaddos nos assuntos de Estado”,
colocando em relevo o principio da soberania popular. Para a autora, nessa perspectiva,
radicaliza-se a concepgdo de participagdo, “na medida em que diz respeito a extensdo do
exercicio do poder politico a todos os cidaddos, considerados aptos (e em condicdes de
igualdade) para definir os rumos da coletividade” (LUCHMANN, 2006, p. 20).

Prossegue, afiancando que, pelas concepcbes de democracia estritamente
representativa, a participacdo baseia-se na “transferéncia do processo decisério para os
representantes eleitos através do sufragio eleitoral” (LUCHMANN, 2006, p. 21). Sendo
assim, considera que a democracia representativa “de maneira geral, constitui-se como um
conjunto de regras (que diz respeito a quem esta autorizado a tomar decisfes coletivas e
com quais procedimentos) (Bobbio, 1987) que reduzem o espagco da politica e da
participagdo”. (LUCHMANN, 2006, p. 21)

Partindo desta discussdo introdutdria, abordam-se neste capitulo os modelos elitista,
pluralista, participativo e deliberativo de democracia, destacados por Mendonga e Cunha
(2018), buscando-se indicar seus principais alcances e limites. Mais além, os esforcos se
concentram na relacdo entre representacdo, participacdo e deliberacdo, apontando-se para

sua complementaridade.

2.1 O modelo elitista: estreitamento da participacdo e do ideal democrético

Santos e Awvritzer (2002) observam que o modelo elitista de democracia
representativa se afirmou como hegemonico no século XX, sendo desafiado nas Ultimas
décadas pelas concepgdes de democracia participativa e deliberativa.

Encontrando lastro em Weber (1919) e maior expoente em Joseph Schumpeter

(1942), Auvritzer (2000, p. 27) reafirma que o elitismo democratico se refere as

22



“concepgoes de democracia que operam com dois elementos: a redu¢do do conceito de
soberania ao processo eleitoral e a justificacdo da racionalidade politica enquanto
decorrente da presenca de elites politicas ao nivel de governo”.

Em linhas gerais, o elitismo propf6e um estreitamento da participacdo, restrita ao
voto, por meio do qual se escolhem as elites que irdo governar. Tal estreitamento é
justificado pela consideracdo de incapacidade dos cidaddos em atuar mais amplamente na
vida politica e pelos riscos do alargamento da participacao para a governabilidade.

Considera-se que a ideia principal por tras dessa abordagem consiste em “desinflar
as expectativas de igualdade, afirmando de maneira categdrica a inevitabilidade da
manuten¢do de assimetrias de poder e de riqueza, em qualquer sociedade humana possivel”
(MIGUEL apud MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 34). Nesse sentido, parte-se do
pressuposto de que “o surgimento de elites ¢ inerente a associagdo humana” (MIGUEL
apud MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 34). Diante disso, para os defensores dessa
abordagem, existiriam na sociedade elites politicas formadas por individuos capazes de
realizar escolhas e tomar decisdes por toda a sociedade. Sendo assim, a democracia seria 0
procedimento adequado para a selecdo de lideres que pudessem ser responsabilizados pelas
escolhas e decisOes que afetariam todo o corpo social.

Para os tedricos elitistas, “as massas ndo tém capacidade para se autogovernar, uma
vez que sdo despreparadas e, em sua maioria, desinteressadas na vida politica”
(MAGALHAES, 2012, p. 5). Nessa mesma linha, Liichmann (2006; p. 21) realca, na

democracia, 0 voto como o0 meio de legitimacdo do governo:

Em uma vertente realista ou elitista, a democracia representativa se reveste em
um modelo ou mecanismo de escolha de lideres politicos pautado na competi¢cdo
entre os partidos através do voto, equiparando a dindmica politica ao jogo do
mercado. Esta concepcdo mercadoldgica da politica (MacPherson, 1978) pautada
na relacdo de oferta e procura que se estabelece entre os politicos-empresarios e
os cidaddos-consumidores reduz a democracia a um mecanismo de escolha dos
representantes politicos que definirdo os rumos, as agdes e 0s programas
publicos. A legitimidade do governo é assegurada, aqui, pelo resultado do
processo eleitoral (LUCHMANN, 2006, p. 21).

Na concepgédo de Schumpeter (1942) (apud MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 35),
a democracia seria “um método para a autorizagdo do exercicio de poder politico, sendo
despida de sua aura moral e de crengas como a de que ela promoveria a justica e 0 bem
comum” e, ainda, “um procedimento para viabilizar a competi¢do politica sem violéncia e

para colocar um grupo de pessoas no poder”.
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Na linha elitista, colocando énfase na racionalidade dos individuos, Downs (1957)
considera que “os governos representativos sdo formados a partir de escolhas individuais
que sdo agregadas por meio dos votos nas eleigdes” (MENDONCA; CUNHA, 2018, p.
36). Para ele, tais escolhas sdo realizadas por individuos racionais “que realizam um
calculo de utilidade para alcangar beneficios para si e/ou para grupos a que pertencem”
(MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 36). Além disso, Downs (1957) considera que a
democracia é um processo de competicdo eleitoral em que grupos competem entre si em
busca de poder, prestigio e renda. Sendo assim, “o resultado da competi¢do democratica
seria a constituicdo de governos que exercem o poder por consentimento dos governados e
tomam decisdes politicas por eles” (MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 36).

Situando o modelo elitista como decisionistico e antiargumentativo, nos termos de
Avritzer (2000, p. 28):

E possivel, portanto, afirmar que a teoria democratica que se tornou hegeménica
na primeira metade do século XX possui trés elementos decisionisticos e
antiargumentativos: 1) O primeiro desses elementos consiste na nocdo de que as
diferencas culturais ndo podem ser resolvidas por meio da argumentacéo.
Consequentemente, a Unica forma de se fazer politica democratica seria deixando
tais diferencas de lado. Desse modo, a argumentacdo de uma condicéo pluralista
seria deixada de fora da politica. 2) O segundo elemento no processo de
afirmacdo de uma concepcdo decisionistica de democracia esta relacionado a
defesa de uma inter-relacdo estreita entre administracdo ndo participativa e
preservacdo da complexidade. De acordo com tal concepcéo, é a reducdo das
demandas e a capacidade da burocracia de segui-las racionalmente que determina
a eficiéncia. Mais uma vez, o processo de argumentacdo e troca de informacéo
intrinseca as formas participativas de administracdo é excluido do campo da
politica. 3) O terceiro elemento da afirmagdo de uma concepcdo decisionistica de
deliberagdo é a ideia de que o processo eleitoral consiste na afericdo de
preferéncias individuais pré-formadas.

As principais caracteristicas da democracia representativa para Lichmann (2006, p.
21) sdo “o carater instrumental, individualista e competitivo” do modelo, alvo de inimeras
criticas que se resumem a apropriacdo da logica mercadoldgica e a atribuicdo de um papel
bastante reduzido ao cidadéo.

As criticas basilares ao modelo referem-se ao carater procedimental associado a
nocdo de democracia, que o limita apenas a um metodo de selecdo de lideres. Além disso,
0 papel do cidadéo estaria restrito ao voto, ndo cabendo a ele a participagdo nas decisoes
politicas. Por fim, ainda considerando a visdo de Schumpeter (1942), ndo competiria a

democracia promover o bem comum e a igualdade social, porque essas noc¢des nao
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existiam, uma vez que o que prevalece é a dominacdo de um grupo pelo outro
(MENDONCA; CUNHA, 2018).

2.2 O modelo pluralista e a incluséo politica: pluralidade, competicao e diferenca

A abordagem pluralista, que ganhou destaque na teoria democratica norte-
americana, a partir das décadas de 1950 e 1960 do seculo XX, difere do elitismo, dentre
outros pontos, ao defender que a sociedade é composta por uma pluralidade de interesses e

que o individuo orienta suas a¢des pelo calculo maximizador de suas proprias demandas.

A base do equilibrio democratico ndo estaria, nesse cenario, como queriam 0s
elitistas, apenas na disputa de lideres pelo voto dos eleitores, mas sim, na
existéncia de diversos interesses competitivos expressos numa realidade plural,
em que multiplos grupos de interesse se organizam e competem entre si, atuando
como uma espécie de intermediérios entre as liderancas e os cidaddos para
pressionar o Estado em busca da satisfacdo de suas demandas. Ou seja,
diferentemente do que ocorre na teoria de Schumpeter, aqui os individuos sdo
capazes de se organizar em grupos de interesse e estabelecer outros centros de
poder e pressdo (ALCANTARA, 2014, p. 24).

Dessa forma, os pluralistas partem da concepcdo de que a sociedade € plural,
quanto as suas bases e aos interesses individuais, e a “distribuicdo de poder na sociedade se
daria de maneira descentralizada, desagregada, horizontal e ndo cumulativa”
(MAGALHAES, 2012, p. 8). Assim, pode-se dizer que, na visao pluralista, o poder néo
estaria concentrado apenas nas maos de poucos lideres, como no elitismo, mas disperso em
toda a sociedade.

Diante disso, entende-se que a “democracia seria uma forma de governo capaz de
lidar com a pluralidade de interesses em competigdo no mundo real” (MENDONCA;
CUNHA, 2018, p. 36), e que seria seu objetivo assegurar que a multiplicidade humana seja

anunciada em constante disputa de visdes de mundo, perspectivas e interesses.

Nesse sentido, a competicdo, na medida em que se daria agora entre Varios
grupos, descentraliza e distribui o poder entre as muitas minorias, evitando a
imposi¢do de uma maioria apatica que pode estar sujeita a manipulagdes de toda
ordem, assim como de uma minoria soberana (ALCANTARA, 2014, p. 24-25).

r

Na visdo de Mill (1981), a democracia é “o regime politico que possibilita o
autodesenvolvimento moral dos individuos, por propiciar o envolvimento ativo de cada um
na determinacdo das condicdes que recaem sobre sua existéncia” (MENDONCA;

CUNHA, 2018, p. 36). Sendo assim, a democracia, para Mill (1981),
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[...] teria um papel fundamental em assegurar esses choques de perspectivas,
reafirmando tanto a pluralidade humana quanto a possibilidade de sua expressdo
politica. Ademais, ela asseguraria a limitacdo do poder do Estado e seria um
meio eficiente de controlar a burocracia publica. Ao fazé-lo, ela protegeria as
liberdades fundamentais ao desenvolvimento humano (MENDONCA; CUNHA,
2018, p. 36-37).

Robert Dahl (2005) destaca-se como expoente na corrente elitista, tendo como
pressuposto a no¢do de que a sociedade ¢ composta de “diversos grupos que agregam
diferentes forcas sociais, culturais, economicas e politicas” e que essa pluralidade
implicaria “conflitos que necessitariam de regulacdo e mediacdo, 0 que cabe ao governo”
(MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 37). Sendo assim, o papel da democracia seria
promover essa mediag&o.

Dahl (2006) utiliza-se do conceito de poliarquia para demonstrar como isso seria
possivel, colocando énfase em dois eixos: da inclusdo, referida a participacdo via voto e
oposicao/contestacdo politica. Conforme Miguel (2005) aponta, a poliarquia seria um
regime mais inclusivo (incorporacdo de mais pessoas ao processo politico) e liberalizante
(reconhecimento de direitos liberais classicos, entre eles o direito a contestacdo)
(MIGUEL, 2005). Além disso, para Dahl (2006), deveria apresentar sete instituicbes
béasicas: i) servidores eleitos; ii) eleicBes livres e justas; iii) sufragio inclusivo; iv) direito a
competir pelos cargos; v) liberdade de expressdo sobre as questdes politicas sem receio de
punicao severa; vi) alternativas de informacao; vii) autonomia associativa.

Na distingéo entre as no¢bes de democracia e poliarquia, Dahl (1997) observa que a
primeira se refere ao ideal democratico e a segunda aos regimes reais incompletamente
democratizados. Para Avritzer (2012, p. 117), Robert Dahl ultrapassa o elitismo ao
considerar que a democracia pode ser aperfeicoada, superando a clivagem entre realismo e
idealismo e considerando que todos os individuos sdo qualificados para participar de
decisbes. Ainda, conforme o autor, mais além, Dahl alarga a participacdo em relacdo ao
modelo elitista, considerando os papéis dos grupos e associa¢fes voluntarias.

Entretanto, apesar das marcas de inclusividade e liberalizacdo, o modelo ainda é
visto por seus principais criticos como um modelo pouco participativo (PATEMAN,
1992). Garcia (1988) afirma que na poliarquia a “grande massa da populagdo se dedica a
seus assuntos privados e se desinteressa pela politica. O baixo nivel de participacdo é
definido como desejavel” (GARCIA, 1988 apud ALCANTARA, 2014, p 27). Segundo
Magalhées (2012), “no modelo poliarquico a participacéo fica restrita aos procedimentos
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eleitorais ou atividades de associagdes de interesse” (MAGALHAES, 2012 apud
ALCANTARA, 2014, p 27).
Os modelos apresentados foram alvo de algumas criticas, que podem ser agrupadas

da seguinte forma:

a) a exclusdo de formas de participacdo para além do processo eleitoral e da
barganha e disputa entre grupos de interesse; b) a visdo instrumental da politica e
restrigdo do alcance da dimensdo do “politico” e ¢) o esvaziamento do processo
comunicativo da politica. (ALCANTARA, 2014, p. 27).

Sobre a exclusdo das formas de participacdo, os defensores dos modelos
alternativos de democracia acreditam que aqueles que defendem a democracia liberal
estritamente representativa supervalorizam 0s mecanismos de representacdo, sem avaliar a
possibilidade de combinacdo deles com mecanismos de participacdo social (SANTOS,
2002). Na visdo dos tedricos contra-hegemdnicos, é possivel ir além das elei¢6es, criando
ou ampliando espagos publicos para que os cidaddos possam participar das discussdes
politicas e das decisbes (ALCANTARA, 2014). Ressaltam, ainda, que a representacio no
€ uma caracteristica indesejavel para os democratas radicais, ao contrario. Entretanto, eles
almejam mais, ou seja, acreditam que haja necessidade de existir formas complementares
de realizacdo dos valores democraticos que vao além da representacdo competitiva
(FUNG; COHEN, 2007).

Outro ponto de critica diz respeito ao isolamento atribuido pelos teoricos
hegemonicos a esfera politica, que ndo incorporaria aspectos econdémicos, culturais ou
sociais. Nesse sentido, Miguel (2005) afirma que as “as desigualdades sociais que
transbordam para a arena politica, contribuindo para impedir que determinados grupos
tenham acesso pleno a ela ou nela sejam capazes de promover eficazmente seus interesses”
(MIGUEL, 2005 p. 12) néo sdo consideradas adequadamente pelos tedricos hegemdnicos.
A ideia de igualdade formal seria rasa e ndo consideraria 0s aspectos mais profundos da
dindmica social.

Além disso, citam-se também as criticas referentes ao esvaziamento dos processos
comunicativos da politica, que a teoria deliberativa, abordada adiante, contempla como
fundamento democratico; ou seja, rejeitam-se as formas publicas de discussdo e
argumentacdo (ALCANTARA, 2014).
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A corrente liberal pluralista, portanto, que advoga a centralidade dos
mecanismos de autorizagdo de governos e da disputa entre grupos de interesse
privado na dindmica democratica, bem como aceita como positiva a passividade
e certo grau de apatia dos cidaddos e relega a participacdo papel puramente
protetivo e secundaria, potencializa o carater puramente privado da acdo politica,
fazendo desta um processo de construcdo de compromissos Otimos entre
interesses privados (ALCANTARA, 2014, p. 29).

Para Fung e Cohen (2007), as criticas relacionadas aos modelos abordados
fundamentam-se em trés aspectos: na responsabilidade, na igualdade e na autonomia. No
que tange a responsabilidade, a critica menciona o fato de que, com a representagdo, 0s
cidaddos optam, muitas vezes, por deixar que seus representantes realizem o julgamento e
tomem as decisbes sobre o mérito de leis e das politicas. Advertem que essa pratica

realizada reiteradas vezes coloca em risco as habilidades democréaticas dos cidadaos:

[...] as habilidades democréticas dos cidaddos podem atrofiar-se. A falta desses
habitos e pratica democraticos pode leva-los a absterem-se de participar das
decisbes publicas, a ndo ser eventualmente, sob circunstancias de grande
gravidade, quando entdo teriam uma participagdo ruim e despreparada (FUNG;
COHEN, 2007, p. 224).

Quanto a igualdade, esses autores argumentam que a igualdade politica formal que
foi garantida a todos os cidaddos, com a adocdo da democracia representativa (sufragio
universal), ndo foi suficiente para reduzir a influéncia das desigualdades sociais e
econémicas no processo politico. A renda, o tamanho dos grupos, o tipo de interesse
discutido e a cultura publica e politica existentes podem garantir vantagens politicas para
determinados grupos, em detrimento de outros. Sendo assim, as pessoas ndo teriam igual
importancia nos processos coletivos de tomada de decisdo (FUNG; COHEN, 2007). Sendo
assim, a igualdade estaria em risco. No entanto, consideram que a deliberacdo e a

participacdo poderiam reverter esse quadro desigualdade:

[...] a deliberacdo, porque ela reduz o poder dos maiores recursos pela forgca dos
melhores argumentos, e a participacdo, porque a transferéncia da base da
contestacao politica da organizacéo do dinheiro para a organizacéo das pessoas €
0 antidoto mais promissor contra a influéncia conferida pela riqueza. (FUNG;
COHEN, 2007, p. 225).

Por fim, associa-se a no¢do de autonomia politica ao conceito de autogoverno, ou
seja, a capacidade de as pessoas viverem de acordo com as regras que criam para Si
mesmas. Entretanto, Fung e Cohen (2007) afirmam que a representagdo competitiva nao
viabiliza o autogoverno, uma vez que as condi¢cdes que cada individuo ou grupo possui
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para a participacdo nos processos coletivos de tomada de decisdo sdo diferenciadas,

impactando os resultados politicos:

[...] os resultados politicos sdo consequéncia de uma capacidade diferenciada de
mobilizar circunscri¢@es eleitorais populares, de balancos de interesse apoiados
por eleitores ou dinheiro, de acordos complexos na criacdo de leis ou da captura,
por grupos de interesses estreitos, das porcdes do governo que mais lhes
concernem. Na melhor das hipéteses, o processo reflete uma barganha justa entre
0s varios interesses em competicdo e ndo um ideal de autogoverno (FUNG;
COHEN, 2007, p. 225).

Apresentadas as definicBes, as caracteristicas, 0s pontos positivos e as criticas aos
modelos elitista e pluralista, apresentam-se, a seguir, as correntes alternativas
(ALCANTARA, 2014), ou ndo hegemdnicas (SANTOS; AVRITZER, 2002): os modelos

participacionista e deliberacionista.

2.3 O modelo participacionista: inclusédo politica e incidéncia nas decisdes

Contextualmente, o surgimento do modelo participativo resulta das “convulsoes
politicas dos anos 1960, dos debates internos da esquerda e da insatisfacdo com a heranca
da teoria politica, liberal e marxista” (HELD, 1987. p. 230). Durante esse periodo, houve o
crescimento dos movimentos feminista, estudantil, pacifista, ambientalista, entre outros
movimentos sociais que atribuiram a participagdo um novo sentido.

A constatacdo de que a igualdade formal néo se traduzia no gozo efetivo de direitos
a todos, resultando em assimetrias de poder e recursos, coloca em ddvida a nogdo de
igualdade que era defendida pelos modelos hegeménicos. O que se percebia, na pratica, era
que “um grande niamero de individuos eram impedidos sistematicamente — por falta de um
complexo composto de recursos e oportunidades — de participar ativamente da vida politica
e civil” (HELD, 1987, p. 230). As diferencia¢fes estavam relacionadas aos mais variados
critérios: classe, sexo, raca, escolaridade, entre outros.

Outro aspecto de insatisfacdo, quanto as teorias e aos modelos democraticos
vigentes, diz respeito a relacdo entre Estado e sociedade civil. Sobre essa associacao,
Pateman (1985) afirma que o Estado estava “inescapavelmente preso a manutencdo e
reproducédo das desigualdades da vida diaria” (PATEMAN, 1985, p. 173) e que, portanto,
nao poderia ser considerado um arbitro ou um juiz para os cidadaos. Nesse sentido, “se o

Estado ndo é, de forma rotineira, nem “separado” nem “imparcial”, com respeito a
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sociedade, fica claro que os cidaddos ndo serdo tratados como “livres e iguais™” (HELD,
1987, p. 231).
Diante da insatisfacdo frente aos modelos de democracia vigentes, Santos e

Avritzer (2002) afirmam que:

A democracia participativa seria a forma de confronto a dominagdo autoritaria
exercida no &mbito do Estado e implicaria a transformacdo dessa relagdo
especifica de poder em uma forma de autoridade compartilhada. Contra a ideia
de uma democracia vista como um procedimento de escolha daqueles que irdo
governar, a democracia participativa deve sustentar-se na participacdo ampliada
dos cidadaos e no controle sobre os atos do governo (MENDONCA; CUNHA,
2018, p. 41).

MacPherson (1977) acreditava que “a liberdade e o desenvolvimento individual s6
poderiam ser plenamente atingidos com o envolvimento direto e continuo dos cidaddos na
regulagdo da sociedade e do Estado” (HELD, 1987, p. 232). Sendo assim, 0 que 0S
democratas participativos propdem € ressignificacdo da participacdo, em que esta poderia
constituir o meio pelo qual os cidaddos interferem na producédo das decisdes e se tornarem
protagonistas do processo (MENDONCA; CUNHA, 2018).

Sobre a ressignificagcdo da participagdo, destaca-se 0 posicionamento de Pateman
(1992). Para ela “a participa¢do em arenas sociais diversas ¢ essencial para que os cidadaos
desenvolvam o sentimento de eficacia politica, a0 verem que suas ideias, opinides e
expectativas podem ser consideradas nos processos de decisao” (MENDONCA; CUNHA,
2018, p. 40). Trata-se da dimensdo pedagdgica da participacdo, que levaria & manutencéo
da democracia, uma vez que, a partir do momento em que o cidaddo percebesse que suas
ideias e opinides foram levadas em consideracdo no processo decisorio, ele tenderia a
participar mais vezes.

Dessa forma, “a participagdo em varios contextos educaria os cidaddos a atuarem
de forma mais efetiva no plano da politica nacional” (MENDONCA; CUNHA, 2018, p.
40). Sendo assim, para Pateman (1992, p. 60-61) uma funcdo primordial da participacédo
seria a fungdo educativa “no mais amplo sentido da palavra; tanto no aspecto psicolégico,
quanto no de aquisi¢do de pratica de habilidades e procedimentos democraticos”.

A participagdo “promove e desenvolve as proprias qualidades que lhe sdo
necessarias; quanto mais os individuos participam, melhor capacitados eles se tornam para
fazé-lo”. Nesse sentido, ainda nos termos de Pateman (1992. p. 61), considerava-se que a

participacao ‘“desenvolveria a acdo responsavel, individual, social e politica” daquele
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individuo que participa. Trata-se de um processo de aprendizado que se desenvolve a
medida que ele participa das institui¢cbes politicas (PATEMAN, 1992). Dessa forma, por
meio da participacdo, o individuo aprende a distinguir entre seus proprios impulsos e
desejos, tornando-se tanto um cidadao publico quanto privado?.

Ainda nesse contexto, Alcantara (2014) faz a seguinte comparagcdo entre o0s

modelos de democracia:

Diferente do que acontece na concepcdo — liberal pluralista, em que, num circulo
vicioso, o individuo que ndo toma parte nas decisdes que afetam sua vida se
torna apatico e insensivel aos problemas coletivos, nos participacionistas, a
participacdo e seus efeitos formariam um circulo virtuoso onde o individuo
estaria sempre inclinado a participar mais (ALCANTARA, 2014, p. 33).

Nessa direcdo, para Pateman (1992), a democracia participativa propiciaria o

desenvolvimento humano sob diversos aspectos:

[...] a democracia participativa engendra o desenvolvimento humano, aumenta o
senso de eficacia politica, reduz o senso de distanciamento dos centros de poder,
nutre uma preocupacdo com problemas coletivos e contribui para formacéo de
um corpo de cidaddos ativos e conhecedores, capazes de ter um interesse mais
agudo nos assuntos governamentais (PATEMAN, 1970 apud HELD, 1987, p.
233).

Outro efeito associado a participacdo seria o efeito integrativo. Nesse aspecto,
Pateman (1992, p. 41) apoia-se na premissa de Rousseau (1968) de que participacao
“forneceria a sensagdo de que cada cidaddo isolado pertence a sua comunidade”
(PATEMAN, 1992, p. 41), ampliando os horizontes do individuo que constata a existéncia
de interesses além dos seus interesses particulares, que seriam 0s interesses publicos.
Sendo assim, a medida que seu espirito publico se desenvolve, o individuo atuaria guiado
por interesses ndo exclusivamente particulares (PATEMAN, 1992).

Sob a 6tica de MacPherson (1977), existia uma relacdo ciclica entre a participacéo e

a reducdo das desigualdades sociais e econémicas:

2 Nessa linha, Pateman (1992, p. 39) aponta que Rousseau (1968) acreditava que, com o passar do tempo, 0
sistema participativo se tornaria autossustentavel “porque as qualidades exigidas de cada cidaddo para que
0 sistema seja bem-sucedido sdo aquelas que o préprio processo de participacdo desenvolve e estimula;
quanto mais o cidaddo participa, mais ele se torna capacitado para fazé-lo” .
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O autor propunha a ampliacédo do engajamento politico para gerar uma sociedade
mais justa. E acreditava que, de forma circular, a reducdo das desigualdades
sociais e econdmicas seria importante para que houvesse uma democracia mais
participativa (MENDONCA e CUNHA, 2018, p. 40).

Nota-se que, no modelo em foco, a possibilidade de participagdo direta pelos
cidaddos ampliaria a capacidade de compreensdo sobre as dificuldades da vida publica.
Além disso, existiria um incentivo maior daquele individuo em seguir as decisbes que
foram tomadas a partir da sua participacdo ou contribuicdo. Ainda, supde-se que a
participacdo viabilizaria o controle social, uma vez que confere aos cidaddos a
possibilidade de investigar, analisar, avaliar e questionar as decisdes tomadas por seus
representantes, bem como de demonstrar a eles quais seriam as suas demandas.

Os participacionistas defendem também a ampliacdo da esfera politica. Na visdo de
Held (1987), quando a politica “é¢ considerada uma esfera separada da economia, da
sociedade ou da cultura, como atividade ou instituicdo governamental, um vasto dominio
politico é removido da vista” (HELD, 1987, p. 249). Sendo assim, para ele, as dimens@es
da esfera politica deveriam ser ampliadas. Desse modo, a politica deveria ser

compreendida como:

[...] um fenbmeno encontrado em e entre todos 0s grupos, instituicdes (formais e
informais) e sociedades, perpassando a vida publica e privada. Ela é expressa em
todas as atividades de cooperacdo, negociacdo e luta pelo uso e distribuicdo de
recursos. Ela estd envolvida em todas as relagGes, instituicdes e estruturas que
estdo implicadas nas atividades de producéo e reproducdo da vida da sociedade.
A politica cria e condiciona todos 0s aspectos de nossa vida e esti no coragao do
desenvolvimento dos problemas da sociedade e dos modos coletivos de sua
resolucdo. (HELD, 1987, p. 250).

Apesar dos pontos positivos apontados pelos defensores do modelo
participacionista, Pateman (1992), MacPherson (1977) e Poulantzas (1980) compartilham a
opinido de que a participacdo direta possui suas limitacbes e que a adogdo de praticas
participativas ndo substitui a necessidade de instituicbes representativas, principalmente,
quando se trata de comunidades muito grandes ou de questdes publicas no &mbito nacional.
Nesse sentido, defendem que existem situacdes especificas em que a participagdo € mais
indicada ou viavel do que em outras. Na mesma linha de raciocinio, Held (1987) afirma

que:
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Muitas das institui¢des centrais da democracia liberal — partidos concorrentes,
representantes politicos, eleigBes periddicas — serdo elementos inevitaveis de
uma sociedade participativa. A participacdo e controle diretos sobre elementos
locais imediatos, complementados por competicdo entre partidos e grupos de
interesse nos assuntos governamentais, podem promover, de forma mais realista,
os principios da democracia participativa (HELD, 1987, 234-235).

Além dessas limitagdes, outras criticas a teoria da democracia participativa foram
sistematizadas por Alcantara (2014):

Dentre as principais criticas direcionadas a teoria da democracia participativa,
destacaremos especialmente quatro: a) a forma como os participacionistas
encaram o fendmeno da apatia cidadd; b) o apelo ao papel supra essencial da
participacdo na teoria e na pratica da politica contemporanea, que leva os
participacionistas a percebé-la como sendo um fim em si mesmo; c) a
insuficiéncia da discussdo sobre a necessidade da ampliacdo da politica via
democracia nas inddstrias como elemento para superacdo do sistema social e
politico contemporénea e, por fim d) a insuficiéncia da discussdo acerca dos
procedimentos caracteristicos dos espacos de participagdo e a consideragdo
problemética sobre, no limite, o fim das fronteiras entre a sociedade civil e o
Estado nos participacionistas (ALCANTARA, 2014, p. 50).

Em relagdo & primeira critica, como j& mencionado, para 0s teoricos
participacionistas, a apatia politica estaria diretamente relacionada & desigualdade social e
econbmica, vivenciada por grande parte da populacdo. Sendo assim, ela ndo seria algo
natural da condicdo humana. Logo, para os democratas participativos, a ampliacdo das
oportunidades de participacdo seria suficiente para reverter esse quadro. Entretanto, o que
os criticos argumentam ¢ que “apatia ¢ um fenomeno dificil de ser solucionado ou
superado com a possibilidade de espacos abertos & participagdo direta” (ALCANTARA,
2014, p. 52), visto que seria impossivel viabilizar a participacdo ilimitada de todos os
cidaddos ou grupos. Logo, a consequéncia provavel seria a formacdo de novas elites, em
contraposicdo aquelas defendidas pelos tedricos dos modelos elitistas ou pluralistas
(ALCANTARA, 2014).

Ha de se considerar que a critica ao papel supraessencial da participacdo consiste
em considera-la o fim da politica ou “o objetivo maior da teoria democratica”. Para os
criticos do modelo participacionista, a politica e, ou a participacdo deve ser encarada como
um meio “para se buscar decisdes que atendam a um objetivo final almejado pelo
individuo, no qual se incluem também ganhos coletivos, para sua comunidade ou
movimento ao qual pertenga” (ALCANTARA, 2014). Portanto, 0 engajamento do
individuo na politica “ndo pode ser encarado como o objetivo da politica, se assim for, o

33



que temos é uma — concepgio narcisista da politica” (ELSTER apud ALCANTARA, 2014,
p. 53).

A terceira critica refere-se a relacdo entre a participacéo e as relagdes econémicas.
O ponto principal no caso dos participacionistas que tratam da democratizacéo das esferas
econdmicas, como Pateman (1992) e MacPherson (1977), é que “haveria nesses autores
certa resignacdo & manutencao do sistema capitalista” (ALCANTARA, 2014, p. 54).

Em relacdo a insuficiéncia da discussdo acerca dos procedimentos caracteristicos
dos espacos de participacdo e sobre o fim das fronteiras entre a sociedade civil e o Estado,
as criticas, que em sua maioria foram formuladas pelos tedricos deliberacionistas,
vinculam-se ao fato de que os tedricos participacionistas ndo levavam em consideracao a
complexidade e pluralidade da sociedade, o que acarretaria conflitos de interesse
(ALCANTARA, 2014).

Além disso, aponta-se para o fato de que os participacionistas ndo aprofundaram
suas analises sobre como estruturar os espagos democraticos e sobre o papel da
comunicacdo e deliberacdo no interior desses espacos. Nesse sentido, do ponto de vista dos

criticos ao modelo,

[...] ndo basta afirmar que a participacdo e 0s espagos participativos sdo
necessarios e desejaveis, € preciso se perguntar como construir espacos onde o
processo de tomada de decisdo se dé a partir de um dialogo livre e aberto a troca
de razGes, no qual interesses podem ser modificados publicamente
(ALCANTARA, 2014, p. 55-56).

Por fim, a relacdo entre o Estado e sociedade civil proposta pelos defensores do
modelo democratico-participativo também foi alvo de critica. Habermas (1997) defendia
que a separa¢do entre o Estado e a sociedade era necessaria e que o primeiro ainda detinha
um papel relevante no processo de regulacdo e administracdo dos problemas sociais
(ALCANTARA, 2014). Mais além, a teoria deliberativa que tem Habermas (1984; 1987)
como autor basilar, a partir dos fundamentos comunicativos/deliberativos para a

democracia, supera alguns desses pontos de critica.
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2.4 O modelo deliberacionista: fundamentos discursivos e dial6gicos

A teoria deliberacionista surge no mesmo contexto do modelo participacionista,
mas ganhando destaque apenas na década de 1980 e constituindo um campo fértil em
desenvolvimentos teoricos.

A partir do impulso inicial e das contribuicbes de Habermas (1997), a teoria
deliberativa compde-se de diversas abordagens. Contudo, apesar das distintas vertentes, é
possivel estabelecer alguns pontos em comum entre elas. Tais pontos vinculam-se a
centralidade dada ao “dialogo como forma mais adequada de produzir decisdes coletivas”
(MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 42).

Habermas (1997) define a deliberagdo como o “ato intersubjetivo de comunicagio e
argumentacdo, cujo objetivo é alcancar um consenso sobre a solugdo para determinado
problema social” (HABERMAS apud FARIA, 2010, p. 305). Quanto aos seus elementos
constitutivos, Habermas (1997) considera que a deliberacdo possui sete elementos: a
argumentacdo, a publicidade e inclusividade, a auséncia de coercdo externa, a auséncia de
coercdo interna, os acordos racionalmente motivados, a regulacdo de todos os assuntos € a
extensdo das deliberacGes politicas a interpretacdo de necessidade e a transformacdo de
preferéncias e enfoques pré-politicos (FARIA, 2010).

Para Habermas (1997), “o cerne da préatica politica seria o debate publico entre
pares” (MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 42). Nesse sentido, o autor defende que as trocas
de discursos entre os sujeitos podem afetar as relacdes de poder estabelecidas e 0os rumos
assumidos por uma coletividade. Além disso, “acredita que a argumentacdo, apoiada em
diferentes razdes, é capaz de alterar as preferéncias dos individuos ou de justificar as
decisdes tomadas que sdo contrarias as suas posi¢coes” (MENDONCA e CUNHA, 2018, p.
43).

Um ponto de destaque é que, para os deliberacionistas, “ndo basta o individuo
participar, € preciso que eles tenham a possibilidade de expressar suas opiniées em um
processo de debate e argumentagdo com regras inclusivas e justas” (ALCANTARA, 2014,
p. 62). Trata-se da igualdade de condigdes participativas.

Habermas (1997) discorda da nocdo defendida pelos liberais pluralistas de que os
individuos possuiam preferéncias fixas e de que o processo democratico seria um “mero
somatdrio ou simples combinacdo de preferéncias individuais, tidas por normativamente

fundamentais e definidas a parte do proprio processo politico” (VIEIRA; SILVA apud
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ALCANTARA, 2014, p. 58). Sendo assim, pode-se afirmar que, para os deliberacionistas,
0 processo democratico seria “uma forma de exercicio coletivo do poder politico cuja base
seria um processo livre de apresentacao de razdes entre iguais” (SANTOS, 2002, p 53).

Observa-se que a participacdo para os deliberacionistas vai além da simples
agregacdo de preferéncias, pois envolve a deliberacdo puablica, ou seja, o processo de
debate e argumentacdo com regras inclusivas e justas, que é realizado na esfera pablica
(ALCANTARA, 2014). Alcantara (2014) esclarece ainda que “a legitimidade do processo
decisorio, portanto, se da a partir da formacao de uma maioria forjada na troca livre e igual
de razbes, a se manifestarem diante de um publico universal composto por todos o0s
cidadios” (ALCANTARA, 2014, p. 65).

Verifica-se que, para Habermas (1997), as decisdes politicas legitimas ndo seriam
aquelas tomadas apenas pelas instituicdes burocraticas do Estado, mas aquelas decisdes
constituidas a partir da conformacao dos diversos interesses existentes na sociedade civil
que foram apresentados, discutidos, questionados e aperfeicoados pelos cidaddos nos
espacos participativos®,

Alcéntara (2014) expde o0 modelo de Habermas (1997), destacando a concepcao de

sistema e de esfera publica:

Na teoria habermasiana que influenciou bastante a perspectiva deliberativa, o
sistema politico é formado pelo conjunto das instituicdes que conformam a
administracdo burocrdtica do Estado, o poder judicidrio e o0s espacgos
democraticos de formacdo da vontade (poder legislativo, partidos, eleicGes
livres, etc.). Para que esse centro decisério do sistema politico gere decisdes
legitimas, ele deve estar conectado com o poder comunicativo gerado na
periferia do sistema, composto por varios nicleos da sociedade civil organizada,
formadores de opinido (associagdes, sindicatos, organizacoes). A esfera pablica é
justamente o espago mediador entre o sistema politico e os diversos interesses
expressos na sociedade civil (ALCANTARA, 2014, p. 60).

> Nesse sentido, conforme Avritzer (2012, p. 39-40): “A partir da publicacio da Teoria da Agdo
Comunicativa, Habermas comeca um processo de aplicacdo da sua concepcdo de teoria do discurso a
politica contemporénea. Ele ira operacionalizar tal aplicagdo através da percepgdo de que o problema da
legitimidade na politica ndo esta ligado apenas, tal como supds Rousseau, ao problema da expressdo da
vontade da maioria no processo de formacdo da vontade geral, mas também estaria ligada a um processo de
deliberacdo coletiva que contasse com a participacdo racional de todos os individuos possivelmente
interessados ou afetados por decisdes politicas. A elaboracéo dessa posicao leva Habermas a elaboragéo do
assim chamado principio D: "Somente sdo validas aquelas normas-agcdes com as quais todas as pessoas
possivelmente afetadas possam concordar como participantes de um discurso racional (Habermas, 1995, p.
107). [...] De acordo com essa concepcdo, a deliberacdo democréatica envolveria "uma soberania popular
procedimentalizada e um sistema politico ligados a redes periféricas de uma esfera publica politica.
(Habermas, 1994:7)".
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Um importante eixo de desacordo entre os deliberacionistas refere-se ao fato de
que, na teoria habermasiana, os processos deliberativos ocorrem na esfera pablica e ndo
nos dominios institucionais. A partir de Cohen e Sabel (1997), que questionaram esses
limites e buscaram ultrapassa-los, outros autores no campo deliberativo consideram a
possibilidade de que préaticas deliberativas também possam ocorrer em espagos de
participacdo institucionalizados, concebidos para essa finalidade. Nessa linha, para
Avritzer (2012, p. 39-40):

A questdo que se coloca para a concepcdo habermasiana de democracia
deliberativa é como se daria a relacdo entre essa rede de deliberacdo publica e os
sistemas politico e administrativo e, portanto, como pensar a forma institucional
desses arranjos deliberativos. [...] Nesse sentido, é possivel pensar em um
processo publico de institucionalizacdo da democracia deliberativa. No entanto, a
pergunta que fica é: qual seria a forma e quais seriam os locais da
institucionalizacdo da deliberagdo publica? A nosso ver, o local da democracia
deliberativa deve ser os foruns entre o Estado e sociedade que tem surgido em
paises tdo diferentes quanto o Brasil, a india e 0s Estados Unidos. Esses foruns
seriam, no caso brasileiro, os conselhos e o orgamento participativo (AVRITZER
2012, pg. 39-40).

De modo geral, Mendonca e Cunha (2018) apresentam 0 que consideram a base

conceitual da teoria deliberativa:

1) a percepcéo do debate como instancia final de legitimacéo de decisdes; 2) a
compreensdo deste ndo apenas como uma contenda discursiva entre oponentes,
mas como um mecanismo de producéo de preferéncias; e

3) a busca pela institucionalizagdo, em sociedades complexas, de espagos
democraticos de dialogo (MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 43).

Os aspectos supracitados evidenciam o papel da comunicacdo, do didlogo e do
processo de construcdo coletiva de preferéncias. De forma mais detalhada, Lichmann
(2006) consolida o que considera as principais caracteristicas do modelo deliberacionista:

a) 0 resgate da ideia de soberania popular, no sentido de um reconhecimento de
que cabe aos cidaddos ndo apenas “influenciar”, como “decidir” acerca das
questdes de interesse publico: “a outorga de autoridade para o exercicio do poder
do Estado deve emergir das decisdes coletivas de seus membros” (Cohen apud
Lichmann, 2006) b) a énfase no carater dialogico dos espacos publicos enquanto
formadores da opinido e da vontade; ¢) o reconhecimento do pluralismo cultural,
das desigualdades sociais e da complexidade social (Bohman, 2000) reclama
para a importancia dos impactos dos processos deliberativos no contexto
sociocultural subjacente; d) o papel do Estado e dos atores politicos para a
criacdo de esferas publicas deliberativas e a implementacdo das medidas
advindas de processos deliberativos; €) e por ultimo, e frente as dificuldades e
riscos da democracia deliberativa, ressalta-se a importancia do formato e da
dinamica institucional (LUCHMANN, 2006, p. 21-22).
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Destaca-se, ainda, que se suponha que o processo deliberativo, de maneira similar
ao modelo participativo, também produz efeitos relevantes sobre a educacéo civica dos
cidaddos. Por se tratar de um processo complexo, oriundo da ponderacdo de mdultiplas
opinides, os cidaddos reconheceriam ‘“as dificuldades envolvidas em decisoes
aparentemente simples, bem como se engajariam com mais afinco na vida democratica de
sua cidade, estado ou pais” (MENDONCA; CUNHA, 2018, p. 43).

Alcantara (2014) afirma que, para alguns teodricos deliberacionistas, outro efeito
positivo da deliberagdo sobre os cidadaos seria “o de enriquecer 0 seu repertorio de
informagdes, qualificando suas preferéncias e sua capacidade de interferir no debate
publico” (ALCANTARA, 2014, p. 70). Soma-se a isso 0 argumento de outros teéricos
deliberacionistas de que, quanto maior for o nivel de informacdo dos individuos, melhor
serdo as decisdes tomadas, uma vez que o processo deliberativo serd complexo e levara em
consideracdo os diversos aspectos do problema social colocado em pauta.

O modelo deliberacionista de democracia ndo est4d imune a criticas, riscos ou
pontos que precisam ser trabalhados de forma mais aprofundada. Nesse sentido, Lichmann

(2006) apresenta as principais criticas ou riscos associados a esse modelo de democracia:

[...] sua énfase as condicGes de igualdade, liberdade e pluralidade participativa na
construgdo de consensos politicos coletivos: os riscos de populismo, elitismo —
caracterizado pelo predominio efou o favorecimento dos grupos mais
organizados e com maior poder e recursos—; o risco de coercdo da maioria; a
forga dos interesses privados ou egoistas (Elster, 1997); a manipulacdo das
preferéncias por grupos com maior poder politico e econémico (Przeworski,
1998; Stokes, 1998), entre outras.

De modo similar, Alcantara (2014) também reune as principais criticas atribuidas

ao modelo:

Dentre as principais criticas direcionadas aos deliberativos, evidenciaremos trés:
a) a consideravel distdncia entre os ideais deliberativos e a realidade
socioecondmica das sociedades contemporaneas, o que pode levar a deliberacdo
a fomentar processos mais excludentes do que desejaria; b) a insuficiéncia do
método deliberativo como alternativa de superacdo do método agregativo e, por
altimo: ¢) o descontentamento de tedricos que advogam por outros modelos
alternativos sobre certo abrandamento da critica a democracia liberal
contemporénea pelos deliberativos, evidenciadas na concepgdo mais fraca de
soberania popular e na énfase exagerada na busca pelo consenso
(ALCANTARA, 2014, p. 77).

As criticas apresentadas por Luchmann (2006) estdo contidas na primeira critica
listada por Alcéantara (2014). Elas tomam como premissa a ja constatada assimetria de
recursos econdmicos e de poder existente na sociedade e as condi¢Oes bésicas exigidas
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para a realizacdo da deliberacdo. Se o direito de participacéo e de voz a todos os cidaddos
interessados no problema social a ser deliberado é uma condicdo necessaria, como garanti-
la em um contexto de desigualdade? Ou, ainda, o que deve ser feito para que essa
desigualdade ndo comprometa o processo deliberativo? Trata-se de uma critica relacionada
a viabilidade pratica do processo deliberativo e a sua real capacidade de garantir
autonomia, liberdade e inclusdo dos cidaddos e de evitar a formacdo de novas elites
manipuladoras das preferéncias (ALCANTARA, 2014; LUCHMANN, 2006).

Sobre a superacdo do método agregativo, 0 que 0s autores argumentam é que 0
consenso racional ndo seria a Unica saida para todos os embates politicos. Em muitos
casos, o conflito é necessario. Além disso, existem ideias, posicionamentos e alternativas
gue sdo opostas e sobre as quais 0 consenso nao seria possivel. Ainda, como afirma Miguel
(2012), a “concordancia, mesmo que voluntaria, ndo implica em equilibrio na capacidade
de influéncia, nem na auséncia de relagdoes de dominagao” (MIGUEL, 2012, p 18).

Por fim, a terceira critica apresentada por Alcantara (2014) é elaborada pelos
defensores da participacédo direta dos cidaddos. Para eles, a participacao e a deliberacédo dos
cidaddos nas esferas publicas informais seriam insuficientes para promover o completo
desenvolvimento da soberania popular. Na visdo dos participacionistas mais radicais, a
participagdo direta da sociedade civil nas questdes politicas “constitui um elemento central
do projeto de mudangas estruturais que a democracia ampliada poderia promover nas
sociedades contemporaneas” (ALCANTARA, 2014, p. 84).

2.5 Representacdo, Participacdo e Deliberacdo: relacdo de oposicdo ou de
complementaridade

Considerando os modelos de democracia apresentados, percebe-se que o exercicio
da democracia pode acontecer por meio da representacdo, da participacdo ou da
deliberacdo. Destaca-se que, apesar das diferencas entre essas formas de inclusdo politica,
uma tendéncia na literatura, no campo da teoria democratica contemporanea, é de adocao
de modelos de democracia que combinem as préaticas representativas, participativas e
deliberativas. Sendo assim, pode-se afirmar que um enfoque atual é de que tais formas de
incluséo politica ndo seriam antagdnicas ou excludentes entre si, mas sim complementares.

Considerando-se as visbes de Pitkin (1967; 2006) e Manin (1995; 1997) sobre a

representacdo e a evolucdo de seus trabalhos, Venturelli (2018) aponta para uma
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aproximacdo entre representacdo e a participacdo, incluindo as préticas deliberativas.
Nesse ponto, assegura que a “tendéncia geral na literatura é a do tratamento néo
dicotdbmico entre representacdo e participacdo, mas sim enquanto duas instancias ou acoes
politicas que podem ¢ devem se complementar” (VENTURELLI, 2018, p. 86).

Pitkin (1967) expde em sua obra quatro modelos de representacdo: a formalista, a
descritiva, a simbdlica e a substantiva, sendo esta Ultima considerada pela autora o0 modelo
mais completo. Loureiro (2009) resume os trés primeiros modelos de representacdo

apresentados por Pitkin (1967):

Na visdo formalista, inclui-se tanto a representacdo por autorizagdo prévia,
origindria de Hobbes (para quem o representante € aquele que recebeu uma
autorizacdo para agir por outro) quanto a representacdo por responsabilizacéo a
posteriori (originéria do pensamento liberal), na qual a esséncia da representa¢édo
é a accountability ou responsividade do representante. Enquanto a representacéo
descritiva é a correspondéncia ou semelhanca acurada com o que é representado,
um espelho ou reflexo dele, a representacdo simbdlica implica usar simbolos
para fazer presente alguma coisa que, de fato, ndo esteja presente (LOUREIRO,
2009, p. 67).

Venturelli (2018) afirma que, para Pitkin (1967), os modelos formalista, descritivo
e simbdlico de representagdo seriam insuficientes e que uma visdo mais substantiva sobre a
representacdo precisava ser construida®.

Sobre a representagdo substantiva, Pitkin (1967) afirma que ela simboliza uma
ruptura em relagdo as demais formas de representacdo. Essa concepgdo “centra-se nas
intencdes e atos dos individuos e ndo mais na relacdo entre duas pessoas e na visdo do
representante como um advogado ou delegado” (LOUREIRO, 2009, p. 66). Trata-se de
uma abordagem que considera a “representacdo como um arranjo institucional publico. Ou
seja, a representacdo politica passa a ser vista ndo como um atributo pessoal, mas uma
atividade social” (LOUREIRO, 2009, p. 66-67).

Diante disso, para que a representacdo substantiva seja possivel, Pitkin (1967)
estabelece duas condicGes: a representacdo deve ser encarada como uma atividade, e seu

* Conforme Pitkin (1967 apud Venturelli, 2018, p. 87): “A visdo formalista seria insuficiente, pois n&o
guestiona se um agente eleito representa bem ou mal, mas simplesmente se ele esta autorizado ou ndo a agir
ou se ele presta contas ou ndo ao fim do mandato. A autora defende que é necessario que a representacdo
seja substantiva e, ao que tudo indica, esta definicdo cai no rol da insuficiéncia, pois ela ndo pode ser a
Unica caracteristica da representacdo. Sobre a representacdo descritiva, Pitkin (1967) é simples e direta:
seria impossivel uma correspondéncia plena entre representantes e representados. A representacdo
simbolica, que se funda num estado mental de identificacdo das vontades entre governantes e governados, é
insuficiente, pois isso ndo pode ser considerada representacdo e, no maximo, poderia se tornar uma teoria
fascista da representacdo” (PITKIN, 1967) (VENTURELLI, 2018, p. 87).
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conceito deve ser substantivo. De forma mais detalhada, Loureiro (2009) traduz a viséo de
Pitkin (1967):

Essa autora propde duas condicdes para que o conceito de representacdo seja
adequado. A primeira é que a representacdo deve ser concebida como uma
atividade mais do que uma relagdo entre dois termos, ou seja, quando um agente
representa um principal, ele toma decisdes e faz compromissos que o principal é
forcado a honrar. A segunda é que o conceito de representacdo deve ser
substantivo, isto é, ndo basta supor que o agente tenha o direito de agir em nome
do principal, independentemente do que ele faz, mas ao contréario, a
representacdo refere-se a substancia do que é feito (LOUREIRO, 2009, p. 67).

Percebe-se que as condicbGes propostas alteram a forma de se compreender a
representacdo. Nesse ponto, considera-se que a representa¢do ndo se preocupa apenas com
as regras formais sobre a conduta dos representantes e das instituicdes representativas. O
conceito substantivo de representacdo abrange também o que acontece no decorrer da

representacédo, ou seja:

[...] ndo basta saber se um agente representa, mas se ele representa bem ou mal.
Portanto, é fundamental ter uma concepg¢do substantiva da representacdo que
indica o que o representante faz (acting for) e o que o representante é (standing
for) (LOUREIRO, 2009, p. 67).

Ainda sobre o conceito de representacdo substantiva, Loureiro (2009) afirma que,
para Pitkin (1967), a representacdo possui duas dimensdes: “a equivaléncia entre
representante e representado (ou seja, a relacdo entre eles deve ser reciproca e nao
unilateral)®; e a exigéncia paradoxal de que a pessoa substituida pelo representante esteja
de alguma forma presente” (LOUREIRO, 2009, p. 69), destacando que o representante
precisa atuar em nome do interesse publico ou do bem comum e ainda ser responsavel
perante a opinido publica. Portanto, ndo deveria atuar apenas em nome daqueles que
representam.

Manin (1997) foi o segundo autor referenciado por Venturelli (2018), e também por
Loureiro (2009), como defensor do modelo representativo, mas que, no decorrer da sua
obra, posicionou-se favoravelmente a adocdo de préaticas participativas e deliberativas. Para

Manin (1997), os principios do governo representativo seriam quatro:

> A dimenséo da equivaléncia refere-se & natureza paradoxal da representagdo politica que se traduz na ideia
de que “o representante tem que fazer o que os representados querem e que esse mesmo representante deve
ser independente para decidir na base de seu proprio julgamento” (LOUREIRO, 2009, p. 69)
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1) os representantes sdo eleitos pelos governados; 2) os representantes
conservam uma independéncia parcial diante das preferéncias dos eleitores; 3) a
opinido publica sobre assuntos politicos pode se manifestar independentemente
do controle do governo; 4) as decisGes politicas sdo tomadas apds debate
(MANIN, 1995; 1997) (VENTURELLI, 2018, p. 88).

Apesar do posicionamento dos autores supracitados enfatizando a representacéo,
Venturelli (2018) e Loureiro (2009) pontuam que Pitkin (1967) e Manin (1997) somam-se
aos estudiosos que publicaram trabalhos com manifestacbes favoraveis a participagao.
(VENTURELLI, 2018). Diante disso, apresentam-se 0s pontos de aproximacdo entre a
representacdo e a participacdo para cada um deles.

Loureiro (2009) afirma que, mesmo Pitkin (1967) dedicando sua obra a defesa da
representacdo, ao final, posiciona-se de forma contraria a democracia representativa, por

intermédio de uma posigdo favoravel a democracia direta:

Apenas a participacdo democrética direta proporciona uma alternativa real para o
dilema entre mandato ou independéncia, no qual o representante ou é um mero
agente de interesses privados ou é um usurpador da liberdade popular
periodicamente eleito. No primeiro caso, absolutamente ninguém tem acesso a
vida publica, ja que ndo ha nenhuma. No segundo, a antiga distingdo entre
governante e governado (...) venceu outra vez; uma vez mais 0 povo ndo é
admitido no dominio publico, uma vez mais 0s assuntos de governo se tornam o
privilégio de poucos (PITKIN apud LOUREIRO, 2009, p. 73).

Percebe-se que, para Pitkin (1967), a democracia representativa ndo seria capaz de
solucionar o dilema entre mandato e independéncia. Diante disso, ela se posiciona
favoravel a democracia direta como alternativa possivel. Mantendo essa ldgica de

raciocinio, Pitkin e Schumer (1982)

[...] definem a democracia fundamentando-a em ideias como capacidade de
autonomia e autogoverno enquanto exercicios necessarios para garantir a
liberdade e o pleno desenvolvimento de cada individuo, assim como a garantia
de uma comunidade mais justa e livre.” (PITKIN; SCHUMER, 1982, p. 92).

Diante disso, Pitkin e Schumer (1982) alegam que existem situacfes que exigem a
participacdo direta dos cidadaos, mas existem outras em que essa participagdo pode ocorrer
por meio da representacdo, da delegacgéo, da cooperagéo, da coordenacao.

Essa posicdo converge com a de Warren (2002), autor no campo da democracia
participativa. Partindo da consideracdo da pluralidade e complexidade das sociedades
contemporaneas, 0 autor destaca que ndo é possivel os cidaddos participarem de todas as

decisOes que os afetam. Assim, para 0 autor, a participacdo mostra-se importante nos casos
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de conflitos, bem como para dar voz a segmentos vulneraveis. Contudo, Warren (2002)
considera que a participacdo pode e deve se articular com representacdo, ou seja, a
participacdo pode ocorrer por meio de mecanismos ndo eleitorais e, ou informais de
representacao.

Pitkin e Schumer (1982) acreditam que o grande desafio da democracia seria
desenhar e desenvolver instituicbes de poder coletivo “que sejam capazes de ser
responsivas em relacdo as bases participativas, ou seja, instituicdes que garantam o dialogo
entre representantes e representados, entre o local e o nacional” (VENTURELLI, 2018, p.
94). Pitkin e Schumer (1982) também defendem que a relacdo entre representantes e
representados, nos moldes supracitados, seria importante para desenvolver a cidadania e as
habilidades politicas dos cidaddos. Ademais, Pitkin (2006) apresenta o lado perverso do
governo representativo, ao excluir a maioria das pessoas dos beneficios da politica,
impedindo-as de dividirem poder e responsabilidade com o0s seus representantes, restando a
elas duas opgoes: a letargia ou a resisténcia (VENTURELLI, 2018).

Diversamente, Manin (2013) adapta a sua visdo sobre a democracia de audiéncia,
afirmando que, apesar dos baixos indices de fidelidade partidaria, os partidos nao
desaparecem. A perspectiva de democracia de audiéncia considera o eleitor como
flutuante, sem identificacdo partidaria estavel, mas razoavelmente bem-informado e
instruido. Isso estimularia os politicos a exporem suas ideias diretamente ao publico,
podendo-se conquistar o apoio de uma maioria, falando-se diretamente ao eleitorado, sem
mediacdo partidaria. Assim, “os debates ndo ficam restritos ao parlamento (como ocorria
no modelo parlamentar), nem as comissdes consultivas dos partidos (tipicas do modelo de
partido), mas eles se processam no meio do publico, pelos meios de comunicacdo de
massa” (LOUREIRO, 2009, p. 77).

Manin (2013) destaca que os partidos “ainda sdo decisivos na democracia de
audiéncia, apesar de ndo terem identidades bem definidas e duradouras. Para parte
significativa do eleitorado eles tornaram-se instrumentos a serem utilizados a depender da
conjuntura”. Além disso, Manin (2013) constata que, na democracia de audiéncia, a
participacdo ndo institucionalizada ganhou forca. Essa participacdo seria episddica,
motivada por causas especificas e direcionada “ao Estado e aos representantes, buscando
influenciar as tomadas de decisdo desses atores” (VENTURELLI, 2018, p. 96). O autor
cita como exemplo os protestos, as manifestagdes, os abaixo-assinados, as greves ndo

oficiais e as ocupac6es em edificios de empresas ou do Estado.
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Ressalta-se ainda que, para Manin (2013), essas formas ndo institucionalizadas de
participacdo indicavam que a democracia representativa precisava evoluir ou sofrer algum

tipo de transformacdo. Nesse sentido, considera-se que:

Ndo ha incoeréncia entre a democracia representativa e a participacdo politica
ndo institucionalizada, pois 0 governo representativo nunca foi pensado como
um sistema em que 0s representantes substituiriam os representados, que por sua
vez sO poderiam se manifestar nas eleices. E um sistema que resguarda aos
cidaddos o direito de se manifestar e fazer ouvir a qualquer momento. Manin
elogia a flexibilidade do governo representativo, mostrando que a néo rigidez de
seus principios possibilita um mandato independente. Ainda que os politicos
devam ser responsivos aos eleitores, ndo quer dizer que seus mandatos devam ser
delegados ou imperativos (VENTURELLLI, 2018, p. 97).

Loureiro (2009) também lista algumas limitac6es que desencadearam a denominada

crise da representacdo, ressaltando que:

E amplamente reconhecido que as elei¢bes sdo instrumentos insuficientes de
expressao da soberania popular, de responsividade e de representatividade dos
governantes. O peso desmesurado do poder econdmico, a corrup¢do relacionada
ao financiamento de campanhas, a desproporcionalidade na tradugdo de votos em
cadeiras, entre outros, questionam o0s parlamentos como espacos de
representacdo. Além disso, o declinio acentuado do comparecimento as urnas na
maior parte das democracias indica igualmente que os partidos sdo cada vez
menos capazes de representar opinides, interesses, valores e, sobretudo, as novas
identidades que surgem nas sociedades atuais, em processo de profundas
transformacdes no mundo do trabalho e no plano da cultura (LOUREIRO, 2009,
p. 63-64).

A manifestacdo de Manin (1997) sobre essas crises € demonstrada nos seguintes
termos:
Boa parte da insisténcia na ideia de que existe uma crise da representacdo se
deve a percepcéo de que o governo representativo vem se afastando da férmula
do governo do povo pelo povo. A situacdo corrente, no entanto, toma outros
contornos quando se compreende que a representacdo nunca foi uma forma
indireta ou mediada de autogoverno do povo. O governo representativo nédo foi
concebido como um tipo particular de democracia, mas como um sistema

politico original baseado em principios distintos daqueles que organizavam a
democracia (MANIN apud LOUREIRO, 2009, p. 78).

Essa consideragdo mostra que, para 0 autor, 0 governo representativo nunca foi
democratico, levando-o a acreditar que existe uma aristocracia eletiva, dotada de
superioridade perante os governados. Na visdo dele, essa superioridade manifesta-se em

duas dimensdes, assim descritas:
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1) superioridade como aptidao para governar, pois os governados s6 sdo aptos
para escolher; 2) superioridade no sentido de que 0s governantes teriam uma
exceléncia objetiva ou real, isto €, eles teriam a capacidade de exercer um
governo de forma excelente (LOUREIRO, 2009, p. 74).

Diante disso, pode-se considerar que a grande realizagcdo do governo representativo,
para Manin (1997), repousa no voto e no sufragio universal, mas ainda mantém o carater
elitista, aristocratico ou oligarquico do processo eleitoral. Sendo assim, pode-se afirmar
que o autor ndo atribui a representacao grandes potencialidades democraticas.

Urbinati (2006) alia-se aos estudiosos que descontroem a visdo tradicional sobre a
representacdo competitiva, afirmando que a representacdo também pode ser democratica.
Esta professora considera que existem dois modelos de analise para 0s governos
representativos: o0 modelo eleitoral e 0 modelo representativo. O primeiro modelo possui
como pilares o elitismo, 0 voto e a delegacdo de soberania. Ja 0 modelo representativo é
classificado pela autora como uma escola de pensamento democrética que se funda na
teoria do consentimento e na conexao entre a sociedade e as instituicbes, a partir das
praticas deliberativas e do voto. A autora tera como foco de analise o Ultimo modelo.

Endossa sua percepc¢do afirmando que a democracia representativa “marca o fim da
politica do sim ou nédo e o inicio da politica como uma arena de opiniGes contestaveis e
decisoes sujeitas a revisdo a qualquer tempo” (URBINATI, 2006, p. 193). Nesse sentido,

explica:

[...] a representacdo ndo pode ser reduzida nem a um contrato (de delegacéo)
firmado através das eleicBes nem a nomeacdo de legisladores como substitutos
do soberano ausente, porque sua natureza consiste em ser constantemente
recriada e dinamicamente ligada a sociedade (URBINATI, 2006, p. 193).

Prossegue, explanando que existem trés teorias da representagéo que se diferenciam
a partir da perspectiva de analise utilizada, podendo ser trés as perspectivas: juridica,
institucional e politica. Cada uma das teorias possui concepcdes especificas de soberania e
politica, mediante as relacdes entre Estado e sociedade e a democracia. Ressalta, nessa
discussdo, que apenas a teoria que se pauta na perspectiva politica considera a
representacdo “uma institui¢do consonante com uma sociedade democratica e pluralista”

(URBINATI, 2006, p. 197)°.

® para Urbinati (2006, p. 197), as teorias juridica e institucional da representagio “sio baseadas em uma
analogia entre Estado e Pessoa e em uma concepcdo voluntarista de soberania, € sdo expressas em uma
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A teoria politica da representacdo, apresentada por Urbinati (2006), distingue-se das
outras duas por atribuir ao cidaddo dois papéis distintos: o de votar e o de se comunicar.
Sobre esse ultimo, afirma que a comunicacdo acontece entre a sociedade civil e a
sociedade politica, deriva dos direitos dos cidadaos a livre expresséo e a livre associacao e
leva em consideragdo “as variadas formas de comunicacdo e influéncia que os cidadaos
ativam através da midia, movimentos sociais e partidos politicos” (URBINATI, 2006, p.
200). Dessa forma, a representacao seria uma tarefa dindmica, que nao se restringe ao voto.

Ainda sobre a teoria da representacao politica, afirma:

A representacdo politica ndo elimina o centro de gravidade da sociedade
democratica (0 povo), a0 mesmo tempo em que despreza a ideia de que 0s
eleitores em vez dos cidaddos ocupem este centro, de que o ato de autorizagdo
seja mais importante do que o processo de autorizacdo (URBINATI, 2006, p.
203).

Percebe-se, portanto, que a teoria da representacdo politica mantém seu foco no
poVvo e no processo de autorizacdo, ao contrario das outras duas teorias que se baseiam no
voto e na autorizacao advinda dele.

A dinamicidade da teoria politica decorre do poder negativo que €é atribuido ao
cidaddo. Esse poder popular negativo permite que os cidadaos “investiguem, julguem,
influenciem e reprovem, a qualquer tempo, os seus legisladores” (URBINATI, 2006, p.
208). A professora expfe que a qualificagdo “negativa” atribuida ao poder relaciona-se

com a sua finalidade e formas de manifestacao:

Esse poder é negativo por duas importantes razdes: sua finalidade é deter, refrear
ou mudar um dado curso de a¢do tomado pelos representantes eleitos; e ele pode
ser expresso tanto por canais diretos de participacdo autorizada (eleicbes
antecipadas, referendo, e ainda o recall*, se sensatamente regulado, de modo que
ndo seja imediato e, acima de tudo, rejeite 0 mandato imperativo ou instrucées)
quanto por meio dos tipos indiretos ou informais de participacdo influente
(fbrum e movimentos sociais, associagdes civis, midia, manifestacdes)
(URBINATI, 2006, p. 208-209).

linguagem formalista”. Nesse sentido, elas se baseiam na nocéo de representacdo, enquanto um contrato
privado que varia da delegacdo a alienacdo do direito de acdo do representado para o representante. A
relacdo contratual estabelecida é de natureza individualista e ndo politica, uma vez que as qualidades
pessoais dos candidatos sdo mais relevantes do que os projetos e politicas defendidas pelos representantes.
Restringem, ainda, a participagdo popular ao ato de votar. E supdem que a “identidade juridica do
eleitor/autorizador ¢é vazia, abstrata e anonima, sua fung@o consistindo em “nomear” politicos profissionais
que tomem decisdes as quais os eleitores se submetem voluntariamente” (IDEM, p. 200).
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Nesse sentido, afirma-se que o poder popular negativo garante o viés democréatico
da teoria da representacdo politica, uma vez que permite aos cidaddos intervirem a
qualquer tempo de modo formal ou informal. Além disso, outra caracteristica que refor¢a o
carater democratico dessa teoria € a nocao de representatividade. A representatividade na
teoria politica da representacdo nao significa “uma multiddo numérica for¢ada a delegar
seu poder pela simples razédo de que uma multiddo ndo pode ter uma vontade, ndo pode
exercer nenhum poder ou ser um governo” (URBINATI, 2006, p. 208). E mais do que uma
mera contagem de votos ou preferéncias. Ela indica “a cadeia de opinides, interpretagdes e
ideias que ganham visibilidade através da votagao em um candidato ou partido” (p. 212).
Isso equivale afirmar que o voto traduz a escolha sobre politicas e ideias. Nesse sentido,
reforca-se a importancia da comunicacdo, da troca de informacdes sobre as ideias e as
politicas.

Loureiro (2009) afirma que foram propostas algumas alternativas na literatura para
tentar reverter esse quadro e que todas elas apontam para a complementaridade entre a
representacdo e a participacdo popular. Em linhas gerais, as propostas de reformulacdo do
sistema representativo pretendem tornar 0s governos mais representativos, o que implica
modificacdes nos sistemas eleitorais e partidarios; ou em ampliar a “participagdo dos
cidaddos e privilegiar os processos deliberativos em novas arenas decisorias, como
conselhos sociais de gestdo e de controle de politicas publicas, em orcamentos
participativos e outros experimentos vivenciados no Brasil ou no exterior” (LOUREIRO,
2009, p. 64).

Nesse contexto, Fung e Cohen (2007), ao discutirem as limita¢cdes da democracia
convencional, pontuam que as ideias democréticas radicais estdo ressurgindo,
principalmente, em razdo da baixa capacidade das democracias convencionais em regular
0s governos e atender as demandas dos cidad&os.” Ressaltam, ainda, que a representacdo

ndo é uma caracteristica indesejavel para os democratas radicais. Entretanto, os democratas

! Fung e Cohen (2007) entendem por democracias convencionais: [..] 0s sistemas de representacdo

competitiva em que os cidaddos sdo portadores de direitos politicos, dentre eles os direitos de expressao,
associacao e sufragio; os cidaddos manifestam seus interesses por meio do exercicio dos direitos politicos,
em particular por meio do voto em seus representantes, nas elei¢cGes regulares; as elei¢des sdo organizadas
por partidos politicos rivais e a vitoria eleitoral significa o controle do governo, o que d& aos candidatos
vencedores a autoridade para moldar as politicas publicas por meio da legislacdo e do controle que exercem
sobre a administragdo (IDEM, p. 221).
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radicais almejam mais, ou seja, acreditam que haja necessidade de existir formas
complementares de realizacdo dos valores democraticos que vao além da representacdo
competitiva, contemplando também espacos de participacéo e de deliberacao.

Fung e Cohen (2007) entendem por participacédo, a participacdo direta dos cidad&os
nas decisdes publicas, “tendo a garantia de que suas preocupagdes e opinides serdo
efetivamente ouvidas e atendidas por parte dos administradores publicos” (FUNG;
COHEN, 2007, p. 222). A partir da adocdo de praticas deliberativas, os cidadaos
abordariam os problemas publicos em conjunto e a solucdo seria definida considerando os
diversos argumentos colocados em discussédo (FUNG; COHEN, 2007). Nesse sentido,
afirmam que as ideias radicais de democracia englobam duas linhas do pensamento
democratico: a participacdo e a deliberacdo. Sendo assim, afirmam o seguinte sobre 0s

democratas radicais:

[...] estdo comprometidos com uma participacdo mais ampla nas decisdes
plblicas. Os cidaddos devem ter uma atuagdo direta mais importante nas
escolhas publicas ou, a0 menos, engajar-se mais profundamente nas questfes
politicas substantivas, tendo a garantia de que suas preocupacdes e opinides
serdo efetivamente ouvidas e atendidas por parte dos administradores publicos.
Além disso, os democratas radicais enfatizam a delibera¢do. Ao invés de uma
politica de poder e interesse, sdo a favor de uma democracia mais deliberativa,
em que os cidaddos abordam os problemas publicos por meio de um pensar
conjunto sobre a melhor maneira de resolvé-los (FUNG; COHEN, 2007, p. 222).

Os autores ponderam que a participacdo e a deliberagdo sdo abordagens
democréticas distintas e que englobam diferentes falhas da representagdo competitiva.
Entretanto, acreditam que é possivel ampliar e equilibrar a deliberacdo e a participacao,
sendo justamente esse processo o desafio dos democratas radicais. Diante disso, afirmam
que existem duas possibilidades de se obter uma deliberacdo participativa: deliberagéo
mediada e deliberacdo participativa direta.

A delibera¢do mediada retoma a visdo habermasiana de “esfera publica informal”,
em que associacdes abertas da sociedade civil discutiriam de forma livre as questdes
politicas (HABERMAS, 1996). Dessa forma, Fung e Cohen (2007) acreditam que a
responsabilidade, igualdade e autonomia seriam ampliadas, uma vez que, por meio das
associacOes e dos movimentos sociais, os individuos deliberariam informalmente sobre as

questdes politicas, guiariam as decisbes coletivas e ampliariam o autogoverno. Eles
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ressaltam apenas que 0 sucesso dessa possibilidade depende da forca do poder

comunicativo publico:

Grande parte do poder de atracdo dessa visdo [...] depende [...] da forca da
ligacdo entre as deliberacdes na esfera pulblica informal e as decisGes
autoritativas dos corpos legislativos e 6rgdos administrativos. Se a prdpria
discussdo publica esta sujeita ao exercicio de um poder ndo comunicativo —
dinheiro, status etc. — entdo essas discussGes fazem pouco para lidar com os
problemas de desigualdade politica e auséncia de autogoverno na representagado
competitiva (FUNG; COHEN, 2007, p. 229-230).

Ja em relacdo a deliberacdo participativa direta, Fung e Cohen (2007) citam como
principais exemplos os arranjos participativo-deliberativos. Os primeiros selecionam, de
forma arbitraria, os cidaddos, enquanto os ultimos convocam cidaddos interessados nas
questdes sob deliberacdo. Para os autores, esses arranjos sdo capazes de ampliar a
responsabilidade, a igualdade e a autonomia. Entretanto, também possuem limitacGes, tais
como: ndo € possivel garantir a participacdo de todos; os cidadaos ndo possuem capacidade
de participar de todas as areas; “as diferengcas em capacidade deliberativa, recursos
disponiveis ou fatores demograficos separam aqueles que participam daqueles que néo
participam; e a abrangéncia local ou administrativa dessas instituigdes” (FUNG; COHEN,
2007, p. 232).

Por fim, defendem que a democracia radical ndo é uma juncao entre representacéo e
0s arranjos participativos deliberativos. Na verdade, o que se espera é que eles reforcem

um ao outro. Nesse sentido, ilustram como seria a relagéo entre eles:

[...] o papel das legislaturas e érgdos publicos centralizados ndo mais seria o de
solucionar diretamente os varios problemas sociais, mas 0 de apoiar os esforgos
das vérias deliberagdes participativas, mantendo sua integridade democratica e
garantindo sua coordenacdo. Inversamente, aqueles que participassem
diretamente desses novos arranjos deliberativos formariam uma base altamente
informada, mobilizada e ativa que realgaria 0 mandato e a legitimidade dos
representantes eleitos e de outros funcionarios (FUNG; COHEN, 2007, p. 233-
234).

Desse modo, pode-se afirmar que a democracia radical relne as modalidades
institucionalizadas e ndo institucionalizadas de representacédo, participacdo e deliberacéo,
que se articulam de diversas formas.

A guisa de conclusio, compreende-se que o conceito de representacio precisa ser e
tem sido ampliado, indo além da mera autorizacdo para 0s representantes praticarem o0s

atos da vida publica. No que se refere aos mecanismos de representacdo, participacdo e
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deliberacdo, a ideia defendida por Fung e Cohen (2007), Urbinati (2016) e Loureiro (2009)
é de que existem momentos da vida publica que sdo favoraveis a cada um deles.

Neste capitulo, cumpriu-se o propdésito de apresentar os desenvolvimentos no
campo da teoria democratica a partir do século XX relativos aos principais modelos de
democracia, abordando suas caracteristicas. Destacou-se a primazia de cada modelo
conferida aos respectivos mecanismos de representacdo, participacdo e deliberacdo, bem

como desembocou-se na complementaridade e articulacao entre eles.
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3. INSTITUICOES PARTICIPATIVAS: CONCEITO, OBJETIVOS, EFEITOS E
TIPOS

Avritzer (2008, p. 45) define as IPs como “formas diferenciadas de incorporagdo de
cidaddos e associagdes da sociedade civil na deliberagdo sobre politicas”. Argumenta que
essas instituicbes diferem das institui¢cbes politicas que dominaram o cenério da teoria
democratica da segunda metade do século XX, por ndo serem necessariamente formais ou
legalmente constituidas e porque vdo além da representacdo, incorporando praticas
participativas na sua dindmica de funcionamento (AVRITZER, 2008).

Para Cortes e Gugliano (2010, p. 49), a incorporacdo de préticas participativas
promoveria o “exercicio coletivo do poder politico” pela sociedade civil. NO mesmo
sentido, Santos e Avritzer (2002, p. 54) consideram que a articulacdo entre democracia
representativa e a democracia deliberativa, a partir da incorporacdo de tais préaticas
participativas no ambito institucional oferece respostas mais promissoras na defesa de
interesses e identidades subalternas, sendo que o éxito dessa experiéncia estaria
relacionado “a capacidade dos atores sociais transferirem praticas e informacdes do nivel
social para o nivel administrativo”. Desse modo, as IPs que podem ser consideradas
inovacdes institucionais democraticas, que se vinculam as concepg¢des ndo hegemdnicas da
democracia, caracteristicas da segunda metade do século XX. Tais concepg¢des reforcam a
insuficiéncia dos procedimentos de agregacdo préprios da democracia representativa,
frente aqueles vinculados a democracia participativa (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Ao conceituar as IPs, Cortes (2011) destaca o seu aspecto normativo e a
regularidade do envolvimento dos cidaddos, afirmando que pode ser direto ou mediante

representacgéo:

O conceito se refere a mecanismos de participacdo criados por lei, emendas
constitucionais, resolu¢cBes ou normas administrativas governamentais que
permitem o envolvimento regular e continuado de cidaddos com a administracéo
publica, tanto diretamente quanto através de representantes, como ocorre com
maior frequéncia (CORTES, 2011, p. 137).

A autora enfatiza que o aspecto institucional desses espacos e argumenta que as IPs
devem ser consideradas institui¢des “porque nao se constituem experiéncias episddicas ou
eventuais de participacdo em projetos ou programas governamentais ou de organizagédo

civil ou do mercado” (CORTES, 2011, p. 137) e acrescenta que S0 perenes e pertencentes
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a administragdo publica brasileira. Além disso, ndo se confundem com os modos de
participacdo eleitoral tipicos das democracias liberais, uma vez que permitem a
representacdo e a manifestacdo dos interesses em momentos distintos aos periodos
eleitorais e ao longo das legislaturas.

A partir da criacdo, institucionalizacdo e disseminacgdo das IPs, questiona-se qual
seria o objetivo que fundamenta a sua existéncia e a proliferagcdo. Wampler (2011, p. 44),
afirma que o objetivo principal que fundamenta a criacdo e o funcionamento da maioria

das IPs é o seguinte:

[...] é o de melhorar a qualidade dos servigos publicos prestados diretamente pelo
Estado ou indiretamente, por meio de terceirizagdo. Os cidaddos e as liderangas
comunitarias geralmente se envolvem no processo, pois esperam, muito
razoavelmente, que os seus esforcos transformem a maneira como e para quem
as agéncias do governo alocam seus escassos recursos.

Sob a otica de Faria e Ribeiro (2011, p. 125), as IPs foram criadas com o intuito de
“democratizar as relagdes sociais e os processos politicos”, sendo que 0s seus principios
norteadores seriam a “equidade e a pluralidade na participagdo, a publicidade e o controle
da politica e a promogdo de maior justi¢a na distribuicdo de bens publicos” (p. 126). Em
relacdo a equidade e a pluralidade, alegam que “o potencial democratizante dessas
instituicdes estava diretamente relacionado a capacidade inclusiva desses espacos uma vez
que deveriam promover e abrigar a participagdo de novos atores e novas tematicas”
(FARIA; RIBEIRO p. 125). Ja o principio da publicidade e do controle social estaria
presente na capacidade de informar os representantes e os cidadaos sobre o que se pretende
deliberar, bem como de divulgar as decisdes tomadas. Por fim, a promo¢do de maior
justica na distribuicdo de bens publicos relaciona-se ao acesso a bens e servicos publicos
por camadas sociais que até entdo deles estavam desprovidas.

Avritzer (2008) aborda o potencial democratizante das IPs, pontuando que esse
potencial varia de instituicdo para instituicdo e que “as principais variagdes estdo
relacionadas ao contexto de organizacdo da sociedade civil e a presenca de atores politicos
capazes de apoiar unificadamente processos participativos”. Observa que o contexto possui
grande importancia, sendo relevante para “gerar €xito nos processos participativos”
(AVRITZER, 2008, p. 47).
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Sobre os efeitos esperados das IPs, Silva (2011) afirma que atualmente a
comunidade académica vivencia a terceira geracdo de estudos sobre as IPs®. A
preocupacdo dos pesquisadores volta-se aos seus efeitos nos “processos de produgao de
politicas publicas e de seus resultados” (SILVA, 2011, p. 234), ou seja, 0 interesse
académico volta-se para a “avaliagdo do funcionamento e/ou dos resultados das IPs”
(SILVA, 2011, p. 234), colocando a aten¢do, portanto, nas questdes relativas a efetividade.

Nessa linha, Pires (2014) questiona a nocdo de efetividade das IPs nas seguintes

perguntas:

[...] a vigéncia de processos e mecanismos participativos faz alguma diferenga?
Tem provocado melhorias nas politicas e servicos publicos sobre os quais
deveriam incidir? Tem contribuido para a organizacdo e atividade da sociedade
civil? E para o bem-estar dos cidaddos? (PIRES, 2014, p. 185).

Lavalle (2011) afirma que se atribuem as IPs os mais variados efeitos que, para fins
de organizagdo, podem ser classificados em trés grupos: os efeitos de socializacdo e
psicoldgicos, os efeitos distributivos e os efeitos indiretos ou nao intencionais.

Prossegue, explicando que os efeitos de socializacdo e psicoldgicos aplicam-se aos
cidaddos que exercem o direito de participagdo e estdo relacionados ao engajamento civico,
ao incremento na autoconfianca ou na autopercepcdo do senso de eficacia do cidadao, bem
como no senso de pertencimento do cidaddo a sua sociedade. trata-se dos efeitos
educativos e de integracdo, associados a participacdo a luz das teorias apresentadas por
Pateman (1992).

Quanto aos efeitos distributivos, Lavalle (2001) expbe que se referem as mudancas
distributivas nas alocacdes de recursos destinados a consecucdo de politicas publicas. A
instancia participativa seria capaz de produzir alguma alteracdo no padrdo alocativo dos
escassos recursos disponibilizados pelo orcamento publico. Desse modo, a partir da
participacdo, haveria mudanca no padréo de distribuicdo dos bens, servigos e transferéncias
financeiras inicialmente planejadas e disponibilizadas pelo Estado.

Os efeitos indiretos ou ndo intencionais, por sua vez, dizem respeito ao incremento

do capital social das coletividades que s@o assim compreendidos pelo autor:

8 A primeira geragio de estudos pretendeu apresentar as IPs “enquanto instrumentos para o alcance de
determinados objetivos politico-normativos” (SILVA, 2011, p. 233) e torna-las objeto cientifico dentro do
campo do conhecimento, j& a segunda geracdo pautou-se em um conjunto de analises criticas sobre as IPs.
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A formulac@o contemporénea mais conhecida conceitua esses efeitos em termos
de capital social, entendido como bem coletivo, um subproduto da participacdo
orientada a determinados propdsitos coletivos particulares. Assim, a participacdo
incrementaria os estoques de confianca disponiveis em uma determinada
coletividade, viabilizando a cooperacdo e a criacdo de respostas coletivas a
problemas comuns. E por motivos similares, fortaleceria as associacdes ou a
sociedade civil e, embora por caminhos pouco especificados, estimularia o bom
governo (LAVALLE, 2011, p 39).

O grande desafio consiste na identificacdo e afericdo desses efeitos, na pratica, de
modo que seja mensurada a qualidade dos processos a participativos. De acordo com
Wampler (2011, p. 43), os resultados produzidos pelos espagos participativos variam e
estdo relacionados a diversos fatores, tais como mudangas na forma de deliberagdo e no
conteddo, “melhorias no bem-estar social, mudancas nos tipos de politicas publicas
implementadas pelo governo, melhorias das capacidades politicas dos cidaddos, bem como
o aprofundamento da democracia local”.

Silva (2011) também considera dificil o processo de avaliacdo dos efeitos das IPs e
admite que ele possui alguns riscos. Aponta como elemento dificultador a variedade de
instituicOes dessa natureza que surgiram nas Ultimas décadas, além de que todas possuem
caracteristicas proprias, e que a tentativa de “unificar um campo heterogéneo” pode
prejudicar a compreensdo sobre o funcionamento e os resultados produzidos por elas
(SILVA, 2011, p. 234).

Diante dessa constatacdo, propde que a avaliacdo sobre os efeitos das IPs seja
realizada sob uma perspectiva contextual, ou seja, considerando os “contextos de
implementagdo e/ou as caracteristicas particulares de cada institui¢ao” (SILVA, 2011, p.
235). Trata-se do risco da unificacdo. Entretanto, o autor pondera que generalizacGes do
tipo “cada caso ¢ um caso” devem ser evitadas, uma vez que ¢ possivel identificar
recorréncias e similaridades entre as IPs e propde que, sob esse aspecto, 0 que se deve
evitar € o risco da fragmentacéo.

Outro dificultador apontado por ele diz respeito ao risco da reificacdo, ou seja,
acreditar que existe uma receita institucional replicavel para toda e qualquer IP. Constata
que “tanto o funcionamento quanto os resultados das IPs sdo parte de um processo politico
que acontece tanto internamente quanto externamente as mesmas e que envolve uma
multiplicidade de atores e arenas” (SILVA, 2011, p. 235). Sendo assim, para se avaliar as
IPs, torna-se relevante “analisar como os diversos atores (societais, estatais, do mercado)
politicamente relevantes se relacionam com tais instituicbes em cada setor de politica e/ou
nivel de governo” (SILVA, 2011, p. 235-236).
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O autor observa que, para se avaliar as IPs, é de fundamental importancia verificar
como elas se relacionam “com outras esferas (institucionalizadas ou ndo) nas quais se
desenvolve o processo de producdo e implementagdo das politicas publicas”. Essa
verificacdo auxilia na identificacao de quais os resultados as IPs sdo capazes de produzir.

Quanto aos resultados, Wampler (2011) ressalta que nem sempre as IPs geram
resultados expressivos ou nem mesmo 0s geram, Visto que existem espagos participativos
que podem ndo produzir mudancas. Sobre a importancia dos resultados produzidos nestes

espacos, apresenta esta apreciagéo contundente:

Se as IPs ndo produzem mudancas significativas ou se elas ndo sdo percebidas
como propiciadoras de processos de mudancga, entdo se torna menos provavel
que os participantes continuem a investir nelas. Isto € verdade tanto para os
representantes do governo, quanto para os cidaddos e demais representantes da
sociedade civil.

Desse modo, resultados modestos ou a auséncia de resultados ocasionam o
esvaziamento da participacdo, tanto por parte do governo, quanto por parte da sociedade
civil. Os governantes sdo pressionados por seus eleitores a produzirem mudancas rapidas e
significativas que devem ocorrer no intervalo de seu mandato. J& a sociedade civil possui
outras formas de participar e de intervir nos processos decisorios, mesmo possuindo tempo
limitado, ja que precisa realizar atividades relacionadas a sua vida particular (WAMPLER,
2011).

Tomando como ponto de partida uma pesquisa conduzida pelo Centro Brasileiro de
Andlise e Planejamento (CEBRAP)®, Coelho (2011) afirma que:

[...] o éxito dos mecanismos participativos depende da combinagdo de trés
fatores: gestores publicos comprometidos, cidaddos mobilizados e
procedimentos organizacionais inovadores. Isoladamente, cada um desses fatores
seria insuficiente para superar as enormes dificuldades envolvidas nos esfor¢os
de integrar grupos sociais marginalizados ao processo de elaboracéo das politicas
publicas (COELHO, 2011, p. 280).

Para Coelho (2011), a existéncia isolada desses fatores ndo produziria os resultados
esperados pelas IPs. Traduzindo a visdo adotada, Coelho (2011) esclarece que o éxito da

experiéncia participativa exige:

% Trata-se de uma pesquisa realizada a partir do relato da experiéncia e dos resultados de um projeto de
pesquisa sobre os diversos mecanismos de participacdo social relacionados as politicas publicas no Brasil.
O objetivo da pesquisa era investigar sob que condi¢fes o engajamento dos cidaddos e a inovacdo
institucional contribuem para promover a governanca participativa (IDEM, p. 279-280).
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[...] presenca simultdnea de atores estatais empenhados em construir aliangas
com a sociedade civil, de cidaddos e organizagdes civis efetivamente
interessados em tomar parte nas politicas publicas e de procedimentos
organizacionais que reduzam a assimetria de recursos entre os participantes
(COELHO, 2011, p. 280).

Na sequéncia, alega que nas IPs a distribuicdo de poder é um fator que merece
atencdo especial, pois, nesse ambito, torna-se fundamental, para a conquista dos resultados
pretendidos, que uma “uma ampla gama de atores seja representada nesses espagos

participativos, incluindo grupos sociais marginalizados ou nao organizados” (COELHO,

2011, p. 280).

3.1 A efetividade das instituicfes participativas: tipologias de analise

Diante da disseminacdo das IPs pelo Brasil e da expectativa gerada em relacdo aos
possiveis resultados associados a elas, iniciou-se uma série de estudos a respeito da
efetividade dessas instituigdes, guiados por investigacOes orientadas por questionamentos

deste tipo:

[...] a vigéncia de processos e mecanismos participativos faz alguma diferenca?
Tém provocado melhorias nas politicas e servigos publicos sobre os quais
deveriam incidir? Tém contribuido para a organizacdo e atividade da sociedade
civil? E para o bem-estar dos cidaddos? (PIRES, 2014)

Diante dessas indagacdes, pode-se afirmar que o objetivo de tais estudos seria aferir
e avaliar os resultados produzidos pelas IPs. Sobre essa nova fase de estudos, Cunha et al.
(2011) afirmam que se trata de uma mudanca de foco em relagdo aos estudos anteriores.
Para os autores, esses novos estudos vao além das afirmativas a respeito do carater
democratico, inclusivo, redistributivo e educativo das IPs, concentrando-se na mensuragdo
de resultados e na avaliagdo dos impactos gerados pelas instituicdes, a partir da selecéo de

variaveis e indicadores. Nesse sentido, afirmam que:

Atualmente, é possivel perceber um esforco dos estudiosos do assunto em tornar
tais assertivas mensuraveis através da andlise do impacto da participagdo nos
processos de tomada de decisdo, do ponto de vista tanto de seus resultados
deliberativos quanto do impacto destes na formulagdo de politicas e na pratica
democratica (CUNHA et al., 2011, p. 297).
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Nessa linha de trabalho, Pires (2014) retne os estudos sobre a efetividade das IPs
em quatro grupos. O primeiro deles se direciona para a analise do desenho institucional
desses espacos. Avalia-se, sobretudo, “a forma de acesso a essas arenas, a pluralidade de
sua composi¢do e seu potencial deliberativo” (PIRES, 2014, p. 185). O segundo grupo se
atém a andlise da dindmica deliberativa da instituicdo, ou seja, verifica se ha “presenca
(voz) de atores sociais e sua incidéncia sobre as decisdes tomadas” (p. 185). O terceiro
grupo consiste na avaliagdo dos “efeitos das institui¢des participativas sobre o desempenho
de governos e suas politicas, utilizando o método comparativo” (p. 186). O quarto grupo
desenvolve trabalhos estatisticos com grandes amostras e analises econométricas, com o
intuito de verificar os impactos dos processos participativos sobre a melhoria do bem-estar
dos cidadaos (PIRES, 2014).

Quadro 1 - Eixos de estudos sobre efetividade das IPs, conforme Pires (2014)

Eixo Tematico Tipo e, ou Foco de Analise

Desenho institucional da IP Forma de acesso, composicéo e potencial deliberativo

Dinamica deliberativa na IP Presenca e voz de atores sociais e sua incidéncia nas
decisdes

Efeitos sobre o desempenho dos Estudos comparativos

governos

Impactos da participacdo no bem-estar Recursos estatisticos com grandes amostras e analises

do cidadéo econometricas

Fonte: Elaborado pela autora, com base em Pires (2014).

Outro caminho para se avaliar a efetividade das IPs, segundo Silva (2011), seria a
construcdo de tipologias voltadas a aferir o funcionamento e os resultados produzidos por
elas, a partir da identificacdo das divergéncias, das similaridades e dos resultados por elas

produzidos. Nesse mesmo sentido, Pires (2011) argumenta que:

[...] tipologias teoricamente orientadas e empiricamente fundamentadas
possibilitam a apreensdo de forma sistematica da variacdo qualitativa tanto nas
formas de participacdo quanto nos seus resultados, permitindo a reflexdo sobre
correlagbes entre os tipos de decisbes e acBes produzidas pelas IPs e 0s
resultados de politicas publicas observados (PIRES, 2011, p. 229).

As tipologias de IPs desenvolvidas por Silva (2011) levam em consideragdo o
contexto e as relagdes internas e externas em que se estabelecem, bem como os focos de
andlise e avaliacdo delas. O contexto e as relacBes internas e externas sdao denominados

“condicionantes politico-institucionais” e Se agrupam em quatro conjuntos.
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O primeiro conjunto identifica o grau de centralidade das IPs para os atores
envolvidos e o grau de centralidade dos atores nas redes de politicas. Nesse sentido, Silva
(2011, p 237) afirma que “dependendo da centralidade das IPs para os atores e da
centralidade dos atores nas redes de politicas publicas, as IPs tenderdo a apresentar
dindmicas e a produzir resultados bastante distintos”. Diante disso, ele apresenta o seguinte

quadro-logico:

Quadro 2 - Tipologia considerando a centralidade das Ips para os atores x
centralidade dos atores da rede

Centralidade dos atores na rede
Alta Baixa
Centralidade das Alta Espaco de Deliberagdo | Espago de Contestagéo
IPs para atores Baixa Espaco de Legitimacédo Espaco Periférico

Fonte: Silva (2011, p. 237).

Nota-se que as IPs caracterizadas como espacos de deliberacdo sdo aquelas em que
0s atores que participam sao centrais para aquela politica publica e aquele espaco é central
para tais atores. Sendo assim, nesses espacgos, ocorrem discussdes relevantes e sao
produzidas decisdes importantes para aquela politica publica (SILVA, 2011).

Os espacos de legitimacdo sdo aqueles considerados importantes apenas para 0S
atores centrais de uma determinada politica publica. Dessa forma, a IP ira legitimar e
perpetuar os interesses dominantes, enquanto os atores subordinados tenderdo a procurar
outros espagos ou formas de participacéo alternativas.

Ja os espacos de contestacdo sdo centrais apenas para os atores subordinados e
criam uma relacdo conflituosa com os atores dominantes e seus espacos de intervencgdo
institucional, que constituem canais alternativos as IPs. Eles “tendem a se constituir em
espacos de tensionamento e conflito em relacdo aos atores dominantes” (SILVA, 2011, p.
238).

Os espacos pouco valorizados, tanto pelos autores centrais, quanto pelos autores
subalternos, por sua vez, sdo denominados espacos periféricos e sdo considerados “pouco
significativos em termos da producdo de politicas pablicas e, com o tempo, tendem a
esvaziar-se”. Eles assumem carater de um forum periférico nos processos de produgdo de
decisdes” (SILVA, 2011, p. 238).

O segundo conjunto de condicionantes, apresentado pelo autor, identifica a posi¢ao
e o papel daquela IP no ciclo de gestdo das politicas publicas. Define que IPs centrais no
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processo de formulagdo, decisdo, implantagcdo, controle e, ou avaliacdo das politicas
publicas serdo consideradas centrais para os atores relevantes. Entretanto, problematiza que
IPs podem ser centrais em apenas uma etapa do ciclo, o que implica diretamente recursos
que serdo empregados pelos atores centrais e subordinados daquela politica publica. Nesse

sentido, o autor afirma que:

[...] as IPs podem assumir centralidade em determinadas etapas do ciclo e ser
pouco ou nada relevantes em outras etapas. Tal varia¢do tende a fazer com que
distintos atores, a medida que avaliam diferentemente a importancia de cada
etapa e/ou variam seus recursos e capacidades de intervencdo em cada uma
delas, tenham uma avaliagdo diferenciada em relagcdo a participacdo nas IPs
(SILVA, 2011, p. 238).

Sob essa Gtica, apenas as IPs que possuem alta centralidade para os atores, que sao
centrais em uma dada rede de politica publica, sdo capazes de promover discussdes e de
produzir decisbes relevantes para determinado setor de politica publica. As demais
configuragdes possiveis reproduzem as relagdes de poder e dos interesses dominantes ou
produzem discussdes secundarias ou decisdes periféricas no &mbito da referida rede.

Ja o terceiro conjunto de “condicionantes politico-institucionais” refere-se aos
aspectos legais e trata das regras de implementacdo e funcionamento das IPs. Silva (2011)
afirma que esse aspecto ndo deve ser desconsiderado, mesmo que, muitas vezes, 0
funcionamento desses espagos ndo siga a risca 0 que € estabelecido pelas normas.
Entretanto, o autor admite ser relevante o tempo que é consumido com a concep¢do e com
a construcao desse regramento.

O quarto conjunto de condicionantes envolve os recursos disponibilizados para
existéncia e sobrevivéncia desses espacos. O volume de recursos influi diretamente na
capacidade de producdo de resultados. Sendo assim, “a capacidade de producdo de
resultados por IPs dotadas de recursos expressivos tende a ser muito distinta em
comparagao com IPs caracterizadas por grande precariedade” (SILVA, 2011, p. 239-240).

Apresentadas as tipologias relacionadas as condicionantes politico-institucionais,
destacam-se as tipologias de Silva (2011) que se baseiam nos focos de analise e avaliagdo
que recaem sobre as IPs. Nesse ponto, 0 autor parte do pressuposto de que as IPs “podem
produzir resultados em relacdo a aspectos muito diversos (padrdes de relagdo Estado-
sociedade, processos de producéo de politicas publicas ou distribuicdo de bens e servigos
publicos, para citar alguns”) (SILVA, 2011, p. 240). Logo, € necessario delimitar quais
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resultados serdo avaliados, ou seja, qual é o objeto da avaliacdo. Para isso, o autor
evidencia trés focos distintos de analise e avaliacdo das IPs.

O primeiro foco consiste em avaliar “se e como as IPs produzem alteragdes na
forma como as politicas publicas sdo formuladas, discutidas, decididas, implementadas
e/ou monitoradas” (SILVA, 2011, p. 240). Trata-se de uma avaliacdo de processo que, na
opinido do autor, requer cuidados, uma vez que apresenta algumas limitacgdes.

Dentre as limitagdes supracitadas, é necessario evitar analises de resultados e
impactos das IPs em um sentido muito amplo, tais como mudancas culturais ou na relagédo
entre Estado e sociedade. A comprovagdo é complexa e ndo necessariamente pode ser
generalizada. Outra limitacdo é que, geralmente, ndo se delimita qual a etapa do ciclo de
gestdo de politicas pablicas se pretende avaliar. Nesse sentido, como os resultados
produzidos pelas IPs podem ser distintos em cada uma delas, a comprovacdo dos
resultados obtidos fica comprometida. Ja a terceira limitacdo associa-se a utilizacdo de
parametros genéricos de avaliagdo que se concentram apenas nas regras de funcionamento
das IPs (SILVA, 2011).

Diante disso, pretendendo superar essas limitacGes, o referido autor constréi uma
tipologia com que pretende avaliar a forma de funcionamento das IPs e, especialmente, das
relagbes de poder que se estabelecem no seu interior: atraves de duas dimensdes: “i) o
acesso a estes espagos; € ii) a participagdo nestes espagos” (SILVA, 2011, p. 241). No

Quadro 3, evidencia-se a relacdo entre essas dimensoes:

Quadro 3 - Tipologia baseada nos critérios de acesso e participacdo

Critérios/mecanismos de participacao
Simétricos Assimétricos
. Incorporacéo Incorporacéo
. Inclusivos R L
Critérios/mecanismos simétrica assimétrica
de acesso L S Seletividade
Excludentes Seletividade simétrica T
assimétrica

Fonte: Silva (2011, p. 241).

A incorporacdo simétrica é a situacdo ideal, quando se pensa na implantacdo das

IPs e caracteriza-se por:

[...] possibilitar uma ampla incorporacdo de atores a partir do estabelecimento de
critérios e mecanismos inclusivos. Ao mesmo tempo, ofereceriam relativa
simetria de condigbes para a participacdo destes atores, anulando ou
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minimizando 0s mecanismos de hierarquizacdo dos mesmos (SILVA, 2011,
242).

Na hipotese de seletividade simétrica, haveria critérios ou mecanismos de acesso
que definiriam os atores e 0s interesses que seriam abordados naquele espaco. Entretanto,
as condicdes de participacdo seriam garantidas a todos os atores (SILVA, 2011).

Nas IPs em que ocorre a incorporacao assimétrica, a hierarquizacéo da participacdo
existiria apesar dos critérios € mecanismos inclusivos de acesso. “Neste caso, haveria um
marcante descompasso entre as possibilidades de acesso e as possibilidades de participagdo
nas discussdes e decisbes das IPs, as quais tenderiam a ser controladas por um contingente
limitado de participantes” (SILVA, 2011, p. 242).

As IPs caracterizadas por seletividade assimétrica “operariam como mecanismos de
(re) producdo de desigualdades na participacdo politica”, uma vez que tanto os
critérios/mecanismos de acesso, quanto 0s critérios/mecanismos de participacdo
obstaculizariam a participacdo no interior das IPs (SILVA, 2011).

O segundo foco de analise, apresentado na sequéncia, diz respeito a avaliagdo dos
“diferentes tipos de decisdes e/ou a¢des produzidas pelas IPs” (SILVA, 2011, p. 242), em
cada etapa do ciclo de politicas publicas. Tais resultados estdo diretamente relacionados a
centralidade das IPs ao longo do ciclo de gestdo de politicas publicas.

Considerando-se em qual etapa do ciclo se desenvolvem as atividades de
determinada IP, fica-se diante de um tipo de IP e de um tipo de resultado. Sendo assim,
Silva (2011) define cinco tipos de IPs (Quadro 4) que se realizam em etapas distintas no

ciclo de gestdo de politicas publicas e que, portanto, produzem resultados distintos.
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Quadro 4 - Tipologia de IPs a partir de Resultados e Etapas do Ciclo de
Politicas Publicas
Tipo de IP Etapa do ciclo Tipos de resultados
v’ Lista de demandas

Identificagio de problemas | v Diagndstico de
e demandas situacdo/problemas

IP de consulta e diagnostico

v' Elaboragdo de andlises
v" Formulagdo de planos de

IP de planejamento Planejamento acio

v' Definicéo de prioridades
Deciséo sobre alocacéo de v" Selecéo de

IP de alocacdo de recursos FECUISOS projetos/acdes

v Deliberacéo sobre
IP de formulagéo de 10erac

" 3 iti ropostas de politicas
politicas Formulagéo de politicas prop p
v" Acompanhamento da
implantacédo
IP de fiscalizacéo Monitoramento v’ Fiscalizagdo do uso de

recursos

Fonte: Silva (2011, p. 242).

As IPs de planejamento sdo aquelas que geram como resultado a formulacdo de
planos de acdo. Ja as IPs de alocacdo de recursos definem prioridades ao indicarem quais
séo os projeto/acOes que receberéo recurso. Por fim, as IPs de monitoramento promovem o
acompanhamento da implementacdo das politicas publicas e fiscalizacdo do uso de
recursos (SILVA, 2011).

O terceiro foco de analise desenvolvido por Silva (2011) avalia “quais os efeitos
destas instituicdes na distribuicdo e na qualidade de bens, recursos e servicos publicos,
além de efeitos mais gerais nos indicadores socioeconémicos” (SILVA, 2011, p. 243).

Em relacdo a esse terceiro tipo, Silva (2011) afirma que a sua definicdo apresenta
alguns dificultadores. O primeiro deles é que ha varias e complexas mediacGes entre as
decisdes e acdes das IPs e as politicas publicas. Além disso, outra dificuldade refere-se ao
fato de que as IPs produzem resultados distintos. Sendo assim, € preciso ter clareza em
relagdo ao “tipo de decisdo ou agdo que distintas IPs produzem para uma avaliagdo de
quais dimensdes de determinadas politicas publicas podem ser realmente afetadas por estas
IPs” (SILVA, 2011, p. 243).

O citado autor ainda chama atencdo para a correlacao entre os resultados das IPs e

os indicadores socioeconémicos. Multiplos séo os fatores que influenciam os indicadores.
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Logo, as associagdes oriundas dessa correlagdo podem n&o ser verdadeiras. Diante das

dificuldades supracitadas, faz a seguinte sugestéo:

Uma saudavel recomendacdo neste momento ainda incipiente no
desenvolvimento da avaliagdo das IPs seria limitar o foco para aqueles aspectos e
processos mais diretamente vinculados ao funcionamento dessas institui¢cdes, nos
quais correlacdes e relagcBes causais tém maiores possibilidades de ser
estabelecidas teoricamente e demonstradas empiricamente (SILVA, 2011, p.
243-244).

A tipologia desenvolvida por Avritzer (2008) desenvolve uma tipologia de IPs que
se baseia na teoria apresentada por Fung e Wright (2003) e Baiocchi (2003) e possui como
variavel orientadora o tipo de desenho institucional adotado pela instancia participativa.
Entende-se por desenho institucional as regras de funcionamento das IPs.

Faria e Ribeiro (2011) defendem que tais regras sdo fundamentais para se
compreender as dinamicas participativas, deliberativas e representativas que se
desenvolvem nos interior dessas instituicdes. Nesse sentido, utilizando como referéncia o
trabalho de Fung (2004), apresentam 0s seguintes aspectos em que o desenho institucional

pode interferir:

[...] i) no caréter da participacdo em termos de quantidade, vieses e qualidade da
deliberacgdo; ii) na capacidade de informar os representantes, os cidaddos e de
fomentar as habilidades da cidadania; iii) na relagdo com o Estado em termos de
controle publico, justiga das politicas e sua eficicia; bem como iv) na capacidade
de mobilizacdo popular (FARIA e RIBEIRO, 2011, p. 127).

Cunha et al. (2011) complementam a visdo de Faria e Ribeiro (2011), ao
destacarem a importancia da variavel institucional. Nesse sentido, afirmam que o desenho

institucional é uma variavel relevante, porque

[...] incide na efetividade, na equidade e na extenséo da participagdo no interior
das mesmas, oferecendo pardmetros para a sua atuacdo (FUNG; WRIGHT,
2003). Mediante o desenho institucional assumido, podemos, claramente, antever
as possibilidades inclusivas geradas para os atores sociais e politicos no interior
desses espacos (FARIA; RIBEIRO, 2010) (CUNHA et al., 2011, p. 307).

Cientes da importancia do desenho institucional, retoma-se a tipologia de Avritzer
(2008), em que o autor considera a existéncia de trés tipos de desenhos institucionais
distintos: os desenhos participativos de baixo para cima; os desenhos institucionais de

partilha de poder; e os desenhos participativos de ratificacdo. Para exemplificar cada um
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deles, analisaram-se, empiricamente, 0s orgamentos participativos, os conselhos de
politicas publicas e os planos diretores municipais, respectivamente.

As instituicOes participativas com desenhos institucionais de baixo para cima séo
aquelas que permitem a livre entrada e a definicdo das formas institucionais de
participagdo pelos atores sociais. Ja as IPs em que a capacidade de interferir no processo de
tomada de decisdo é dividida entre os atores estatais e da sociedade civil sdo aquelas que
possuem desenhos participativos de partilha de poder. Por fim, as instituicdes de
ratificacdo sdo aquelas em que a populacdo ndo interfere no processo decisorio. As
decisbes sdo tomadas pelos atores estatais, cabendo aos atores sociais concordar ou nédo
com elas (AVRITZER, 2008).

Nesse sentido, Avritzer (2008) afirma que existe uma relacdo direta entre o desenho
institucional e a efetividade deliberativa da institui¢do participativa. A efetividade refere-se
a capacidade de participagdo dos cidaddos e da sociedade civil no processo de tomada de
decisdo politica, incluindo a relacdo de dependéncia daquela instituicdo a vontade da
sociedade politica. Para esse autor, 0s arranjos institucionais podem viabilizar ou dificultar
a participacdo, bem como interferir no grau de dependéncia da IP.

Dessa forma, com base na analise comparativa entre instituicfes que possuem 0s
trés tipos de desenho institucionais supracitados (de baixo para cima; de partilha de poder;
e de ratificagdo), Avritzer (2008) apresenta a relagdo entre tais desenhos e o grau de

efetividade deliberativa, conforme mostrado no Quadro 5.

Quadro 5 - Tipologia de desenhos participativos, efetividade e capacidade
democratizante

Orcamento Conselho de politicas
. Participativo — P Plano Diretor
Tipo de Desenho - — desenho de -
desenho de baixo . Municipal
. partilha
para cima
Capaud_ade Alta Média Baixa
Democratizante
Efenwd_ade/Deper)d_enma Alta Meédia Baixa
do Sistema Politico

Fonte: Avritzer (2008, p. 60).

A partir das andlises do autor, nota-se que as instituicGes participativas que adotam
desenhos institucionais de baixo para cima possuem elevada capacidade democratizante,
ou seja, permitem a participacdo da populacdo no processo de tomada de deciséo.

Entretanto, sdo dependentes da sociedade politica, o que as torna vulneraveis, diante dessa
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sociedade. No caso especifico do orcamento participativo, por se tratar de autorizacdo
emanada pelo Poder Executivo, a qualquer tempo essa iniciativa podera ser interrompida.

As IPs que adotam o desenho de partilha de poder situam-se na esfera mediana da
capacidade democratizante e da dependéncia em relacdo ao sistema politico. Finalmente,
as instituicdes que possuem desenhos participativos de ratificagdo possuem baixa
capacidade democratizante, uma vez que as decis@es ja foram tomadas previamente. Soma-
se a isso o fato de ndo serem muito dependentes da vontade da sociedade politica, podendo
ser uma boa alternativa para ambientes antiparticipativos, uma vez que decisGes tomadas
previamente pela sociedade politica sem serem referendadas pela populacdo ndo serdo
capazes de entrar em vigor e produzir seus resultados.

Faria e Ribeiro (2011) utilizaram-se da variavel institucional para medir a
efetividade das IPs. Para tanto, as autoras se ativeram a analise dos conselhos e os
organizaram a partir da medicdo do nivel de institucionalizacdo e do potencial inclusivo e
democratizante desses conselhos. As formas de medi¢do do nivel de institucionalizacdo
utilizadas por elas foram: “i) o tempo de existéncia dessas instituigdes; ii) a existéncia de
uma estrutura organizacional; e iii) a frequéncia de reunides obrigatorias” (FARIA;
RIBEIRO, 2011, p. 128). Por seu turno, o potencial inclusivo e democratizante pode ser

mensurado, levando-se em consideracdo as seguintes regras, sobre

[...] 1) a composicdo, a pluralidade e a proporcionalidade nos conselhos. Do
mesmo modo, esse potencial pode ser aferido a partir das regras em torno do; ii)
processo decisdrio, no qual sdo analisadas as normas referentes a distribuigao,
concentracdo e alternancia de poderes em relacdo a formulagdo das normas de
funcionamento, definicdo da pauta e tomada de decisdo (FARIA; RIBEIRO, p.
128).

Alem disso, ressalvam que existem outros fatores que influenciam a efetividade das

instituicOes, tais como: as variaveis contextuais e politicas. As primeiras dizem respeito

[...] aos contextos em que tais instituicdes vigoram, ganhando destaque dados
relativos ao associativismo civil, as condicGes financeiras e administrativas do
local onde tais instituicbes sdo criadas, assim como a propria natureza das
politicas publicas vinculadas a tais instituigdes (FARIA; RIBEIRO, p. 131).

Ja as variaveis politicas, segundo Avritzer 2009, apud Faria e Ribeiro, “influenciam

na escolha do proprio desenho institucional”. Dessa forma, os desenhos institucionais
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nunca seriam neutros, mas reflexos das interacdes existentes entre os atores sociais e
politicos daquela sociedade (FARIA; RIBEIRO, 2011).

Por seu turno, Pires e Vaz (2014), ao se referirem as IPs, afirmam que os estudos
realizados sobre a participacdo e deliberacdo sdo restritivos e privilegiaram algumas
instituicbes em detrimento de outras, comprometendo a compreensédo do fenémeno da
interacdo Estado — sociedade como um todo, e dificultando a percepcdo de semelhangas,
diferencas e aspectos complementares que possam existir entre elas.

Diante disso, eles se propdem a analisar as variadas formas de relacdo entre o
Estado e a sociedade, a luz do conceito de interface socioestatal. Nesse sentido, relatam

que:

A interface socioestatal consiste num espaco de intera¢@es de sujeitos individuais
ou coletivos intencionados e portadores de projetos sociopoliticos especificos,
marcado por relagdes (comumente) assimétricas de troca, disputa ou conflito em
torno de algum tipo especifico de bem, e cujos resultados podem gerar tanto
implicagbes coletivas quanto implicagdes estritamente individuais. (PIRES;
VAZ, 2014, p. 65).

O conceito é amplo, permitindo levar em consideragdo diversas formas de interacao
e resultados. Os autores defendem que essa abordagem nédo é contraria as demais lentes
teodricas que analisam o fenbmeno da interacdo Estado e sociedade. Entretanto, defendem
que seu escopo mais ampliado considera uma variedade maior de ‘“arquiteturas
institucionais de intera¢do entre o Estado ¢ a sociedade” (PIRES; VAZ, 2014, p. 61). Dessa
forma, acreditam que as possibilidades de analise seriam expandidas.

Nesse sentido, considerando as licGes de Lavalle e Vera (2010), apresentam as
interfaces socioestatais existentes. Cada interface considera a finalidade das formas de
interagdo, “podendo variar da simples consulta a corresponsabilizacdo, ou cogestdo de
politicas” (PIRES; VAZ, 2014, p. 66). Dessa forma, existem o grupo das interfaces
cognitivas e o grupo das interfaces politicas.

Quanto ao Estado, as interfaces cognitivas possuem carater mais comunicacional e

subdividem-se em:

[...] interface de contribuicdo, na qual a sociedade informa ao Estado suas
sugestdes e/ou demandas; interface de transparéncia, na qual o Estado informa a
sociedade suas perspectivas e agdes; e interface comunicativa, na qual ambos 0s
atores se informam mutuamente (PIRES; VAZ,, 2014, p. 66).
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Jé as interfaces politicas atuam na conducéo das politicas publicas. Logo, vinculam-
se a elas a nocdo de corresponsabilizacdo ou cogestdo. Nesse sentido, subdividem-se em
instancias de interface mandatoria, de transferéncia ou de cogestao: “interface mandatoria,
na qual a sociedade é a dirigente do Estado; interface de transferéncia, na qual o Estado
tem poder de controle sobre a sociedade; e interface de cogestdo, na qual os processos
decisorios sdo compartilhados entre ambos os atores” (PIRES; VAZ, 2014, p. 66-67).

Em relacéo aos tipos apresentados, os autores realizaram uma analise comparativa,
de sete tipos de instituicdes participativas identificados no governo federal durante o
periodo de 2002 a 2010. As instituicdes identificadas foram: os conselhos, as conferéncias,
as consultas pablicas, as audiéncias publicas, as ouvidorias, as reunies com grupos de
interesse e demais formas pontuais de interacdo. Os eixos de andlise foram: grau de
institucionalizacdo; tipos de inclusdo do ator social e regularidade dos encontros entre
atores estatais e sociais de tais interfaces (PIRES; VAZ, 2014).

O grau de institucionalizacdo refere-se a sustentacdo legal e de funcionamento
existente entre as formas de interacdo. Sendo assim, existiriam instituicdes bem
formalizadas e outras pouco formalizadas. J& o tipo de inclusdo leva em consideracdo a
existéncia de atores individuais ou coletivos nos processos de interagdo. Nesse aspecto,
identificaram instituices que favorecem a participacdo de atores individuais e outras que
incentivam/exigem a participagdo de atores coletivos. Por fim, em relagdo & regularidade,
0s autores constaram a presenca de interacdes permanentes, interacdes que se realizam em
intervalos estaveis de tempo e interacdes mais episddicas ou criadas para atender situacdes
pontuais (PIRES; VAZ, 2014).

A guisa de conclus3o, 0s autores pontuam que:

[...] o sucesso ou a efetividade de interfaces socioestatais, no que tange a sua
capacidade de influenciar politicas publicas e a¢fes de governo, pode ser fruto
também desses distintos repertorios burocraticos. Além disso, reconhecer tais
repertdrios pode ser importante para identificar os tipos de interface socioestatais
adequados para cada organizagdo do Estado ou para prever os resultados de seu
funcionamento (PIRES; VAZ, p. 89).

Percebe-se que os autores reforcam a importancia de se desenvolver uma viséo
mais ampliada a respeito dos tipos de interagdo socioestatais e realgam que expanséo pode
auxiliar o gestor na escolha daquela instituicdo que melhor se adequar a necessidade ou

demanda identificada.
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Os resultados produzidos por esses estudos revelam que, ao mesmo tempo “que a
presenca de instituicOes participativas traz potenciais positivos para a melhoria da
atividade governamental, para as politicas publicas e para a qualidade de vida dos
cidaddos” (PIRES, 2014, p. 186), as IPs podem, muitas vezes, ndo produzir os resultados
esperados ou sequer chegar a se constituir e operar como inicialmente planejado.

Diante disso, Pires (2014) afirma que os questionamentos sobre a efetividade das
IPs persistem e ainda existem desafios a serem superados. Ele acredita que existam quatro
desafios que “atualmente impdem limites ao crescimento e continuidade do processo de
democratizacdo da gestdo publica pela via da participagdo social” (PIRES, 2014, p. 186-
187), caracterizando aquilo que o ator denomina de “crise de meia idade”.

O primeiro desafio esta relacionado aos tipos de instituicdo e a sua presenca em
determinas areas de politicas pablicas. Pires e Vaz (2014), ao analisarem essa associagdo
no governo federal, constataram que a distribuicdo é desuniforme e ndo articulada, ou seja,
enquanto algumas areas de politicas publicas se associam a varios tipos de IPs, incluindo
desde aquelas mais institucionalizadas, abertas e que oferecem reais oportunidades de 0s
atores sociais participarem, até aquelas que ndo contemplam a possibilidade de decisédo
compartilhada; outras &reas se caracterizam por se associarem apenas com institui¢fes que
viabilizam “a participagdo seletiva de atores, ndo sujeitas a requisitos de publicidade e
transparéncia” (PIRES, 2014, p. 187-188). Na Figura 1, ilustram-se as associagoes

mencionadas.
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Figura 1 - Plano Espacial de Associagao: classes tematicas e interfaces
socioestatais

LEGENDA:

DE Tipos de Interface Socioestatal:
¢s - conselho
r cf - conferéncia
& ap ap - audiéncia publi
cp ap - audiéncia publica
cp - consulta publica
IF ov - ouvidoria
rg - reunido grupos de interesse

ot MA ot - outros

PS Areas de Politicas Publicas:
ov N . .
PS - protegio e promogio social
cf DE - desenvolvimento econdémico
cs IF - infraestrutura
MA - meio ambiente e
recursos naturais

Fonte: Pires e Vaz (2014).

O segundo desafio apontado por Pires (2014) refere-se a desarticulagdo entre as
instituicdes participativas. Afirma que, naquelas areas em que existem mais de um tipo de
IPs, “as informacdes produzidas em cada um desses processos raramente transbordam para
os demais. Por isso, ndo sdo raras as ocasifes em que se produzem decisbes contraditdrias
ou precariamente informadas” (PIRES, 2014, p. 188). Existe desarticulacdo também entre
IPs de diferentes areas de politicas publicas, prejudicando, na visdo do autor, a ocorréncia
de debates transversais.

Ja o terceiro desafio que se impde para a “ampliagdo da efetividade das institui¢bes
participativas diz respeito a forte heterogeneidade na qualidade do funcionamento dos
processos participativos existentes” (PIRES, 2014, p. 189). Nesse quesito, 0 que se observa
¢ a falta de condi¢bes administrativas, legais e financeiras para viabilizar o bom
funcionamento de algumas institui¢fes; as variadas formas de organizacao da participacdo;
e algumas deficiéncias em relacdo a divulgacdo, programacdo, espaco fisico, e
sistematizacdo das discussdes e dos seus resultados. Sobre a heterogeneidade observada

entre as IPs, o autor prossegue, afirmando o seguinte:

A auséncia de uniformidade ou de padrdes minimos de qualidade prejudicam os
“produtos” dos processos participativos, 0S quais ainda tendem a esbharrar em
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obstaculos ou decisGes tomadas em outras areas imunes a participagdo social
(PIRES, 2014, p. 190).

O quarto e dltimo desafio, que é percebido de forma latente nos conselhos de
politicas publicas, refere-se a constatagdo de que “a composi¢do dos conselhos nacionais e
o perfil dos seus conselheiros apontam mais no sentido da reproducdo das desigualdades
politicas ja existentes em nossa sociedade” (PIRES, 2014, p. 190). Dessa forma, tais
espacos nao estariam promovendo a incluséo de atores sociais tradicionalmente excluidos,
conforme se esperaria. Além disso, as IPs ainda ndo incorporaram em sua forma de atuagao
algumas formas mais modernas de mobilizacdo e discussdo que se d&o através do uso das
ferramentas de tecnologia de informacéo e comunicacdo (PIRES, 2014).

Demonstradas algumas tipologias de andlise das IPs, Silva (2011) reforgca que a
construcdo delas constitui etapa necessaria para o aprofundamento dos estudos sobre as

IPs, uma vez que proporciona

Uma maior precisdo na identificacdo das variacBes qualitativas das IPs, a
apreensdo de padrGes distintos de funcionamento e de resultados e,
especialmente, a andlise das relagdes entre estas variagdes sdo ganhos que,
mesmo limitados, possibilitam o avango deste campo de estudos em termos de
comparagéo e generalizacéo dos resultados de pesquisa (SILVA, 2011, p. 244).

Entretanto, o autor destaca que as tipologias representam fotografias, classificacdes
estaticas a respeito das IPs que podem limitar a compreensao sobre esses espagos. Diante
disso, pondera que a analise das IPs, por meio das tipologias, ¢ apenas uma tentativa, “uma
tentativa, claramente limitada e incompleta, de contribuir com o desenvolvimento de um
campo de estudos” (SILVA, 2011, p. 244).

3.2 Instituigdes participativas no Brasil: contextos e tipologias analiticas

O surgimento das IPs no Brasil, conforme Pires (2014), ocorreu a partir da década
de 1980, com a criacdo dos orcamentos participativos nos municipios sulistas de Lages,
Pelotas e Porto Alegre. Tais instituicdes constituem um desdobramento do processo de
redemocratizagdo vivenciado pelo Brasil, na referida década, culminando com a
promulgacéo da CRFB/88.

A CRFB/88 avancou na ampliacdo dos direitos sociais e em seu cunho
descentralizante e de democratizacdo do Estado e de suas relagbes com a sociedade,
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especialmente mediante a previsdo da participacdo social em diversos dispositivos. Nesse
sentido, Carneiro e Brasil (2014) afirmam que o novo reordenamento constitucional

propiciou:

[...] a emergéncia de novos atores coletivos societdrios e suas agendas
democratizantes; o processo de descentralizacio e ampliacdo da autonomia local;
o alargamento dos direitos sociais; a reestruturacdo dos seus modelos de
intervencdo estatal; e a reconfiguracdo das relacGes entre Estado e sociedade no
sentido da democratizacdo, sobretudo mediante novos desenhos institucionais
participativos.

Dentre os avangos contidos no novo texto constitucional cita-se “a previsdo de
mecanismos de democracia direta (plebiscito e referendo) e de participacdo social no
planejamento e gestdo publica, com exigéncia de criagdo de IPs, especificamente conselhos
de politicas sociais” (JUNQUEIRA et al., 2015, p. 6-7).

Soma-se a esse cenario a ascensdo ao poder de partidos politicos de ideologia
democratico-progressista, notadamente na esfera local, e a formulacdo e a promulgagéo
dos marcos legais sobre as politicas sociais (de saude, de educacdo, de assisténcia social e
dos direitos da crianca e do adolescente) e as politicas urbanas (Estatuto da Cidade,
Habitacdo de Interesse Social (HIS) e leis de saneamento ambiental, transporte e
mobilidade urbana) que ocorreram durante as duas décadas seguintes a promulgacdo da
CRFB/88. Todos esses marcos dotados de previsdo legal expressa de mecanismos de
participacdo cidadd, como, por exemplo, a criacdo de conselhos gestores de politicas
publicas. Tais mecanismos se estendem para as trés esferas de governo, com destaque para
os governos locais (CARNEIRO; BRASIL, 2014).

De acordo com Pires (2014), a década de 1990 caracterizou-se pela expansdo
dessas experiéncias participativas. Exemplifica essa expansdo afirmando que, ao final da
referida década, mais de 200 municipios haviam estruturado seus orcamentos
participativos. Alega que, também, os conselhos de politicas publicas ganharam espaco no
cenario politico local e estadual durante esse periodo. Ressalta que quase a totalidade dos
municipios brasileiros possuiam conselhos nas areas de salde, educacdo, assisténcia,
social, direitos da crianca e do adolescente, e que tais conselhos estavam presentes nos 27
estados da federacao.

Na decada de 2000, Pires (2014) afirma que 0s mecanismos de participacdo social
se disseminaram na esfera federal. O autor ressalta a criacdo de novos conselhos federais,

realizacdo de conferéncias nacionais e adog¢do de outras formas de interacdo Estado e
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Sociedade, tais como: “ouvidorias, consultas publicas, audiéncias publicas e outros
formatos menos institucionalizados como grupos de trabalho, comités, mesas de dialogo e
negociagdo, envolvendo atores governamentais ¢ sociais” (PIRES, 2014, p. 184).

No mesmo sentido, Carneiro e Brasil (2014) destacam que a expansao dos
mecanismos de participacdo para o ambito federal repercutiu nas demais esferas de

governo, configurando uma infraestrutura participativa ampla e plural:

Isto ocorre notadamente no caso das conferéncias, que implicam o envolvimento
das demais esferas, impulsionando, portanto, a participacdo nas politicas
publicas nos trés niveis de governo e constituindo uma forma de articulacdo
entre eles. Ao lado disso, tém-se, ainda, requisitos de criacdo de conselhos de
programas sociais, como a Bolsa Familia, dentre outros (CARNEIRO; BRASIL,
2014, p. 11).

Nessa linha de acdo, Pires e Lopez (2010) destacam o impacto do governo do

presidente Luiz Inécio Lula da Silva sobre as IPs:

Em particular, nos oito anos do governo Lula, houve um movimento de
reformulacdo de conselhos de politicas publicas ja existentes, criagdo de novos
conselhos em &reas de menor tradicdo de participagdo, realizacdo de um
expressivo conjunto de conferéncias — que tém sido peca fundamental para
ordenar politicas prioritarias para os ministérios e informar a agenda decisoria do
Congresso Nacional —, além da expansdo e experimentagdo de outras formas de
participacdo, como ouvidorias, mesas de negociagdo, féruns de debate e o plano
plurianual participativo (PIRES; LOPEZ, 2010, p. 566).

Pires (2014) acrescenta ainda que o esforco de incorporagdo dos processos
participativos na elaboracdo do Plano Plurianual (PPA) federal iniciou-se em 2003,
culminando, em nivel federal, na criacdo do Férum Interconselhos™® em 2011. Além disso,
destaca que a experiéncia participativa no planejamento plurianual dos Estados tornou-se
relevante nesse periodo, assumindo formatos variados desde o PPA — participativo até
formas mais sutis de participacdo como as consultas publicas (PIRES, 2014).

Pires e Lopez (2010) afirmam que durante esses anos constataram-se dois

movimentos marcantes na trajetdria das IPs no Brasil:

[...] a reformulacdo e o reforco de instituicGes como conselhos e conferéncias
nacionais e municipais em areas de politicas publicas com tradicdo participativa,

' 0 Férum Interconselhos retine periodicamente representantes dos diversos conselhos nacionais e entidades
representativas da sociedade para colaborarem na elaboracdo e no monitoramento da execucdo dos Planos
Plurianuais (PPA) (MINISTERIO DA ECONOMIA PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E
GESTAO. Forum Interconselhos. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/plano-plurianual/monitoramento-participativo/forum-
interconselhos. Acesso em: 26 de fevereiro de 2020).
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como saude, assisténcia social e meio ambiente; e a inclusdo e a abertura a
participacdo de conselhos e conferéncias nacionais e municipais em temas novos
ou de menor tradicdo participativa, como garantia de direitos, protecdo e
vocalizacdo de minorias politicas e culturais frequentemente alijadas da
representacdo politica formal e tradicional (PIRES, R.; LOPEZ, F. 2010, p582).

Percebe-se que durante todos esses anos as IPs assumiram 0s mais variados
formatos e configuracOes, foram constituidas nos trés niveis de governo, atuaram em
diversas areas de politicas publicas e apresentaram os mais variados resultados. Assim, a
partir dos anos 1990, comecou a constituir-se no Brasil uma arquitetura participativa
expressiva - com um grande numero de IPs-, e plural, com diversos tipos e caracteristicas.
Diante disso, na tentativa de lidar de forma mais didatica com essa heterogeneidade, alguns

autores mapearam as principais IPs existentes no Brasil.

3.3 Tipos de instituicBes participativas

Cortes (2011) mapeou as principais IPs nos municipios brasileiros, organizando-as
em quatro grupos: ‘“os mecanismos de participacdo individuais; 0s processos
conferencistas; os orcamentos participativos (OPSs) e os conselhos de politicas publicas e de
direitos” (CORTES, 2011, p. 137-138).

Pires (2014) ressalta, ainda, que, além das ouvidorias, conferéncias, conselhos,
orcamentos participativos e conselhos, existem outros mecanismos de participacdo social
que se disseminaram no pais, tais como: “audiéncias publicas, consultas publicas, e outros
formatos menos institucionalizados como grupos de trabalho, comités, mesas de dialogo e
negociagdo, envolvendo atores governamentais e sociais” (PIRES, 2014, p. 184).

Diante disso, nas sessfes seguintes, caracterizam-se os grupos de IPs referenciadas
por Cortes (2011): os mecanismos individuais de participacdo, conselhos, conferéncias
nacionais e orcamento participativo, e ainda se abordam as audiéncias publicas em virtude

do foco do trabalho, buscando-se caracteriza-las de forma mais detalhada.

3.3.1 Mecanismos individuais de participagdo

Cortes (2011) define mecanismos individuais de participacdo como “dispositivos

que permitem ao individuo manifestar suas preferéncias sobre os servicos e bens
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oferecidos diretamente pelo municipio ou cuja proviséo é regulada pelo governo municipal”
(CORTES, 2011, p. 137-138).

As ouvidorias sdo citadas pela autora como principal exemplo de mecanismo
individual de participacdo. Pires e Lopez (2010) reforcam que ““as ouvidorias tém como
objetivo promover o acesso rapido de cidaddos aos gestores de servigos prestados por
burocracias, canalizando suas reclamacdes, ddvidas e sugestfes para o aprimoramento do
servigo” (PIRES; LOPEZ, 2010, p. 581).

Além das ouvidorias, “enquadram-se nessa categoria as pesquisas de satisfacdo de
usuarios e de beneficiarios; servigos que recebem demandas, sugestdes ou reclamacdes por
telefone ou via internet — “disque dentincia” e “fale conosco”™” (CORTES, 2011, p. 138).

Regra geral, os mecanismos individuais de participacdo estdo presentes nas trés
esferas de governo. Séo criados pelos 6rgdos e pelas entidades governamentais, sendo as
regras de funcionamento e de formato também definidas por eles. Nao existe restricdo para
a participacgdo, ou seja, todos os usuérios/beneficiarios dos bens e dos servicos em questdo
podem participar. A participacdo envolve a apresentacdo de proposicGes ou percepcdes
desses usuarios ou beneficiarios sobre os servigos prestados e bens oferecidos (CORTES,
2011). Entretanto, é importante mencionar que a participacdo nesses canais é limitada,
quanto ao seu alcance e finalidade e, indo mais além, ndo se apresenta a dimensdo

deliberativa.

3.3.2 Conselhos de Politicas Publicas e de Direitos

Os primeiros conselhos foram criados no século X1X e consistiram principalmente
nos conselhos de educacdo e na area da previdéncia social, ndo se caracterizando, contudo,
pelo carater de participacdo da sociedade civil. Posteriormente, ja na esteira do processo de
redemocratizacdo do pais e da CFR-88, foram criados, a partir da publicacdo da Lei
Federal de n°® 8.142/90, os conselhos de saude, incorporando a participagdo societaria. A
referida legislacdo exige a criacdo e o funcionamento desses conselhos para repasse de
recursos, impulsionando sua disseminag¢éo nos municipios e estados.

A legislacéo das politicas sociais promulgada nos anos 1990 (Estatuto da Crianca e
Adolescente, Lei Organica da Assisténcia Social e Legislacdo da Educacdo) seguiu esse
mesmo molde, condicionando o repasse de recursos a existéncia dos respectivos conselhos.

Adiante, em 2006, a Legislacdo de Habitacdo de Interesse Social também adotou tais
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critérios. Nesses casos, portanto, a criacdo de conselhos teve caréter obrigatorio,
acarretando a expanséo desse tipo de IP.

A multiplicacdo e difusdo dos conselhos, no decorrer dos anos — notadamente na
esfera local — esta diretamente relacionada a exigéncia do governo federal de repassar
recursos apenas para aqueles municipios que possuissem determinados conselhos
(CORTES, 2011). Dessa forma, temerosos de perderem 0s repasses, 0S Municipios
institucionalizaram, principalmente, os conselhos de salde, de direitos da crianca e
adolescente, de educacdo, do meio ambiente. Aqueles conselhos que ndo possuiam
repasses de recursos vinculados ndo foram difundidos de forma homogénea entre os
municipios brasileiros (CORTES, 2011).

Em outros termos, para além dos conselhos de carater compulsoério, disseminaram-
se, em menor escala, outros tipos de conselhos de politicas publicas ou tematicos e de
direitos. De acordo com Cortes (2011), existem conselhos nas areas de “emprego e renda,
assisténcia social, desenvolvimento rural, educagdo, meio ambiente, planejamento urbano,
seguranca publica, combate a drogas, para citar apenas alguns”. Essa lista compreende os
denominados conselhos de politicas publicas. Existem, além desses, conselhos que “tratam
da garantia de direitos de criancas e adolescentes, dos negros, dos indios, das mulheres, dos
idosos, entre outros”. (CORTES, 2011, p. 142). Conforme a autora, esses Ultimos séo
denominados conselhos de direitos.

Pires e Lopes (2010) apresentam o critério de organizacdo dos conselhos que é
utilizado pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Eles sdo organizados em trés

grandes grupos, conforme transcricdo seguinte:

Os conselhos centrais em sua area de politica publica — excluem-se conselhos
auxiliares e complementares na execucdo de politicas, como conselhos curadores
ou conselhos gestores de fundos, ou de administracdo de programas que
compdem politicas mais amplas, e os conselhos politicos; os conselhos
compostos significativamente pela sociedade civil, tanto numericamente quanto
em seu processo de indicagdo e nomeacdo — excluem-se conselhos em que o
proprio governo define os representantes da sociedade civil, ou em que a
representacdo desta seja muito reduzida; e os conselhos criados por ato
normativo de abrangéncia ampla, isto é, por decreto presidencial ou lei
promulgada pelo Congresso — excluem-se conselhos criados por portarias
ministeriais e demais atos de abrangéncia limitada (PIRES; LOPES, 2010, p.
572-573).

Cortes (2011) afirma que as variacgdes entre os conselhos sdo significativas e que ha

ligacOes especificas, visto que eles estdo associados, principalmente,
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[...] ao arcabouco institucional de cada area; a cultura politica e as tradi¢des
politicas de cada regido ou cidade; e as orientagdes politicas e ideoldgicas de
dirigentes municipais. Mesmo assim, o desenho institucional desses féruns
apresenta certas caracteristicas em comum (CORTES, 2011, p. 143).

As caracteristicas de cada conselho estdo disciplinadas nas normas legais ou nos
atos administrativos que os constituem e regulamentam. Tendo um desenho caracterizado
pela partilha entre Estado e sociedade (Avritzer, 2008), os conselhos, geralmente, sdo
“formados por representantes governamentais ¢ da sociedade civil e grupos sociais
participantes sdo diretamente interessados naquela area de politica publica especifica”
(CORTES, 2011, p. 144). Nesse sentido, cabe destacar a centralidade da representacdo na
arquitetura participativa dos conselhos.

A maioria deles organizam encontros regulares, mas ndo necessariamente reunides
publicas, geralmente, possuem um nucleo diretivo e as decisGes poderdo ser tomadas de
forma consensual, que é a mais comum, ou através de processos de votacdo (CORTES,
2011). Nessa linha, apresentam mecanismos de deliberacdo-discussdo e de participacgéo,
por meio do mecanismo do voto.

Os conselhos se diferenciam dos OPs por manterem, dentre os participantes,
pessoas especializadas em algumas &reas de politicas publicas. 144). Além disso, sdo
considerados mais institucionalizados ao fazerem “parte da estrutura administrativa das
areas de politica publica a que estdo vinculados” (CORTES, 2011, p. 144). Importante
destacar, ainda, que as agendas, as tematicas e o papel institucional dos conselhos sdo
“modelados por regras preestabelecidas e por necessidades criadas pelas caracteristicas
institucionais de cada area” (CORTES, 2011, p. 144). Afirma, ainda, que as regras gerais

sobre a forma de funcionamento sdo estabelecidas por leis e atos administrados.

3.3.3 As Conferéncias Nacionais

Na concepcdo de Pogrebinschi e Santos (2011), as conferéncias sdo “instancias de
deliberacdo e participacdo destinadas a prover diretrizes para a formulacdo de politicas
publicas em ambito federal” (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011, p. 261). J& na viséo de
Cortes (2011, p. 140) as conferéncias sdo “arenas democraticas e temporarias de debates,

de ambito nacional, que favorecem a explicitacdo de demandas sociais locais”.
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Nesse sentido, afirma-se que as conferéncias geralmente ocorrem, primeiramente,
nos ambitos municipais e estaduais, de forma que os resultados das deliberagfes séo
posteriormente encaminhados as conferéncias nacionais de areas determinadas, resultando
delas documentos finais com as diretrizes para as politicas publicas na area em questao
(POGREBINSCHI; SANTOS, 2011).

A participacdo nesses espacos acontece por meio da escolha de representantes
(participacdo indireta), havendo a possibilidade de participacdo direta apenas em nivel
municipal ou distrital, em que os cidadaos se relinem para escolher 0s seus representantes
para as fases subsequentes — fase municipal ou estatal (CORTES, 2011).

Geralmente, participam delas atores estatais e sociais. Além disso, ndo existe
regularidade na realizacdo das conferéncias, ou seja, elas acontecem em intervalos de
tempo irregulares. As regras de funcionamento das conferéncias estdo estabelecidas em
“leis federais e resolu¢des administrativas, em geral as resolugdes ministeriais, mas regras
complementares relativas a composicdo e a dinamica de trabalho das conferéncias sdo
refeitas por ocasido de cada evento” (CORTES, 2011, p. 139).

As decisdes produzidas pelas conferéncias ocorrem ap0ds as deliberacbes e, em
alguns casos, apds as votacdes. Nesse ponto, Cortes (2011) ressalta que “mesmo que suas
deliberagdes ndo resultem em politicas que de fato venham a serem implementadas, elas
participam da formacdo da agenda de debates setoriais que predominard nos anos
subsequentes a sua realizacdo” (CORTES, 2011, p. 140).

Sobre o papel desempenhado pelas conferéncias, Pires e Lopes (2011) alegam que

elas executam um importante papel social:

As conferéncias desempenham um papel importante ao permitir que,
dialogicamente, setores expressivos e organizados da sociedade brasileira
apresentem a diversidade de interesses que espelham a multiplicidade de
posicdes e preferéncias em temas e questdes especificas, de forma a se tomarem
decisBes que contribuam para aprimorar e desenvolver politicas especificas na
area em questdo. Servem, por isso, como um importante canal para estreitar a
comunicagdo entre setores sociais e o Estado brasileiro (PIRES; LOPES: 2010,
p. 567).

Apesar das caracteristicas comuns entre as conferéncias, Avritzer (2010) pondera
que existem diferencas significativas entre elas. Tais diferencas relacionam-se
principalmente com o historico de participagdo da sociedade em cada area de politica

publica, tratada pelas conferéncias. O autor trabalha com trés critérios de diferenciacdo: a
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preparacdo das conferéncias em Unidades da Federacdo; o carater deliberativo ou
consultivo da conferéncia; e a existéncia e o nimero de resolucdes.

Diante disso, levando em consideracdo os critérios supracitados e comparando-0s
em relacdo as conferéncias das Cidades, de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, dos Arranjos

Produtivos Locais e da Assisténcia Social, o referido autor afirma que:

Nas &reas de salde, assisténcia social e cidades essas conferéncias envolveram
preparacdo em todos os estados da Federacéo e no Distrito Federal, produziram
resolugBes e foram deliberativas, nos casos da salde e da assisténcia social, e
consultivas, no caso das cidades, ainda que o ministério tenha assumido o
compromisso politico de implementar as resolu¢des das conferéncias. No caso da
conferéncia dos APLs e da Ciéncia e Tecnologia ndo houve preparacdo nos
estados e também ndo houve recomendacGes. Quando examinamos a estrutura de
participacdo da sociedade civil encontramos um bom elemento explicativo para
esse contraste. No caso da ciéncia e tecnologia e dos APLs ha uma tradigdo de
participacdo da sociedade civil que é diferente da saide, da politica urbana e da
assisténcia social, ainda que exista uma fortissima organiza¢do social em ambas
as éareas, formada por associagdes cientiscas e de economia solidéria
(AVRITZER, 2010b, p. 180).

A despeito das variacdes entre as diversas conferéncias voltadas para as diferentes
politicas publicas, temas e direitos de minorias, destacam-se como carateristicas-chave: i) o
livre acesso na primeira etapa e, portanto, a ampliagdo da participacdo; ii) a conexdo entre
as esferas de governo em um desenho ascendente; iii) a conjungdo de mecanismos de

participacdo, deliberacdo de representacao.

3.3.4 Orgamentos Participativos

O OP tem sido notadamente posto como uma experiéncia democrética inovadora,
seja pela sua origem com a influéncia de atores da sociedade civil, seja por suas praticas
interativas e resultados. (AVRITZER, 2002; AVRITZER; PEREIRA, 2001; ABERS,
2000; PIRES, 2014). Desde as primeiras experiéncias, tém sido destacados aspectos dessa
IPs, referentes a democratizacdo das relacdes entre a sociedade e o Estado e das politicas
publicas; ao controle puablico; aos potenciais inclusivos e redistributivos; ao
aprofundamento democratico e ao fortalecimento da sociedade civil. Para Avritzer (2002, p.
4), o OP possibilitaria o rebalanceamento da articulagdo entre democracia participativa e
representativa, por intermédio das seguintes caracteristicas: a cessdo de soberania; a
introducdo de elementos de participagéo local; o objetivo de inversdo de prioridades; e a

definicdo das regras deliberativas pelos proprios participantes.
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Os orcamentos participativos multiplicaram-se nos municipios brasileiros a partir
da década de 1980 e tiveram como principais expoentes 0s governos municipais de S&o
Paulo, Santa Catarina, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Apesar da peculiaridade de cada
uma das experiéncias de OP vivenciadas nos municipios, Cortes (2011) defende que: “¢
possivel identificar alguns elementos recorrentes em seus desenhos institucionais que
permitem a classificagdo como OP” (CORTES, 2011, p. 140).

Sob a dtica desse autor, estes elementos seriam: i) a sua iniciativa de criacdo, que é
do Poder Executivo, uma vez que a competéncia para a elaboracdo das propostas
orcamentarias € exclusiva desse Poder; ii) o livre acesso a qualquer cidaddo em idade
eleitoral (participantes potenciais); iii) o fato de que os OPs, geralmente, versam sobre a
alocacdo das despesas de capital; iv) e ainda ser o Poder Executivo “o principal definidor
da existéncia e da dinamica de funcionamento dos OPs” (CORTES, 2011, p. 141). Soma-
se as estes elementos o tipo de desenho institucional adotado pelas OPs, que é definido por
Avritzer (2008) como um desenho de “baixo para cima”.

Especificamente sobre o tipo de participacdo, Cortes (2011, p. 141) afirma que a
“participacdo direta acontece, principalmente, no nivel das assembleias de bairros e
tematicas”. Nesse momento, os participantes “procuram estabelecer as preferéncias e
eleger os delegados ou representantes que participardo dos niveis superiores de
deliberacdo” (CORTES, 2011, p. 141). Posteriormente, os delegados ou representantes se
organizam em foruns de acompanhamento ou coordenacdo para acompanhar se aquilo que
foi acordado esta sendo cumprido.

Desse modo, como os conselhos e conferéncias (cada qual a seu modo), o OP
também articula praticas e mecanismos de deliberacdo, participacdo e de representacdo
construida no decorrer do processo.

Cortes (2011) chama atengdo “para uma caracteristica distintiva dos OPs, em
relacdo a outros tipos de participacdo na definicdo de or¢camentos publicos, o “direito a

voz” (p.141). Nesse sentido, a autora afirma que:

Os participantes podem expressar suas preferéncias durante encontros
desenhados para fixar prioridades de gastos. A capacidade de controle dos
gestores governamentais fica limitada pelo carater publico das instancias de
debate e pelo papel que lhes é atribuido pelo regulamento decidido de forma
consensual. Como as regras de funcionamento sdo o resultado de acordos
consensuais, de fato é possivel que atores sociais transfiram praticas e
informacdes da esfera social para a politica administrativa (CORTES, 2011, p.
141-142).
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Além disso, a autora ressalta que os OPs sdo pouco institucionalizados, em relacdo
aos conselhos de politicas pablicas, 0 que “os torna mais vulneraveis frente as mudancas
no comando do Poder Executivo e, portanto, € menor a tendéncia de que se generalizem na
gestdo publica do pais”. Ademais, essa liberdade institucional pode dificultar a
“continuidade dos processos participativos diante das mudangas eleitorais dos governos”
(CORTES, 2011, p. 142).

Ao compararem o OP com conselhos municipais, Avritzer e Pereira (2001)
observam, no primeiro, elementos mais amplos de deliberacdo, desde a livre entrada de
participantes aos mecanismos de participacdo direta de atores ndo especializados por
temas. Contudo, indicam que nos conselhos ha maior pluralidade e contraditoriedade de

interesses representados.

3.3.5 Audiéncias Publicas

Esclarece-se, em primeiro plano, que ndo existe consenso na literatura sobre o
conceito de audiéncia publica e que, como mencionado, para outros tipos de IPs, existem
entre as audiéncias pontos comuns, ou seja, caracteristicas que todas elas possuem, mas
também existem entre elas pontos de divergéncia ou de especificidade.

Tendo em vista essa observacdo, busca-se caracterizar as audiéncias publicas
examinando-se: a) seu conceito e caracteristicas gerais; b) seus objetivos; c) as previsdes

legais e suas tipologias; d) questdes relativas a sua efetividade.

a) Conceito e caracteristicas gerais
Para Soares (2002), a audiéncia publica (AP) é uma instancia participativa no
processo de tomada de decisdo administrativa ou legislativa, através da qual

[...] a autoridade competente abre espago para que todas as pessoas que possam
sofrer os reflexos dessa decisdo tenham oportunidade de se manifestar antes do
desfecho do processo. E através dela que o responsavel pela decisdo tem acesso,
simultaneamente e em condicdes de igualdade, as mais variadas opiniGes sobre a
matéria debatida, em contato direto com os interessados (SOARES, 2002, p.
261).

Moreira Neto (1992) também apresenta o seu conceito de audiéncias publicas:

[...] um instituto de participacdo administrativa aberta a individuos e a grupos
sociais determinados, visando a legitimacdo administrativa, formalmente
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disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor tendéncias,
preferéncias e opg¢des que possam conduzir o Poder PUblico a uma decisdo de
maior aceitacdo conceitual (MOREIRA NETO, 1992 apud SOARES, 2002, p.
263).

Considerando o trabalho desenvolvido pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA, 2012), sobre as audiéncias publicas no ambito federal, apresentam-se as
caracteristicas comuns dessas IPs. Primeiramente, destaca-se que elas possuem carater
consultivo e ndo deliberativo. “A populag¢ao tem a oportunidade de se expressar e propor
solugdes para o aperfeicoamento das acGes, mas cabe a administracdo acatar ou ndo a
contribuicdo popular” (IPEA, 2012, p. 14). Soares (2002) acresce comentario sobre o
carater consultivo e ndo vinculante das audiéncias, afirmando que as opinides emitidas
pelos participantes “ndo vinculam a decisdo, visto que tém carater consultivo, ¢ a
autoridade, embora ndo esteja obrigada a segui-las, deve analisa-las segundo seus critérios,
acolhendo-as ou rejeitando-as” (SOARES, 2002, 261).

As APs sdo consideradas instituicbes participativas de carater pontual e nao

permanentes. Sendo assim, constata-se que:

As APs estdo invariavelmente vinculadas a um processo decisorio especifico,
seja a elaboragdo de um plano ou de normas regulatérias, a avaliacdo de uma
acdo governamental ou mesmo a correcio de rumos nas politicas piblicas. E (til
ressaltar que as APs podem ocorrer em etapas, tais como as etapas regional (uma
AP em cada regido do pais) e nacional (em Brasilia) da AP para elaboragdo do
Plano Nacional de Residuos Sélidos ou mesmo as audiéncias com publicos
distintos para licenciamento ambiental. Casos como este, entretanto, estdo
vinculados a um processo decisdrio Unico, nao infringindo a definicdo basica de
AP (IPEA, 2012, p. 14).

As audiéncias publicas possuem carater presencial, seus participantes se
manifestam de forma oral e o debate entre eles é incentivado. Portanto, ndo fazem parte do
escopo das audiéncias os movimentos online e as manifestagcdes exclusivamente escritas.
Essas caracteristicas, que estdo interligadas entre si, aproximam as APs de outras IPs que
também possuem essas caracteristicas, tais como: conselhos, orcamentos participativos e as
conferéncias. Por outro lado, as referidas caracteristicas diferenciam as APs das consultas
publicas e das ouvidorias (IPEA, 2012).

As APs promovem a articulagdo entre a sociedade civil e o Estado; sdo, desse
modo, consideradas instrumentos de participacdo de carater coletivo. Entretanto, ndo existe

nenhum impeditivo para a participacao de atores individuais.
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Embora a AP tenha carater coletivo e outras caracteristicas a aproximem de um
espaco onde grupos organizados se manifestam (como em conselhos e
conferéncias), a AP ndo pode excluir atores ndo organizados do processo
participativo. Assim — em sua sétima caracteristica — uma AP é aberta a todo
publico interessado, organizado ou ndo. Isto se justifica porque as audiéncias
podem tratar de questBes que afetam individuos particulares (IPEA, 2012, p. 15).

Godillo (2002) reforca o carater inclusivo das audiéncias publicas, ao afirmar que

serdo admitidos para participar das audiéncias publicas “todos aqueles que tenham

interesse legitimo ou direito subjetivo, bem assim interesse coletivo, inclusive pessoas

publicas supranacionais, internacionais ou estrangeiras, bem como as privadas, conforme o
caso” (GODILLO, 2000 apud SOARES, 2002, p. 268).

Além disso, as APs possuem regras predeterminadas para o seu funcionamento.

Apesar de existirem diferencas do teor das regras entre elas, pode-se afirmar que as APs

adotam algum tipo de regra ou orientacdo metodoldgica, conforme descrito a seguir:

Entre as regras, encontramos itens relacionados a formalizagdo da AP, tais como
data e hora definidas, pauta clara, atas de reunido, gravacdo de video e/ou voz
dos debates. H& também regras relacionadas a condugdo do debate, como
determinagdo de quais atores possuem a palavra, duracdo da fala de cada
participante, possibilidade de haver réplicas, tréplicas, entre outras. Por fim, ha
regras que visam orientar a sistematizacdo da opinido dos atores e a incorporagdo
de suas demandas na politica ou na acdo com a qual a AP esta relacionada
(IPEA, 2012, p. 15).

Com o objetivo de facilitar a compreensdo das audiéncias publicas, suas principais

caracteristicas foram sistematizadas no Quadro 6.

Quadro 6 - Caracterizacao das audiéncias publicas

Possui carater consultivo
Possui carater pontual
Possui carater presencial

Caracteristicas basicas das audiéncias
publicas realizadas no &mbito do governo
federal

Possui carater coletivo

Pressupde manifestacdo oral dos participantes

Implica debate entre os atores envolvidos

E aberta a todo publico interessado

Contém regras especificas para o
funcionamento

seu

Fonte: Ipea (2012).

Pretendendo posicionar as audiéncias publicas frente aos demais instrumentos de

participacdo social, apresenta-se (Quadro 7), o quadro comparativo contendo as principais

caracteristicas da audiéncia publica, consulta publica, ouvidoria publica, conferéncia e

conselho.
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Quadro 7 - Comparativo entre audiéncia publica e demais IPs

Dimensao Audiéncia Consulta Ouvidoria Conferéncia Conselho
Publica Publica Publica de Politica Gestor
Resultado do Consultivo ou | Consultivo ou
processo . . . - deliberativo deliberativo
Consultivo Consultivo Né&o aplicavel (depende do (depende do
caso) €aso)
Perenidade Pontual (com
Pontual Pontual Permanente revisoes Permanente
programadas)
Forma 99 Presencial Nao . Nao . Presencial Presencial
interacgdo presencial presencial
Forma de Escrita ou Escrita ou
manifestacéo Oral manifestacdo | manifestacdo Oral Oral
por telefone por telefone
Relacdo Carater
. . ~ individual individual coletivo coletivo
civil manifestacdes
individuais
Aberto a
qualquer Sim Sim Sim N0 N0
cidadao
interessado

Fonte: Ipea (2012).

Nota-se que as audiéncias publicas possuem pontos convergentes com todas as
demais IPs. Entretanto, distanciam-se mais das ouvidorias (cinco caracteristicas
divergentes) e das consultas publicas (quatro caracteristicas divergentes), e aproximam-se
mais dos conselhos (quatro caracteristicas convergentes) e das conferéncias (cinco
caracteristicas convergentes).

Apesar do aparente distanciamento entre as audiéncias publicas e as consultas
publicas, Soares (1997) alega que as audiéncias publicas representam “juntamente com a
consulta popular, a democratizacdo das relagdes do Estado para com o cidaddo, aqui
considerado ndo mais o administrado, mas sim um “parceiro do administrador publico™”

(SOARES, 1997, p. 169).

b) Objetivos das audiéncias publicas

Os objetivos das audiéncias publicas variam conforme o escopo e suas
caracteristicas. Dentre os mais comumente observados, cita-se 0 aumento da publicidade
dos atos da administracdo publica, lembrando-se que a publicidade é um dos principios

fundamentais que regem o Direito Administrativo.
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Outro objetivo é a legitimacdo da acdo governamental (SOARES, 2002;
VASCONCELQS, 2000; TONI, MACHADO; OLIVEIRA, 2009 apud IPEA, 2012), que

compreende o processo de

[...] debate e interacdo entre governo e sociedade que torna a gestao publica mais
transparente e democréatica e cujo resultado final é, por um lado, uma maior
capacidade do governo de incorporar as demandas da sociedade na tomada de
decisdo e, por outro, maior apoio as acdes governamentais por parte dos atores
envolvidos (IPEA, 2012, p. 16).

Destaca-se, ainda, que, para a legitimacdo da acdo governamental acontecer a
contento, outros objetivos complementares devem ser perquiridos: a disponibilidade de
informagdes para o ciclo de politicas publicas (SERAFIM, 2007 apud IPEA, 2012),
ampliar a capacidade do governo de conhecer e incorporar as demandas da sociedade e
fornecer transparéncia ao processo politico e administrativo (SOARES, 2002; REZENDE,
2009 apud IPEA, 2012).

Nesse ponto, € importante destacar que as audiéncias induzem a administracdo
publica a agir de forma mais eficiente e ser considerada instrumento capaz de aumentar a
aderéncia entre a agenda politica e as prioridades da populagdo (IPEA, 2012). Oliveira
(1997) corrobora essa vis&o e acresce que:

A concordancia dos cidaddos com o0s provimentos emitidos pelos centros
administrativos competentes — pois seus pleitos, opinides e sugestdes foram ao
menos apreciados — acarretard uma maior eficacia das decisdes administrativas,
bem como uma maior legitimidade do poder estatal (OLIVEIRA, 1997, p. 277).

Levando em consideracdo os objetivos supracitados, cita-se a afirmacéo de Gordillo

(2000) sobre a dupla natureza publica das audiéncias publicas:

[...] a primeira representada pela publicidade e transparéncia préprias do
mecanismo, em que pontuam a oralidade, imediacdo, assisténcia, registros e
publicacdes dos atos; a segunda, pela prépria participacdo processual e a abertura
a todos os segmentos sociais (GORDILLO, 2000 apud SOARES, 2002, p. 264-
265).

As APs também possuem objetivos orientados para a sociedade. Dentre eles,

destaca-se a construcgdo de capacidades entre atores da sociedade civil:
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A AP constitui, portanto, um ldécus de aprendizado politico e de fomento a
cidadania. Por incluir em seu processo cidaddos sem vinculago institucional, a
AP tem o potencial de fomento a organizacdo de atores individuais, na medida
em que o individuo percebe que seus interesses sdo comuns aos de outros, dando
um carater coletivo aos seus anseios e colocando-o em contato com outros
individuos e/ ou organizacdes afins (IPEA, 2012, p. 17).

Nesse sentido, afirma Oliveira (1997, p. 277) que “deve ser salientado o carater
pedagogico dessas audiéncias, pois se estabelece uma real oportunidade de conscientizacao
e educagdo da populagdo sobre as diretrizes e politicas publicas™). Ainda sobre o carater

pedagdgico das audiéncias publicas, Aradjo (2016) pontua que:

[...] a audiéncia publica deve ter um carater pedagdgico no sentido de informar
sobre a tematica a ser debatida, de maneira clara e acessivel, para que todos os
cidaddos compreendam como podem participar por meio de suas vivéncias e
opinides. Como também, permitir 0 acesso a todos 0s documentos que ensejam a
realizagdo de uma audiéncia publica, tais como pareceres de especialistas sobre o
assunto em pauta e demais outras provas que instruem um processo
administrativo, por exemplo. Assim, tendo o cidaddo consciéncia de sua
participacdo no contexto da audiéncia publica, pode-se afirmar que havera o
avanco democréatico. Uma vez que o cidaddo ndo se sentiu excluido do processo
participativo (ARAUJO, 2016, p. 47-48).

Além disso, por meio das APs, os temas colocados em pauta sdo mais difundidos,
tornam-se mais conhecidos e se popularizam. Trata-se de uma importante janela de
oportunidade “para novas agdes e politicas publicas, bem como para induzir os atores
politicos (governadores, prefeitos, entre outros) a se comprometerem formalmente com
acoes e politicas em areas afins ao tema da AP” (IPEA, 2012, p. 17).

Destaca-se ainda a visdo de Oliveira (1997) sobre outro papel exercido pelas
audiéncias: “¢ mediante a realizacdo dessas audiéncias que se garante um direito
fundamental dos cidaddos, que é o direito de ser ouvido, o direito de poder opinar, de
modo eficaz, notadamente a respeito daqueles assuntos que interessam a coletividade”
(OLIVEIRA, 1997, p. 276).

Entretanto, é importante mencionar que a mera participacdo formal da sociedade

civil ndo garante o alcance dos objetivos supracitados. Araljo (2016) assim pondera:

[...] a mera formalidade desses canais participativos, as vezes, s6 por constar
como exigéncia legal para que a audiéncia ocorra, sem que haja um
esclarecimento sobre assunto por parte do mediador publico ao cidaddo comum,
pode favorecer uma politizacdo e tecnificacdo do procedimento e, com isso,
gerar uma precarizacio da participacéo social (ARAUJO, 2016, p. 48).
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Nota-se a preocupagdo do autor com a realidade participativa e democratica desses
espacos. A participagdo deve ser qualificada, ou seja, os cidadaos ndo devem “‘passivos,
silenciosos ou meramente contemplativos” (SOARES, 2002, p. 4). Assim haverd a

ampliacdo dos processos democraticos (ARAUJO, 2016).

c) PrevisOes legais e tipologia

A realizacdo das audiéncias publicas esta regulamentada no ordenamento juridico
brasileiro, por leis complementares, leis ordinérias, decretos, resolucdes, instrucbes
normativas. Para fins de sistematizacdo, apresenta-se, no Quadro 8, os temas das
audiéncias, o instrumento normativo autorizativo e o carater da audiéncia puablica, no
ambito federal.

Percebe-se que as tematicas sdo variadas e o carater obrigatério das audiéncias é
predominante. Além disso, as APs listadas podem produzir resultados extensiveis aos
estados e aos municipios. Ressalta-se que existe previsdo legal para a realizacdo de
audiéncias publicas no ambito dos Poderes Legislativo e Judiciario. Nesse sentido, Soares

(2002) faz a seguinte afirmagao:

Mas, além de servir ao exercicio da funcdo administrativa, a audiéncia publica
no Brasil se presta, também, para subsidiar o desempenho da funcéo legislativa,
conforme art. 58, 8§2° IlI, da Constituicdo da Republica de 1988, da funcdo
judicidria (art. 9°, 81° da Lei n° 9.868/1999) e da missdo institucional do
Ministério Publico (art. 27, pardgrafo Onico, 1V, da Lei n° 8.625/1993)
(SOARES, 2002, p. 263).

As diferencas entre as APs ficam mais evidentes, a partir da tipificacdo das mesmas
Nesse sentido, afirma-se que, ao se estabelecerem as categorias de classificacdo das APs,
sera possivel identificar os pontos de diferenca entre elas. Sendo assim, o Ipea (2012)
classifica as APs em cinco categorias: i) por objeto; ii) por natureza; iii) por abrangéncia;
iv) por timing, em relacdo a acdo da administracdo; v) por tipo de participante.

A classificacdo por objeto leva em consideracdo o propdsito da audiéncia publica.
Ipea (2012) identificou as quatro categorias, transcritas a seguir, a partir da analise da

literatura;

A primeira categoria refere-se as APs cujo objeto é focado na elaboragdo/ajuste
de planos, politicas e projetos de lei. A segunda categoria trata do licenciamento
ambiental. Controle orcamentério, licitagdes e concessbes é a terceira categoria,
que contempla APs que visam monitorar e avaliar a qualidade dos gastos
publicos. A quarta categoria trata das APs com foco em normas e regulagdo
(IPEA, 2012, p. 34).
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Quadro 8 - Previsdo das audiéncias publicas no ordenamento juridico federal

Tema

Ato Normativo

Carater

Processos administrativos da
administracdo publica federal

Lei n®9.784/1999

Facultativo a administragao.

Licitagdes

Lei n° 8.666/1993

Obrigatdrio para licitagdes acima de R$
150.000.000,00.

Concesséo e permissdo de servigos
publicos

Lei n° 11.445/2007
(saneamento basico)

Obrigatdrio, enquanto condicdo de
validade dos contratos cujo objeto seja
prestacdo de servicos publicos de
saneamento bésico: deve ser realizada
audiéncia publica sobre o edital de
licitacdo, no caso de concessdo, e sobre
a minuta do contrato. AP é também
obrigatéria para a divulgacdo das
propostas dos planos de saneamento
basico; sendo facultativa, entretanto,
para o recebimento de contribui¢bes na
elaboragdo e revisdo de tais planos.

Estatuto da Cidade

Lei n®10.257/20011

Obrigatorio, no ambito municipal, para
empreendimentos ou atividades com
efeitos potencialmente negativos para o
meio ambiente — natural ou construido
—, 0 conforto ou a seguranca da
populacdo; para a elaboragdo e
fiscalizacéo da implementacéo do Plano
Diretor; e na gestdo orcamentéria.

Projetos de atos normativos

Decreto n° 4.176/2002

Facultativo a Casa Civil para a ampla
divulgacéo de texto bésico de projeto de
ato normativo de especial significado
politico ou social.

Instituicdo de datas comemorativas

Lei n®12.345/2010

Obrigatorio para a defini¢do do critério
de alta significacéo para a instituicdo de
datas comemorativas.

Financas publicas/ gestéo fiscal

Lei Complementar n® 101/2000

Obrigatdrio durante os processos de
elaboragdo e discussdo dos planos, da
Lei de Diretrizes Orgamentérias e dos
orgamentos.

Politicas publicas especificas —
elaboragdo de planos nacionais,
planos de gestéo etc.

Lei n° 12.305/2010,
regulamentada pelo Decreto n°
7.404, de 23 de dezembro de
2010 (residuos s6lidos)

Obrigatdrio (ex.: elaboragdo do Plano
Nacional de Residuos Solidos).

Licenciamento ambiental

Resolugdes Conama n° 001/1986
e 009/1987

Obrigatério quando solicitado por
entidade civil, Ministério Publico ou
por 50 ou mais cidadaos.

Agéncias reguladoras — Aneel,
ANP, ANTT, ANTAQ, ANAC

Lei n® 9.427/1996; Resolugdo
Aneel n® 233; Lei no 9.478/1997;
Lei n° 10.233/2001; Resolugdo
ANTAQ n° 646/2006; Lei n°
11.182/2005; Decreto n°
5.731/2006; Instrucdo Normativa
ANAC n° 18/2009

Obrigatério  para iniciativas ou
alteracbes de atos normativos e
decisdes que impliquem afetacdo de
direito dos agentes econbmicos,
inclusive de trabalhadores do setor em
questdo, ou de consumidores e usuarios
dos bens e servigos em quest&o.

Aquisicdo de imdveis rurais

Norma de Execucdo INCRA n°
95, de 27 de agosto de 2010,
DOU 30/8/2010, republicado em
3/9/2010

Obrigatorio para a aquisicdo de iméveis
rurais com base no Decreto

n°® 433/1992 ¢é admitida nas hipdteses de
imdveis rurais insusceptiveis

de desapropriacdo por interesse social
na forma da Lei n® 8.629/1993.

Fonte: Ipea (2012).
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Ja a classificacdo por natureza aborda o ja indicado carater facultativo ou
obrigatdrio das audiéncias. Nesse sentido, como evidenciado no Quadro 8, as audiéncias de
carater obrigatorio sdo mais comuns. Sobre essa classificacdo € importante pontuar que a
natureza das audiéncias sera um fator importante para “compreender a postura e a inteng¢ao
dos gestores publicos, bem como para definir o escopo e os limites da AP” (IPEA, 2012, p.
35).

A classificacdo das audiéncias publicas por abrangéncia refere-se a extensdo das

APs, que, como mencionado, podem ser de carater local, regional ou nacional:

Audiéncias de escopo nacional (tais como planos nacionais) trabalham na
definicdo de diretrizes gerais para a politica publica. Por sua vez, audiéncias
regionais focam nas especificidades de determinada regido, entretanto tais
especificidades podem ser aproveitadas em debates e projetos nacionais. Por fim,
as APs locais tendem a focar em questdes pontuais e com maior concretude
(IPEA, 2012, p. 34).

A classificagdo por timing, em relacdo a acdo da administracdo, comtempla o
momento de realizacdo da AP, quando se leva em consideracdo o ciclo de politicas
publicas. Sendo assim, as audiéncias podem acontecer no momento de planejamento e
formulacdo, durante a implementacdo ou durante a fase de avaliacdo da politica publica
(IPEA, 2012, p. 35).

A (ltima classificacdo contempla o tipo de participante que frequenta as APs.
Sendo assim, agrupam-se as APs em trés categorias: audiéncias publicas voltadas a
participagdo de grupos “vulneraveis”; APs com publico “misto” (vulneraveis ou nao); APs
compostas “por publicos “profissionais”, tais como setores empresariais, organizacdes nao

governamentais, académicos, entre outros” (IPEA, 2012, p. 35).

d) Efetividade das audiéncias publicas

Seguindo a tendéncia geral, analisar a efetividade das audiéncias publicas ndo €
tarefa facil e ndo possui consenso na literatura, ou seja, os mesmos desafios e dificuldades
apontados na avaliacdo da efetividade das demais instituicGes participativas também se
manifestam quando o objeto a ser analisado sdo as APs. Existe, em relacdo as APs, quando
comparadas as outras IPs, a mesma ddvida por parte da literatura especializada, da
sociedade civil e dos agentes governamentais, quanto a capacidade delas de ampliarem os
processos democraticos (FONSECA et al., 2013).
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Para tanto, o IPEA (2012) pretendeu verificar quais seriam os fatores de influéncia
no potencial de efetividade das audiéncias publicas, realizadas no &mbito do Poder
Executivo federal. Tais fatores foram divididos em dois grupos: dimensGes que

caracterizam o processo e dimens@es para a analise do resultado da audiéncia publica.

As dimensdes que caracterizam o processo se relacionam a analise da qualidade
do processo de planejamento e a condugdo das audiéncias publicas, buscando
identificar os principais fatores que influenciam sua efetividade e, portanto, as
causas de sucessos e insucessos. As dimensGes para a analise do resultado tém
por funcdo orientar a avaliacdo da efetividade de determinada audiéncia publica,
ou seja, seu impacto na sociedade (IPEA, 2012, p. 37).

O resumo esquematico dessas dimensdes e de seus componentes sdo mostrados no
Quadro 9.

Quadro 9 - Dimensfes de analise das audiéncias conforme o IPEA (2012)
Desenho institucional:
Mapeamento de atores
Recursos disponibilizados e infraestrutura
Organizacdo de eventos
Facilitagdo, mediacdo, coordenacgdo
Metodologia, clareza e efetividade dos procedimentos
Momento da participacéo e timing
Escopo e amplitude do debate
Mobilizacdo, incluséo e representatividade dos participantes
Sistematizacdo das propostas e devolutiva
Atos normativos e impactos no processo
Transparéncia
Capacidade dos atores
Dimensdes de resultado | Impacto na tomada de decisGes e compromissos politicos
Mediagdo: diminuic¢do de conflitos e aumento cooperagao
Construgdo de capacidades
Divulgacéo das agOes governamentais
Fonte: Ipea (2012).

Dimensodes que
caracterizam o processo

A NANE N N N N NN

Nota-se que sdo quatro dimensdes que caracterizam o processo: 0 desenho
institucional e do processo, 0s atos normativos e Sseus impactos no processo, a
transparéncia e outros aspectos ainda ndo analisados sobre a capacidade dos atores. Ja as
dimensGes dos resultados séo: o impacto na tomada de decisdo em compromissos politicos,
a mediacdo, a construcdo de capacidades e a divulgacdo de acdes governamentais. Todas
as dimens0Oes se caracterizam por um conjunto de perguntas que auxiliam na compreenséo
daquela dimenséo. Destaca-se que a dimensdo desenho institucional e do processo se

subdivide em nove dimensoes.
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Entretanto, é importante mencionar que as dimens@es e seus componentes foram
elaborados, levando-se em consideracdo um caso piloto, o que significa que, para a
realizacdo de outros estudos sobre a efetividade das audiéncias publicas, algumas
dimensGes podem ser excluidas, alteradas ou, ainda, novas dimensdes poderdo ser
acrescidas.

Considerando-se as dimensdes analisadas durante a realizagéo da pesquisa do IPEA
(2012), Fonseca et al. (2013) destacam alguns aspectos que poderdo ser “Uteis para
gestores publicos envolvidos na organizacdo de processos participativos e para estudiosos
interessados em aprofundar o conhecimento de um campo de pesquisa ainda pouco
explorado” (FONSECA et al., 2013, p. 14-15).

Os autores chamam atencdo para a dimensdo dos atos normativos, ao afirmarem
que “previsdes em atos normativos a respeito da realizagdo de AP podem, por um lado,
garantir as condi¢cbes minimas necessarias para a efetividade da participacdo, mas podem,
por outro lado, engessar o processo, limitando a a¢do dos gestores” (FONSECA et al., p.
15). Nesse sentido, afirmam que a principal vantagem da previsdo, em atos normativos, é o
aumento da transparéncia, em razdo previsibilidade de prazos, metodologias e regras a
serem utilizadas durante a realizagéo das audiéncias. As regras podem garantir 0 acesso a
documentos e informagdes relevantes sobre o tema debatido e exigir “uma devolutiva do
6rgdo governamental para a sociedade que explicite quais contribuicBes foram aceitas,
quais ndo e por que” (FONSECA et al., 2013, p. 15). Por outro lado, a principal
desvantagem da normalizacdo € o engessamento de condutas e procedimentos, que, com 0
passar do tempo, podem limitar a correcdo de problemas e o aperfeicoamento de condutas,
regras e metodologias (FONSECA et al., 2013).

A dimensdo do timing de realizacdo das audiéncias também foi tratada por Fonseca

et al. (2013) como um ponto de atencao:

Por um lado, o processo participativo deve ocorrer em um momento no qual
ainda seja possivel incorporar demandas e valores dos atores envolvidos na
temética. Isso pode envolver eventos preparatérios ao processo de audiéncia
publica, no sentido de incluir atores antes excluidos do processo decisorio e
nivelar conhecimento entre os participantes. Por outro lado, se a AP é realizada
em um momento muito inicial do ciclo de politica, pode ser que informacées
necessarias para uma participacdo informada ainda ndo estejam disponiveis ou
que ndo haja tempo suficiente para a devida mobilizacdo das partes interessadas
e difusdo de conhecimento sobre o assunto (FONSECA et al., 2013, p. 16).
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Percebe-se que o momento ideal de realizacdo das APs é de dificil precisdo e pode
variar de acordo com o tema debatido e suas caracteristicas e consequéncias, frente ao seu
posicionamento no ciclo de politicas publicas. Sendo assim, os autores concluem que,
muitas vezes, o adequado € que acontecam audiéncias em momentos distintos do ciclo ou,
ainda, que haja a complementacdo das audiéncias publicas com outros instrumentos de
participacdo social (FONSECA et al., 2013).

O escopo das audiéncias publicas também foi abordado por Fonseca et al. (2013)
como uma dimensao que merece atencao. Por escopo das audiéncias entende-se o “recorte
do objeto e a tematica que sera discutida e definira seu perfil” (FONSECA et al., 2013, p.
18). A limitacdo ou amplitude desse escopo podera impactar na efetividade do processo.

O escopo de uma audiéncia publica deve ser definido com cuidado para que os
interessados tenham a possibilidade de opinar em relacdo aos temas que
consideram importantes, mas também para que o (a) gestor (a) possa sistematizar
as contribuicbes dos participantes de forma compativel com o objeto da
audiéncia (FONSECA et al., 2013, p. 18).

De acordo com Fonseca et al. (2013), um escopo muito limitado impacta a
valoracdo do processo, uma vez que o recorte do objeto a ser debatido pode ndo despertar
0s interesses ou as expectativas das partes interessadas. A0 mesmo tempo, um escopo
muito amplo pode implicar desorganizacdo, pouca objetividade dispersdo e fragmentacéo
na realizacdo das atividades e nos resultados produzidos. Sendo assim, Fonseca et al.
(2013) afirmam que “¢ fundamental, portanto, que o escopo de uma audiéncia seja definido
a partir de sua temporalidade e adequacédo a politica e que esse esteja claro desde o inicio
tanto para os gestores quanto para as partes interessadas” (FONSECA et al., 2013, p. 18).

A infraestrutura demanda atencdo especial, nos seguintes termos:

Prover infraestrutura adequada ao nimero de participantes e ao tipo de audiéncia
é fator essencial para que o evento tenha uma participagdo social efetiva. Na
comparagéo entre 0s casos estudados, esse fator esteve associado a uma maior
percepcdo de abertura, seriedade e comprometimento, por parte do publico
presente, em relacdo ao governo (FONSECA et al., 2013, p. 18).

Destaca-se, ainda, a dimensdo relacionada a capacidade institucional do 6rgéo
publico responsavel. Entende-se por capacidade institucional: “existéncia, no 0Orgao

publico responsavel, de uma estrutura interna voltada a participagdo social. Isso implica
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contar com documentos de referéncia, instalagdes e servidores capacitados responsaveis
pela realizagdo das AP” (FONSECA et al., 2013, p. 19).

A neutralidade e postura pro-debate do mediador constitui outra dimensao relevante
para a afericdo da efetividade. Sobre a importancia do mediador, Fonseca et al. (2013)
detalham que “¢ ele ou ela que ird dar o tom e coordenar o debate. Sua atuacdo tem
reflexos na capacidade do publico presente de participar efetivamente e na sua percepgao
quanto a neutralidade, a seriedade e a legitimidade do processo” (FONSECA et al., 2013,
p. 20). Sendo assim, é importante que o mediador possua algumas caracteristicas, tais
como: capacitacdo em metodologias participativas, neutralidade em relacdo a temaética e
que ele seja reconhecido como neutro pelos participantes (FONSECA et al., 2013).

A opcdo metodoldgica para o desenvolvimento das audiéncias também compde o
quadro das dimensdes que foram elencadas por Fonseca et al. (2013) como fator capaz de
influenciar o potencial de efetividade das audiéncias publicas. Os autores apontam que a
metodologia deve ser “adequada a especificidade dos participantes; a complexidade e
abrangéncia do tema a ser debatido; aos objetivos da AP e ao tempo e recursos disponiveis
para a realizagdo do evento” (FONSECA et al., 2013, p. 21).

Ressaltam ainda que, além da questdo dos recursos disponiveis, a complexidade do
tema e o tempo destinado para realizacdo do evento ndo sdo, muitas vezes, atendidos a
contento, o que impacta de forma negativa a efetividade do processo. Além disso,
ponderam que a insercdo de elementos metodoldgicos deliberativos no processo podem
frustrar as expectativas dos participantes que esperam o atendimento integral de suas
demandas. Entretanto, por se tratar de uma instituicdo participativa de carater consultivo,
ndo existe obrigatoriedade desse atendimento (FONSECA et al., 2013).

Outra dimensdo relevante é a devolutiva a sociedade, ap6s a realizacdo da AP.
Informar de modo preciso a sociedade quais contribuicbes foram atendidas e quais nao,
motivando-as, “pode aumentar a percep¢do de legitimidade da audiéncia publica”
(FONSECA et al., 2013, p. 22). Na opinido de Fonseca et al. (2013, p. 22), trata-se de uma
dimensdo que ¢ “relegada a segundo plano pelos gestores de politica publica”. Afirmam,
ainda, que, para que a devolutiva aconteca de maneira adequada, é essencial que tenha
havido durante a realizacdo das audiéncias a sistematizacédo das propostas.

Por fim, ainda considerando os argumentos de Fonseca et al. (2013), a dimenséo da
transparéncia é elencada como relevante para influenciar o potencial de efetividade das

APs. Nesse sentido, afirmam que
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[...] a publicidade de informacdes deve acompanhar todas as fases do processo:
seja na divulgacdo e na mobilizacdo dos atores relevantes; na disponibilizacdo e
acessibilidade de documentos de referéncia; sobre a clareza dos objetivos da
audiéncia e da metodologia utilizada; e sobre o que sera feito com as
contribuigdes da sociedade (FONSECA et al., 2013, p. 23).

Importante mencionar que 0s apontamentos desses autores, a respeito das
dimensGes relevantes, levaram em consideracdo os estudos de caso realizados IPEA (2012)
com audiéncias publicas especificas do ambito do Poder Executivo federal, o que significa
que esses aspectos foram empiricamente fundamentados, mas nao representam a verdade
absoluta aplicavel a todos os tipos de APs. Entretanto, os autores afirmam que as
conclusbes a que eles chegaram poderdo ser “Gteis tanto para gestores publicos
responsaveis pela organizacdo e gestdo desses espacos participativos quanto para

estudiosos que pretendem desbravar um campo de estudos ainda pouco explorado”

(FONSECA et al., 2013, p. 24).
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4. INSTITUICOES PARTICIPATIVAS EM MINAS GERAIS

Considerando-se que o presente trabalho possui como foco de anélise o estado de
Minas Gerais, neste capitulo sdo apresentadas as instituicdes participativas regulamentadas
no Estado. Pretende-se, a partir desse mapeamento, contextualizar o leitor sobre os temas e
tipos de instituigdes participativas existentes no Estado, considerando-se o intervalo de
tempo entre os anos de 2012 e 2019, que é o intervalo de tempo objeto dessa pesquisa.
Ressalta-se que ndo se pretende exaurir a discussdo sobre o tema, apresentando a relacao
de todas as IPs existentes no Estado. Além disso, para realizar o referido mapeamento,
mais detalhes referentes as audiéncias publicas serdo apresentados.

Utilizaram-se como critério principal de busca as instancias de governancga citadas
no art. 6° da Lei 23.304 de 30 de maio de 2019, que estabelece a estrutura organica do

Poder Executivo do Estado e da outras providéncias:

Art. 6° — S0 mecanismos de governanca:

I — conselho de politicas publicas;

I — conferéncia estadual,

111 — mesa de diélogo;

IV — audiéncia publica;

V — consulta pablica.

§ 1° — Os mecanismos a que se refere o caput tém como objetivo promover o
didlogo e a atuacdo conjunta entre a administracdo publica e a sociedade civil, no
ambito do Poder Executivo, para a formulacéo, a execugdo, 0 monitoramento e a
avaliacdo das politicas, dos programas e das ac¢fes publicas (MINAS GERAIS,
2019).

Percebe-se que 0s mecanismos institucionalizados de promoc¢éo da participacdo da
sociedade civil, no &mbito do Poder Executivo, do estado de Minas Gerais, séo: o conselho
de politicas publicas, a conferéncia estadual, a mesa de dialogo, a audiéncia publica e a
consulta publica. Entretanto, é importante mencionar que existem no Estado outras
instituicBes participativas que ndo constam no rol supracitado, tais como: 0s comités

(intersetoriais ou n4o) ** e os grupos de trabalho™.

1 A titulo exemplificativo citam-se o Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Politica
Estadual para Populagdo em Situacdo de Rua (Comité PopRua) e Comité de Respeito a Diversidade
Religiosa, ambos regulamentados por Decretos estaduais, além de possuirem como 6rgdo responsavel a
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (SEDESE).

12 Dentre os exemplos esta a criagdo dos grupos de trabalho para resgate da atividade econdmica e turistica
em Brumadinho (http://www.social.mg.gov.br/noticias-artigos/727-reuniao-cria-grupos-de-trabalho-para-
resgate-da-atividade-economica-e-turistica-em-brumadinho?highlight=WyJncnVwb3MiLCJKZSIsInRy
YWJh b GhvliwiZ3 J1cG9zIGRIIiwiZ3J1cG9zIGRIIHRYYWJhbGhvliwiZGUgdHIJhY mFsaG8iXQ==); e
0 Grupo de Trabalho Interinstitucional de Enfretamento & Violéncia contra Mulher

94


http://www.social.mg.gov.br/noticias-artigos/727-reuniao-cria-grupos-de-trabalho-para-resgate-da-atividade-economica-e-turistica-em-brumadinho?highlight=WyJncnVwb3MiLCJkZSIsInRy%20YWJh%20b%20GhvIiwiZ3%20J1cG9zIGRlIiwiZ3J1cG9zIGRlIHRyYWJhbGhvIiwiZGUgdHJhYmFsaG8iXQ==
http://www.social.mg.gov.br/noticias-artigos/727-reuniao-cria-grupos-de-trabalho-para-resgate-da-atividade-economica-e-turistica-em-brumadinho?highlight=WyJncnVwb3MiLCJkZSIsInRy%20YWJh%20b%20GhvIiwiZ3%20J1cG9zIGRlIiwiZ3J1cG9zIGRlIHRyYWJhbGhvIiwiZGUgdHJhYmFsaG8iXQ==
http://www.social.mg.gov.br/noticias-artigos/727-reuniao-cria-grupos-de-trabalho-para-resgate-da-atividade-economica-e-turistica-em-brumadinho?highlight=WyJncnVwb3MiLCJkZSIsInRy%20YWJh%20b%20GhvIiwiZ3%20J1cG9zIGRlIiwiZ3J1cG9zIGRlIHRyYWJhbGhvIiwiZGUgdHJhYmFsaG8iXQ==

Destaca-se, novamente, que, considerando-se o escopo do presente trabalho,
pretende-se analisar também as IPs do Poder Legislativo do Estado, evidenciando-se 0s
principais mecanismos de promoc¢do do didlogo entre a sociedade civil e o Poder
Legislativo. Tais mecanismos serdo abordados em secéo especifica.

Definido o rol de IPs e Poderes que seréo pesquisados, informa-se que se utilizou
como ferramenta de busca o0 Dbuscador de atos normativos da ALMG

(https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/index.html), o Portal da Transparéncia de

Minas Gerais (http://www.transparencia.mg.gov.br/) e os sitios eletrénicos dos 6rgaos e

entidades estaduais.

4.1 Os Conselhos Estaduais

Os conselhos estaduais de politicas publicas e de direitos vigentes no Estado estéo
dispostos na Lei 23.304/2019. Todos os conselhos estaduais possuem um 6Orgdo ou
entidade da administracdo publica estadual responsavel, e a relacdo hierarquica existente
entre eles é a de subordinacdo administrativa. A alinea b, do inciso | do §1°do art. 3 da Lei

23.304/2019 evidencia o que se entende por relacdo de subordinacdo administrativa:

Art. 3° — Os 6rgdos e entidades da administragdo publica estadual relacionam-se por
subordinacdo administrativa, subordinacdo técnica ou vinculagdo.

8§ 1° — Para os efeitos desta lei, entende-se por:

| — subordinagdo administrativa:

[-]

b) a relacdo hierdrquica de 6rgdo colegiado com secretaria de Estado, no que se
refere a sujeicdo as diretrizes das politicas publicas estabelecidas no PMDI e no
PPAG (MINAS GERAIS, 2019);

Isso posto, com o intuito de sintetizar a relacdo de conselhos existente e seus 6rgaos
e entidades responsaveis, apresenta-se esse detalhamento no Quadro 10.

(http://www.social.mg.gov.br/noticias-artigos/984-sedese-fortalece-atendimento-as-mulheres-vitimas-de-
violencia?highlight=WyJncnVwb3MiLCJkZSIsInRyYWJhbGhvliwiZ3J1cG9zI
GRIiwiZ3J1cG9zIGRIIHRYYWJhbGhvliwiZGUgdHIJhY mFsaG8iXQ==). Acesso em: 10 de janeiro de
2020.
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Quadro 10 - Relacdo dos Conselhos Estaduais e 6rgéos vinculados

Conselho

Orgéo responsavel

Conselho de Etica Plblica

Controladoria-Geral do Estado — CGE

Conselho de Controle Interno

Controladoria-Geral do Estado — CGE

Conselho de Corregedores dos Orgaos e Entidades do Poder
Executivo

Controladoria-Geral do Estado — CGE

Conselho de Transparéncia Publica e Combate & Corrupgéo

Controladoria-Geral do Estado — CGE

Conselho de Ensino, Pesquisa e Extenséo

Escola de Saude Publica do Estado de Minas Gerais — ESP-MG

Conselho Estadual de Transito — Cetran-MG

Policia Civil do Estado de Minas Gerais — PCMG

Conselho Diretor das A¢des de Manejo de Solos e da Agua -
Cdsolo

Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuéria e Abastecimento -
SEAPA

Conselho Diretor Pré-Pequi

Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento -
SEAPA

Conselho Estadual de Defesa Agropecuaria de Minas Gerais —
Cedagro

Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento -
SEAPA

Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel - Cedrs

Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuéria e Abastecimento -
SEAPA

Conselho Estadual de Politica Agricola - Cepa

Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuéria e Abastecimento -
SEAPA

Conselho Estadual da Pessoa Idosa - CEI*

Secretaria de Estado de Cultura e Turismo - SECULT

Conselho Estadual de Patrimdnio Cultural - Conep

Secretaria de Estado de Cultura e Turismo - SECULT

Conselho Estadual de Politica Cultural - CONSEC

Secretaria de Estado de Cultura e Turismo - SECULT

Conselho Estadual de Turismo - CET

Secretaria de Estado de Cultura e Turismo - SECULT

Conselho Estadual de Ciéncia e Tecnologia - Conecit*

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico — SEDE

Conselho Estadual de Cooperativismo — Cecoop

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico — SEDE

Conselho Estadual de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana
Conedru

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico — SEDE

Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentavel de
Minas Gerais — Consea-MG

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual da Crianga e do Adolescente - Cedca*

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual da Juventude - CEJ

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual da Mulher - CEM

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Arquivos - CEA

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Assisténcia Social - Ceas

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia - Conped*

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Defesa dos Direitos Humanos - Conedh

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Desportos - CED

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Direitos Difusos - Cedif

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Economia Popular Solidaria

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Politicas sobre Drogas

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Promocdo da Igualdade Racial - Conepir

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual do Trabalho, Emprego e Renda - Ceter

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente —
Cedca

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social - SEDESE

Conselho Estadual de Acompanhamento e Controle Social do
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb

Secretaria de Estado de Educacdo - SEE

Conselho Estadual de Alimentacdo Escolar

Secretaria de Estado de Educacdo - SEE

Conselho Estadual de Educacgdo - CEE*

Secretaria de Estado de Educacdo - SEE

Conselho de Contribuintes do Estado de Minas Gerais - CCMG

Secretaria de Estado de Fazenda - SEF

Conselho de Criminologia e Politica Criminal - Ccpc

Secretaria de Estado de Governo - SEGOV

Conselho Estadual de Transporte Coletivo Intermunicipal e
Metropolitano

Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade — Seinfra

Conselho de Criminologia e Politica Criminal.

Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica — Sejusp

Conselho Estadual de Seguranga PUblica e Defesa Social*

Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica — Sejusp

Conselho Penitenciario Estadual - Conpen

Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica — Sejusp

Conselho Estadual de Politica Ambiental - Copam

Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel — Semad

Conselho Estadual de Recursos Hidricos - Cerh

Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel — Semad

Conselho de Coordenagédo Cartografica - Concar

Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais -
SEPLAG

Conselho Estadual de Politica de Administracédo e Remuneracéo™

Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais -
SEPLAG

Conselho Estadual de Saude - CES

Secretaria de Estado de Saude — SES

Conselho Estadual de Comunicagao Social - Cecom™

Secretaria-Geral

Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social — Cedes*

Subordinado diretamente ao Governador

Fonte: Elaborado pela autora, com dados obtidos na Lei n° 23.304/2019.

96



Conforme apontados no Quadro 10, h4 49 conselhos, ou seja, ultrapassa-se 0
nimero de conselhos de carater obrigatério, decorrente da legislagdo federal®®. As
Secretarias responsaveis pela maioria deles sdo: Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Social (SEDESE) (15); Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(SEAPA) (5); Secretaria de Estado de Cultura e Turismo — (SECULT) (4) e Controladoria-
Geral do Estado (CGE) (4). Destaca-se, ainda, que o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (Cedes) é subordinado diretamente ao Governador. Além disso, foram
identificados nove conselhos com previsdo constitucional (estadual) expressa'®.

Observa-se que o0s conselhos estaduais perpassam variadas areas tematicas.
Acresce-se que cada um deles possui suas regras e formas de funcionamento, composicao,

periodicidade, objetivos e metas distintas.
4.2 As Conferéncias Estaduais

As Conferéncias Estaduais, de forma geral, integram-se aos processos das
Conferéncias Nacionais, correspondendo a uma etapa que canaliza as etapas municipais e,
ou regionais do Estado, traduzindo a pluralidade de temas dessas IPs no ambito federal.

Desse modo, as Conferéncias Estaduais também versam sobre as mais variadas
areas e temas, sdo regulamentadas por leis ou decretos estaduais e a sua convocagao,
geralmente, é de responsabilidade dos conselhos estaduais correspondentes.

A titulo de ilustracdo, destacam-se algumas Conferéncias Estaduais.’> A Lei
Federal 8.142 de 28 de dezembro de 1990 prevé a realizacdo da Conferéncia Nacional de
Saude, com Conferéncias Estaduais e Municipais. A sua uUltima edi¢do ocorreu em 2019,
com o tema “Democracia e saude: saide como direito e consolida¢do e financiamento do
SUS”. No ambito estadual, o evento foi regulamentado pela Resolugdo CESMG n° 046 de
10 de setembro de 2018.

13 Os conselhos de satide, educaco, assisténcia, crianca e adolescente e habitagdo sdo de interesse social.

14 530 eles: Conselho Estadual da Pessoa Idosa (CEI), Conselho Estadual de Ciéncia e Tecnologia (Conecit),
Conselho Estadual da Crianca e do Adolescente (Cedca), Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia (Conped), Conselho Estadual de Educacdo (CEE), Conselho Estadual de
Seguranca Publica e Defesa Social, Conselho Estadual de Politica de Administragdo e Remuneracéo,
Conselho Estadual de Comunicagdo Social (Cecom) e Cedes.

5 A lista de conferéncias supracitadas foi elaborada, considerando-se os dltimos oito anos, uma vez que o
intervalo de pesquisa do presente de trabalho contempla os anos entre 2012 e 2019.

97



A Resolugdo Conjunta SEDESE/CEDCA/MG n°. 56/2014 convocou a 9?
Conferéncia Estadual dos Direitos da Crianga do Estado de Minas Gerais. Trata-se da
ultima edicdo realizada. A ultima edicdo da Conferéncia Estadual de Assisténcia Social
ocorreu em novembro de 2019 e seu tema foi: “Assisténcia Social: direito do povo, com
financiamento publico e participacdo social”.

A Conferéncia Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel é
convocada na etapa estadual pelo Presidente do Conselho de Seguranca Alimentar e
Nutricional Sustentavel de Minas Gerais (Consea - MG) ou pela maioria dos conselheiros e
se realizar4 em intervalos de, no méaximo, quatro anos. Sua regulamentacdo encontra-se
expressa no Decreto 47.502, de 02 outubro de 2018.

Nos moldes estabelecidos pelo Decreto 47.223, de 26 de julho de 2017, estdo
vinculadas a Estratégia Intersetorial de Reducdo do Uso de Agrotdxicos e Apoio a
Agroecologia e a Producdo Orgéanica, além da Conferéncia Estadual de Seguranca
Alimentar e Nutricional Sustentdvel e Solidaria, as conferéncias estaduais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario, a de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
de Minas Gerais. A Conferéncia Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel esta
prevista no inciso | do art.6° da Lei 21156, de 17 de janeiro de 2014. A dltima conferéncia
estadual foi realizada em 2013 e regulamentada pelo Decreto 46.241, de 13 de maio de
2013. Por sua vez, a Conferéncia Estadual de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural de
Minas Gerais esta prevista no art.10 da Lei Federal 12.188 de 11 de janeiro de 2010. E a
ultima conferéncia foi realizada em 2016, sendo regulamentada pelo Decreto com
Numeragao Especial 459, de 27 de 2015.

A Conferéncia Estadual de Politicas Publicas sobre Drogas passou por sete edi¢des.
A sua ultima edicdo aconteceu em 2017, foi regulamentada pelo Decreto com Numeragéao
Especial 274, de 30 de maio de 2017 e teve como tema as “Politicas sobre Drogas para a
Juventude”.

H& informacdo de que a Ultima edicdo da Conferéncia Estadual de Cultura
aconteceu em 2013 e sua convocacgao ocorreu através do Decreto com Numeragdo Especial
425, de 24 de julho de 2013. A alinea c, do inciso Il do art. 5° da Lei 22.994 de 15 de
janeiro de 2018 determina que as conferéncias de cultura sejam instancias de articulacéo,
pactuacéo e deliberacdo. Cita-se, ainda, a previsdo contida no art.7° da Lei 20618, de 11 de

janeiro de 2013 a respeito da Conferéncia Estadual do Trabalho.
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4.3 As Mesas de Diélogo

A Mesa de Diélogo e Negociacdo Permanente com Ocupacdes Urbanas e Rurais € a
principal iniciativa do estado de Minas Gerais, no que se refere a esse tipo de IP. Ela foi
regulamentada pelo Decreto com Numeracdo Especial 203, de 01 de julho de 2015. O
objetivo de sua criacdo e suas diretrizes foram descritos nos art. 1° e 2° do mesmo Decreto:

Art. 1° — Fica instituida a Mesa de Didlogo e Negociacdo Permanente com
Ocupacbes Urbanas e Rurais e outros grupos envolvidos em conflitos
socioambientais e fundiarios, doravante denominada Mesa de Dialogo, para
promover debates e negociagcdes com o intuito de prevenir, mediar e solucionar
de forma justa e pacifica, os conflitos em matéria socioambiental e fundiéria,
mediante a participacdo dos setores da sociedade civil e do Governo diretamente
envolvidos.

Art. 2° — A Mesa de Dialogo de que trata o art. 1° observard as seguintes
diretrizes:

| — preservagdo do direito & vida e da dignidade humana;

I — observancia dos direitos sociais @ moradia e ao trabalho;

I11 — observancia da fun¢do social da cidade e da propriedade;

IV — realizagdo, a titulo preferencial, de audiéncias prévias a adogdo de atos
executorios em matéria socioambiental e fundiaria;

V — participacéo das partes interessadas;

VI — envolvimento dos representantes da sociedade civil na composi¢do da
solucéo dos conflitos; e

VIl — acompanhamento da implementacdo das solugBes pactuadas e das
obriga¢cdes voluntariamente assumidas pelas partes envolvidas (MINAS
GERAIS, 2015).

Sendo assim, depreende-se, a partir da leitura do artigo trazido a baila, que as mesas
de didlogo sdo instancias participativas de natureza hibrida, que reinem representantes do
Poder Executivo Estadual e da sociedade civil. Os representantes se reinem para debater,
negociar, mediar e solucionar as questfes conflituosas relacionadas ao tema que motivou a
criacdo da mesa de didlogo. O art. 4° do Decreto 203/ 2015 estabelece as competéncias da

Mesa de Dialogo e Negociacdo Permanente com Ocupacgdes Urbanas e Rurais:

Art. 4° — Compete & Mesa de Diélogo:

| — elaborar seu regimento interno e demais normas de organizacdo necessarias a
formacéo e implementacdo das solucbes pactuadas e obrigacfes voluntariamente
assumidas pelas partes envolvidas;

I1 — acompanhar os procedimentos de avaliacdo da implementac&o das solucdes e
obrigacgdes pactuadas e de seus resultados, inclusive mediante a formulacéo e a
mensuracao de indicadores de desempenho;

11 — buscar solucbes alternativas de moradia adequada prévias a execucao
administrativa do despejo;

IV — receber a manifestacdo formal de adesdo as obrigacGes pactuadas;

V — debater e propor a revisdo dos resultados e da vigéncia das solucdes e
obrigacdes pactuadas;
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VI — instituir grupos de trabalho para estudos ou tratamento de assuntos
correlatos aos seus objetivos;

VIl — solicitar aos 6rgdos competentes a prestacdo de informacdes fundirias e
fiscais dos imdveis em situacdo de conflito;

VIII — encaminhar ao Poder Publico sugestdes para a formacdo do cadastro das
comunidades localizadas nas ocupacdes urbanas e rurais; e

IX — apresentar sugestdes de anteprojetos de lei e outras normas, bem como de
politicas puablicas relativas a tematica deste Decreto (MINAS GERAIS, 2015).

Dentre as competéncias listadas, destacam-se: a busca por soluc@es; a apresentacéo
das propostas de solucdo e, ou de sugestdes para o Poder Publico; e a avaliacdo e o
monitoramento das solugdes, sugestdes e obrigacdes pactuadas pelos atores envolvidos no
processo de negociagdo. Sendo assim, percebe-se que se trata de uma instituicdo que retne
a formulacdo, o envio e a avaliacdo e o monitoramento das propostas das solugdes,
sugestdes e obrigacdes originarias das atividades de negociacdo dos membros da mesa de

negociacéo.

4.4 As Consultas Publicas

As disposicdes legais a respeito das consultas publicas no estado de Minas Gerais
também versam sobre as mais variadas areas e temas relacionados as politicas publicas
estaduais. Sendo assim, considerando o critério de busca mencionado anteriormente,
demonstram-se as principais previsdes legais sobre o tema.

Preliminarmente, apresentam-se as disposi¢des contidas nos arts. 1° e 2° do Decreto
Estadual 47.066, de 20 de outubro de 2016, que disciplina a consulta publica no
procedimento para elaboracdo de atos normativos de interesse geral da administracdo

publica estadual:

Art. 1° — O procedimento de elaboracdo de ato normativo da administracdo
publica do Poder Executivo estadual que envolva assunto de interesse geral
podera ser precedido de consulta publica para manifestacdo dos cidaddos e
interessados.

8§ 1° — A realizacdo da consulta publica a que se refere o caput se dara por meio
de sistema de informac&o proprio e nos termos deste decreto.

§ 2° — A consulta publica a que se refere o caput é instrumento de participacdo do
cidaddo e dos interessados no procedimento de elaboracdo de ato normativo,
mediante 0 encaminhamento de andlises e sugestdes & minuta previamente
disponibilizada no sistema de informacéo de que trata o § 1°.

Art. 2° — S3o diretrizes gerais do procedimento de consulta publica:

| — a viabilizac8o da participacdo dos administrados, prevista no art. 31 da Lei n®
14.184, de 31 de janeiro de 2002;

Il — o reconhecimento da participacdo dos administrados como elemento de
sustentacdo  democratica das decisdes administrativas resultantes de
procedimento para construcdo dos atos normativos estaduais;

111 —a ampliacdo dos mecanismos de controle e participacdo social;
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IV — a promocdo de solucBes derivadas da aplicacdo de ferramentas de
tecnologia da informagéo para atender necessidades e demandas da sociedade
(MINAS GERAIS, 2016).

Depreende-se da leitura dos referidos artigos que a consulta publica sobre os
procedimentos para elaboracdo de atos normativos € um instrumento de participacdo
popular informatizado que permite a todos os cidaddos interessados manifestarem sua
opinido sobre o ato normativo em discussdo, lembrando-se de que as consultas sdo
reconhecidas pelo Estado como mecanismos de controle e participacao social.

Destaca-se, ainda, a previsdo contida no 86° do art.14 do Decreto Estadual 45.969,
de 24 de maio de 2012, que reconhece a consulta publica como um instrumento de
participacdo social e consensualizacdo que proporciona 0 acesso a informacdo para

qualquer pessoa, natural ou juridica:

Art. 14. Qualquer pessoa, natural ou juridica, podera formular pedido de acesso a
informacéo.

§ 6° O acesso a informagdo também poderd ocorrer por meio de instrumentos de
participacdo social e consensualizacdo, como a realizagdo de audiéncias, na
forma da lei; e de consulta publica, nos termos do Decreto n° 45.602, de 13 de
maio de 2011, que dispbe sobre o processo de Consulta Publica no ambito da
administracéo direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo.

Considerando-se as areas tematicas, informa-se que o sistema de meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel também se utiliza dessa instituicdo participativa. A titulo
ilustrativo, incluem-se as seguintes previsdes legais: i) a aprovagdo do Plano Ambiental de
Conservagdo e Uso do Entorno de Reservatorio Artificial (84° do art.23 da Lei 20.922 de
16 de outubro de 2013); ii) a criacdo de Unidade de Conservacdo deve ser precedida de
processo consultivo (82° e 3° do art. 44 da Lei 20.922 de 16 de outubro de 2013); iii)
transformacéo total ou parcial das Unidades de Conservacdo de Uso em Unidades de
Conservacao de Protecao Integral (84° do art. 44 da Lei 20.922 de 16 de outubro de 2013).

Além disso, a consulta publica constitui um mecanismo utilizado no
desenvolvimento das politicas publicas da area da cultura, principalmente, no que se refere
ao Plano Setorial da Politica Estadual de Cultura Viva, previsto no inciso | do art. 49 da
Lei 22.944 de 15 de janeiro de 2018; a elaboragdo e avaliacdo do Plano Estadual da
Cultura, conforme previsto no 82° do art. 7°; a participacdo no Conselho Estadual de
Politica Cultural, de acordo com o art. 60 da Lei 22.627 de 31 de julho de 2017; e a
proposicéo de diretrizes para a elaboracdo dos editais de fomento, como disposto no caput
do art.103 da Lei 22.627 de 31 de julho de 2017.
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4.5 As Audiéncias Publicas

No estado de Minas Gerais, as audiéncias publicas sdo realizadas tanto pelo Poder
Executivo, quanto pelo Poder Legislativo. No que se refere as audiéncias publicas
realizadas pelo Poder Executivo, citam-se algumas determinacdes legais sobre a
obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas.

A Lei 23.578 de 15 de janeiro de 2020, que institui o Plano Plurianual de Acao
Governamental para o quadriénio 2020-2023 — PPAG 2020-2023 estabelece no §2° e §3°
do art. 8° que serdo realizadas audiéncias publicas em parceria entre o Poder Executivo e a
ALMG para a elaboragéo e revisdo do PPAG. Atualmente, essas audiéncias sédo conduzidas
pelo ALMG e o Poder Executivo atua como apoiador do processo, fornecendo dados,
documentos, informes e técnicos especializados.

Importante mencionar que previsdo legal semelhante estd contida nas leis de
elaboracdo do PPAG, desde 2004, com destaque para aquelas que se referem a elaboracdo
do plano para o quadriénio de 2012-2015 e 2016-2019, a saber: 82° do art. 8° da Lei 20.024
de 09 de janeiro de 2012; §2° do art. 8° da Lei 21.968 de 14 de janeiro de 2016.

Ja a Lei 23.291, de 25 de fevereiro de 2019, que institui a politica estadual de
seguranca de barragens determina, nos paragrafos 82°, 83° e 48° do inciso Ill do art. 7°, a
realizacdo de audiéncias publicas para discussdo do projeto conceitual da barragem com

membros das entidades e associacdes da sociedade civil:

Art. 7° — No processo de licenciamento ambiental de barragens, deverdo ser
atendidas as seguintes exigéncias, sem prejuizo das obrigacdes previstas nas
demais normas ambientais e de seguranca e de outras exigéncias estabelecidas
pelo érgdo ou pela entidade ambiental competente:

Il — para a obtencéo da LO, o empreendedor devera apresentar, no minimo:

§ 2° — Antes da anélise do pedido de LP, o 6rgao ou a entidade competente
do Sistema promovera audiéncias puUblicas para discussdo do projeto
conceitual da barragem, considerando suas diversas fases de implantagdo até a
cota final, para as quais serdo convidados o empreendedor, os cidaddos afetados
direta ou indiretamente residentes nos municipios situados na area da bacia
hidrografica onde se situa o empreendimento, os 6rgdos ou as entidades
estaduais e municipais de protecdo e defesa civil, as entidades e associacdes da
sociedade civil, o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, 0 Ministério
Puablico Federal e a Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais.

§ 3° — Nas audiéncias publicas previstas no § 2°, serdo reservados espago e tempo
as mulheres, visando a discutir os impactos especificos do empreendimento em
suas vidas.

§ 4° — As deliberagbes e o0s questionamentos apresentados nas audiéncias
pUblicas constardo em ata e serdo fundamentadamente apreciados nos pareceres
do orgdo ambiental que subsidiarem o processo de licenciamento (MINAS
GERAIS, 2019).
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A discriminagdo e a destinacdo das terras devolutas ou publicas pleiteadas por
povos e comunidades tradicionais pressupdem a realizacdo de audiéncias publicas com a
oitiva da populacdo interessada. Nesse caso, as audiéncias publicas ndo séo obrigatorias e
podem ser substituidas por uma reunido agendada pelo 6rgéo responsavel por essa tematica
no Estado com os demais interessados. A referida regra encontra-se disposta no Decreto
47.289, de 20 de novembro 2017.

Por sua vez, o Decreto 47.132 de 20 de janeiro de 2017, que regulamenta a Lei
Federal n® 13.019, de 31 de julho de 2014, estabelece o regime juridico das parcerias entre
a administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de mutua
cooperacdo, para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a
execucdo de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho
inseridos em termos de colaboracdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperacgéo;
define diretrizes para a politica de fomento, de colaboracdo e de cooperacdo com
organizacdes da sociedade civil; e altera as Leis n® 8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790,

de 23 de marc¢o de 1999, e da outras providéncias. Determina no §10 do art. 15 que:

§ 10 — O érgdo ou entidade estadual podera realizar audiéncia publica com a
participacdo de outros 6rgdos e entidades publicos, OSCs e movimentos sociais,
setores interessados nas areas objeto das discussGes e 0 proponente para oitiva
sobre a proposta e as contribui¢des recebidas no &mbito do Pmis.

Percebe-se que, nesse caso, a realizacdo das audiéncias publicas também é
opcional, havendo no referido Decreto outros mecanismos de interagdo sociedade Civil e
Estado. Dessa forma, ficara a cargo do Poder Executivo a escolha pela realizacdo ou nao
da audiéncia publica.

Considerando-se o levantamento das IPs existentes no estado de Minas Gerais € 0
escopo do presente trabalho, pretende-se demonstrar na proxima secdo as IPs existentes do
Poder Legislativo, com destaque para as audiéncias publicas de discussao participativa do
PPAG e da LOA.

4.6 Instituicdes Participativas do Poder Legislativo

As formas de participacdo social no &mbito do Poder Legislativo estdo dispostas na

Constituicdo do Estado e no Regimento Interno da ALMG. Dentre elas, destacam-se:
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a) Projetos de Lei de Iniciativa Popular

b) Eventos Institucionais: seminarios, foruns técnicos e ciclos de debates
c) Consultas Publicas

d) Propostas de Acdo Legislativa — PLES

e) Audiéncias Publicas (abordadas em item especifico)

f) As consultas publicas via internet; e

g) O contato direto dos parlamentares com os cidaddaos (ALMG, 2019).

Pretende-se apresentar cada uma delas, definindo-as, caracterizando-as e relatando
os eventos que foram realizados ao logo dos anos, considerando-se o intervalo de tempo
proposto neste estudo. Além disso, destaca-se que as consultas pablicas via internet, bem
como o contato direto dos parlamentares com os cidaddos ndo serdo especificados neste
trabalho.

4.6.1 Projetos de Lei de Iniciativa Popular

O projeto de lei de iniciativa popular foi introduzido no ordenamento juridico
brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988 (inciso Il do art.14 da Constituicéo
Federal) e tem como objetivo principal viabilizar o exercicio da soberania pelo cidadao
brasileiro através do direito de assumir um papel ativo no processo de elaboracéo de leis. A

sua definicdo encontra-se explicitada no art. 13 da Lei Federal n° 9.709/98:

Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentagdo de projeto de lei a Camara
dos Deputados, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por
cento dos eleitores de cada um deles.

§ 1° O projeto de lei de iniciativa popular deverd circunscrever-se a um so
assunto.

§ 2° O projeto de lei de iniciativa popular ndo podera ser rejeitado por vicio de
forma, cabendo a Camara dos Deputados, por seu Orgdo competente,
providenciar a corre¢do de eventuais impropriedades de técnica legislativa ou de
redacdo.

Por sua vez, o art. 67 da Constituicdo Estadual autoriza a populagcdo mineira a
apresentar &8 ALMG projetos de lei para a apreciacdo da casa, desde que subscritos por 10

mil assinaturas de eleitores:
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Art. 67 — Salvo nas hipéteses de iniciativa privativa e de matéria indelegavel,
previstas nesta Constituicdo, a iniciativa popular pode ser exercida pela
apresentacdo a Assembleia Legislativa de projeto de lei, subscrito por, no
minimo, dez mil eleitores do Estado, em lista organizada por entidade associativa
legalmente constituida, que se responsabilizara pela idoneidade das assinaturas.

O art. 288 do Regimento Interno da ALMG, por sua vez, estabelece as regras gerais

para a apresentacdo dos projetos de lei de iniciativa popular:

Art. 288 — Salvo nas hipéteses de iniciativa privativa e de matéria indelegavel, a
iniciativa popular é exercida pela apresentacdo, a Assembleia Legislativa, de
projeto de lei subscrito por, no minimo, dez mil eleitores do Estado, em lista
organizada por entidade associativa legalmente constituida, que se
responsabilizara pela idoneidade das assinaturas.
§ 1° — Dos subscritores do projeto, no maximo 25% (vinte e cinco por cento)
poderdo ser eleitores alistados na capital do Estado.
§ 2° — Quando necesséario, a proposicdo serd encaminhada & Comissdo de
Constituicdo e Justica para sua adequagdo as exigéncias do art. 173.
§ 3° — Nas comissGes e em Plenario, poderd usar da palavra para discutir o
projeto de lei de iniciativa popular, pelo prazo total de sessenta minutos, o
primeiro signatario ou aqueles que este houver indicado.

Diante disso, levantamento realizado pela ALMG em 2019 aponta que 11 projetos

foram apresentados entre os anos de 1993 e 2019, sendo que “sete foram apresentados

originalmente pela iniciativa popular e quatro deles originaram-se de desarquivamento ou

renumeragdo dos primeiros” (ALMG, 2019, p. 4). Desse montante, oito projetos aguardam

parecer em comiss&o; apenas dois foram convertidos em normas juridicas'®; e o projeto de

lei 1.017/2017 foi arquivado definitivamente por conter erro material.

4.6.2 Eventos Institucionais: semindrios, féruns técnicos e ciclos de debates

Os artigos 295, 296 e 297 do Regimento Interno da ALMG apresentam a relagao

dos eventos institucionais da casa. O caput do art. 295 estabelece o objetivo desses

eventos:

Art. 295 — Para subsidiar o processo legislativo, a Assembleia poderd promover,
por iniciativa da Mesa ou a requerimento, eventos que possibilitem a discussao
de temas de interesse do Poder Legislativo estadual, organizados em parceria
com entidades da sociedade civil e érgaos e entidades do poder publico.

16 Foram transformados em normas juridicas os projetos de lei: PL 1.644/1993 (Lei n° 11.830, de 6 de julho
de 1995) e 0 PL 1.789/1998 (Lei n° 12.925 de 30 de junho de 1998). Entretanto, a Lei 11.830/95 foi revogada
pelo art. 17 da Lei n® 19.091, de 30 de julho de 2010.

105



Nota-se que 0s eventos institucionais poderdo ocorrer a qualquer tempo, por
iniciativa da Mesa'” ou requerimento e pretendem colocar em discussdo temas relevantes
para o Poder Legislativo, contando com a participacdo da sociedade civil e do poder
publico.

Conforme disposto no art. 296, 0s eventos institucionais que poderdo ser
promovidos pela ALMG sdo: os seminérios legislativos, foruns técnicos e os ciclos de
debates. Cada tipo de evento terd um regulamento préprio, de acordo com seu objetivo e
dindmica de funcionamento. Destaca-se, como regra comum para o0s trés tipos de evento, a
constituicdo de um comité de representacdo, composto por representantes da sociedade
civil e do poder publico que serdo escolhidos pelos participantes dos eventos. Esse comité

é responsavel por:

Art.297 [...]

I — 0 comité de representacdo do evento apresentard @ Mesa da Assembleia as
propostas aprovadas e as sugestbes de desdobramentos, as quais serdo
distribuidas a comissdo cuja competéncia estiver relacionada ao tema.

O prazo para a apresentacdo das propostas aprovadas e as sugestdes serd de
quarenta dias, contados do encerramento do evento (81° do art.297). A partir de entdo, a
comissao tera 20 dias, prorrogaveis por mais 20, para apreciar as propostas e as sugestdes
(inciso | do art. 297). Na hipdtese de a comissdo ndo se manifestar, qualquer deputado
podera fazé-lo (82° do art.297).

Entende-se por ciclos de debates os eventos que promovem a discussdo de “temas
de relevancia na conjuntura nacional, trazendo a Assembleia parlamentares, especialistas e
autoridades de diferentes setores” (ALMG, 2019, p. 7). Os ciclos podem versar sobre
temas variados e gera como principal resultado uma “publicacdo com uma sintese das
exposicdes que serdo distribuidas gratuitamente aos participantes e as organizagdes
pablicas e ndo governamentais vinculados ao assunto” (ALMG, 2019, p. 7).

Considerando-se o periodo de andlise do referido trabalho, apontam-se, no Quadro

11, os ciclos realizados:

7 Conforme previsto no art.74 do Regimento Interno da ALMG: A Mesa da Assembleia, na qualidade de
comissdo executiva, incumbe a dire¢do dos trabalhos da Assembleia Legislativa.
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Quadro 11 — Ciclo de debates no periodo de 2012-2019
ANO CICLO DE DEBATE REALIZADO/EM ANDAMENTO

Ciclo de Debates Cooperar 201

Ciclo de Debates Agricultura Familiar e Desenvolvimento Rural Sustentavel
Ciclo de Debates Rumo a Rio+20 e a Culpula dos Povos: Tecnologias Sociais,
2012 Sustentabilidade e Superacio da Pobreza

Ciclo de Debates Em Defesa da Producdo e do Emprego — Contra a
Desindustrializacéo

Ciclo de Debates Siga Vivo — Pelo fim da Violéncia no Transito

Ciclo de Debates 10 Anos do Estatuto do Idoso

2013 Ciclo de Debates 10 Anos da Comisséo de Participagéo Popular

Ciclo de Debates Um Novo Olhar sobre a Dependéncia Quimica

Férum Técnico Mobilidade Urbana — Construindo Cidades Inteligentes

Ciclo de Debates Muda Futebol Brasileiro — Desafios de uma Renovagédo

Ciclo de Debates Agricultura Familiar: M&os que Alimentam e Cuidam do
Planeta

Ciclo de Debates Incubadoras e Parques Tecnoldgicos em Minas Gerais e sua
2014 Contribuicéo para o Desenvolvimento Socioecondmico do Estado

Ciclo de Debates A Contribuicdo das Engenharias para o Desenvolvimento do
Estado de Minas Gerais

Ciclo de Debates Enfrentamento do Tréafico de Pessoas em Minas Gerais

Ciclo de Debates Comunicacdo, Regulacio e Democracia

Ciclo de Debates 50 Anos do Golpe Militar de 1964

2015 Ciclo de Debates Retomada do Desenvolvimento Econémico

Ciclo de Debates Dia Internacional da Mulher — Mulheres contra a Violéncia
Autonomia, Reconhecimento e Participacéo

Il Ciclo de Debates Muda Futebol Brasileiro

Ciclo de Debates Politicas Sobre Drogas e a Juventude: Prevencdo, o “X” da
2015 Questdo

Ciclo de Debates Judicializacdo da Salude

Ciclo de Debates Reforma Politica, Igualdade de Género e Participacdo: O Que
Querem as Mulheres de Minas

Ciclo de Debates Desafios da Comunicacdo Publica em Rede

2016 Ciclo de Debates Dia Internacional da Mulher — Mulheres contra a Violéncia:
Autonomia, Reconhecimento e Participacdo

Ciclo de Debates Produtos Especiais dos Campos de Minas: As Tecnologias e 0s
2017 Mineiros em Destaque

Ciclo de Debates Pela Vida das Mulheres: Educacdo, Enfrentamento do
Machismo e Garantia de Direitos

2018 Né&o ha

2019 O site da ALMG ndo foi atualizado com as informagdes sobre os ciclos de
debates realizados em 2019
Fonte: ALMG (2020)*.

Entende-se por foruns técnicos os eventos que ‘“discutem e deliberam sobre
relatorios previamente elaborados por redatores de grupo escolhidos entre o0s
representantes das instituicdes publicas e ndo governamentais participantes da organizacao

e do planejamento do evento” (ALMG, 2019, p. 7). Os relatdrios sdo debatidos, aprovados

'8 https://www.almg.gov.br/acompanhe/eventos/index.html?busca=true&txtPalavra=&txtSituacao Evento
=Todos&txtAno=Todos&txtTema=Todos&txtTipo=Ciclo+de+Debates
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e consolidados e poderéo subsidiar a atividade legislativa e as a¢fes do Poder Executivo e
de demais entidades vinculadas a teméatica em questdo (ALMG, 2019). No Quadro 12,

descreve-se a relacdo de foruns realizados entre anos de 2011 e 2019.

Quadro 12 — Foruns tecnicos realizados no periodo de 2012 -2019

ANO FORUM TECNICO REALIZADO/EM ANDAMENTO
2012 Nao ha
2013 Férum Técnico Mobilidade Urbana — Construindo Cidades Inteligentes
2014 Nao ha

Férum Técnico 103 anos do Ipsemg™: Reorganizacao e Valorizacéo
2015 Férum Técnico — Plano Estadual de Cultura

Férum Técnico — Plano Estadual de Educacgéo

Férum Técnico Jovens nas Gerais — Construindo o Plano Estadual das Juventudes
2016 Forum Técnico Startups em Minas: a construgéo de uma nova politica pablica
Férum Técnico — Plano Estadual de Cultura

Férum Técnico — Plano Estadual de Educacgéo

Férum Técnico Plano Estadual da Politica para a Popula¢do em Situagdo de Rua

2017 Forum Técnico Semeando Letras — Plano Estadual do Livro, Leitura, Literatura e
Bibliotecas
Forum Técnico Jovens nas Gerais — Construindo o Plano Estadual das Juventudes
2018 Forum Técnico Plano Estadual da Politica para a Populagdo em Situacéo de Rua
Forum Técnico Jovens nas Gerais — Construindo o Plano Estadual das Juventudes
2019 O site da ALMG néo foi atualizado com as informag@es sobre os ciclos de debates

realizados em 2019

Fonte: ALMG (2020)%.

Por fim, os seminarios legislativos também subsidiam a atividade parlamentar.

Apbs a definicdo da pauta do seminario, as atividades se desenvolvem da seguinte maneira:

[.] formam-se Comissdes Técnicas Interinstitucionais para discutir e
desenvolver os subtemas propostos, produzindo, cada uma, um relatério
propositivo que servira de base para as discussdes nos grupos de trabalho. As
reunides dos grupos tém por objetivo a analise e o eventual aperfeicoamento
desses relatorios propositivos, que se consolidam em um Unico documento, a ser
submetido a discusséo e votacao na plenaria final (ALMG, 2019, p. 8).

Esse documento final servira de subsidio para o desenvolvimento da atividade
parlamentar. Os seminarios legislativos que se desenvolveram ao longo dos oito anos de

analise estdo apresentados no Quadro 13.

¥ Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas Gerais — IPSEMG.

?® Consulta realizada no site da ALMG:
https://www.almg.gov.br/acompanhe/eventos/index.html?busca=true&txtPalavra=&txtSituacaoEvento=Todo
s&txtAno=Todos&txtTema=Todos&txtTipo=F%C3%B3rum+T%C3%A9cnico
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Quadro 13 — Semindrios no periodo de 2012 — 2019

ANO SEMINARIO REALIZADO/EM ANDAMENTO

2012 N&o ha

2013 N&o ha

2014 N&o héa

2015 Seminario Legislativo Aguas de Minas 111 — Os Desafios da Crise Hidrica e a
Construcéo da Sustentabilidade

2016 N&o ha

2017 Néo ha

2018 Néo ha

2019 O site da ALMG ndo foi atualizado com as informag@es sobre os ciclos de
debates realizados em 2019

Fonte: ALMG (2020)*.

4.6.3 Consultas Publicas

No ambito do poder legislativo, o inciso XVIII do art. 79 do regimento interno da
ALMG estabelece que compete privativamente a Mesa da Assembleia “realizar, de oficio
ou a requerimento de comissao, consulta publica para subsidiar a elaboracéo de anteprojeto
ou a apreciacdo de proposi¢cdo, bem como para colher propostas e sugestdes sobre assunto
de relevante interesse” (MINAS GERAIS, 1997). A ALMG apresenta em seu site a
seguinte definicdo de Consulta Publica:

A Consulta Publica é uma das formas de participagdo da sociedade no processo
legislativo e nas atividades dos deputados mineiros. Também é uma maneira de
atingir o cidaddo que ndo tem como participar de forma presencial das
discussBes realizadas pelos deputados ou que ndo estid diretamente ligado a
entidades ou movimentos sociais.*?

Entre os anos de 2012 e 2019, foram realizadas doze consultas publicas.
Geralmente, a realizacdo das consultas é concomitante a realizacdo de outros eventos
institucionais da Casa, garantindo a participacdo ndo presencial de interessados nas
tematicas desenvolvidas nos foruns técnicos, seminérios legislativos e demais eventos.
Sendo assim, apresenta-se a relacdo de consultas publicas realizadas ao longo do referido

periodo.

2! Consulta realizada no site da ALMG:
https://www.almg.gov.br/acompanhe/eventos/index.html?busca=true&txtPalavra=&txtSituacaoEvento=Todo
s&txtAno=Todos&txtTema=Todos&txtTipo=Semin%C3%Alrio+Legislativo

?2 Consulta realizada no site da ALMG:

https://www.almg.gov.br/participe/consulta_publica/index.html
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Quadro 14 - Consultas Publicas realizadas

ANO CONSULTA PUBLICA REALIZADA
Seminério Legislativo Pobreza e Desigualdade - Minas mais Igual
2011 Férum Democratico para o Desenvolvimento de Minas Gerais
Reforma Politica
2012 Néo ha
2013 Férum Técnico Mobilidade Urbana: Construindo Cidades Inteligentes
2014 Revisdo do Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG) para 2015
Férum Técnico 103 anos do Ipsemg: reorganizacdo e valorizacdo
2015 Seminario Legislativo Aguas de Minas Ill - Desafios da Crise Hidrica e a

Construcéo da Sustentabilidade

Forum Técnico Startups em Minas - A construcdo de uma nova politica pdblica
2016 Forum Técnico Plano Estadual de Educagao
Forum Técnico Plano Estadual de Cultura

Forum Técnico Semeando Letras - Plano Estadual do Livro, Leitura, Literatura e

2017 Bibliotecas
2018 Forum Técnico Plano Estadual da Politica para a Populagdo em Situacdo de Rua
2019 Néo ha

Fonte: ALMG (2020)%.

4.6.4 Propostas de Acéo Legislativa — PLEs
Entende-se por Propostas de Acdo Legislativa — PLEs:

[...] as propostas de autoria de entidade da sociedade civil, por meio da qual ela
solicita @ Assembleia Legislativa, entre outras coisas, a edi¢do de projeto de lei, a
apresentacdo de emenda a uma proposicao, a convocagdo de audiéncia publica e
0 envio de pedido de informacdes a 6rgdos e autoridades publicas. A proposta de
acdo legislativa deve ser apresentada sempre a Comissdo de Participacao
Popular®.

A Comissdo de Participacdo Popular - CPP?® é constituida por um grupo de
deputados que estudam e emitem pareceres sobre as proposi¢oes, dentro de sua area de
competéncia. Ela possui natureza permanente, ou seja, subsiste entre as legislaturas. Além
disso, conforme previsto no art. 102 do Regimento Interno da ALMG, sdo matérias

competéncia da CPP:

2 Consulta realizada no site da ALMG:

https://www.almg.gov.br/participe/consulta_publica/index.html

** Vide glossario da ALMG:
https://www.almg.gov.br/sobre/glossario.html?run=1&txtPalavra=Proposta+&chkIndiceGlossarioGlobal=a&
chkindiceGlossarioGlobal=b&chkIndiceGlossarioGlobal=c&chklIndiceGlossarioGlobal=d&chkIndiceGlossar
ioGlobal=e&chkIndiceGlossarioGlobal=f&chkIndiceGlossarioGlobal=g&chkIndiceGlossarioGlobal=h&chkl
ndiceGlossarioGlobal=i&chklIndiceGlossarioGlobal=j&chkIndiceGlossarioGlobal=k&chkIndiceGlossarioGlo
bal=1&chkIndiceGlossarioGlobal=m&chkIndiceGlossarioGlobal=n&chkIndiceGlossarioGlobal=0&chkIndice
GlossarioGlobal=p&chkindiceGlossarioGlobal=q&chkIndiceGlossarioGlobal=r&chkIndiceGlossarioGlobal=
s&chkIndiceGlossarioGlobal=t&chkIndiceGlossarioGlobal=u&chkindiceGlossarioGlobal=v&chkIndiceGloss
arioGlobal=w&chkIndiceGlossarioGlobal=x&chklIndiceGlossarioGlobal=y&chklIndiceGlossarioGlobal=z

%> Comiss&o permanente, criada em 2003 pela Resolugéo n° 5.212, de 9/5/2003.
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Art. 102 — Sdo matérias de competéncia das comissGes permanentes, observado o
disposto no art. 100, especificamente:

XVI — Comisséo de Participacdo Popular:

a) a proposta de acdo legislativa encaminhada a Assembleia Legislativa, nos
termos do artigo 289 (proposta encaminhada por entidade associativa da
sociedade civil, com excecdo de partido politico com representacdo na Casa);
b) realizacdo, com a concordancia prévia da Mesa da Assembleia, de consulta

publica sobre assunto de relevante interesse;
c) a sugestdo popular visando a aprimorar os trabalhos parlamentares (ALMG,
1989).

Dentre as propostas encaminhadas & CPP, sera dado destaque as PLEs de alteracéo
do PPAG e da LOA que sdo oriundas das audiéncias publicas de discusséo participativa
dos instrumentos de planejamento e orcamento estadual. Para tanto, na secao especifica de
descricdo dessas audiéncias publicas, serdo abordados os tipos e as caracteristicas das
PLEs destinadas a aperfeicoar e, ou inovar o planejamento estadual, adaptando-o as

demandas da sociedade civil participante.

4.6.5 Audiéncias Publicas

As audiéncias publicas sdo “reunides abertas ao publico, realizadas por comisséo, a

pedido de um de seus membros ou de entidade interessada, para discussdo de assunto de

5926

interesse publico”. As audiéncias publicas realizadas pela ALMG estdo regulamentadas

no art. 291 do regimento interno:

Art. 291 — As comissfes poderdo realizar audiéncia publica com cidadaos,
Orgdos e entidades pablicas ou civis, para instruir matéria legislativa em tramite,
para acompanhar a execucao de politicas publicas e do planejamento do Estado,
bem como para tratar de assunto de interesse publico relevante atinente a sua
area de atuacdo, a requerimento de Deputado ou comissdo, assegurada a
participacdo do publico no debate.

§ 1° — O Presidente de comissdo poderd designar um de seus membros para
elaborar estudos que visem a subsidiar a realizacéo de audiéncia publica.

?® Vide Glossério ALMG:
https://www.almg.gov.br/sobre/glossario.html?run=1&txtPalavra=audi%C3%AAncia&chkindiceGlossarioGl
obal=a&chklIndiceGlossarioGlobal=b&chkIndiceGlossarioGlobal=c&chkIndiceGlossarioGlobal=d&chkindi
ceGlossarioGlobal=e&chkIndiceGlossarioGlobal=f&chkIndiceGlossarioGlobal=g&chkIndiceGlossarioGlob
al=h&chkindiceGlossarioGlobal=i&chkIndiceGlossarioGlobal=j&chkIndiceGlossarioGlobal=k&chkIndiceG
lossarioGlobal=I&chkIndiceGlossarioGlobal=m&chkIndiceGlossarioGlobal=n&chkindiceGlossarioGlobal=
o&chkIndiceGlossarioGlobal=p&chkIndiceGlossarioGlobal=g&chkIndiceGlossarioGlobal=r&chkindiceGlo
ssarioGlobal=s&chklIndiceGlossarioGlobal=t&chkindiceGlossarioGlobal=u&chkIndiceGlossarioGlobal=v&
chkindiceGlossarioGlobal=w&chklIndiceGlossarioGlobal=x&chkIndiceGlossarioGlobal=y&chkindiceGlossa
rioGlobal=z
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§ 2° — O Presidente de comissdo que realizar audiéncias publicas no exercicio
das atribuicGes previstas no inciso XX do art. 100 designara relator para elaborar
relatério circunstanciado anual, contendo as conclusbes e a compilacdo dos
resultados das audiéncias publicas de acompanhamento, que, aprovado pela
comissdo até o dia 30 de outubro de cada ano, sera encaminhado a Mesa da
Assembleia, para publicacdo (ALMG, 1989).%".

Constata-se que as audiéncias publicas podem ser realizadas pelas comissdes
parlamentares (permanentes e temporarias) e seus objetivos sdo: instruir matéria
legislativa, acompanhar a execucdo de politicas pablicas e do planejamento estadual, bem
como tratar de assunto de interesse publico.

No que se refere as audiéncias publicas realizadas para acompanhar a execucdo de
politicas publicas e o planejamento estadual, destaca-se a discussdo participativa do PPAG
e da LOA:

A ALMG, por meio das Comissbes de Participacdo Popular e de Fiscalizagéo
Financeira e Orcamentaria, realiza, anualmente, processo de discussdo
participativa do Plano Plurianual, tanto em sua fase de elaboragdo, quanto nas
revisdes que o Governo envia para o Parlamento. A populacdo pode participar
das discussdes sobre esse plano por meio de audiéncias publicas e grupos de
trabalho realizados entre outubro e novembro?.

Verifica-se que a discussdo participativa do PPAG e da LOA € coordenada por duas
comissbes permanentes da ALMG (CPP e Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria —
FFO?®) e possui periodicidade definida. Além disso, as modalidades de participacdo da
sociedade civil sdo duas: audiéncias publicas e grupos de trabalho. Entretanto, para fins do
presente trabalho, os denominados grupos de trabalho serdo compreendidos como parte
integrante das audiéncias publicas de discussdo participativa do PPAG e da LOA, uma vez
que as atividades realizadas neles sdo consideradas pré-condicdo para a realizacdo das
audiéncias publicas.

Na secdo seguinte, pretende-se detalhar o processo de discussdo participativa do
PPAG e LOA, caracterizando-0, evidenciando o0s atores participantes, os fluxos de

trabalho, as regras de funcionamento e os produtos gerados.

*” VVide Regimento Interno ALMG: https://www.almg.gov.br/export/sites/default/consulte/legislacao/
Downloads/pdfs/ Regimentolnterno.pdf

% Informagdes contidas na pagina do evento:
https://www.almg.gov.br/acompanhe/eventos/hotsites/2019/ppag-2020-2023/ppag-
2020/index.html?aba=js_entenda&albPos=1&subcontent:entenda=0-ppag-e-a-participacao-popular

% A Comisséo de Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria - FFO esta prevista no inciso VII do art. 102 do
Regimento Interno da ALMG.
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4.7 As Audiéncias Publicas de Discusséo Participativa do PPAG e da LOA

As audiéncias de discussdo participativa do PPAG e da LOA sdo o momento em
que o Legislativo mineiro recebe as sugestdes diretas da sociedade civil participante para
aprimorar o plano plurianual e o orgamento anual, contribuindo para adequar o
planejamento estadual a realidade vivenciada pelos cidad&os.

O PPAG é o instrumento normatizador do planejamento da administracdo publica
estadual de médio prazo que estabelece qual serd o escopo de atuacdo do Estado para um
periodo de quatro anos. O plano define quais serdo os programas e as a¢des de governo,
com suas respectivas metas fisicas e orcamentarias, que serdo executados durante esse
periodo. E a sua vigéncia inicia-se sempre no primeiro ano de mandato do Governador
eleito, e encerra-se no primeiro ano do mandato do Governador seguinte®.

Ap0s a sua entrada em vigor, nos proximos trés anos, o0 PPAG seréd submetido a trés
revisdes anuais. As revisdes visam a adequar o planejamento de médio prazo aos fatores
econémicos, politicos e sociais que aconteceram no decorrer dos anos e impactaram o
planejamento inicial, além de adequar o planejamento governamental as necessidades da
populagdo mineira por bens e servigos que podem variar durante 0s anos.

Conforme previsto no art. 153 da Constituicdo Estadual, o PPAG é uma lei de
iniciativa do Poder Executivo e deverd ser encaminhado para a apreciacdo do Poder
Legislativo até trés meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sancdo até o término da sessdo legislativa® (inciso | do art.68 do ADCT). Por sua vez, 0

art. 154 da Constituicdo detalha o que devera estar estabelecido no Plano:

Art. 154 — A lei que instituir o plano plurianual de agdo governamental
estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas a programas de duracdo continuada.
Pardgrafo Unico — O plano plurianual e os programas estaduais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo serdo elaborados em consonancia com 0

**Inciso I do art.68 do Ato das Disposi¢8es Constitucionais Transitérias — ADCT.

*! Conforme disposto no Glossério da ALMG, a sessdo legislativa é o “periodo de atividades legislativas. A
sessdo legislativa ordindria realiza-se, a cada ano, de 1° de fevereiro a 18 de julho e de 1° de agosto a 20 de
dezembro. A sessdo legislativa extraordinaria € aquela realizada fora desses periodos e que depende de
convocacdo do governador ou do presidente da Assembleia Legislativa. Ela ocorre em caso de urgéncia ou
interesse  publico relevante ou para a posse do governador e do vice-governador”
(https://www.almg.gov.br/sobre/glossario.html).
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Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado® e submetidos & apreciacdo da
Assembleia Legislativa (MINAS GERAIS, 1969).

A Lei Orgamentaria Anual também € uma lei de iniciativa do Poder Executivo por
meio da qual sdo previstas as receitas e autorizadas as despesas publicas. Conforme
previsto no art. 5° da Lei Complementar n°® 101, o projeto de lei orcamentaria anual, deve
ser elaborado de forma compativel com o plano plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) **. Além disso, 0 §2° do art. 157 da Constituicdo Estadual determina
que o orcamento estadual deva ser compativel com as determinagfes contidas no Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI). Ja o §3° estabelece que a LOA ndo deva
conter disposicdo estranha a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ressalvadas a
autorizacdo para a abertura de crédito suplementar e a contratacdo de operacgdo de crédito,
ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei. Por fim, destaca-se que, apesar da
vigéncia anual da LOA, as suas despesas fixadas correspondem as metas financeiras das
acoes que compdem o PPAG para aquele mesmo ano.

Diante disso, €é possivel constatar uma relacdo de complementaridade e
temporalidade entre 0 PMDI, PPAG, LDO e LOA que pode ser visualizada na Figura 2:

%2 0 Manual de Elaboragdo do PPAG 2020-2023 e da Proposta Orcamentaria 2020 define o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado - PMDI como: “o instrumento de planejamento de longo prazo da
Administracdo Publica Estadual, responsavel por balizar a elaboracdo dos demais instrumentos de
planejamento, entre eles 0 PPAG e a LOA. Dessa forma, a principal funcdo do PMDI est& na definicdo da
visdo de futuro e das diretrizes ou objetivos setoriais do governo, estabelecendo, portanto, a estrutura
superior do plano plurianual, & qual devem se vincular todos os programas e acdes de governo” (MINAS
GERAIS, 2019,p. 7).

* 0 art.155 da Constituicdo do Estado determina que a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO — deve ser
compativel com o PPAG e compreenderd as metas e prioridades da Administracdo Publica Estadual,
incluira as despesas correntes e de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracao da
lei orcamentéria anual, dispord sobre as alteracBes na legislacdo tributaria e estabelecerd a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais.
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Figura 2 - Os instrumentos de planejamento e orcamento do estado de Minas
Gerais

*Planejamento de longo prazo:
sem duragdo pré-definida

-Balizara a elaboragdo do PPAG e
da LOA

PMDI

*Planejamento de médio prazo:
quadrienal

*Balizara a elaboracdo da LDO e
da LOA

o Estabelece as metas e
LDO prioridades para proximo ano
« Balizara a elaboracdo da LOA

PPAG

+Planejamento de curto prazo

LOA *Prevé a receita e fixa a despesa
para determinado  exerrcicio
financeiro

Fonte: Adaptada pela autora.

As audiéncias publicas de discussdes participativas sdo conduzidas pela CPP desde
outubro de 2003 e estdo previstas na Constituicdo Estadual (arts. 155, 157 e 158), nas Leis
que instituem os Planos Plurianuais de Acdo Governamental (82° do art. 4° da Lei 15.033
de 20 de janeiro de 2004; 82° do art.7° da Lei 17.347 de 16 de janeiro de 2008; §2° do art.
8° da Lei 20.024 de 09 de janeiro de 2012; §2° do art. 8° da Lei 21.968 de 14 de janeiro de
2016; e no Regimento Interno da ALMG (art. 291).

A realizacdo das audiéncias participativas obedece aos prazos do ciclo
orcamentario, ocorrendo sempre ap6s o encaminhamento dos projetos de lei da LOA e
PPAG a ALMG e antes da finalizacdo do prazo regimental de apresentacdo de emendas
parlamentares® a tais projetos de lei. Além da CPP, que atua na coordenago do processo,
participam das audiéncias publicas: a sociedade civil inscrita; a comissédo de FFO ** e o
Poder Executivo®®

As audiéncias publicas realizadas pela CPP sofreram ao longo dos anos algumas

alteracdes de formato e de regras de funcionamento. Tais alteracGes sdo reflexos das

3% Conforme previsto no §2° do art. 204 do Regimento Interno da ALMG, os parlamentares terdo 20 dias
contados da data de distribuicdo dos projetos de lei a FFO para apresentarem emendas.

% O detalhamento da sua participacdo no processo esta previsto nos arts. 204, 205, 218 e 220.

% Atualmente, a coordenacgdo do processo no Poder Executivo é realizada pela SEPLAG-MG. As demais
Secretarias e entidades que compdem o Poder Executivo sdo responsaveis por fazer o levantamento e a
apresentacdo das informagfes solicitadas pela ALMG, bem como fornecer suporte técnico durante a
realizacdo das audiéncias e grupos de trabalho.
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mudancgas na matriz de planejamento que fundamentou o PMDI e o PPAG ao longo dos
anos da alternancia na composicao partidaria da CPP; e das andlises das repostas obtidas
nos questionarios de avaliacdo respondidos pelos participantes do evento. Diante disso,
apresentam-se (Figura 3) as etapas do processo de discussao participativa dos projetos de
lei do PPAG e da LOA, considerando-se a sua formatagdo mais recente, referente ao
quadriénio 2016-2019.

Figura 3 - Ciclo do processo participativo dos projetos de Lei do PPAG e do
orcamento

Aprovagéo dos projetos de lei
PPAG/LOA em Plenério

m DISCUSSAQ PARTICIPATIVA .o

oo 50 DOS PROJETOS DE LEI DO PPAG T
»K E DO ORGAMENTO

W\
i
&.

® ®

emendas PPAG/LOA Processamento

\m - =

Apreciagdo das Propostas *.___,. l!

de Agao Legislativa (PLEs)
Negociages com o
na CPP °
Poder Executivo

Fonte: ALMG (2019).
Tomando a realizacdo das audiéncias publicas de discussdo do PPAG como ponto

de partida do ciclo, é importante mencionar que, apds o recebimento dos projetos de lei do
PPAG e da LOA na ALMG, inicia-se a fase de preparacdo do evento institucional de

discussao participativa. Essa fase envolve (...)

Preparagdo, pela equipe técnica da Assembleia do curso presencial e de educagédo
a distdncia, para a populacdo, sobre Planejamento e Orcamento Publico; a
elaboracdo de convites impressos e eletrbnicos; a organizacdo de informacdes
para a populacdo, gabinetes e parlamentares sobre a execugdo orcamentaria das
acles (ALMG, 2019).
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O curso de capacitacdo em Planejamento e Orcamento Publico é gratuito, na

modalidade de Educacdo a Distancia - EaD e possui como objetivo principal:

Informar sobre a estrutura e o funcionamento do planejamento e do orcamento
do Estado de Minas Gerais, sobre o monitoramento e a avaliacdo de politicas
publicas e sobre o processo de participacdo da populacdo nas discussbes dos
projetgg de leis orcamentarias que tramitam na ALMG, com atencdo especial ao
PPAG™.

Pode-se dizer que o curso foi criado com o intuito de capacitar os pretensos
participantes das discussdes participativas sobre a elaboracdo e revisdo do PPAG e LOA, a
respeito das tematicas atinentes a area. Trata-se de uma ferramenta importante, uma vez
que a linguagem que permeia os instrumentos de planejamento e orcamento é considerada
excessivamente técnica, por muitos, o que pode dificultar a compreensdo dos participantes
e prejudicar a qualidade da participacédo deles no evento.

Nesse ponto, Pires (2011), ao se referir aos trabalhos de Fonseca (2011) e de
Tatagiba (2011), ressalta que para esses autores o carater técnico da linguagem utilizada
NOS espagos participativos seria um “elemento discriminante dos atores, dado que sua
posse em graus variados poderia levar a erros de julgamento e, portanto, a erros de
posicionamento com relacdo a questdes e deliberacBes especificas empreendidas no
interior das IPs” (AVRITZER, 2011, p. 89).

Ainda na visao de Fonseca (2011), o dominio ou ndo da linguagem técnica seria um
exemplo de desigualdade de poder “que pode contribuir para que 0 forum participativo ndo
cumpra seus objetivos originais” (FONSECA, 2011, p. 163). Para tanto, utiliza-se como
exemplo a pesquisa realizada no conselho municipal de saide de um municipio catarinense
em que ficou provado que “linguagem técnica utilizada pelos representantes
governamentais contribui para que a relacdo estabelecida no conselho seja uma relagédo de
dominagdo” (FONSECA, 2011, p. 163).

O curso foi introduzido como ferramenta do processo de discussdo participativa em
2017. A sua ultima edicdo aconteceu em 2019 e foram disponibilizadas 400 vagas. Além
disso, foi organizado em seis aulas, com 0s seguintes temas: i) sistema orgamentario; ii)
PPAG e LOA,; iii) participacdo popular; iv) monitoramento e avaliagdo; v) projetos de lei

em tramitacdo na ALMG. A dltima aula apresenta, em linhas gerais, 0s projetos de lei do

*’ https://ead.almg.gov.br/moodle/pluginfile.php/62421/course/summary/Plano%20de%20curso_
PlanejamentoeOr%C3%A7amento2019_EaD.pdf
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PPAG e da LOA que serdo apreciados pela Casa e que também estardo em pauta nas
audiéncias publicas de discussdo participativa.

Finalizada a fase preparatéria do evento, a etapa seguinte inicia-se com a realizacéo
da audiéncia publica de abertura. Trata-se de uma audiéncia conjunta entre a CPP e a FFO
que oficializa a abertura do processo, divulga o cronograma de atividades e permite que os
parlamentares e as autoridades do Poder Executivo se manifestem sobre o evento e sua
importancia, bem como sobre os instrumentos de planejamento e orgcamento.

A etapa subsequente consiste na formacdo dos grupos de trabalhos, que contam
com a participagéo ativa dos cidadaos e representantes da sociedade civil. Considerando-se
a metodologia utilizada no quadriénio 2016-2019, as audiéncias tematicas se organizaram

de acordo com os eixos estratégicos do PMDI®*®

, a saber: Educacdo e Cultura, Saude e
Protecdo Social; Desenvolvimento Produtivo, Cientifico e Tecnoldgico; Infraestrutura e
Logistica; e Seguranca Publica.

As audiéncias tematicas iniciam-se com a realizacdo de uma palestra para todos os
presentes sobre o parlamento, o planejamento e 0 orcamento publico. Trata-se de uma
segunda oportunidade de reducdo da desigualdade de poder, existente entre 0s
participantes, nos moldes tratados por Pires (2011), Fonseca (2011) e Tatagiba (2011).

Apo6s o curso, 0s membros do Poder Executivo apresentam o monitoramento das
politicas publicas vigentes, com destaque para a divulgacdo das informacGes sobre a
execucdo fisica e orcamentaria dos programas e acdes incluidos por emenda ao PPAG e
que foram aprovados no ano anterior. Além disso, 0s técnicos do Executivo apresentam as
metas e as prioridades para o proximo exercicio, ou seja, as principais entregas que estao
previstas nos projetos de lei do PPAG e LOA que serdo discutidos no evento. O objetivo é
prestar contas para a sociedade daquilo que tem sido feito e qual o planejamento para o
futuro.

A fase seguinte € a de formacdo dos grupos de trabalho para a realizacdo da
discussdo participativa propriamente dita. Cada eixo temético se subdivide em temas®
segundo os quais ocorre a distribuicdo dos participantes que ja se inscreverem previamente
naqueles temas que possuiam interesse. Os participantes sdo direcionados para 0s espagos

fisicos em que ocorreram as discussdes. Nesses espacos, cada participante apresenta uma

** Lei n° 21.967, de 12 de janeiro de 2016 — Atualiza o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI
- e da outras providéncias.

% Os temas sdo definidos pela ALMG e levam em consideragdo os objetivos, as finalidades e o publico-alvo
dos programas e a¢des governamentais.
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palavra-chave que resume a sua proposta de intervencdo no PPAG e, ou na LOA. As
palavras séo organizadas por pertinéncia tematica em um quadro disposto em cada uma das
salas de discussao participativa. A partir dessa organizacéo, novos subgrupos sédo formados
levando em consideracdo as semelhancas tematicas identificadas.

Posteriormente, inicia-se a fase de formulacdo, registro e apresentacdo das
sugestdes de alteracdo e aperfeicoamento do plano e do orgamento anual, as denominadas
sugestdes cidadds. A construcdo das sugestbes acontece de forma coletiva. Todos os
participantes podem argumentar e contra-argumentar, até que o grupo chegue a um
consenso a respeito da configuracéo final da proposta de alteracdo ou melhoria. Nao existe
limitacdo quanto ao numero de proposic6es por subgrupo. Entretanto, todas elas devem ser
registradas em um formulario préprio, com a identificacdo de todos os participantes. Ao
final dessa fase, os subgrupos apresentam cada uma das sugestfes e o grupo escolhe um
representante que sera responsavel por apresenté-las na audiéncia publica de encerramento.

Todas as sugestdes cidadds sdo processadas pela equipe técnica da ALMG, dando
origem as PLEs, que serdo analisadas pelo Poder Executivo que, por sua vez, emitird um
parecer, manifestando-se de forma favoravel ou ndo a cada uma delas. O Executivo
analisara principalmente a viabilidade técnica, operacional e orgamentaria de cada uma
PLEs. Os pareceres sdo apresentados e discutidos em reunido conjunta, composta pela
Seplag-MG, CPP e consultores das demais comissfes tematicas da ALMG.

Finalizada a etapa de negocia¢do com o Poder Executivo, a CPP realiza uma nova
reunido para apreciar as propostas. O resultado é a conversdo das PLEs em emendas ao
PPAG, emendas a LOA, emendas ao PPAG e LOA ou requerimentos de providéncias e
pedidos de informacdo ao Poder Executivo. As emendas ao PPAG e a LOA podem alterar
os atributos qualitativos e quantitativos dos programas e acdes governamentais e criar
novos programas e acOes. Destaca-se que as alteragdes nas metas or¢camentarias possuem
efeito direto sobre a LOA. Essas emendas s&o denominadas emendas de participagédo
cidada.

As emendas aprovadas sdo numeradas e publicadas no site da ALMG. Em
sequéncia, apds reunido ampliada da FFO, o presidente da comissdo profere despacho de
recebimento ou ndo recebimento das emendas e encaminha 0s projetos ao relator,
acompanhando-os do parecer da comissdo. Apds o encaminhamento, coloca-se na pauta do
plenério, para votacdo dos projetos de lei do PPAG e LOA. Com a aprovacgao, 0S mesmos

sdo encaminhados para a san¢do do Governador.
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Ap0s a sancdo, inicia-se a execucdo orcamentéria dos programas e das acles que
compdem o PPAG, bem como das PLEs que se converteram em emendas parlamentares.
Ressalta-se que, desde 2012, o estado de Minas Gerais utiliza um identificador préprio
para as emendas de participacao cidada nos projetos de lei do PPAG e da LOA. Trata-se do
IPU de cddigo 4, denominado Recursos Recebidos para Atendimento de Demandas de
Participacdo Cidada. Dessa forma, tornou-se mais facil rastrear a execucéo dessas emendas
no decorrer do exercicio financeiro.

Por fim, no decorrer do exercicio financeiro, a ALMG realiza a atividade de
monitoramento de cada PLE através dos Boletins de Monitoramento®’, que sdo publicados
no Portal da Assembleia e contém as seguintes informagfes para acompanhamento: i) a
relacdo dos participantes dos grupos de trabalho; ii) as sugestdes apresentadas durante a
elaboracdo ou revisdo do PPAG; iii) os resultados das sugestBes: se foram convertidas em
emendas ao PPAG e, ou a LOA e em requerimentos de providéncias ou de pedidos de
informacdo; v) a execucdo fisica e orcamentaria da aces contempladas por emendas de
participacdo cidadd ; vi) a execucao fisica e orcamentaria das a¢6es criadas por emendas de
participacdo cidadd; e vii) a analise das respostas aos requerimentos enviados.

A periodicidade de divulgacdo dessas informacdes é varidvel e depende da
divulgacdo de informacdes a respeito da execucdo das metas fisicas e orcamentarias pelo
Poder Executivo.

Apbs a apresentacdo da dinamica de funcionamento das audiéncias publicas de
discussao participativa do PPAG, e considerando-se a classificacdo de audiéncias publicas
apresentada pelo IPEA (2012) e ja referenciadas na secdo 3.3.5 deste trabalho, afirma-se
que: o objeto das audiéncias “é focado na elaboragdo/ajuste de planos, politicas e projetos
de lei”; que a sua natureza é obrigatoria; que a sua abrangéncia é regional; o timing de
realizacdo € durante a fase de planejamento das politicas publicas; e que o publico

predominante é profissional, representando setores historicamente excluidos.

*% https://www.almg.gov.br/acompanhe/planejamento_orcamento_publico/ppag/emendas.html
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5 CONSIDERACOES METODOLOGICAS

Neste estudo, sdo analisadas as audiéncias publicas de discussdo participativa do
PPAG e da LOA no Legislativo mineiro, com o propdsito de aferir a sua efetividade. De
inicio, destaca-se o recorte temporal delimitado, compreendido no periodo de 2012 a 2019.

E importante mencionar que as audiéncias plblicas ocorrem sempre no ano anterior
ao ano de vigéncia do PPAG que sera discutido em audiéncia. Isso significa que, se o
projeto de lei de elaboragéo/revisdo do PPAG refere-se ao PPAG 2012-2015, exercicio de
2012, as audiéncias publicas aconteceram em 2011. Logo, optou-se por identificar o
periodo de analise tomando como referéncia o ano de vigéncia do plano e de suas revisdes
e ndo o ano de realizacdo das audiéncias.

O periodo de andlise 2012-2019 justifica-se por ter sido criado em 2012 o IPU,
denominado Recursos Recebidos para Atendimento de Demandas de Participacdo Cidada e
representado pelo cddigo 4. O IPU permite a identificacdo das emendas de Participacéo
Cidada na LOA e 0 acompanhamento da execucdo da despesa. J&, 2019 é ultimo o ano para
0 qual se encontram disponiveis os dados e as informacGes a respeito da execucao
orcamentaria anual dessas emendas.

Neste capitulo, parte-se da discussdo relativa ao enquadramento tipoldgico da
pesquisa, seguida dos recursos e procedimentos adotados em seu desenvolvimento. Em um
segundo momento, busca-se a construcdo de um modelo de andlise, informado pela revisdo
tedrica efetuada nos capitulos anteriores. Nesse ponto, destacam-se as dificuldades
metodoldgicas e os desafios referentes a abordagem da participacgdo social, das instituicdes
participativas e de sua efetividade. Por fim, com o lastro da revisdo de literatura desse
campo, apresentam-se estratégias metodoldgicas, variaveis e parametros analiticos
adotados por diversos autores, desembocando-se na construcdo do modelo de analise a ser

aplicado no caso em foco.

5.1 Enquadramento da pesquisa e recursos metodoldgicos empregados

A pesquisa desenvolvida classifica-se como de natureza aplicada, de abordagem
quali-quanti e com objetivos descritivos e exploratdrios, nos termos de Silva (2004, p. 20).
Entende-se por pesquisa de natureza aplicada aquela que “objetiva gerar

conhecimentos para aplicacdo pratica e dirigidos a solugdo de problemas especificos”. Esse
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tipo de pesquisa concentra-se em torno dos problemas presentes nas atividades das
instituicOes, organizacgdes, grupos ou atores sociais. Destaca-se, ainda, 0 empenho na
elaboracdo de diagnosticos, identificacdo de problemas e busca de solugdes.

De acordo com Silva (2004), a abordagem qualitativa da pesquisa possui as

seguintes caracteristicas:

[...] considera que had uma relacdo dindmica entre 0 mundo real e o sujeito, isto &,
um vinculo indissociavel entre 0 mundo objetivo e a subjetividade do sujeito que
ndo pode ser traduzido em ndmeros. A interpretacdo dos fendmenos e a
atribuicdo de significados sdo basicas no processo de pesquisa qualitativa. Ndo
requer o uso de métodos e técnicas estatisticas. O ambiente natural é a fonte
direta para coleta de dados e o pesquisador é o instrumento-chave. E descritiva.
Os pesquisadores tendem a analisar seus dados indutivamente. O processo e seu
significado séo os focos principais de abordagem (SILVA, 2004, p. 70).

Uma pesquisa quantitativa é aquela pautada em aspectos quantificaveis, ou seja,
que pode ser traduzida em nameros e informacdes a serem classificadas e analisadas. Elas
requerem a utilizacdo de recursos estatisticos, a formulacdo de hipotese e classificacdo de

varaveis. Silva (2004) afirma que essa forma de abordagem

[..] é empregada em vérios tipos de pesquisas, inclusive nas descritivas,
principalmente quando buscam a relagdo causa-efeito entre os fenémenos e
também pela facilidade de poder descrever a complexidade de determinada
hiptese ou de um problema, analisar a interagdo de certas varidveis,
compreender e classificar processos dinamicos experimentados por grupos
sociais, apresentar contribuigdes no processo de mudanca, criacdo ou formacéo
de opinides de determinado grupo e permitir, em maior grau de profundidade, a
interpretacdo das particularidades dos comportamentos ou das atitudes dos
individuos (SILVA, 2004, p. 70).

Em relacdo aos objetivos da pesquisa, para Gil (2002), a pesquisa descritiva €
aquela que “tem como objetivo primordial a descri¢do das caracteristicas de determinada
populagdo ou fenomeno ou, entdo, o estabelecimento de relagdes entre varidveis” (GIL
2002, p. 42). Envolve o uso de “técnicas padronizadas de coleta de dados: questionario e

observagdo sistematica” (GIL, 2002, p. 42).

Ainda, sobre a pesquisa descritiva, Prodanov e Freitas (2013) esclarecem que:

Tal pesquisa observa, registra, analisa e ordena dados, sem manipula-los, isto é,
sem interferéncia do pesquisador. Procura descobrir a frequéncia com que um
fato ocorre, sua natureza, suas caracteristicas, causas, relagdes com outros fatos.
Assim, para coletar tais dados, utiliza-se de técnicas especificas, dentre as quais
se destacam a entrevista, o formulario, o questionario, o teste e a observacao
(PRADANOV, 2013, p. 52).
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J& a pesquisa exploratoria é aquela que objetiva “proporcionar mais familiaridade
com o problema” (GIL, 2002, p. 41) que se pretende investigar, isto ¢, “facilitar a
delimitacdo do tema da pesquisa; orientar a fixacdo dos objetivos e a formulacdo das
hipdteses ou descobrir um novo tipo de enfoque para o assunto” (PRADANOV, 2013, p.
52). O planejamento flexivel é a caracteristica principal desse tipo de pesquisa.

Para a realizagdo desta pesquisa, serdo utilizados os seguintes procedimentos
técnicos: estudo de caso, pesquisa bibliografica e pesquisa documental (SILVA, 2004).

O estudo de caso é definido por Yin (2001) como um estudo minucioso e profundo
de um ou mais objetos. De acordo com Schramm (apud YIN, 2001), a esséncia do estudo
de caso é tentar esclarecer uma decisdo, ou um conjunto de decisbes, seus motivos,
implementacdes e resultados. Gil (2002, p. 54) afirma que o estudo de caso “consiste no
estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que permita seu amplo e
detalhado conhecimento, tarefa praticamente impossivel mediante outros delineamentos ja
considerados”.

Somam-se ao conceito apresentado por Gil (2002), as suas consideracdes a respeito
das principais dificuldades atreladas a realizacdo do estudo de caso. Seriam elas a falta de
“rigor metodologico” ¢ a “dificuldade de generaliza¢ao”. Sobre o rigor metodolédgico, Gil
(2002) afirma que, geralmente, os estudos de caso ndo sdo realizados a partir de
procedimentos metodoldgicos rigidos; por consequéncia, o0s resultados ficam
comprometidos. Ja, em relacdo a dificuldade de generalizacdo, Gil (2002) destaca que, ao
se estudar um fenébmeno especifico, com regras, procedimentos e dinamica de
funcionamento préprio, fica dificil estender os resultados obtidos para outros fenémenos
similares.

Considerando-se ainda as principais dificuldades metodoldgicas, associadas ao
estudo de caso, identifica-se na literatura que a realizacdo de estudos de caso sobre a
teméatica da participacdo social e seus resultados apresentam algumas dificuldades
adicionais, conforme serd discutido na secéo seguinte.

Entende-se por pesquisa bibliografica aquela em que o pesquisador consulta e
analisa o material j& publicado sobre o tema, tais como: livros, revistas, publicacbes em
periddicos e artigos cientificos, jornais, boletins, monografias, dissertacdes, teses, material
cartografico e internet. Para Gil (2002), a pesquisa bibliografica permite ao pesquisador

ampliar a visdo sobre o fendmeno estudado, indo além do seu problema de pesquisa.
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Nesse sentido, consultou-se a literatura sobre democracia, participagdo social,
representacédo, deliberagéo, instituicOes participativas, de modo especial, IPs dos Poderes
Executivo e Legislativo do estado de Minas Gerais. A revisdo estendeu-se, ainda, para as
audiéncias publicas, permitindo contemplar seu conceito, as caracteristicas, a
potencialidade e as limitagGes.

Quanto a pesquisa documental, que muito se assemelha a pesquisa bibliogréfica,
tomam-se como ponto de partida os materiais existentes sobre o tema que ‘“nao receberam
ainda um tratamento analitico ou que podem ser reelaborados de acordo com 0s objetivos
da pesquisa” (GIL, 2002, p. 45). Ainda, segundo Gil (2002), os materiais utilizados
classificam-se em fontes de primeira méo e fontes de segunda méo. Os documentos de
primeira mdo sao “aqueles que ndo receberam nenhum tratamento analitico. Nessa
categoria, estdo os documentos conservados em arquivos de érgdos publicos e instituicdes
privadas, tais como associacOes cientificas, igrejas, sindicatos, partidos politicos etc.”
(GIL, 2002, p 46). J& aqueles considerados de segunda mdo referem-se aos documentos
“que de alguma forma ja foram analisados, tais como: relatorios de pesquisa, relatorios de
empresas, tabelas estatisticas etc.” (GIL, 2002, p 46).

Os principais documentos consultados durante a realizacdo da pesquisa foram: 0s
materiais de apoio que orientam o debate e subsidiam a apresentacdo das sugestdes dos
participantes das audiéncias publicas; a base de dados sobre os inscritos nas audiéncias
publicas; os Boletins de Monitoramento das sugestdes populares; as respostas aos
questionarios de avaliacdo da discussdo participativa; os relatérios técnicos da ALMG a
respeito das atividades institucionais realizadas pela Casa, durante os anos, bem como
sobre a participacdo popular na ALMG; as bases de dados sobre a execucgdo fisica e
orcamentaria dos programas e a¢fes governamentais; os Relatérios Anuais de Avaliacdo e
os sitios eletrénicos da ALMG e da SEPLAG-MG.

O material de apoio é composto de trés documentos distintos: o mapa de

conceitos*, o guia de programas* e a listagem de programas e agdes que compdem®. O

* Disponivel no seguinte endereco eletronico:

https://www.almg.gov.br/export/sites/default/acompanhe/eventos/hotsites/2015/ppag_2016_2019/ppag
_revisao_2019/documentos/guias-de-programas/0-mapa-de-conceitos.pdf

*2 Disponivel no seguinte endereco eletronico:
https://www.almg.gov.br/acompanhe/eventos/hotsites/2015/ppag_2016_2019/ppag_revisao_2019/?aba=js_
documentos&albPos=1#guias-de-programas

*% Disponivel no seguinte endereco eletronico:
https://www.almg.gov.br/acompanhe/eventos/hotsites/2015/ppag 2016 2019/ppag_revisao_2019/?aba=js_
documentos&albPos=1#programas-e-acoes
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mapa é o documento que auxilia os participantes a compreenderem melhor a organizacao
das informagOes contidas no plano, apresentando as definicdes a respeito dos atributos
qualitativos dos programas e agdes. O guia de programas lista a relacdo de programas do
PPAG que serdo discutidos em audiéncia, organizando-os por temas e por destinatarios das
politicas publicas. Por fim, a listagem de programas detalha o rol de programas e agdes que
serdo discutidos em audiéncias, informando as metas fisicas e orcamentérias de cada uma
das acdes. Todos os trés documentos sdo elaborados pelo Poder Legislativo.

A base de dados sobre os inscritos apresenta a relacdo dos participantes e alguns
dados de preenchimento obrigatério no momento da inscricdo. Caso a inscricdo seja
individual, s&o solicitados dados como nome, sexo, e-mail, profissdo, CPF, identidade,
endereco e telefone. Ja, nas inscri¢bes por representacdo de instituicdo, aléem dos dados
pessoais, sdo solicitados os dados da instituicio. Em ambos os casos, é obrigatdrio
informar também o grupo de trabalho (area de interesse) que o inscrito deseja participar. A
partir da sistematizacao e analise desses dados e considerando-se o0s seus limites, traca-se o
perfil dos participantes.

Ja os Boletins de Monitoramento sdo os relatérios de acompanhamento das
sugestdes da sociedade civil que foram apresentadas em audiéncia no ano anterior. Sobre
eles é possivel saber: quem fez a sugestdo; o que ela se tornou (requerimento, emenda aos
projetos de lei do PPAG e do Orgamento, etc.); e os desdobramentos ao longo do ano. O
documento € elaborado pelo Poder Legislativo e disponibilizado em seu endereco
eletronico*. A partir das informacdes contidas nesses Boletins, verifica-se o nivel de
implementacdo das sugestbes propostas. Tratando-se de requerimentos, o documento
informa se houve resposta do Poder Executivo e qual a sintese dessa resposta. Em relacéo
as emendas, apresenta o resumo da execucao fisica e orcamentaria de cada uma delas.

O questionario de avaliacdo da discussdo participativa é entregue a todos o0s
participantes inscritos. Seu objetivo é registrar a avaliacdo dos participantes sobre as
dindmicas utilizadas, para a analise e discussdo do PPAG. O documento é elaborado pelo
Poder Legislativo e é composto de perguntas objetivas e discursivas. As respostas obtidas
nesse questionario sdo de fundamental importancia para se analisar a percepcdo dos

participantes sobre as audiéncias publicas.

* https://www.almg.gov.br/acompanhe/planejamento_orcamento_publico/ppag/emendas.html? lei=2016-
2019&revisa0=2018
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Os relatorios técnicos sdo denominados Relatorios Institucionais da ALMG e
apresentam o balancgo da atuacgéo legislativa no ano de referéncia, incluindo destaques da
aprovacao de projetos, eventos e iniciativas institucionais. Possuem um capitulo especifico
sobre os canais de dialogo com a populacdo que destaca o evento institucional de discussdo
participativa do PPAG e da LOA, contendo um resumo sobre as atividades realizadas.
Além disso, o Relatorio Consolidado sobre os Resultados do Processo de Discusséo
Participativa no PPAG, no periodo de 2003 a 2018, apresenta um panorama geral a
respeito do de “participacao popular nas audiéncias publicas de discussdao dos projetos de
lei de elaborac&o ou de reviséo anual do Plano Plurianual PPAG pela CPP, em parceria
com FFO” (ALMG, 2019, p. 2).

As bases de dados sobre a execucdo fisica e orcamentaria das emendas de
participacdo cidada sao geradas pela SEPLAG-MG e contém detalhes a respeito das metas
fisicas programadas e executados por municipio, além da manifestacdo do Poder Executivo
a respeito da execucdo das mesmas. A partir dessa base, pretende-se aferir o desempenho
fisico e orcamentario das emendas, considerando, como variaveis de analise, o valor
programado total, o valor programado por funcdo, o valor empenhado total, o valor

empenhado por funcéo e a representatividade desses valores no orcamento fiscal.

5.2 Desafios e estratégias metodoldgicas: construcdo do modelo de andlise

Lavalle (2011) aponta para as dificuldades metodoldgicas na abordagem da
participacao social e de sua efetividade, abordando trés operac¢des analitico-metodolégicas,
com o intuito de reverté-las.

A primeira dificuldade diz respeito a polissemia de sentidos e
multidimensionalidade atrelada a ideia de participacdo. Para o autor, para fins de avaliacdo
dos resultados da participacdo, € necessario considera-la enquanto ferramenta para o
alcance de resultados. N&o se deve analisa-la como um valor em si. O posicionamento do

autor é assim esclarecido:

Quando a participagdo é definida como valor, ela opera como um conceito
conotativo que define um bem — por ser boa a participacdo —, mas proposices
conotativas ndo sdo passiveis de pesquisa empirica na medida em que seus
componentes ndo sdo varidveis. Entdo, o primeiro passo para avaliar os efeitos
da participacdo reside em suspender seus significados como valor em si,
preservando seu papel como ideia-forgca, mas tornando possivel uma avaliagdo

126



que, assumindo um conceito denotativo, afira efeitos empiricos especificos
(LAVALLE, 2011, p. 40).

A segunda operacdo analitico-metodoldgica é denominada escolha de reducéo e
“consiste em postular com precisdo o efeito ou o conjunto restrito de efeitos de interesse a
ser aferido” (LAVALLE, 2011, p. 41), ou seja, € necessario delimitar o tipo de efeito que
se pretende avaliar. Ndo se trata de negar os outros efeitos possiveis, mas, sim, de se
“concentrar(em) esforcos na definicdo e producgdo acurada de indicadores capazes de
exprimir de modo persuasivo o efeito” (LAVALLE, 2011, p. 41).

Na sequéncia, 0 terceiro passo consiste em se esquivar daquilo que seria
denominado tentacdo da causalidade remota (hysteresis). A sugestdo do autor é de que o
pesquisador direcione a sua atencdo nos efeitos imediatos ou diretamente imputaveis as
IPs, ou seja, naquilo que elas efetivamente produzem, evitando-se generalizagdes de causa
e efeito indevidas.

Na mesma linha, Cunha et al. (2011) analisam os desafios metodologicos
relacionados a tematica da participacdo social que esta inserida no campo das ciéncias
sociais. Nesse sentido, alegam que eram atribuidos a participacdo social efeitos
democraticos que, por muito tempo, foram considerados efeitos garantidos ou de dificil
mensuragdo. Os autores sublinham que o desafio metodologico atual seria “tanto a
transformacéo de principios normativos e subjetivos em variaveis e indicadores empiricos,
quanto a apreensao desses significados na interacao entre sujeitos e instituicoes” (CUNHA
etal., 2011, p. 297).

No mesmo diapasdo, Pires (2011, p. 229), referindo-se as IPs, afirma que a
consciéncia a respeito dos “resultados que elas podem gerar, de suas caracteristicas e de
seus processos e contextos de operacdo, levou os pesquisadores a se questionarem a
respeito de qual seria a estratégia metodoldgica capaz de estabelecer relacGes explicativas
entre 0s processos e 0s resultados”. Entretanto, ressalta que existem diferentes estratégias
metodoldgicas capazes de estabelecer tais relacbes e cada uma delas possuem
potencialidades e limitagdes (PIRES, 2011).

Diante disso, alguns autores apresentaram em seus trabalhos algumas estratégias
metodoldgicas, tendo em vista analisar as experiéncias participativas, evidenciando 0s
principais resultados gerados por elas, no que tange aos efeitos de socializagédo e

psicologicos, aos efeitos distributivos e aos efeitos indiretos ou ndo intencionais
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(LAVALLE, 2011); ou ao aprimoramento da cidadania, dos governos e das decisfes
(COELHO, 2011).

Para fins ilustrativos, citam-se algumas estratégias metodologicas adotadas para a
avaliacdo das IPs: a construcdo de tipologias (SILVA, 2011; AVRITZER, 2008; FARIA;
RIBEIRO, 2011; PIRES; VAZ, 2014); a formacdo de pares contra factuais (ou matched
pair) e estruturagdo de grupo controle (VAZ; PIRES, 2011); a andlise dos potenciais
efeitos distributivos a partir do estabelecimento de correlacdes entre a alocacao de recursos
publicos e distribuicdo territorial da pobreza (PIRES, 2011); a analise comparativa da
pluralidade, da deliberacdo e das conexdes existentes no mesmo processo participativo, em
unidades distintas da federagdo (COELHO, 2011); e a estratégia multidimensional de
avaliacdo, que contempla aspectos da dinamica deliberativa, desenho institucional e fatores
exogenos (CUNHA et al., 2011).

E uninime entre os autores o entendimento de que nenhuma estratégia
metodoldgica é capaz de criar um parametro universal de avaliacdo das IPs, até porque
grande parte delas baseia-se em andlises comparativas. Além disso, a heterogeneidade
existente entre as IPs dificulta a construcéo de padrdes de andlise. Entretanto, os estudiosos
da area alegam que o desenvolvimento de estratégias metodoldgicas ndo deixa de ser uma
contribuicdo importante para o campo de estudo, uma vez que questionam a Vvisao
determinista, normativa ou principioldgica que recaiu sobre as IPs e seus efeitos durante
muito tempo (SILVA, 2011; CUNHA et al., 2011; LAVALLE, 2011).

Diante disso, as estratégias metodologicas desenvolvidas no presente trabalho
consistem no mapeamento dos elementos constituintes das audiéncias publicas a luz das
tipologias de IPs, discutidas em subsecéo especifica do referencial tedrico, e na anélise ao
se analisar os fatores enddgenos a dindmica das discussdes participativas do PPAG e da
LOA no estado de Minas Gerais e também dos fatores exdgenos relacionados a capacidade
administrativa, por parte do governo, aproximando-se da abordagem de Cunha et al.
(2011).

Sobre as vantagens associadas ao recurso metodoldgico das tipologias, Silva (2011)

argumenta:

A andlise de casos particulares ndo mais como isolados, mas como exemplares
de determinados tipos ou familias de IPs possibilita um processo mais
cumulativo de producéo de conhecimento, com uma identificacdo sistematica de
especificidades e, especialmente, de padrdes recorrentes de correlacdes entre
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determinadas caracteristicas das IPs e de seus contextos e resultados (SILVA,
2011, p. 236).

Os fatores endogenos estdo relacionados as regras e aos procedimentos que
fundamentam e organizam a dindmica de funcionamento dos espacos participativos. Nesse
sentido, referem-se a andlise do desenho institucional da IP escolhida como objeto de
analise. A luz do referencial tedrico estudado, constatou-se que alguns autores alegam que
o0 desenho institucional é uma variavel relevante para a anélise da efetividade, da equidade
e da extensdo nas IPs (CORTES, 2011; PIRES, 2014; SILVA, 2011; AVRITZER, 2008;
FARIA; RIBEIRO, 2011; CUNHA et al., 2011). Para tanto, algumas variaveis
relacionadas ao desenho institucional foram identificadas por Cunha et al. (2011) como

capazes de impactar no desempenho democratico e inclusivo das IPs.

Aspectos tais como quem participa, como sdo recrutados, que temas discutem e
decidem, quando o fazem e com que recorréncia, podem todos vir a ser
controlados pelo desenho, impactando, assim, a pratica participativa e
deliberativa no interior dessas instituices (CUNHA et al., 2011, p. 307).

Diante disso, Cunha et al. (2011) apresentam algumas variaveis institucionais
capazes de revelar o “nivel de institucionalizacdao, de democratizacao e de representacao”
(CUNHA et al., 2011, p. 307) das IPs. Ressalta-se que o trabalho desenvolvido por Cunha
et al. (2011) focou-se na analise dos conselhos. Entretanto, com as devidas adaptacdes, é
possivel sua aplicacdo no exame da dindmica de funcionamento das audiéncias publicas.

As variaveis de institucionalizacdo utilizadas por Cunha et al., (2011) e também por
outros autores (VAZ, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011) foram: tempo de existéncia,

estrutura organizacional e frequéncia de reunides ordinarias.

Estas variaveis estariam correlacionadas como preditores do funcionamento
dessas institui¢des, como a suposicdo de que um maior tempo de existéncia, bem
como a existéncia de regularidade nas reunides, poderiam predizer, por exemplo,
0 grau de formalidade de determinado conselho. Além disso, o grau de
organizacdo dessas instituigdes poderia ser predito a partir de informagdes sobre
sua estrutura interna, como existéncia de mesa diretora, secretaria executiva e a
capacidade de organizar conferéncias na sua area (VAZ, 2011, p. 99).

Ja, para se aferir o grau de democratizagéo, traduzido neste trabalho como a juncéo
das dimensdes da participacdo e da representacdo, as varidveis utilizadas “retratam os
potenciais democratizantes e inclusivos das audiéncias” (CUNHA et al., 2011, p. 308). Os

autores indagam: “Seriam elas capazes de aferir quem participa? Em que participa? Como

129



se participa? Quais as consequéncias dessa participacdo?” (ANDUZIA; MAIA apud
SOUZA, 2011).

No &mbito quem participa, considera-se, como aspiracdo normativa, que um
processo sera mais qualificado com uma participacdo mais ampla e diversa.
Diante da questdo em que participa, a expectativa é que a qualidade do processo
venha com a participacdo direcionada a questdes politicas relevantes que a
populacdo possa influenciar. Ao avaliar como se da a participacgéo, espera-se que
um processo participativo tenha suporte social, politico e administrativo para
garantir a expressdo livre dos participantes. Neste caso, o foco esta na forma de
operacgdo do processo, incluindo os meios materiais e técnicos, as condicdes de
desenvolvimento e o grau de acordo dos diversos sujeitos da acéo.
Com a pergunta sobre as consequéncias, a aspiracdo normativa é que um
processo qualificado oportuniza que a participagdo influencie processos
decisdrios, além de fomentar uma cultura participativa (SOUZA, 2011, p. 203).

Sendo assim, no ambito quem participa, considerando-se as categorias de
participantes mapeados, analisou-se a composi¢do das audiéncias publicas, verificando-se
a pluralidade e a proporcionalidade existentes nesse espaco. Diante da questdo em que
participa considera-se quais foram as tematicas abordadas, a recorréncia delas e sua
continuidade no decorrer dos anos. Ao se avaliarem as consequéncias da participacéo,
mapearam-se 0 quantitativo, a variacao, os tipos e os efeitos das PLes geradas e aprovadas.
Destaca-se que a avaliacdo do como se participa desenvolve-se a partir da classificacdo das
audiéncias publicas de discussédo participativa, no ambito das tipologias apresentadas.

Considerando-se o rol de fatores endégenos, verificou-se, ainda, se héa a presenca de
um corpo técnico, “cuja funcdo € qualificar cognitivamente o debate”, assessorando os
envolvidos para a participacdo. De acordo com Cunha et al. (2011), a presenca desse corpo
técnico contribui para reduzir a desigualdade de poder existente entre os representantes
estaduais e da sociedade civil, ao capacitar esses Gltimos a tomarem suas decisoes.

Quanto aos fatores exdgenos, o foco na analise refere-se a capacidade
administrativa do governo, nesse ponto traduzida por sua capacidade de conferir
efetividade e implementar as demandas da sociedade civil, captadas e convertidas em
emendas ao PPAG e a LOA. Sendo assim, pretende-se verificar o grau de implementacao e
devolucéo dos resultados oriundos dos processos de participagdo na discussao participativa
do PPAG e da LOA (ANDUZIA; MAIA apud SOUZA, 2011).

Importante esclarecer que os efeitos a serem avaliados dizem respeito a: (1) posicao
assumida pelas audiéncias publicas dentre as tipologias de IP mapeadas, a fim de
posiciona-la frente as demais instituicfes existentes, identificando suas semelhancas,

diferencas e limitacGes, em relacdo ao conjunto de IPs; (2) institucionalizacdo; (3)
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democratizagdo (participacdo e representacdo); (4) capacidade administrativa das
audiéncias publicas de discussdo participativa do PPAG e da LOA.

No Quadro 15, esté sintetizado o modelo de analise, apresentando-se as dimensfes
analiticas e as variaveis utilizadas, incluindo-se as fontes de dados mobilizadas em cada

Caso.
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Quadro 15 - Modelo de analise das audiéncias publicas de discussdo do PPAG

Dimensoes analiticas

Variaveis utilizadas

Fontes de dados mobilizadas

Elementos Constituintes
(Tipologias)

e Desenho Institucional

e Centralidade das audiéncias para os atores

e Centralidade das audiéncias no processo
de producéo e implementagdo de politicas
publicas

e Critérios e mecanismos de acesso

e Critérios e mecanismos de participago

e Decisdes/agBes produzidas pelas IPs e as
etapas do ciclo de politicas publicas

e Referencial tedrico: Silva (2011);
Avritzer (2008), Pires e Vaz (2014),
Fonseca et al. (2013), Pires (2014),
Cunha et al. (2011), Santos e Gugliano
(2015), Ribeiro (2011), Ipea (2012);
Godillo (2000), Soares (2002)

eNormativos e  documentos  que
explicitem a metodologia, as regras de
implementacéo e de funcionamento da
audiéncia  publica de  discussdo
participativa

e Sitios eletronicos da ALMG e da

SEPLAG-MG

Institucionalizagéo

e Tempo de existéncia

e Estrutura organizacional

e Periodicidade

e Percepcdo dos participantes sobre a
metodologia e sobre o evento

o Referencial tedrico: Vaz (2011), Faria e
Ribeiro (2011), Souza (2011) e Cunha
etal. (2011)

eNormativas e  documentos  que
explicitem a metodologia, as regras de
implementacdo e de funcionamento da

audiéncia  publica de discussdo
participativa
eQuestiondrio de  avaliagdo  dos

participantes (ALMG)

Democratizagdo
(dimensdes de
participacéo e

e Varia¢8o no nimero de Inscritos

e Variacdo no nimero de Participantes

e Relacdo de Inscritos x Participantes

e Variacdo no ndmero de categorias de
representacdo da sociedade civil

e Proporcionalidade entre os representantes

e Referencial tedrico: Vaz (2011), Faria e
Ribeiro (2011), Cunha et al. (2011),
Almeida e Cunha (2011), Santos e
Gugliano (2015), Venturelli (2018),
Wampler (2011), Mendonga e Cunha
(2012), Prata (2007)

eBase de dados sobre os inscritos e
participantes nas audiéncias publicas

o Relatdrios técnicos da ALMG a respeito

representacao) da S0 ciedade civil e do Estado das atividades institucionais realizadas
° Var!a(;zjo dos t?mas abordados eBoletins de  Monitoramento  das
e Variagcdo do numero das PLes geradas sugestoes populares
e VVariacdo do nimero das PLes aprovadas e Sitios eletrdnicos da ALMG e da
SEPLAG-MG
e Referencial tedrico: Cunha et al. (2011),
o . Wampler (2011) e Lavalle (2011)
¢ Indice de desempenho da execugao fisica | gaseg ge dados sobre a execugo fisica
e orcamentaria das Emendas de | ¢ oreamentaria das emendas de
Part|C|pagaq C?|dada participacédo cidada
Capacidade ® Representatividade dos valores alocados € |, gitios  eletronicos da ALMG e da

Administrativa

executados pelas Emendas de
Participagdo Cidadd, frente ao volume
total de recursos previstos no orgamento
fiscal do estado de Minas Gerais

e Monitoramento e divulgacdo das PLes

SEPLA-MG

e Relatdrios Institucionais de
Monitoramento (RIM
eBoletins de  Monitoramento  das

sugestdes populares

Fonte: Elaborado pela autora.

No capitulo seguinte, realiza-se a descri¢do da analise das audiéncias, a partir do

modelo analitico apresentado no Quadro 15.
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6 A EFETIVIDADE DAS AUDIENCIAS PUBLICAS DE DISCUSSAO
PARTICIPATIVA DO PPAG

Os resultados sdo apresentados de acordo com as quatro dimensdes analiticas que
compdem o modelo de analise e que foram apresentadas no Capitulo 5: elementos
constituintes (tipologias de IP), institucionalizacdo, democratizacdo e capacidade
administrativa.

Para tanto, organizou-se o presente capitulo em quatro se¢des, sendo que cada uma
delas aborda uma dimensao de analise. Os resultados sdo apresentados com a indicacao da
fonte de dados utilizados e a periodicidade considerada para a analise. Além disso, 0s
resultados sdo respaldados pelo referencial tedrico que foi desenvolvido nos capitulos 2 e
3.

Importante mencionar que a secdo referente aos elementos constituintes das
audiéncias publicas e as tipologias de IPs posicionou as audiéncias publicas frente as
demais IPs existentes e descritas nos capitulos 3 e 4, bem como as classificou, em relacdo
aos tipos de audiéncias publicas existentes. Ja a secdo que trata da institucionalizacdo
apresenta a percepc¢do dos participantes sobre o evento e a metodologia desenvolvida. As
duas Ultimas secdes se concentram na apresentacdo das variaveis numeéricas, tais como: o
numero de inscritos, de participantes, de categorias de representacdo da sociedade civil; 0s
publicos-alvos e temas mais frequentes; as PLES geradas, aprovadas e convertidas em
emendas; a programacdo e a execucao fisica e orcamentéria das emendas de participacdo
cidada.

Pretende-se, ao final deste capitulo, compreender quais sdo as caracteristicas das
audiéncias publicas de discussdo participativa que promovem, viabilizam ou garantem a
producdo dos resultados pretendidos por esse espaco participativo e quais sdo aquelas que
representam gargalos, desafios e dificuldades a efetividade desses espacos. Entende-se por
resultados pretendidos a configuracdo de um espaco plural e democratico, capaz de incluir
representantes dos diferentes grupos sociais e que possua um desenho institucional que
permita conhecer suas demandas e necessidades e inclui-las na pauta de atuacdo
governamental. E, ainda, que a referida incluséo se converta na entrega de bens e servicos

para sociedade, levando-se em consideracdo a atuacao de cada 6rgdo ou entidade.

6.1 Elementos Constituintes das audiéncias publicas e as tipologias de IPs
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O proposito dessa primeira se¢do consiste no mapeamento das caracteristicas gerais
das audiéncias publicas de discussao participativa do PPAG e da LOA, a luz do referencial
tedrico apresentado no capitulo 3. Dessa forma, pretende-se desenvolver um processo
dedutivo que tem como ponto de partida as caracteristicas gerais das IPs, reduzindo-as a
realidade observada nas audiéncias publicas do PPAG e da LOA.

Conforme discutido no capitulo sobre as IPs, mais especificamente em sua se¢do
3.1, dentre os autores que construiram a tipologia de analise das IPs, destacam-se as duas
tipologias desenvolvidas por Silva (2011). As tipologias desenvolvidas pelo autor foram
estruturadas, levando-se em consideragdo duas dimensdes analiticas: as condicionantes
politico-institucionais e os focos de anélise e avaliag&o.

Em relacdo a primeira dimensdo, verifica-se se as audiéncias publicas do PPAG e
da LOA sdo centrais para os atores (estatais, da sociedade civil e do mercado) e se 0s
atores participantes sdo centrais na rede de producdo e implementacdo de politicas
publicas.

Diante disso, afirma-se que a centralidade das audiéncias publicas de discusséo
participativa é baixa, quando se consideram que o Estado e a sociedade civil possuem, nos
moldes estabelecidos no art. 6° da Lei 23.304/2019, outros mecanismos de governancga para
promoc¢do do dialogo e da atuacdo conjunta entre a administragdo publica e a sociedade
civil para a formulacdo, a execugdo, 0 monitoramento e a avaliacdo das politicas, dos
programas e das acdes publicas. Reitera-se que, no contexto da referida legislacdo, além da
audiéncia publica, sdo mecanismos de governanca o conselho de politicas publicas, a
conferéncia estadual, a mesa de dialogo e a consulta publica.

O mesmo raciocinio aplica-se ao Poder Legislativo. Conforme discutido no capitulo
4, existem outras modalidades de participacdo social que sdo utilizadas pela Casa, tais
como: os projetos de lei de iniciativa popular; as PLES; os seminarios legislativos; os
féruns técnicos; os ciclos de debates; as consultas publicas via internet; e o contato direto
dos parlamentares com os cidad&os.

No entanto, apesar da existéncia das diversas modalidades de participacdo social e
mecanismos de governanca, a audiéncia publica é o Unico espaco de participacdo social
que estd expressamente previsto nas Leis que instituiram os Planos Plurianuais de Agéo
Governamental (82° do art. 8° da Lei 20.024 de 09 de janeiro de 2012; §2° do art. 8° da Lei
21.968 de 14 de janeiro de 2016) e no Regimento Interno da ALMG (art. 291), como capaz

de influenciar diretamente no planejamento estadual. As previsdes legais supracitadas séo

134



taxativas, ao determinarem a realizagdo de audiéncias publicas de iniciativa da ALMG e
em parceria com o Poder Executivo, assegurando-se a participagéo.

Dessa forma, apesar da existéncia de outras instituicdes participativas no ambito
dos poderes Executivo e Legislativo, as audiéncias publicas sdo 0s mecanismos
autorizados em lei para viabilizar a participagdo da sociedade civil na formulacdo e revisao
do planejamento Estadual. Diante disso, considerando-se que os demais mecanismos de
participacdo e governanca ndo foram mencionados nas leis supracitadas, € possivel afirmar
que as audiéncias publicas de discussdo participativa do PPAG e da LOA sdo centrais para
o0s atores envolvidos no processo, uma vez que sdo 0s Unicos canais de participacdo social
regulamentados pelas leis do PPAG estadual.

Em relacdo a centralidade dos atores na rede, ao se analisar o histérico e a
proporcionalidade dos atores participantes, que serdo abordados com maiores detalhes na
dimensdo analitica de Democratizacdo, constata-se a presenca predominante de atores da
sociedade civil com interesses e identidades subalternas nas redes de politicas publicas
(CORTES, 2011; SANTOS; AVRTZER, 2002; SILVA, 2011), tais como: grupo de
catadores de materiais reciclaveis e segmentos indigenas, de mulheres, de pessoas com
deficiéncia e de agricultores familiares.

Sendo assim, ainda tomando como referéncia a tipologia desenvolvida por Silva
(2011) e as caracteristicas da audiéncia publica no que concerne a centralidade delas e dos
atores participantes, é possivel classifica-la como um espaco periférico ou de contestacao.

O aspecto periférico vincula-se ao fato de que existem outros mecanismos de
participacdo e governancga que, mesmo que nao sejam diretamente vinculados a elaboracao
do PPAG e da LOA, impactam a formulacéo desses instrumentos. Citam-se como exemplo
as conferéncias e os conselhos estaduais que deliberam e aprovam os planos estaduais de
politicas publicas que balizardo a atuacdo governamental durante determinado periodo de
tempo; e o contato direto com o0s deputados que podem resultar na apresentacdo de
emendas parlamentares individuais e de execugdo impositiva.

Ja a contestacdo se faz presente, em segundo plano, quando se verifica que o
publico participante pertence aos setores historicamente excluidos da sociedade. Nesse
ponto, as audiéncias publicas seriam o0s canais disponiveis para que esses setores
vocalizem suas preferéncias nos instrumentos de planejamento e orcamento. Entretanto, €
importante esclarecer que, considerando-se os dados analisados, ndo ha indicios de

tensionamento e ocorréncia de conflitos entre o0s participantes usuais e 0s atores
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dominantes. Logo, o enquadramento das audiéncias nesse espago levou em consideragéo as
caracteristicas do publico participante.

Considerando-se a segunda dimensdo de analise desenvolvida por Silva (2011), que
trata dos focos de analise e avaliacdo, o autor classifica as IPs, tomando como referéncia
dois critérios: os critérios e mecanismos de acesso as IPs; e 0s critérios e mecanismos de
participacdo das IPs.

Sobre os critérios e mecanismos de acesso, constata-se que as audiéncias publicas
de discussdo participativa sdo espacos abertos a participacdo da populacdo como um todo,
incluindo cidad&os, 6rgédos e entidades publicas ou civis, conforme disposto no art. 291 do
Regimento Interno da ALMG®. Entretanto, a participacio esta condicionada a realizacdo
de inscricdo prévia, a existéncia de vagas disponiveis e de infraestrutura fisica adequada.
As regras de acesso sdao informadas aos interessados no momento que antecede a
realizacdo das inscriches para participacdo no evento. Dentre as regras estabelecidas,

destaca-se que:

- As inscri¢des no site do evento sdo limitadas a capacidade de cada espaco
fisico disponivel (...). Caso as vagas se esgotem antes do dia do evento, as
inscri¢des serdo encerradas. Caso contrario, sera possivel a inscrigdo presencial,
no dia do evento®.

Nesse ponto, retoma-se o0 posicionamento de Fonseca et al. (2013) a respeito da
relacdo entre a existéncia de infraestrutura adequada e a percepc¢do dos participantes sobre
a abertura, seriedade e comprometimento do poder publico com o evento. Além disso,
conforme apontado por Pires (2014), o espaco fisico destinado a realizacdo das atividades
de funcionamento das IPs interfere na qualidade dos processos participativos existentes.

Da mesma maneira, recuperam-se também o0s posicionamentos de Cunha et al.
(2011) e Santos e Gugliano (2015), que pontuam em seus trabalhos a influéncia dos fatores
exogenos e a efetividade das IPs, citando que a existéncia de espaco fisico adequado seria

um desses fatores. Mantendo a mesma linha de raciocinio, Faria e Ribeiro (2011) destacam

* Art. 291 — As comisses poderéo realizar audiéncia publica com cidadaos, 6rgéos e entidades ptblicas ou
civis, para instruir matéria legislativa em tramite, para acompanhar a execucédo de politicas publicas e do
planejamento do Estado, bem como para tratar de assunto de interesse publico relevante atinente a sua area
de atuacdo, a requerimento de Deputado ou comissdo, assegurada a participagcdo do publico no debate
(ALMG, 1997).

*® Regra prevista no documento denominado Regras para a Discusséo Participativa do PPAG — revisdo para
2019, que se encontra disponivel neste link:
https://www.almg.gov.br/export/sites/default/acompanhe/eventos/hotsites/2015/ppag_2016 2019/ppag_rev
isao_2019/documentos/regras-para-participacao-ppag.pdf
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que um dos objetivos das IPs é democratizar as relagdes sociais e 0s processos politicos e
que, para tanto, tais espagos deveriam ser inclusivos.

Sendo assim, a possibilidade de o espaco fisico ndo comportar todos os interessados
em participar do evento, torna-o, nos moldes propostos por Silva (2011), um espaco com
critérios e mecanismos de acesso excludentes, ou seja, que delimitam a possibilidade de
ingresso de grupos e de individuos nas audiéncias publicas. Diante disso, o carater
inclusivo, a pluralidade e a proporcionalidade estariam comprometidos ja que nem todos
que gostariam de participar podem fazé-lo.

Importante mencionar que, considerando-se os dados analisados, ndo ha indicios de
que interessados em participar do evento foram impedidos de fazé-lo em razéo do
preenchimento das vagas pelos inscritos previamente. 1sso porque, como sera evidenciado
nas proximas secdes, existe uma diferenca conceitual e numérica entre 0s inscritos e 0s
participantes das audiéncias. Dessa forma, afirma-se que o carater excludente é
contingencial.

Considera-se que o0s critérios/mecanismos de participacdo nas audiéncias sdo
simétricos, ou seja, é garantida a incorporacao de todos os participantes nos processos de
discussdes e tomada de decisGes. Nesse ponto, destaca-se parte do contetido da subse¢do
do capitulo 4 que descreve a dindmica de funcionamento das audiéncias publicas.
Conforme descrito, ap6s a formacdo dos grupos de trabalho, todos os participantes
apresentam a sua palavra-chave que ira definir a composi¢do dos subgrupos de discusséo e
redacdo das propostas coletivas de alteracdo e aperfeicoamento dos instrumentos de
planejamento e orcamento. O registro dessas propostas é realizado em formulario préprio e
a identificacdo dos participantes que contribuiram com a sua confec¢do € obrigatdria.
Elegem-se, entre os participantes de cada grupo de trabalho, o representante e seu suplente
para participarem da audiéncia pablica de encerramento.

Diante disso, pode-se afirmar que as audiéncias publicas de discussdo participativa
do PPAG e da LOA podem ser classificadas como espacgos de seletividade simétrica, ou
seja, o0s critérios e mecanismos de acesso sao excludentes e os critérios de mecanismos de
participacdo sdo simétricos. Na visdo de Silva (2011), os espacos dessa natureza nao
representariam o ideal normativo que se espera que as IPs sigam. 1sso porque a expectativa
é de que elas sejam espacos inclusivos e abertos a todos aqueles que tenham interesse em

participar. Sendo assim, o fato de essa caracteristica estar comprometida nas audiéncias
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publicas do PPAG e LOA compromete a sua configuracdo enquanto espaco inclusivo e
democratizante que viabiliza a participagédo cidada.

Ainda considerando a dimensdo analitica relacionada com os focos de analise e
avaliacdo, Silva (2011) também classifica as IPs conforme os diferentes tipos de deciséo e,
ou acdes produzidas nelas. Sob esse aspecto, argumenta-se que as audiéncias publicas de
discussdo participativa possuem carater hibrido, ou seja, possuem caracteristicas que as
aproximam das IPs de planejamento, alocacéo de recursos ou de fiscalizacéo.

Diante disso, partindo do pressuposto de que as emendas ao PPAG, as emendas a
LOA, as emendas ao PPAG e LOA e os requerimentos sdo os produtos finais do processo
de discussdo participativa, 0s trés primeiros produtos influenciam diretamente o
planejamento estadual, ao promoverem alteracdes nos programas e nas acdes gque orientam
a atuacao governamental e estdo previstos nos instrumentos de planejamento de médio e
curto prazo. Desse modo, se constitucionalmente o PPAG e LOA s&o considerados
instrumentos de planejamento da atuacdo governamental e se as emendas promovem
alteracdes qualitativas e, ou quantitativas neles, pode-se afirmar que as audiéncias publicas
de discussdo participativa sdo do tipo planejamento.

Soma-se a isso 0 fato de que as alteracbes que impactam na LOA interferem
necessariamente no planejamento inicial do Poder Executivo sobre distribuigdo dos
recursos disponiveis para determinado exercicio financeiro. Logo, se as emendas a LOA
interferem na distribuicdo de recursos entre 0s projetos/agdes que orientam atuacdo
governamental, as audiéncias publicas sdo também do tipo “IP de alocagdo de recurso”.

Os requerimentos encaminhados ao Poder Executivo, que podem ter como objeto a
solicitacdo de informacdes ou de providéncias, representam, pois, a vinculagcdo do escopo
dessas audiéncias com o exercicio do controle social, uma vez que conferem aos atores
civis a possibilidade de investigar, analisar, avaliar e questionar as decisdes tomadas por
seus representantes. Desse modo, depreende-se que as audiéncias publicas de discussdo
participativa também seriam classificadas como “IP de fiscalizagdo™.

A quarta tipologia abordada no referencial tedrico contido no capitulo 3 é aquela
elaborada por Avritzer (2008). O autor parte do pressuposto de que existe uma correlagdo
direta entre o desenho institucional e a efetividade das IPs. Desse modo, as tipifica levando
em consideracdo seu desenho institucional: desenho institucional de baixo para cima, de

partilha de poder, e de ratificacdo publica.
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Nesse aspecto, considerando as instituicbes analisadas por Avritzer (2008)
(orcamento participativo, conselhos de politicas publicas e plano diretor municipal), e na
tentativa de se estabelecer pontos de conexdo ou distanciamento entre elas e as audiéncias
publicas de discussdo participativa, argumenta-se que audiéncias possuem um desenho
institucional que se aproxima mais do desenho de baixo para cima.

Antes de se apresentarem as caracteristicas do desenho institucional das audiéncias
publicas que as aproximam do tipo de desenho de baixo para cima, listam-se 0s aspectos
que as distanciam dos demais desenhos. Nesse ponto, afirma-se que as audiéncias publicas
de discusséo participativa ndo se enquadram no desenho de ratificagdo, uma vez que elas
se desenvolvem numa fase anterior & tomada de decisdo, compreendida aqui como a
aprovacao das PLEs, a votacdo dos projetos de lei do PPAG e LOA na ALMG e a sancao
pelo Governador. Como descrito anteriormente, as audiéncias acontecem no prazo
regimental para apresentacdo de emendas aos projetos de lei do PPAG e LOA.

Além disso, a participagdo da sociedade civil ndo se restringe ao ato de referendar
os instrumentos de planejamento e orcamento. E dada a ela a oportunidade de propor
mudancas em tais instrumentos, inclusive, interferindo nas propostas alocativas do Poder
Executivo. Logo, a partir da aprovacdo das PLEs, votacdo dos projetos e sancdo das leis,
aquela proposicdo da sociedade civil sera incorporada ao planejamento estadual, cabendo
ao Poder Executivo implementa-la, na medida de sua capacidade administrativa.

O desenho institucional de partilha de poder pressupde algumas condi¢Ges que nao
sdo constatadas nas audiéncias de discussdo participativa. Dentre elas, destacam-se a
previsdo de sanc¢Bes nos casos de ndo instauracdo do processo e a relativa independéncia
em relacdo ao sistema politico. J& os pontos de semelhanca sdo a previsdo legal e a
possibilidade de atores da sociedade civil e atores estatais participarem simultaneamente.

Apesar da previsdo nas leis que instituem o PPAG, ndo existe nenhuma sangéao
expressa para as hipdteses de ndo realizacdo das audiéncias publicas de discussdo
participativa. Entretanto, pressupde-se que a possibilidade de néo realizacdo de um evento
que acontece de forma ininterrupta desde 2003 possa gerar um tensionamento politico
significativo entre os Poderes Executivo e Legislativo, repercutindo, negativamente, na
aprovacdo em assembleia de pautas do interesse do governo, ou seja, de forma indireta,
poderia existir algum tipo de sangéo.

Destaca-se que, pelo fato de as audiéncias publicas de discussdo participativa

acontecerem no inicio do processo legislativo de apreciacdo dos projetos de lei do PPAG e
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LOA e dependerem da analise e aprovacdo da CPP, votacdo em plenéario e sancdo do
governador, constata-se que existem muitas instancias politicas de validacdo e influéncia
até a incorporacao das propostas aos instrumentos de planejamento. Soma-se a esse cenario
o fato de que os recursos orcamentarios destinados as emendas de participacdo popular sao
escassos e as bases eleitorais dos membros da CPP e dos demais deputados sdo as mais
variadas possiveis. Nesse sentido, contata-se que a taxa de conversdo das propostas em
emendas ao PPAG e LOA nunca é total.

Importante ressaltar que, apesar da possibilidade de participacdo simultanea dos
atores da sociedade civil e atores estatais e de os critérios/mecanismos de participacdo nas
audiéncias serem simétricos entre eles, é fato que a decisdo final, ou seja, a aprovacao das
PLEs, a votacdo dos projetos de lei do PPAG e LOA na ALMG e a sancao sao realizadas
por atores estatais, 0 que vai de encontro com a nocao de partilha de poder.

O desenho de baixo para cima, no entanto, caracteriza-se por ter alta capacidade
democratizante e também por ser dependente em relacéo ao sistema politico. A capacidade
democratizante traduz-se na possibilidade de “livre entrada de qualquer cidaddo no
processo participativo e as formas institucionais de participacdo sdo constituidas de baixo
para cima” (AVRITZER, 2008, p. 45).

Sendo assim, conforme explicitado acima, os critérios e mecanismos de acesso as
audiéncias publicas de discussdo participativa sdo limitados apenas a realizacdo de
inscricdo prévia e infraestrutura fisica. Entretanto, ndo existe vedacdo a participacdo de
qualquer ator social, estatal ou de mercado. Além disso, durante a realizacdo das atividades
nos grupos de trabalho a escolha dos temas a serem debatidos; do teor das propostas; do
redator; do leitor das propostas; e do representante que ira participar da audiéncia publica
de encerramento ¢é realizada entre os participantes de acordo com os critérios validados por
eles.

A dependéncia das audiéncias publicas de discussdo participativa em relacdo ao
sistema politico é alta por um conjunto de fatores, a saber: ndo ha previsdo de sancao para
0S €asos em que o evento ndo aconteca; o timing de realizacdo das audiéncias € no inicio
do processo legislativo e ndo no momento da tomada de decisdo; as propostas apresentadas
e aprovadas nos grupos de trabalho ainda serdo aprovadas pela CPP, convertidas em
emendas, votadas em plendrio e sancionadas pelo governador; e 0S recursos
disponibilizados sdo escassos. O somatorio desses fatores torna as audiéncias publicas de

discussdo participativas, espacos suscetiveis a influéncia politica.
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[lustrando-se o exposto, apresentam-se, na Figura 4, os elementos constituintes das
audiéncias publicas de discusséo participativa do PPAG e da LOA, a luz do referencial
teodrico desta pesquisa.

Figura 4 - Elementos constituintes das audiéncias publicas de discussao
participativa do PPAG e da LOA
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Fonte: Elaborada pela autora.
6.2 Institucionalizacdo

Nesta dimensdo analitica, pretende-se verificar o grau de institucionalizacdo das
audiéncias publicas de discussdo participativa do PPAG e da LOA a partir de trés
varidveis: tempo de existéncia do evento, estrutura organizacional e periodicidade.
Retomando-se os apontamentos de Vaz (2011), Cunha et al. (2011) e Faria e Ribeiro
(2011), o grau de institucionalizagdo de uma IP é uma varidvel importante para se
compreender se 0 espago participativo em analise & um canal efetivo de interlocugéo entre
a sociedade civil e o Estado. Desse modo, a expectativa é de que se confirme a presenca
dessas variaveis de institucionalizacdo nas audiéncias publicas de discussdo participativa,

uma vez que se pressupde que espagos participativos com maior tempo de existéncia,
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regularidade de reunides e estrutura organizacional bem definida promovem a interlocucéo
entre 0s agentes estatais e a sociedade civil.

As audiéncias publicas de discussao participativa iniciaram-se em outubro de 2003
e sua institucionalizacdo esta diretamente relacionada a criacdo da CPP pela Resolucdo n°
5.212 de 09-05-2003. Durante esses 16 anos, 0 evento sempre aconteceu, perpassando,
portanto, quatro ciclos de planejamento de médio prazo: PPAG 2004-2007, PPAG 2008-
2011, PPAG 2012-2015 e PPAG 2016-2019. Durante esse periodo, ocorreram algumas
alteracdes nas regras e nos procedimentos de realizacdo das audiéncias e grupos, havendo
em alguns anos a realizacéo de audiéncias publicas no interior do Estado.

Desde o seu primeiro ano de realizacdo, conforme demonstrado na Tabela 1, foram
geradas 3.206 PLEs, que foram convertidas em 2.140 requerimentos, 1.056 emendas ao
PPAG e 715 emendas a LOA.

Tabela 1 - Quantitativo de PLESs geradas, aprovadas e convertidas em requerimentos,
emendas ao PPAG e emendas a LOA

ANO Quantidade de PLEs Requerimentos Emenda Emenda a
PLEs geradas aprovadas ao PPAG LOA
2004 213 116 25 32 23
2005 214 136 65 34 40
2006 226 155 90 34 40
2007 78 70 47 18 28
2008 571 451 174 72 27
2009 458 120 172 128 51
2010 193 157 83 80 80
2011 245 204 192 82 60
2012 199 175 154 81 25
2013 199 166 200 80 73
2014 167 137 154 51 42
2015 142 129 139 47 35
2016 68 66 158 94 39
2017 78 71 142 77 37
2018 75 75 172 76 55
2019 80 76 173 70 56
Total 3.206 2.304 2.140 1.056 711

Fonte: ALMG (2019).

Mais uma vez, recuperando as contribuicdes tedricas de Vaz (2011), Faria e Ribeiro
(2011), Souza (2011) e Cunha et al. (2011), discutidas no capitulo 3, apontam que a
varidvel de institucionalizagdo “tempo de existéncia” (e também regularidade) relaciona-se
com o grau de formalidade da IP. E que, quanto maior o grau de formalidade, mais
institucionalizado sera esse espaco. Logo, considerando que a institucionalizacdo € uma

caracteristica desejavel e que pode interferir nos resultados produzidos por esses espacos,
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afirma-se que as audiéncias publicas possuem elevado grau de institucionaliza¢do, uma vez
que, desde a criagdo da CPP, que é a instdncia administrativa organizadora, o evento
ocorreu de forma consecutiva em todos os anos e ainda gerou resultados validos (PLEs
aprovadas, emendas e requerimentos).

Outra varidvel relacionada ao grau de institucionalizacdo do evento refere-se a
estrutura organizacional da IP. Nesse quesito, informa-se que, desde 2014, a gestdo das
audiéncias publicas € realizada por um grupo coordenador composto por representantes de
Geréncia — Geral de Projetos Institucionais (GPI), Geréncia — Geral de Consultoria
Temadtica (GCT) e Geréncia Geral de Comissdes (CGO) da ALMG. Conforme detalhado
no site da ALMG™, as trés geréncias sdo responsaveis por planejar e organizar audiéncias
publicas de monitoramento e de revisdo do Plano Plurianual de A¢cdo Governamental —
PPAG e da LOA.

Em linhas gerais, o grupo coordenador é responsavel por definir a matriz de
reponsabilidades; o cronograma de atividades; o material de comunicagéo e divulgagéo do
evento; a estrutura fisica para a realizacdo do evento; o contetdo do material de apoio que
sera disponibilizado para os participantes; o conteudo do curso EAD sobre o planejamento
e orcamento publico; e a metodologia de realizagdo das audiéncias publicas.

E importante mencionar que o grupo coordenador é responsavel também por
envolver as demais geréncias da ALMG na consecucéo das atividades afetas a competéncia
de cada uma delas, bem como entrar em contato com o Poder Executivo para definir como
sera a participacdo desse ultimo no evento. Além disso, durante a realizacdo do evento,
existem representantes de cada uma das trés geréncias executando tarefas vinculadas a sua
gestao.

Destaca-se ainda que, apesar do papel central desenvolvido pelo grupo
coordenador, a sua existéncia ndo é institucionalizada. Trata-se de uma estrutura informal,
que ndo estd prevista no Regimento Interno da ALMG. N&o ha mencdo a existéncia de
mesa diretora, secretaria executiva ou outras estruturas burocraticas responsaveis por
planejar e gerenciar o evento.

Nesse ponto, alega-se que a percepcdo dos participantes sobre o evento é um
indicio importante para se verificar a visdo deles a respeito do planejamento e da

organizacdo das audiéncias. Parte-se do pressuposto de que ndo basta constatar a existéncia

*” A mencdo ao grupo coordenador ocorre ao se acessar a estrutura organizacional da ALMG, Diretoria de
Processo Legislativo (DPL) e, em seguida, Geréncia — Geral de Projetos Institucionais (GPI), através do
link: https://www.almg.gov.br/a_assembleia/entenda_assembleia/estrutura organizacional/ index.html
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de uma estrutura organizacional bem definida, transversal e organizada do ponto de vista
tedrico-formal. E necessario verificar também qual a impressdo dos participantes sobre a
organizacdo do evento, metodologia e dinamica das atividades, bem como conhecer suas
criticas e sugestoes.

Ciente disso, na tentativa de captar a percepgdo dos participantes, a ALMG
elaborou um questionario contendo perguntas a respeito da metodologia, comunicagéo e
indicacdo dos pontos positivos e pontos negativos a respeito da dindmica, do contetdo, da
equipe, da estrutura fisica e do material de apoio. Foram disponibilizadas as respostas
obtidas para os anos de 2017 e 2018.

Considerando-se o exercicio de 2017, 132 questionarios foram respondidos. Para o
exercicio de 2018, 91 questionarios foram respondidos. Nos Quadros 17 e 18, estdo
apresentados os resumos das respostas obtidas nos dois anos.

Tomando-se como referéncia as respostas obtidas, percebe-se 0 seguinte sobre a
avaliacdo dos participantes: a metodologia (quesitos 1 e 2) é positiva; o material de apoio
disponibilizado é uatil (mas a linguagem nele utilizada é complexa); a equipe de apoio
fornece suporte técnico adequado aos participantes; o espaco fisico é pequeno; o tempo
destinado a realizacdo das atividades é curto e as apresentacdes do Poder Executivo sobre
0s monitoramento das politicas publicas séo claras e objetivas. Tais respostas sugerem que
as notas obtidas nos quesitos objetivos foram altas, mas existem pontos que precisam
melhorar, quando se analisam os quesitos subjetivos.

Em relacdo a variavel da periodicidade, levando-se em consideracdo o escopo das
audiéncias (discutir o PPAG e a LOA), a sua data de criacdo (2003) e as oportunidades
para a realizagdo do evento (uma vez por ano), observa-se que, durante os 16 anos de
existéncia, as audiéncias publicas de discussdo participativa tiveram periodicidade anual
regular. Nesse sentido, argumenta-se que a expectativa para a realizacdo desse evento entre
0s participantes é grande e que o grau de frustacdo no caso da ndo realizacdo do mesmo é
alto.

Diante do exposto, verifica-se que as audiéncias publicas possuem um nivel de
institucionalizacdo elevado, uma vez que as trés variaveis de analise foram contempladas.
Ou seja, pode-se afirmar que as audiéncias possuem alto nivel de institucionalizacdo,
apresentam uma estrutura organizacional coesa e multissetorial e periodicidade anual

regular.
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Quadro 16 - Questionario de avaliacdo respondido pelos participantes em 2017

Quesito de Avaliagdo

Resposta

Como vocé avalia a dindmica das

apresentacoes’?

Média das respostas: 8,16

Como vocé avalia a dinamica “Trabalhos de
grupo — elaboragio das intervengdes™?

Média das respostas: 8,24

Como vocé soube dos eventos de discussdo do
PPAG 2016-2019 — revisdo para 2017? Por qual
meio?

45% - Convite; 20% Outros; 16% Portal da
ALMG; 8% Por mais de um meio; 7% Noticias;
e 4% Sem respostas

v Sim:125 respostas
O material de suporte que foi entregue durante o | v*  N&o: 4 respostas _
credenciamento  auxiliou na consulta das | ¥* N&o recebeu material: 2 respostas
informagdes do PPAG? v 1 pessoa ndo respondeu

v Pontos positivos: a clareza e objetividade

Pontos positivos e negativos sobre a dindmica
das apresentacbes e trabalhos de grupo -
elaboracéo das intervencdes®

das apresentagBes do Poder Executivo na
parte da manhg, momento do
Monitoramento do PPAG. O dialogo, a
interacdo e 0 espac¢o para discussao

v/ Pontos negativos: o tempo curto ou mal
distribuido para todas as apresentacdes. Foi
citado ainda o pouco aprofundamento nas
explicacbes e a reducdo da discussdo
principalmente a RMBH, também devido ao
tempo.

Pontos positivos e negativos sobre contetdo das
apresentagdes

v/ Pontos positivos: os temas abordados, a

exposicdo realista sobre a realidade
financeira do estado e o foco nas acdes e
resultados

v/ Pontos negativos: o pouco detalhamento em
alguns casos e a falta de explicacdo sobre a
mudanca ou a ndo execucao de acbes ou de
metas financeiras.

Pontos positivos e negativos sobre a equipe de
apoio (equipe ALMG e equipe do Poder
Executivo)?

v' Pontos positivos: conhecimento e a
capacidade técnica, o acolhimento e o0 apoio
prestado tanto pelos membros da ALMG
quanto do Executivo

v Pontos negativos: a auséncia de membros de
hierarquia mais alta do Executivo,
especialmente dos Secretarios de Estado.

Pontos positivos e negativos sobre a estrutura
fisica e tecnolégica?

v/ Pontos positivos: o café, o material
disponivel, a organizacdo e a adequacéo do
local

v Pontos negativos: o espago fisico (pequeno
e, OuU muito quente), além da falta de
recursos para almoco da sociedade civil.
Além disso, alguns citaram problemas com
equipamentos (projecdo ruim ou pequena) e
a falta de material para membros do
executivo.

Fonte: Elaborado pela autora, com dados obtidos da ALMG.
! Para responder a esse quesito, o participante deveria atribuir uma nota de 1 a 10, sendo 1 correspondente a “péssimo” e 10
correspondente a “6timo”.
2 Esse quesito é um campo textual de livre edicfo. Os dados apresentados foram consolidados. As informagdes divulgadas pela ALMG
correspondem aos topicos que, no julgamento da instituicdo, foram os mais relevantes.
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Quadro 17 - Questionario de avaliacdo respondido pelos participantes em 2018

Quesito de Avaliagdo

Resposta

Como vocé avalia a dindmica das

apresentacoes’?

Média das respostas: 8,25

Como vocé avalia a dindmica “Trabalhos de
grupo — elaboragio das intervengdes™?

Média das respostas: 8,85

Como vocé soube dos eventos de discussdo do
PPAG 2016-2019 — revisdo para 2017? Por qual
meio?

45% - Convite; 20% Outros; 25% Portal da
ALMG:; 23%; 6% Noticias

O material de suporte que foi entregue durante o
credenciamento auxiliou na consulta das
informacBes do PPAG?

v Sim:84 respostas
v N&o: 4 respostas
v’ 3 pessoas hdo responderam

Pontos positivos e negativos sobre a dindmica
das apresentacbes e trabalhos de grupo -
elaboracéo das intervengdes®

v/ Pontos positivos: metodologia; clareza,
rapidez e facilidades na apresentagdo do
monitoramento; divisdo de grupos; abertura
para o debate; e gestdo do tempo

v' Pontos negativos: tempo destinado as
atividades; exposicdo monotona ou pouco
interativa; e grande nimero de pessoas em
alguns grupos

Pontos positivos e negativos sobre conteldo das
apresentacées

v' Pontos positivos: clareza, objetividade e
qualidade das informagdes, sobretudo, na
parte da manha

v" Pontos negativos: dificuldade de
compreensdo das informagdes mais técnicas,
especialmente, para aqueles que ndo sao
habituados com a linguagem.

Pontos positivos e negativos sobre a equipe de
apoio (equipe ALMG e equipe do Poder
Executivo)®

v Pontos positivos: apoio prestado tanto pelos
membros da ALMG quanto do Executivo;
capacidade de repassar informagdes e
esclarecer duvidas; e atencdo dedicada ao
publico

v/ Pontos negativos:
orientagdes.

falta de clareza nas

Pontos positivos e negativos sobre a estrutura
fisica e tecnolégica®

fisico;
e a

v/ Pontos positivos: 0  espaco
credenciamento rapido e cortés;
disponibilidade do material impresso.

v' Pontos negativos: Falta de lanche; espaco
fisico pequeno; e qualidade ruim das
imagens no Datashow

Pontos positivos e negativos sobre o material de
apoio disponibilizado®

v Pontos positivos: qualidade do contetido
v Pontos negativos: Informagdes complexas

Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos da ALMG.
! Para responder a esse quesito, o participante deveria atribuir uma nota de 1 a 10, sendo 1 correspondente a “péssimo” e
10 correspondente a “6timo”.
2 Esse quesito & um campo textual de livre edicdo. Os dados apresentados foram consolidados. As informacdes
divulgadas pela ALMG correspondem aos topicos que, no julgamento da instituicdo, foram os mais relevantes.
® Quesito incluido na avaliagdo de 2018.
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Além disso, a percepcdo dos participantes a respeito da metodologia, da dindmica
de funcionamento, do contetdo, da equipe, e da estrutura fisica e do material de apoio €
positiva, quando se verificam os quesitos objetivos do questionario; entretanto, observam-

se pontos de melhoria a serem desenvolvidos.

6.3 Democratizagao

A dimensdo analitica da democratizacdo engloba as dimenstes de
participacdo/representacdo e proporcionalidade. A partir dela investiga-se o potencial
inclusivo e democratizante das IPs tomando como referéncias a composicéo, a pluralidade
e a proporcionalidade dos individuos participantes (VAZ, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011,
CUNHA et al., 2011).

Objetiva-se avaliar a capacidade de diferentes setores sociais acessarem esses
espacos, nessa dimensao, ou seja, espera-se que as audiéncias publicas do PPAG e da LOA
possam ser consideradas espagos participativos indutores da presenca de diferentes
segmentos e perspectivas da sociedade (CUNHA et al., 2011). A pluralidade viabiliza o
reconhecimento entre os participantes do outro como igual, além de permitir a convivéncia
com as diferengcas e desenvolver as nocOes de respeito e de toleréncia entre eles
(ALMEIDA; CUNHA, 2011).

A dimensdo da proporcionalidade leva em consideracdo a distribuicdo dos
participantes em dois segmentos: representantes do governo e representantes da sociedade
civil. Essa relacdo impacta o teor das deliberagdes e decisbes, uma vez que a
predominancia de um segmento em relacdo ao outro pode comprometer o carater
democratizante desses espacos.

Sendo assim, conforme disposto por Santos e Gugliano (2015), a auséncia de
proporcionalidade impacta a questdo da efetividade da IP, enquanto férum de vocalizacao
das demandas da sociedade civil. Nesse sentido, a analise da composicdo evidencia se
houve sobrerrepresentacdo de determinado segmento e se 0 espaco tem potencial inclusivo
(SANTOS; GUGLIANO, 2015).

Nesse sentido, entende-se por participantes das audiéncias publicas de discusséo
participativa do PPAG as entidades da sociedade civil e os cidaddos que realizaram suas
inscriges prévias no site do evento e efetivamente compareceram no dia do evento. No ato

da inscri¢do, os interessados em participar preenchem um formulario, sendo que, apenas
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apos a confirmacdo dessa inscricdo, o interessado terd a sua vaga garantida. Importante
mencionar que ndo necessariamente aquela pessoa que realizou a inscrigdo prévia
compareceu ao evento. Nesse caso, ele € classificado apenas como inscrito, mas ndo como
participante. Diante disso, apresenta-se, no Grafico 1, a relacdo de inscritos e de

participantes no decorrer dos oito anos.

Gréfico 1 - Quantitativo de inscritos e de participantes nas audiéncias publicas de
discussdo participativa do PPAG e LOA

1200 - 1.091 1.087 1.080 = Inscritos
1.002 m Participantes
800 588 749 743
617 620
600 - 551
445

388
400 - 278
200 -

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos da ALMG (2018).

Nota-se que, no periodo analisado, o nimero de inscritos foi superior ao nimero de
participantes; a média de inscritos é de 865 e a de participantes de 631 pessoas. No ano de
2013, o percentual de participagdo foi o maior dentre aqueles dos demais anos analisados
(89%). No ano de 2015, a relagdo entre o nimero de inscritos e o de participantes foi a
menor, de apenas 57%. A variacdo dos percentuais de participagdo dos inscritos nos anos
observados pode ser visualizada no Gréfico 2.
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Graéfico 2 - Percentual de participantes em relacdo aos inscritos

100% ~
90% -
80% -
70% -
60% -
50% - 57%
40% -
30% -
20% -
10% -
0% . . . . . . . .
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos da ALMG (2018).

89%

72%

Apesar de ndo existir nenhuma evidéncia empirica a respeito das causas ou razfes
para a diferenca entre 0 nimero de inscritos e de participantes, cogita-se que esta esteja
relacionada a questdo da mobilidade (uma vez que o evento acontece, geralmente, em Belo
Horizonte); a escassez de tempo para a participacdo na vida publica (VENTURELLLI,
2018; WAMPLER, 2011) e a op¢éo por outras formas de participacdo (WAMPLER, 2011)
ou interagdo com o Poder Executivo e o Poder Legislativo.

Nesse sentido, remete-se aos apontamentos de Mendonga e Cunha (2012) que
afirmam que as diferencas socioecondmicas sdo um fator capaz de obstaculizar a
participacdo. As diferencas se manifestam de varias formas, destacando-se: tempo
disponivel para participar, habilidades e capacidades individuais para fazé-lo, acesso a
informacdo, custos de locomocao, disposi¢do para interagir com o sistema politico etc.

Ainda em relacdo ao nimero de participantes do evento, percebe-se, a partir do
Gréfico 2, que o publico participante variou bastante e que, entre 0s anos de 2013, 2014 e
2015, houve uma tendéncia de queda no nimero de participantes. Constata-se, ainda, uma
queda abrupta no nimero de inscritos e de participantes entre 2018 e 2019. As redugdes
foram de 32% e 40%, respectivamente.

Nota-se o incremento significativo no nimero de participantes em 2013 (cerca de
320%), quando comparado com o ano de 2012. Verifica-se que os anos de 2013 (889),
2016 (837) e 2018 (743) apresentaram o nimero de participantes mais significativo.

E importante evidenciar que nos anos de 2013, 2014 e 2018 ocorreram audiéncias

publicas no interior do Estado. Em 2013, 50% dos participantes estiveram nas audiéncias
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publicas realizadas no interior. J4, em 2014, o percentual foi de 43%. Em 2018, esse
percentual caiu para 30%.

Apesar de ndo ser obrigatoria, a interiorizacdo das audiéncias publicas ¢ uma
medida desejavel, por proporcionar a descentralizacdo do evento, que historicamente
concentra-se na capital mineira. Como é sabido, o estado de Minas Gerais possui
realidades regionais muito distintas, o que significa que cada uma dessas regides possui
necessidades e demandas diferentes. Sendo assim, a interiorizacdo amplia o nivel de
representacdo das audiéncias, ao incluir no rol de seus participantes um maior numero de
instituicOes representativas dos interesses regionais e locais (PRATA, 2007).

Ainda sobre a questdo da participacdo, destaca-se que, no momento da inscri¢do, o
participante deve informar se ele pertence a algum tipo de instituicdo. Citam-se como
exemplos de instituicbes participantes: associacdes ambientalistas, artisticas, esportivas e
assistenciais e de Escolas Familias Agricolas; Conselhos Comunitarios de Seguranca
Publica, Conselho Estadual da Juventude, de Assisténcia Social, de Promocdo da Igualdade
Racial, de Saude, do Idoso e Conselho Estadual e Municipal de Seguranca Alimentar;
Camaras Municipais; Defensoria Publica e Ministério Publico. No Grafico 3, mostra-se 0

quantitativo de instituicdes participantes no periodo 2012-2019.

Gréfico 3 - Instituicbes participantes
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos da ALMG (2018).
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As instituicbes participantes Geréncia-Geral de Consultoria Temética - GCT e a
GPP*® estio

categorizadas, quanto a natureza e finalidade em 13 categorias, conforme Quadro 18.

Geréncia de Acompanhamento e Avaliagdo de Politicas Publicas

Quadro 18 - Categorias de instituicdes participantes das audiéncias publicas de

discussao participativa do PPAG e LOA

Categoria ) Descricéo
Orgdos da administracao publica estadual, federal ou
municipal, responsaveis pela gestdo das politicas
Gestores

publicas, colegiados, associac@es, consércios e foruns
de gestores

Instancias de Controle Social

Conselhos federais, estaduais e municipais e demais
instancias colegiadas compostas por representantes do
governo e da sociedade

Sindicatos/Representacdo de Categoria
Profissional

Conselhos profissionais, sindicatos, federagbes ou
confederacdes de trabalhadores

Equipamentos Publicos

Orgdos da administragdo publica que fornecem
servigos a populacéo, como escolas, centros de saude
ou de assisténcia social etc.

Entidades Parceiras na Oferta de Servigos
Pablicos

Entidades da sociedade civil, sem fins lucrativos,
conveniadas ou ndo com o Poder Publico, que
fornecem servicos a populacdo, relacionados as
diversas politicas publicas

Instancias/Associagdes de Defesa de
Direitos

Instdncias que congregam vérias entidades e
organizagOes para a defesa de direitos dos cidad&os,
como foruns de defesa de direitos, movimentos pela
cidadania etc.

Sistema de Garantia de Direitos

Orgaos responsaveis pela garantia legal dos direitos,
como Ministério Puablico, Defensoria, delegacias,
juizados

InstituicBes de Ensino Superior e de
Pesquisa

Universidades, institutos de pesquisa, centros de
documentacéo, etc.

Legislativos Municipais e Estadual

Assembleia, Camara Federal e cdmaras municipais

Orgaos de Controle Interno

Controladorias, corregedoria

Cooperativas/Representacdo de Atividades
Econbmicas

Cooperativas e associacfes para promocdo de
atividades econbmicas

Grupos Culturais

Grupos e coletivos de apresentagéo artistica, com ou
sem fins lucrativos, como grupos de teatro, danga,
coletivos de cultura de rua etc.

Qutros

Partidos politicos, clubes de ajuda muatua, empresas
privadas etc.

Fonte: ALMG, 2019.

Em relacdo a essas categorias, solicitou-se a ALMG a distribuicdo das instituicdes
participantes em cada uma delas no decorrer dos oito anos pesquisados. Entretanto, a Casa
Legislativa alegou que, apesar do mapeamento das categorias, os critérios de selecdo das

instituigcdes, para cada uma delas, ainda estariam em fase de construcédo, tendo em vista o

8 A CGT e GPP sdo geréncias pertencentes & estrutura administrativa da ALMG, detalhada no link abaixo:
https://www.almg.gov.br/a_assembleia/entenda_assembleia/estrutura_organizacional/index.html
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fato de algumas instituicbes possuirem natureza hibrida. Diante disso, ndo foi possivel
apresentar neste trabalho a relacio de instituicdes por categoria®.

A pluralidade também pode ser verificada a partir da identificacdo do publico-alvo
beneficiado pelas emendas de participagdo cidadd. O publico-alvo®® é um atributo
qualitativo dos programas e das acgdes governamentais que compdem o PPAG. No
quadriénio 2012-2015, esse atributo pertencia ao programa, mas, a partir de 2016, o
publico-alvo passou a integrar o rol dos atributos qualitativos que compdem as acbes do
PPAG. O objetivo dessa mudanca foi de delimitar o publico-alvo que é beneficiado com
aquela intervencgdo. Historicamente, publicos-alvo de programas eram mais genéricos, o
que dificultava a identificacdo dos beneficiarios diretos das acBes que compunham o
programa.

Diante disso, na expectativa de se identificar quem sdo os beneficiarios diretos ou
0s produtos das acOes que recepcionaram as emendas de participacdo cidada,
consideraram-se 0s publicos-alvo registrados durante os anos de 2016 e 2019. Para facilitar
a visualizacéo dos mesmos, apresenta-se, na Figura 5, a seguinte nuvem de palavras®:

O aplicativo utilizado para gerar a nuvem de palavras foi 0 TagCrowd®. Dentre as
funcionalidades disponiveis, destaca-se a denominada ‘“N&do mostre estas palavras” que
permite que o usuério digite palavras que ele ndo gostaria que aparecessem na nuvem. Para
gerar a nuvem pretendida, algumas palavras que ndo traziam a nocdo de publico-alvo
foram excluidas, tais como: estadual, estado, estaduais, minas, gerais, pessoas, populacéo,
técnicas, civil, federais, municipais, cidadasos (sic), alcancaridos (sic), setor, federal, reais,
area, extensdes, publica, situacdo, cidaddos, agraria, barragens, situacdo, social, reforma,
culturais, agricola, econdmicos, técnicas, dgua, agricola, areas, privado, povos, publicos,

regido, rua, rurais, sedindrias (sic) e 6rgaos.

* Destaca-se que Colares (2011) também categorizou as IPs participantes em treze categorias, a saber:
Movimentos Sociais, Entidades (Associacdes e ONGs), Poder Executivo, Conselhos de Politicas Publicas,
Movimento Sindical, Poder Legislativo, Conselhos e Associacbes de Categorias Profissionais, Cidad&os,
Ministério Pdblico, Iniciativa Privada, Partidos Politicos, N&o Identificados e Outros. Ela ainda evidenciou
que durante os anos de 2003 e 2009 houve o predominio da participagdo dos Movimentos Sociais,
Entidades (Associacfes e ONGs), Poder Executivo e Conselhos de Politicas Publicas (COLARES, 2011, p.
117-118).

*% Especifica os setores da sociedade ou da prépria administracdo ptblica a que a agdo se destina e que se
beneficiam direta e legitimamente com os produtos resultantes dela (MINAS GERAIS, 2019, p. 40).

> Uma nuvem de palavras (também conhecida como nuvem de tags ou texto) é uma representacao visual da
frequéncia e do valor das palavras. Ela é usada para destacar com que frequéncia um termo ou categoria
especifica aparece em uma fonte de dados. Quanto mais vezes uma palavra-chave estiver presente em um
conjunto de dados, maior e mais forte serA a palavra-chave (Acesso em:
<https://infogram.com/pt/criar/nuvem-de-palavra>).

152


https://infogram.com/pt/criar/nuvem-de-palavra

Figura 5 - Mapa de palavras dos publicos-alvo das a¢es contempladas pelas emendas
de participacéo cidada
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Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos da base de dados do PPAG 2012-2015 e 2016-2019.

Observa-se uma variedade significativa de publicos. Entretanto, os publicos mais
frequentes nos quatro anos analisados séo: as comunidades, os agricultores, os agricultores
familiares, as comunidades tradicionais, os trabalhadores rurais, os produtores rurais, 0S
empreendimentos rurais, 0s 6rgdos, os atingidos por barragens e os jovens. A frequéncia
significativa desses ultimos frente aos demais € um indicio para se verificar a questdo da
proporcionalidade. Foram utilizados dados contidos no Relatério Consolidado de
Participacdo Popular na discussdo do PPAG. Esse documento, de autoria da ALMG, é um
relatorio interno, ndo divulgado para a sociedade. No documento, desde 2016, a
Assembleia, agrupa as instituicbes em trés grupos: instituicdes que representam setores de
governo, ou seja, representam o Estado; instituicdes que representam a sociedade civil; e
instituicBes hibridas, ou seja, 0s conselhos de politicas pablicas e de direitos.

Ressalta-se que, para a afericdo da proporcionalidade, a ALMG desconsidera em
seu relatorio as instituicbes representantes do Poder Executivo Estadual. A premissa
adotada € de que tais representantes compareceram ao evento na qualidade de especialistas,
a fim de fornecer subsidios informacionais aos participantes a respeito dos programas e
acoes inseridos no PPAG e na LOA. Dessa forma, apesar de participarem do evento, néo

possuem a condicdo de proponentes de sugestdes de alteracdes legislativas.
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Para fins de verificacdo de proporcionalidade, sdo exemplos de instituicdes do
Estado: prefeituras municipais, camaras municipais, 6rgaos e entidades federais e escolas
municipais. Os representantes mais comuns das instituicdes da sociedade civil sdo:
sindicatos e representacdes de categorias profissionais, associacdes, federagdes, foruns,
institutos, cooperativas e instituicbes de ensino superior e de pesquisa. Os exemplos
relacionados as institui¢des hibridas sdo: os conselhos estaduais de Seguranca Alimentar
Nutricional Sustentavel, da Mulher, de Assisténcia Social, de Defesa dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia, e dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

Sendo assim, afirma-se que a nogéo de proporcionalidade deve ser trabalhada com
os devidos cuidados, quando se analisam a natureza e a finalidade das audiéncias publicas
de discussdo participativa do PPAG e da LOA. Considerando-se que o processo inicial de
elaboracdo dos instrumentos de planejamento e orcamento é de iniciativa do Poder
Executivo estadual, a presenca de instituicGes representantes desse Poder significa que sera
dada uma segunda oportunidade de intervencdo na formatacdo dos instrumentos, agora
pela via legislativa.

No Grafico 4, demonstra-se a proporcionalidade entre os trés grupos supracitados,
no periodo de 2016 a 2019:

Gréfico 4 - Quantitativo de instituicdes participantes vinculadas ao Estado, Sociedade
Civil ou de natureza hibrida
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos da ALMG (2018).
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Percebe-se que, durante os quatro anos analisados, hd o predominio das instituicdes
que representam a sociedade civil. Esse predominio foi mais significativo em 2018, quando
houve a participacdo de 140 instituicGes, e menos significativo em 2017, com a presenca
de 72 instituicbes. O namero de instituicdes hibridas ndo apresentou grande variacdo
durante os anos. Por fim, a média de participacdo de cada uma dessas institui¢des, durante
o0s anos analisados, foi de 71 instituicbes do Estado, 106 instituicGes da sociedade civil e
nove instituicdes hibridas.

E ainda possivel analisar os dados, considerando-se o percentual de cada um desses

trés grupos, frente ao nimero total de instituicdes, conforme mostrado no Gréfico 5.

Gréfico 5 - Percentual de institui¢cdes participantes vinculadas ao Estado, sociedade
civil e de natureza hibrida
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Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos da ALMG (2018).

Apesar de o percentual de representacdo da sociedade civil ser superior ao do
Estado, essa superioridade nunca atingiu patamares maiores que 55% de um em relacéo ao
outro. Além disso, a presenca de instituicdes hibridas equilibra ainda mais essa relacéo.
Importante relembrar que era esperado o numero de instituigdes hibridas ser o menor dos
trés, visto que tais instituices sdo dependentes de regulamentacdo e apresentam um
escopo de atuacdo bem definido em outros espacos e foruns de deliberacdo de politicas
publicas.

Considerando-se os trés grupos analisados, com destaque para as instituicdes do

Estado e da sociedade civil, ndo ha sobrerrepresenta¢do de um grupo a outro.
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Essa secdo tratou da dimensdo de anélise denominada democratizacéo e trabalhou
com as variaveis relacionadas ao nimero de inscritos, nimero de participantes, tipos de
participantes, instituicdes participantes e categorias de institui¢fes participantes.

Evidenciou-se que o numero de inscritos é sempre superior ao de participantes, mas
que ambos variam durante os anos, havendo periodos de queda e de ascensdo. Em relacdo
as instituicOes participantes, a auséncia de padrdo de comportamento também é constatada.
Apesar da categorizacdo definida para a classificacdo das instituicdes, os dados a respeito
de sua distribuicdo, em cada uma dessas categorias, ainda ndo foram divulgados pela
ALMG. Sobre o publico-alvo das a¢bes contempladas, como as emendas de participacdo
cidadd, nota-se o predominio de segmentos em posi¢Ges subalternas no &mbito das
politicas publicas implementadas pelo estado. H& predominio de institui¢fes representantes
da sociedade civil.

Diante disso, considera-se que as audiéncias publicas promovem a inclusdo de
grupos que historicamente se localizavam em posi¢cdes de inferioridade no tocante a
insercdo de seus interesses na agenda publica, dando a eles a possibilidade de intervir no
planejamento do PPAG e da LOA. Constatou-se a participacdo de representantes do
governo e da sociedade civil no evento, sem sobrerrepresentagdo de um segmento por

outro.

6.4 Capacidade Administrativa

A Ultima dimensdo analitica leva em consideracdo a disposi¢do do Poder Publico
em responder as demandas da sociedade. Entende-se por disposicdo a capacidade de
implementacdo ou execucdo das emendas de participacdo cidadd. Argumenta-se que a
baixa disposicdo pode levar ao descrédito ou esvaziamento desses espacos (CUNHA et al.,
2011; WAMPLER, 2011). Logo, apesar de ser considerado um fator exégeno a IP, uma
vez que a execucdo das emedas acontece apds o encerramento do evento e no ambito do
Poder Executivo, a capacidade executiva desse Ultimo é um fator relevante para determinar
os resultados (CUNHA et al., 2011).

No caso especifico das demandas de participagdo cidadd e do escopo desse
trabalho, a disposicdo da administracdo publica refere-se a capacidade (e o empenho ou

efetivo comprometimento) dela em executar a contento as metas fisicas e financeiras
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contidas nas emendas ao PPAG e a LOA; e em incorporar as demandas sociais no seu
planejamento.

Diante disso, a analise que se segue leva em consideracdo as PLEs que foram
convertidas em requerimento ou emendas que impactaram o PPAG e, ou a LOA. Antes de
se iniciar a analise propriamente dita, apresenta-se o panorama geral do processo
participativo durante os oito anos de analise. Evidencia-se, na Tabela 2, o quantitativo de
propostas populares geradas e aprovadas, destacando-se 0s seus desdobramentos em

requerimentos ou emendas.

Tabela 2 - Quantitativo de PLESs geradas, aprovadas e convertidas em requerimentos,
emendas ao PPAG e emendas a LOA no periodo de 2012 - 2019

ANO Qs: r;fll_délsd ) apfobifjas Requerimentos Emaegl @ infgdAa
geradas PPAG
2012 199 175 154 81 25
2013 199 166 200 80 73
2014 167 137 154 51 42
2015 142 129 139 47 35
2016 68 66 158 94 39
2017 78 71 142 77 37
2018 75 75 172 76 55
2019 80 76 173 70 56

Fonte: ALMG (2019).

Importante mencionar que o nimero de PLEs geradas ndo € igual ao nimero de
PLEs aprovadas. Tal fato se justifica porque algumas PLEs apresentadas foram rejeitadas
ou aglutinadas no momento da andlise e aprovacao pela CPP. Demandas de competéncia
da Unido ou dos municipios que ndo foram adequadamente apresentadas ou demandas
ilegais ou inconstitucionais séo rejeitadas. Por sua vez, PLEs apresentadas por diferentes
grupos de trabalho que possuam pontos de intersecdo entre si podem ser reunidas em
apenas uma PLE.

Percebe-se que o somatério dos quantitativos das emendas PPAG, emendas LOA e
requerimentos ndo correspondem ao ndmero total de PLEs aprovadas por ano. Nesse
ponto, afirma-se que algumas delas se desdobraram em mais de uma emenda ou
requerimento.

Constata-se, ainda, que, durante os oito anos de analise, 0 nimero de emendas a

LOA sempre foi inferior ao numero de emedas ao PPAG. As emendas ao PPAG incidem
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sobre os atributos qualitativos de programas e acGes que estruturam o plano, tais como:
objetivo, publico-alvo, abrangéncia territorial, modificacdes de metas fisicas e, ou
financeiras, dentre outros. Ja as emendas a LOA sdo aquelas de impacto orcamentario, ou
seja, implicam fixacdo de despesa. Sendo assim, o campo de possibilidades de alteracdo do
plano plurianual é mais variado, enquanto as emendas a LOA estdo restritas ao limite
orcamentario previsto para sua efetivacao.

O quantitativo de requerimentos também chama atencdo. A superioridade deles em
relacdo ao quantitativo de emendas ao PPAG e a LOA ¢ perceptivel em todos os anos
analisados. Os requerimentos sdo uma ferramenta de transparéncia importante, porque
permitem ao Estado prestar informacdes sobre algum dado, informacg&o ou politica publica
que seja de interesse da populacdo ou tomar providéncias a respeito de algum gargalo ou
obstaculo associado a execucdo de determinada politica publica.

Em relacdo as emendas de impacto orgcamentério, € importante mencionar que a
definicdo dos valores anuais alocados nas emendas € fruto de negociagdo entre os poderes
Executivo e Legislativo, ou seja, ndo ha determinacdo constitucional ou legal que fixe esse
valor, aléem de ndo haver regra especifica para sua definicdo ou fator de correcédo
preestabelecido ou determinado para atualizagdo dos valores no decorrer dos anos.
Entretanto, nos Gltimos dois anos (2017 e 2018), o valor tem girado em torno de R$20
milhdes/ano — referéncia que foi mantida para 2019, conforme a Lei n° 23.390 de 09 de
janeiro de 2019.

Destaca-se que a discricionariedade na definicdo do valor ndo é observada para as
emendas individuais e as emendas de bloco ou bancada. A Emenda a Constituicdo n° 96 de
26 de julho de 2018 e a Emenda & Constituicdo n® 100 de 04 de setembro de 2019
estabelecerem um limite para as emendas individuais e de bloco e bancada, bem como
tornaram impositivas, sob algumas condicBes, a execucdo delas. Dessa forma, 0s
deputados, os blocos e as bancadas de deputados possuem uma garantia constitucional a
respeito do limite e da execucédo de suas emendas.

Nesse sentido, apresenta-se 0 or¢amento aprovado/valor programado para as
emendas de participacdo cidadd. Entende-se por or¢camento aprovado os creditos iniciais
alocados no IPU 4 e sancionados na LOA. Ndo séo considerados nesse cenario os valores
suplementados ou anulados durante os exercicios financeiros. Verifica-se apenas o
montante inicial destinado as emendas de participagdo cidada. Na Tabela 3, sdo

apresentados tais valores, a pregos de 2019.
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Tabela 3 - Valor programado no IPU 4°*

Ano Valor Programado IPU 4 (R$)
2012 33.286.092,60
2013 18.980.715,00
2014 17.399.705,35
2015 45.437.322,86
2016 55.993.280,09
2017 22.027.140,00
2018 21.426.562,08
2019 20.000.000,00
Total 234.550.817,98

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do Armazém Siafi-MG.

Percebe-se que ndo ha, de fato, um padrdo alocativo durante os anos e que 0S
valores alocados nos anos de 2015 e 2016 representaram, quando somados, quase a metade
(49%) do valor total programado nos oito anos de referéncia da analise. Ao se comparar o
valor programado nas emendas de participacdo cidada frente ao valor total programado nos
orcamentos anuais (denominado orcamento fiscal), constata-se que 0s percentuais
destinados as emendas de participacdo cidada sdo bastante reduzidos. Nota-se que, em
todos os anos, o montante foi inferior a 0,1%. Na Tabela 4, mostra-se essa relagéo.

Tabela 4 — Relacéo percentual entre o valor programado no IPU 4 e o valor total
programado no orcamento fiscal

Ano Valor Programa((j£$())rgam. Fiscal (A) | Valor Progr?%z;do IPU 4(B) (BIA) (%)
2012 58.063.629.804,00 21.540.200,00 0,037
2013 68.101.631.673,00 13.000.000,00 0,019
2014 75.016.225.348,00 12.621.561,00 0,017
2015 88.655.847.098,00 35.071.678,00 0,040
2016 92.020.716.104,00 47.832.566,00 0,052
2017 95.335.872.482,00 20.000.000,00 0,021
2018 101.057.263.378,00 20.028.100,00 0,020
2019 111.773.670.980,00 20.000.000,00 0,018

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do Armazém Siafi-MG.

2 Os valores foram corrigidos a precos de 2019, utilizando-se- como fator de correcdo o IPC-A.
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Para fins de comparacéo, se for levada em consideracdo a representatividade dos
demais tipos de emendas parlamentares (emendas individuais, de bloco e bancada e
emendas da relatoria), constata-se um valor mais significativo (Tabela 5) do que o

apresentado anteriormente.

Tabela 5 - Relacéo percentual entre o valor programado nas demais emendas e 0
valor total programado no orgamento fiscal

Valor Programado Orcam. Fiscal | Valor Programado - Demais Emendas
Ano YN Y (BIA) (%)
2012 58.063.629.804,00 183.529.883,00 0,32
2013 68.101.631.673,00 159.569.528,00 0,23
2014 75.016.225.348,00 223.901.080,00 0,30
2015 88.655.847.098,00 290.334.116,00 0,33
2016 92.020.716.104,00 220.223.500,00 0,24
2017 95.335.872.482,00 311.016.441,00 0,33
2018 101.057.263.378,00 357.892.000,00 0,35
2019 111.773.670.980,00 564.421.282,00 0,50

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do Armazém Siafi-MG.

Enquanto nos Gltimos trés anos o valor destinado as emendas de participacdo cidada
estagnou-se no montante aproximado de R$20.000.000,00, nota-se uma tendéncia de
crescimento do valor programado para as demais emendas, com destaque para 0
crescimento de 37% entre o valor programado em 2018 e 2019. Vale lembrar que nesse
ultimo ano a Emenda a Constituicdo n°® 96/2018 ja estava vigente.

Importante demarcar que o percentual de emendas de participacdo cidadd néo
representa mais que 20% do total programado para emendas de qualquer tipo, aprovadas
nos or¢amentos anuais, sendo que, nos Ultimos trés anos, quando se constata uma tendéncia
de queda, a representatividade atingiu os seus piores resultados.

Os dados revelam que a realidade dos valores programados e executados pelas
emendas de participacdo cidadd (tendéncia de queda) é oposta aquela relacionada aos
valores programados e executados pelas demais emendas (tendéncia de alta). Observa-se,
pois, que as emendas de participacdo cidada estdo perdendo espaco para as demais
emendas parlamentares. Constata-se, ainda, que existe espaco para expansdo do valor
alocado para as emendas. Entretanto, a opcdo politica foi pela expansdo das Demais
Emendas parlamentares e ndo das emendas de participagdo cidada. Logo, pode-se afirmar
gue ndo se trata de incapacidade financeira para se destinar recursos para as emendas de

participacao cidada.
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Tabela 6 - Relacéo percentual entre o valor programado no IPU 4 e o valor
programado para todas as emendas

Ano Valor Prog(rz;n(aRd% Emendas | Valor Prgg)rzrqn;)do IPU 4 (BIA) (%)
2012 205.070.083,00 21.540.200,00 10,50
2013 172.569.528,00 13.000.000,00 7,53
2014 236.522.641,00 12.621.561,00 5,34
2015 325.405.794,00 35.071.678,00 10,78
2016 268.056.066,00 47.832.566,00 17,84
2017 331.016.441,00 20.000.000,00 6,04
2018 377.920.100,00 20.028.100,00 5,30
2019 584.421.282,00 20.000.000,00 3,42

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do Armazém Siafi-MG.

Esclarece-se que, durante a realizacdo das audiéncias, 0s cidaddos ndo tém acesso
ao valor que sera destinado as emendas de participacdo cidadd. Geralmente, o somatério
dos valores pleiteados por eles e registrados nas PLEs é superior ao limite disponibilizado
pelo Executivo, cabendo aos Poderes Legislativo e Executivo promoverem a adequagao
desses valores. Essa adequacdo se inicia na fase de apreciacdo das PLES entre os Poderes,
mas a palavra final sobre a distribuicdo do valor entre as emendas aprovadas é de
responsabilidade da CPP.

Analisa-se, também, a alocacdo das emendas de participacdo cidadd em relacéo as
funcBes. Definidas na Portaria do Ministério de Orcamento e Gestdo - MOG n° 42, de 14
de abril de 1999, as funcGes representam o maior nivel de agregacdo das diversas areas de
despesa que competem ao setor publico. A partir delas, é possivel identificar em quais
areas de atuacdo governamental se concentram as principais demandas/necessidades da
populacdo envolvidas na discussao participativa do PPAG e LOA.

Encontra-se na Tabela 7 o percentual programado por funcdo no periodo 2012-
2018.

Constata-se que, no decorrer dos ultimos oito anos, quatro funcbes receberam o
maior valor oriundo das emendas de participacdo cidadd: educacdo, agricultura, assisténcia
social e seguranca publica. Os valores nelas alocados representam mais de 50% do valor
programado, por ano, bem como do valor programado no consolidado geral.
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Tabela 7 - Valor programado no IPU 4 por funcéo
2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 Cg”;""'
Funcéo ado
(%)

Essencial a 1 4 0 1 0 1 0 0 1,0
Justica
Adminis- 1 8 0 0 1 0 1 7 17
tracéo
Seguranca 21 2 13 17 3 4 13 6 10,5
Pdblica
Assistencia 12 11 18 36 0 18 14 4 14,2
Social
Sadde 6 7 1 1 0 0 0 0 17
Trabalho 3 5 5 3 2 3 5 5 3,4
Educacéo 5 11 19 4 56 3 2 3 18,1
Cultura 1 4 3 2 3 12 11 13 5,0
Direitos da
Cidadania 4 6 11 9 7 7 5 16 7.6
Urbanismo 0 0 0 0 2 2 0 0 0,7
Habitac&o 12 3 2 0 0 0 0 0 2.2
Saneamento 0 1 2 0 4 0 3 3 1,6
Gestao
Arbiental 14 6 8 9 7 5 6 12 8,5
Ciencia e 0 0 0 0 0 0 0 0 0.1
Tecnologia
Agricultura 16 26 14 14 6 12 33 26 15,8
Organizagao | 2 1 4 1 4 3 0 1.9
Agraria
Comercio e 0 0 0 0 1 0 1 3 0,6
Servigos
Energia 0 0 0 0 0 0 0 0 0,0
Transporte 0 0 0 0 6 27 0 1 4,1
Desporto e 1 3 2 1 0 2 1 2 13
Lazer
Total 100 100 100 100 100 100 100 | 100 100

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do Armazém Siafi-MG.

>3 Os valores foram corrigidos a precos de 2019, utilizando-se como fator de correcéo o IPC-A.
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As fungbes mostram representatividade variada ao longo dos anos. Entretanto,
algumas delas, como energia, ciéncia e tecnologia, comércio e servigos e urbanismo,
apresentam representatividade baixa tanto durante os anos, quanto no consolidado.

Apesar da variabilidade, a analise a respeito do valor programado por funcdo
identifica quais foram as areas de despesa alvo da interferéncia dos participantes durante as
audiéncias publicas de discussdo participativa. A partir dessa informacdo, vislumbram-se
duas hipdteses: predomina-se a participacdo de orgaos e entidades vinculados ao setor da
educacdo, agricultura, assisténcia social e seguranca publica; e a administracdo publica
estadual ndo esta planejando e orcamentando, conforme as demandas e necessidades do
publico-alvo que esta vinculado a esses setores, haja vista a recorréncia das demandas para
determinadas areas de politicas publicas.

Outra andlise relevante diz respeito aos valores executados, ou seja, 0s valores
empenhados nas emendas de participacdo cidadd ao final de cada exercicio financeiro. Na
Tabela 8, mostra-se a relagéo entre os valores executados e 0s programados.

Tabela 8 - Valor programado e valor empenhado no IPU 4

Ano gg Valor Programado | Despesa Empenhada ;ig;’?zr:;;:)l gg
Exercicio (RS) (A) (R$) (B) Despesa (B/A) (%)
2012 21.540.200,00 14.348.145,98 67
2013 13.000.000,00 7.254.452,12 56
2014 12.621.561,00 4.815.602,50 38
2015 35.071.678,00 22.757.961,42 65
2016 47.832.566,00 30.939.627,99 65
2017 20.000.000,00 8.855.322,17 44
2018 20.028.100,00 4.345.760,87 22
2019 20.000.000,00 4.359.098,70 22

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do Armazém Siafi-MG.

Verifica-se que os valores empenhados ndo atingiram patamares superiores a 70%.
Outro ponto é que hd uma tendéncia de queda nesse percentual a partir de 2016, com
destaque para os exercicios de 2018 e 2019, em que o percentual de realizacdo da despesa
foi de apenas 22%.

A baixa execucdo das emendas de participacdo cidadd também é percebida, quando
se compara a execugdo das mesmas ao valor total executado do orgamento fiscal. Nota-se,

pela Tabela 9, que, no decorrer do periodo, o percentual de participacdo das emendas
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nunca alcangou patamares superiores a 0,05% do valor total executado pelo orcamento
fiscal. é relevante observar que em 2018 a participacdo foi de apenas 0,004%.

Tabela 9 - Participacdo das emendas oriundas da discussédo participativa na execugao
total do orcamento fiscal

Valor Empenhado - | Valor Empenhado - | Participagéo do IPU 4 no

Ano IPU 4 (R$) Orcamento Fiscal Orcamento Fiscal
(R9) (%)

2012 14.348.145,98 63.172.171.470,52 0,02

2013 7.254.452,12 71.906.529.761,80 0,01

2014 4.815.602,50 75.512.924.847,61 0,01

2015 22.757.961,42 85.119.036.085,58 0,03

2016 30.939.627,99 88.129.098.217,78 0,04

2017 8.855.322,17 98.391.669.163,23 0,01

2018 4.345.760,87 102.928.806.513,99 0,004

2019 4.359.098,70 108.180.584.581,07 0,004

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do Armazém Siafi-MG.

Realca-se, para fins de avaliacdo do desempenho fisico e orcamentario das metas
planejadas nas a¢des contidas no PPAG, que o poder Executivo de Minas Gerais se utiliza
de um critério avaliativo que compara as metas fisicas e orcamentérias sancionadas pela
LOA (metas planejadas) com a execucdo delas no decorrer do exercicio financeiro. A
partir dessa comparacao, classifica-se a execucdo das metas das acdes em trés intervalos:

e Execucdo satisfatdria: a execucdo das metas fisicas e orcamentérias esta entre

70% e 130% das metas programadas;

e Execucdo critica: a execugdo das metas fisicas e orcamentarias é inferior a 70%

das metas programadas;

e Execucdo subestimada: a execucdo das metas fisicas e orcamentérias € superior a

130% das metas programadas™*.

Nesse sentido, o desempenho orgcamentério é medido a partir da comparacgdo entre a
meta orcamentéria sancionada na LOA e a despesa empenhada até o final do exercicio.
Tendo em vista tal critério, é possivel utilizd-lo para se verificar o desempenho
orcamentario das emendas de participacdo cidadd. Para tanto, selecionaram-se as agdes

inseridas no PPAG que possuiam, em seu crédito inicial®, despesa detalhada no IPU 4.

> Qutras informagdes a respeito dos intervalos de desempenho encontram-se disponiveis no Manual de
Monitoramento do PPAG mineiro, no link: http://planejamento.mg.gov.br/documento/manual-de-
monitoramento-sigplan-2019.

> Entende-se por crédito inicial o valor da despesa sancionado na LOA.
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Informa-se que as agbes transpostas™ e as acdes consideradas “ndo orcamentérias™’ n&o

foram consideradas para fins do calculo de desempenho orcamentario. O desempenho

orcamentario da execucdo do IPU 4 nessas acdes encontra-se descrito na Tabela 10.

Tabela 10 - Desempenho or¢camentario das a¢ées com valor programado no IPU 4
2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Desempenho | Qtd. | Qtd. | Qtd. | Qtd. | Qtd. | Qtd. | Qtd.
Acdes | AcOes | Agdes | Acles | Agdes | Acdes | Agdes

Satisfatdrio 19 22 10 20 17 22 7
Critico 31 50 45 30 40 31 62
Subestimado| 0 0 0 0 0 0 0
Total 50 12 55 50 57 53 69

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do SIGPLAN (2020).

Considerando-se o periodo analisado, constata-se que a execucdo do IPU 4 das
acOes foi predominantemente critica, visto que, em nenhum dos anos indicados, 0
quantitativo de acdes com execucdo do IPU 4 em patamar satisfatorio superou o
quantitativo de acBes com desempenho critico. O percentual de acGes com desempenho
critico representa mais de 60% do total das acdes com metas programadas no IPU 4.
Percebe-se que, no ano de 2018, o percentual com desempenho critico alcangou 90% das
acOes. Os anos de 2013 e 2017 foram aqueles em que o numero de a¢des com desempenho
satisfatorio atingiu os maiores patamares.

Relevante informar que informacbes sobre a execucao fisica e or¢camentaria das
metas de 2019 ainda ndo foram disponibilizadas no site da SEPLAG, razdo pela qual o
referido ano ndo consta na tabela.

Em relagdo as metas fisicas, é possivel realizar analise semelhante. Entretanto, é
importante examinar alguns aspectos. As metas fisicas representam o produto da acio®® e
indicam a quantidade de bens, servicos ou transferéncia financeira que sera disponibilizada
para 0 publico-alvo das acdes. Diferente da l6gica orcamentaria, ndo existe um
identificador das metas fisicas aprovadas em CPP. Logo, ndo € possivel isolar do total da

meta fisica da acdo aquela parcela oriunda das emendas de participacdo cidadad que

*®Entende-se por agdes transpostas aquelas acBes orcamentarias que tiveram seus saldos orcamentérios
movimentados em decorréncia de alteragdes na estrutura administrativa por meio da criagdo, extingdo,
cisdo ou fusdo de unidades administrativas da Administragdo direta ou de 6rgdos da administragdo indireta
(http://blog.newtonpaiva.br/direito/wp-content/uploads/2012/08/PDF-D11-28.pdf).

%" Entende-se por agBes ndo orcamentarias aquelas que s6 possuem metas fisicas.

%8 Verificar item 4.4.11 do Manual de Elaboragdo do Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG)
2020-2023 e da Proposta Orcamentaria 2020, disponibilizado no seguinte endereco eletronico:
file:///C:/Users/Sarah%20Mourao/Downloads/manual_de_revisao_do_ppag 2020-

2023 loa_2020_final.pdf
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previram acréscimo de meta fisica. Dessa forma, considera-se temerario comparar o
desempenho fisico das agbes nos mesmos moldes realizados para o desempenho
orcamentario.

Assim, a unica maneira de demonstrar o desempenho da execucdo das metas fisicas
é considerar apenas as agdes que foram criadas por emendas de participacdo cidada, as
acOes novas. Para cria-las, é necessario que os participantes definam em audiéncia todos os
atributos qualitativos> que compdem a acio nova, inclusive, a indicacéo de seu produto e a
previsdo de sua meta fisica. Como se trata de uma acao nova, é possivel afirmar que suas
metas fisicas foram estabelecidas exclusivamente pelas emendas de participa¢do cidada.
Dessa maneira, isola-se a varidvel da meta fisica e consequentemente a andlise do
desempenho fisico torna-se viavel.

Vale ressaltar que ndo foram consideradas as acdes transpostas, para fins do calculo
de desempenho fisico. Sendo assim, apresenta-se 0 quantitativo de acdes criadas pelas

audiéncias publicas de discussdo participativa e o desempenho fisico das mesmas.

Tabela 11 - Desempenho fisico das ac¢des criadas a partir das audiéncias publicas de
discusséo participativa do PPAG e da LOA
2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Desempenho | Qtd. | Qtd. | Qtd. | Qtd. | Qtd. | Qtd. | Qtd.
AcoOes | Acbes | Acbes | Agdes | AcBes | AcBes | Acdes

Satisfatorio 10 6 2 0 7 4 1
Critico 15 12 15 12 12 12 14
Subestimado 1 1 0 3 5 1 0
Total 26 19 17 15 24 17 15

Fonte: Elaborada pela autora, com dados extraidos do SIGPLAN (2020).

Confirma-se que, apesar do quantitativo de acBGes novas criadas atraves da
discussdo participativa do PPAG e da LOA ter variado bastante durante os anos, a média
de criacdo do periodo foi de 19 ac¢bes por ano. Pode-se averiguar que a mesma tendéncia
observada na execucao orcamentaria se confirma na execucdo fisica: o predominio do
desempenho critico.

A respeito da baixa execucdo das emendas de participacdo cidadda, o Poder
Executivo vem sendo regularmente questionado pelo Tribunal de Contas do Estado de

Minas Gerais (TCEMG). Tais questionamentos sdo constantes nos Relatdrios sobre a

> Os atributos qualitativos que comp&em a ag4o estdo descritos no item 4.4 do Manual de Elaboracéo do
Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG) 2020-2023 e da Proposta Orgamentaria 2020,
disponibilizado no link:file:///C:/Users/Sarah%20Mourao/Downloads/manual_de_revisao_do_ppag_2020-
2023 loa_2020 _final.pdf
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Macrogestdo e Contas do Governador do Estado de Minas Gerais e nos pareceres de
apreciacdao das Contas do Governador. Frente aos mesmos, o Poder Executivo mantém,
durante os anos, a sua justificativa centrada principalmente na suposta especificidade do
ciclo de planejamento e execucdo orcamentaria das acGes oriundas da CPP, nas
dificuldades técnicas e, ou administrativas para a execucao dessas demandas, bem como no
cenario fiscal desfavoravel, diante do qual o Governo se vé obrigado a adotar algumas
medidas de controle, visando frear o crescimento das despesas.

Entretanto, considerando-se que os valores apresentados sdo agregados e nao
demonstram com clareza quais motivos ocasionaram a baixa execugdo constatada,
analisaram-se, tambeém, a partir dos relatorios setoriais de monitoramento e do relatorio
anual de avaliacdo, as justificativas apresentadas pelos 6rgaos e pelas entidades a respeito
do desempenho de execucdo das acBes criadas pela discussdo participativa do PPAG e da
LOA. A expectativa era que se verificasse a realidade de cada 6rgéo e entidade a respeito
da sua capacidade de executar as demandas apresentadas pelos participantes das audiéncias
publicas.

Salienta-se que 0s 6rgdos e entidades estaduais precisam realizar bimestralmente o
monitoramento de suas ac¢Oes e programas no SIGPLAN. Trata-se de determinacédo legal
explicitada no artigo art.10 da Lei 21.968 de 10 de janeiro de 2016 e no art.10 da Lei
20.024 de 09 de janeiro de 2012. As atividades inerentes a0 monitoramento consistem em
registrar as metas fisicas e orcamentarias, justificando os desempenhos criticos e
subestimados. A justificativa de desempenho registrada pelos 6rgédos e pelas entidades foi a
variavel analisada para se verificar a capacidade de execucdo das metas fisicas das agdes
novas, criadas por emendas de participacéo cidada.

A apresentacdo de justificativa é obrigatoria apenas para 0S casos em que O
desempenho da acédo foi critico ou subestimado, e seu registro no SIGPLAN acontece em
um campo textual de livre edi¢do. Para facilitar a visualizacdo dessas justificativas, optou-
se por categorizé-las em oito grupos. No Gréfico 6, estdo apresentadas as categorias e a

frequéncia utilizadas pelos 6rgaos e pelas entidades.
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Gréfico 6 — Justificativas de Desempenho

Outros

Reforma Administrativa

Recursos alocados insuficientes

Atraso na realizagdo das etapas preparatdrias
Contigenciamento de recursos

Vedacdo vinculada ao periodo eleitoral
Recursos foram remanejados

Unidade ndo apresentou justificativa

0 5 10 15 20 25 30 35 40

Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos do SIGPLAN -MG.

A categoria “Reforma Administrativa” compreende as justificativas apresentadas
pelos 6rgdos e entidades que associam a execucao subestimada ou critica a aprovacgdo de
leis que modificaram a estrutura organica do Estado. Sendo assim, alegam que a criagao,
fusdo ou extincdo de entidades da administracdo direta ou indireta, ou até mesmo absor¢éo
de novas competéncias, impediram a execucao dessas emendas. Afirmam que as mudancas
na estrutura organizacional implicam na adaptacdo do 6rgao ou entidade a nova dinamica,
0 que dificulta ou atrasa a implementacdo das demandas apresentadas. Inserem-se nessa
categoria oito acfes com desempenho critico ou subestimado, ou seja, 7% do total das
acOes nessas faixas de desempenho.

Ja a categoria “Recursos Insuficientes para a realizagdo do objeto da emenda”
contempla as justificativas que abordam a insuficiéncia orcamentaria. Assim, alega-se que
a meta fisica ndo foi executada conforme planejado, pois o recurso alocado na acgdo era
insuficiente para a execucdo da demanda contida na emenda de participacdo cidadd. Cinco
acOes estdo contempladas nessa categoria.

Entende-se por “Atraso na realizagdo das etapas preparatorias” aquelas
justificativas em que o 6rgdo ou entidade argumenta que o cronograma para a realizacao
das atividades, necessarias para a realizacdo da meta fisica planejada ndo seguiu 0s prazos
incialmente estipulados. Nesse ponto, varios fatores sdo apresentados, tais como: atraso na
realizacdo dos procedimentos licitatorios, indefinicbes a respeito do objeto da emenda;

atraso na realizacdo dos procedimentos de contratacdo; e atraso na liberacdo de recursos
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financeiros. Nessa categoria estdo inseridas 15 acdes ou 14% do montante total de agdes
novas com desempenho critico ou subestimado.

A categoria de “Contingenciamento de recursos” engloba todas as justificativas em
que os oOrgaos e entidades afirmam que ndo houve a liberacdo de recursos pelo tesouro
estadual. Nesse caso, alega-se que as emendas ndo foram executadas, porque ndo havia
recursos financeiros disponiveis. Fazem parte dessa categoria 19 agdes, 18% do total de
acOes novas com desempenho critico ou subestimado.

A “Vedacdo ao periodo eleitoral” € uma categoria que engloba todas as
justificativas que vinculam principalmente a baixa execucao as determinagdes contidas na
Lei 9.504 de 30 de setembro de 1997, que estabelecem condutas vedadas no ano de
realizacdo das elei¢cbes municipais e estaduais, e nas leis, nos decretos e nas resolucdes
estaduais oriundas dela. Dentre as condutas vedadas, tem-se a doacgdo, a transferéncia de
recursos e a execucao de programas sociais, sem execu¢do comprovada no exercicio
anterior. Nessa categoria, estdo inseridas 12 acoes.

Outra categoria é a denominada “Recursos remanejados”. Ela indica que a
execucdo das metas fisicas das novas a¢bes ndo foi possivel, porque o Poder Executivo
realizou o remanejamento dos créditos orgcamentarios previstos nessas acfes para outras
acOes contidas no PPAG. Conforme adiantado anteriormente, as emendas de participacao
cidaddo ndo sdo impositivas. Logo, o remanejamento de crédito entre acdes é possivel, sem
necessidade de submeté-lo a apreciacdo do Poder Legislativo. Seis acGes pertencem a essa
categoria.

A categoria denominada “Unidade nao apresentou justificativa” engloba todas as
acOes novas criadas pela participacdo cidada que apresentaram execucdo fisica critica ou
subestimadas e para cujo desempenho o 6rgdo ou entidade responsavel ndo apresentou
nenhuma justificativa. Nota-se que essa categoria foi a mais frequente, representando 31%
dos casos, ou 34 acdes.

Importante mencionar que a publicidade e a transparéncia sdo consideradas por
alguns autores citados no referencial tedérico como uns dos objetivos das audiéncias
publicas (IPEA, 2012; SOARES 2002). J4, para outros, uma importante dimenséo capaz de
influenciar o potencial de efetividade das audiéncias (FONSECA et al., 2013. Sendo assim,
a auséncia de justificativa repercute de forma negativa sobre o exercicio do controle, uma

vez que o Estado ndo esta informando a populagdo sobre a sua atuacao.
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Apesar de a maioria das a¢fes ndo possuirem justificativa sobre a execucao
insatisfatoria, destaca-se que a segunda e a terceira posi¢cdes referem-se diretamente a
capacidade administrativa do 6rgdo ou entidade responsavel pela execucdo da emenda. O
atraso nas etapas preparatorias demonstra que a equipe técnica ndo planejou
adequadamente as tarefas ou ndo possuia um plano de contingenciamento de riscos. Por
sua vez, 0 contingenciamento de recursos evidencia que a auséncia de disponibilidade
financeira prejudica a realizacéo fisica das emendas de participacdo cidada e sinaliza para a
auséncia de efetivo compromisso do Executivo em assegurar sua implementacéo.

A baixa representatividade da execucdo durante os anos representa um fator de
risco em relacdo a sobrevivéncia desses espacos. Nesse sentido, se as audiéncias publicas
de discussédo participativa do PPAG e da LOA ndo produzem mudancas significativas ou
ndo sdo percebidas como propiciadoras de processos de mudanca, ha o risco de 0s
participantes deixarem de se mobilizar em torno delas. Com isso, a credibilidade desses
espacos é colocada a prova, o que pode ter, como desdobramento, a busca por parte da
sociedade civil de outros canais de participacdo ou o desalento quanto a prépria
participacao.

Nesse sentido, afirma-se que, apesar da garantia da efetiva participacdo da
populagdo no processo de elaboracdo dos instrumentos de planejamento e or¢camento, na
prética, 0 que se observa é que o Executivo prioriza a vocalizacdo das preferéncias dos
deputados, a partir das emendas individuais, frente a vocalizacdo das preferéncias dos
cidadaos, por meio das audiéncias publicas de discussdo participativa.

E importante observar que a baixa representatividade ¢ um fator preocupante,
conforme alertado por Wampler (2011), pois, além de impactar negativamente na geracdo
dos possiveis efeitos distributivos, salientados por Lavalle (2011), de tais emendas,
também impacta negativamente sua real capacidade de promocdo de melhoria na qualidade
dos servigos publicos e de efetiva transformacdo da maneira como e para quem as agéncias
do governo alocam seus escassos recursos, salientados por Wampler (2011).

Ainda sobre a dimensdo da capacidade administrativa, outro fator analisado diz
respeito ao nivel de repeticdo das acOes criadas pelas audiéncias publicas de discussao
participativa. Nesse ponto, a partir da analise dos titulos e das finalidades das a¢Oes criadas
pelos participantes (agBes novas), verificou-se quais delas representam demandas

recorrentes durante o periodo analisado.
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O pressuposto é que se as audiéncias sao espacgos participativos que permitem a
proposicdo de acOes legislativas que evidenciam as demandas da sociedade civil. A
repeticdo dessas proposi¢oes, no decorrer dos anos, sinaliza, de certo modo, para o fato de
que o Poder Executivo ndo as esta incorporando no seu processo de planejamento. Desse
modo, a consulta realizada a sociedade civil ndo esta sendo utilizada pelo poder Executivo
para aperfeicoar a constru¢cdo de seus instrumentos de planejamento e orgamento,
tornando-os mais aderentes a demanda da populacéo participante.

Sendo assim, considerando-se o rol de a¢des novas criadas durante os oito anos de
andlise, apresenta-se 0 quantitativo de a¢Ges consideradas inéditas, que se repetiram em
dois anos, novamente em trés anos e de novo nos quatro anos de vigéncia do PPAG,
quadriénios 2012-2015 e 2016-2019. Optou-se por trabalhar com dois quadriénios, por
entender que, a cada ciclo de vigéncia do PPAG, um novo programa de governo se instaura

na administracdo publica estadual.

Gréfico 7 - Quantitativo de acdes inéditas, acbes que se repetiram em dois, trés ou
guatro anos — quadriénio 2012-2015

B Acdo "Inédita"
B Acdo repetida em dois anos
Acdo repetida em trés anos

B Acdo repetida em quatro anos

Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos do SIGPLAN -MG.

Nota-se que, no quadriénio 2012-2015, as acGes repetidas superam o numero de
acOes ineditas. A lista de acGes que se repetiram durante 0s anos estd apresentada no
Quadro 19.

Em relacdo ao quadriénio 2016-2019, o numero de ag¢Ges inéditas supera 0 nimero
de acdes repetidas. Entretanto, a repeticdo de agdes com o mesmo titulo ou finalidade

tambem se faz presente nesse quadriénio.
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Quadro 19 - Relacéo de acGes novas que se repetiram durante o quadriénio 2012 -

2015

Titulo da acao

Acéo repetida em dois anos

Feira Estadual de Agricultura Familiar - Agriminas

Convivéncia na Diversidade

Apoio & Implantagéo de Circuitos Culturais Regionais

Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas

Implantacdo e Gestdo do Pagamento por Servigos Ambientais -

Bolsa Reciclagem

Cadastro de Agroindustria de Pequeno Porte

e Apoio a Cadeia Produtiva dos Queijos Artesanais de Minas

¢ Cofinanciamento de Servicos e Beneficios para Municipios na
Execucdo de Protecdo Especial

o Servicos de Protecdo de Alta Complexidade

Acéo repetida em trés anos

Apoio ao Extrativismo no Norte de Minas

Capacitagdo em Seguranca nas Escolas

Melhoria da Infraestrutura das Escolas Familia Agricola
Promoc&o do Esporte Indigena

Revisdo do Zoneamento Ecol6gico Econémico

Acéo repetida em quatro anos

Rede de Acompanhamento Social Nas Escolas

Xadrex Na Escola

e Apoio a Estruturagdo do Nucleo Estadual do Centro de Defesa
Dos Direitos Humanos da Populacéo em Situacdo de Rua e
dos Catadores de Materiais Reciclaveis

e Regularizagdo Fundiaria de Unidades de Conservagio

Fonte: Elaborado pela autora, com dados do PPAG 2012-2015 e 2016-2019.

Gréfico 8 - Quantitativo de acOes inéditas, acbes que se repetiram em dois, trés ou

guatro anos — quadriénio 2016-2019

B AgOes "Inéditas"
B Acdo repetida em dois anos
Acdo repetida em trés anos

B Acgdo repetida em quatro anos

Fonte: Elaborado pela autora, com dados extraidos do SIGPLAN -MG.
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De forma mais detalhada, apresenta-se, no Quadro 20, a relagdo das acgdes

repetidas.

Quadro 20 - Relacéo de acGes novas que se repetiram durante o quadriénio 2016 -

2019

Acéo repetida em dois anos

Titulo da acdo

Revitalizacdo, Conservacdo e Preservacdo do Parque Ferndo
Dias

Promocdo dos Direitos Humanos e Cidadania LGBT - Minas
sem Homofobia

Apoio as Escolas Familia Agricola

Apoio aos Festivais de Reforma Agraria e Agricultura

Camponesa

Enfrentamento ao Racismo

Fomento & Apicultura

Apoio a Estruturacdo das Cooperativas da Agricultura Familiar

Acéo repetida em trés anos

Apoio Aos Projetos Profissionais Dos Jovens Egressos Das
Escolas Familias Agricolas — EFA
Assessoramento de Gestdo as Agroindustrias Familiares

Acdo repetida em quatro
anos

Feira Estadual da Agricultura Familiar

Fonte: Elaborado pela autora, com dados do PPAG 2012-2015 e 2016-2019.

A guisa de conclusdo, argumenta-se que a repeticdo de determinados temas, bem

como a baixa execucdo fisica e orcamentaria das acfes identificadas com o IPU 4, é um

indicio de que as demandas da sociedade civil participante, nas audiéncias publicas de

discussao participativa do PPAG e LOA, ndo estdo gerando os resultados esperados, quais

sejam: desempenho fisico e orcamentario satisfatorio, publicidade e transparéncia no

acompanhamento e monitoramento dessas iniciativas e a incorporagdo das demandas pelo

Poder Executivo no momento da elaboragéo e revisdo do PPAG.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Pretendeu-se, com o presente trabalho, analisar a efetividade das audiéncias
publicas de discussdo participativa do PPAG e da LOA, realizadas pela ALMG, em
parceria com o Poder Executivo, considerando-se o periodo de analise compreendido entre
0s anos de 2012 e 2019.

Com objetivo de esclarecer em qual campo de estudo as audiéncias publicas de
discussdo participativa estdo inseridas, demonstrou-se, a luz do referencial teorico
abordado, que elas sdo um objeto de estudo situado na esfera de estudo da democracia.
Nesse ponto, apresentaram-se 0s principais modelos de democracia - elitista, pluralista,
participacionista e deliberacionista -, que foram caracterizados, destacando-se as suas
potencialidades, os seus limites e as formas de exercicio.

Considerando-se que a representacdo, a participacdo e a deliberagdo sdo as
principais formas de exercicio da democracia, alegou-se que a tendéncia atual da literatura
é de que existe uma relacdo de complementaridade entre elas. E que, portanto, os modelos
atuais de democracia devem contemplar mecanismos de representacdo, de participacdo e
de deliberagdo. Entretanto, ficou registrado que o grande desafio € equilibrar as trés formas
de exercicio da democracia, ampliando os espagos de participacéo e deliberacao.

Diante do desafio proposto, apresentaram-se as IPs com uma das formas
diferenciadas de incorporacdo de praticas participativas e deliberativas na dindmica de
funcionamento da democracia. Evidenciou-se que tais instituicfes disseminaram-se pelo
Brasil, a partir da promulgacdo da CRFB/88 e ganharam relevo em desenvolvimentos
tedricos no campo da democracia participativa e deliberativa, a partir das Gltimas duas
décadas século XX. Desde entdo, elas tém sido objeto de estudo sob os mais variados
enfoques, destacando-se aqueles abordados nesta pesquisa: conceituacdo, caracterizacdo,
contextualizacgéo tipificacdo e efetividade das IPs.

Os conselhos de politicas publicas, as conferéncias nacionais e 0s orgcamentos
participativos sdo os tipos de IPs que foram estudados nacionalmente com maior
frequéncia. Entretanto, as audiéncias publicas, as consultas publicas, os grupos de trabalho,
0s comités, as mesas de didlogo e negociagdo - também enquadradas como IPs - foram
pouco exploradas pela literatura especializada.

Diante disso, considerando-se o tema do presente trabalho, detalhou-se o conceito,

as carateristicas gerais, os objetivos, a previsdo legal e as tipologias das audiéncias
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publicas. Evidenciou-se que elas possuem cardter consultivo, pontual, presencial e
coletivo; além de disporem de regras especificas para seu funcionamento, pressupdem a
manifestacdo discursiva e o debate entre participantes.

Dentre os objetivos elencados das audiéncias puablicas, citam-se o aumento da
publicidade dos atos da administracdo publica, a legitimacdo da acdo governamental e a
construgdo de capacidades entre atores da sociedade civil. E possivel classificar as
audiéncias publicas em cinco categorias: i) por objeto; ii) por natureza; iii) por
abrangéncia; iv) por timing em relacdo a acdo da administracdo e Vv) por tipo de
participante.

Demonstrou-se que, no caso especifico de Minas Gerais, as IPs vigentes
encontram-se regulamentadas no art. 6° da Lei 23.304/2019 e sdo denominadas
mecanismos de governanca. Os conselhos de politicas publicas, as conferéncias estaduais,
as mesas de didlogo, as audiéncias publicas e as consultas publicas tém como objetivo
promover o didlogo e a atuacdo conjunta entre a administracdo publica e a sociedade civil,
no ambito do Poder Executivo, para a formulacdo, a execucdo, o monitoramento e a
avaliacdo das politicas, dos programas e das a¢des publicas.

Ap0s o detalhamento das carateristicas gerais, dos objetivos e da previsao legal de
cada uma das IPs existentes em Minas Gerais, esmiugaram-se as IPs do Poder Legislativo
do Estado, evidenciando-se os principais mecanismos de promocdo do dialogo entre a
sociedade civil e a ALMG. Nesse ponto, as audiéncias publicas de discussdo participativa
do PPAG e da LOA tornaram-se protagonistas.

Demonstrou-se que as audiéncias sdo experiéncias participativas que distinguem
Minas Gerais dos demais Estados. Enquanto a apreciacao dos projetos de lei do PPAG e da
LOA, pelas Assembleias Legislativas dos demais Estados, constitui um mero procedimento
formal, em Minas Gerais, esse mesmo processo acontece em interlocucdo com a sociedade,
a partir da realizacdo das audiéncias publicas de discussdo participativa.

Destacou-se que as audiéncias publicas estdo previstas na Constituicdo Estadual
(arts. 155, 157 e 158), nas Leis que instituem os Planos Plurianuais de Acéo
Governamental, e que elas estdo vigentes desde outubro de 2003 e sdo conduzidas pela
CPP, em colaboracdo com o Poder Executivo, representado pela SEPLAG-MG. Além
disso, obedecem aos prazos do ciclo orcamentario, ocorrendo sempre apds o
encaminhamento dos projetos de lei da LOA e do PPAG a ALMG e antes de finalizagdo do

prazo regimental de apresentacdo de emendas parlamentares a tais projetos de lei.
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Ressaltou-se que a dindmica de funcionamento das audiéncias estd em constante
mudanca, em razdo das altera¢fes nos programas de governo, na composicao partidaria da
CPP, sendo motivada pelas repostas obtidas nos questionarios de avaliacdo respondidos
pelos participantes do evento. Contudo, apesar do seu carater mutavel, nos Gltimos quatro
anos, o seu formato se manteve relativamente mais estavel e foi esse o formato utilizado
como referéncia para o presente trabalho. Diante disso, descreveu-se, em linhas gerais,
como ocorre o funcionamento desses espagos.

A fase preparatoria consiste na realizacdo do curso presencial ou de educacdo a
distancia, para a populacdo, sobre Planejamento e Orcamento Publico, na elaboracdo de
convites impressos e eletrénicos e na organizacao de informacdes sobre os projetos de lei
que serdo apreciados pela ALMG. Essas informacGes serdo utilizadas como guia para a
populacdo, gabinetes e parlamentares durante o processo de discussao participativa. A fase
subsequente engloba a realizacdo da audiéncia publica de abertura, a formacao de grupos
de trabalho por tema, a apresentacdo pelo Poder Executivo dos resultados e metas e a
realizacdo da discussao participativa, propriamente dita, com a formulacao, o registro e a
apresentacdo das sugestdes de alteracdo e aperfeicoamento do plano e do orcamento anual,
as denominadas sugestdes cidadas.

A terceira fase compreende 0 processamento e a conversao das sugestdes populares
em PLEs pela equipe técnica da ALMG. As PLEs serdo analisadas pelo Poder Executivo
que, por sua vez, emitird um parecer, manifestando-se de forma favoravel ou ndo a cada
uma delas. A dltima fase consiste na conversdo das PLEs em emendas ao PPAG, emendas
a LOA, emendas ao PPAG e LOA ou requerimentos de providéncias e pedidos de
informacdo ao Poder Executivo. As emendas sdo recepcionadas pela FFO e posteriormente
encaminhadas para o relator dos projetos de lei que colocara na pauta do plenario a votacao
dos projetos de lei do PPAG e LOA. Com a aprovagdo, 0s mesmos sao encaminhados para
a sanc¢do do Governador.

Apbs a sancdo, inicia-se a execucdo orcamentaria dos programas e acles que
compdem o PPAG, bem como das PLES que se converteram em emendas parlamentares.
Desde 2012, o estado de Minas Gerais utiliza o IPU 4 para identificar os recursos recebidos
para atendimento de demandas de participacdo cidadd. Trata-se de uma iniciativa que
facilitou o processo acompanhamento da execucdo dessas emendas no decorrer do
exercicio financeiro. Acresce-se que a ALMG elabora e publica em seu portal na internet

os Boletins de Monitoramento que contém informacdes relevantes para 0 acompanhamento
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das emendas e dos requerimentos, tais como: a execucdo fisica e orcamentaria das acdes
contempladas com as emendas de participacao cidada, a execucdo fisica e orcamentéria das
acOes criadas por emendas de participacdo cidada, e as respostas aos requerimentos
enviados.

Diante das caracteristicas, dinamica de funcionamento, limites e possibilidades,
demonstrou-se que o objeto das audiéncias publicas de discussao participativa do PPAG e
da LOA é focado na elaboragédo ou no ajuste de planos, politicas e projetos de lei; que a sua
natureza é obrigatoria; que a sua abrangéncia é regional; o timing de realizacdo ocorre
durante a fase de planejamento das politicas publicas; e que o publico predominante €
profissional, representado por setores historicamente excluidos.

Detalhado o objeto de estudo, apresentaram-se as estratégias metodoldgicas que
foram utilizadas para analisar a efetividade das audiéncias publicas do PPAG e da LOA.
Preliminarmente, ponderou-se que existem dificuldades metodoldgicas para se avaliar a
efetividade das IPs, uma vez que sdo atribuidos a elas os mais variados efeitos, tais como:
os efeitos de socializacdo e psicoldgicos, os efeitos distributivos e os efeitos indiretos ou
ndo intencionais, que sdo de mensuracao e avaliacdo ainda mais desafiadores. Somam-se as
dificuldades listadas, os riscos de unificacdo, fragmentacdo e reificacdo. Destacou-se,
ainda, que nenhuma estratégia metodoldgica é capaz de criar um pardmetro universal de
avaliacdo das IPs, até porque predominam-se as andlises comparativas. Ademais, a
heterogeneidade existente entre as IPs dificulta a construcao de padrdes analise.

O modelo de analise desenvolvido foi composto por quatro dimensdes analiticas:
elementos constituintes (tipologias), institucionalizacdo, democratizacdo (participagdo e
representacdo) e capacidade administrativa. Para cada dimensdo, foram destacadas
variaveis de analise e os procedimentos técnicos utilizados para sua avaliacéo.

Em relacdo a primeira dimensdo analitica, objetivou-se mapear as caracteristicas
gerais das audiéncias publicas de discussdo participativa, a luz do referencial teérico
apresentado no decorrer do trabalho. Para tanto, foram utilizados como variaveis de analise
o0 desenho institucional das IPs, a centralidade das audiéncias para os atores, a centralidade
das audiéncias no processo de producgdo e implementagdo de politicas publicas, os critérios
e mecanismos de acesso, 0S critérios e mecanismos de participacdo, as decisbes/a¢des
produzidas pelas IPs e as etapas do ciclo de politicas publicas. Todas as variaveis

supracitadas e seus graus de varia¢do foram traduzidos em tipologias de IPs.
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Desse modo, posicionaram-se as audiéncias publicas do PPAG e da LOA,
considerando-se as tipologias de IPs apresentadas no decorrer do trabalho. Sendo assim, as
audiéncias publicas, em relacdo a centralidade delas para os atores e a centralidade dos
atores participantes na rede de producdo e implementacdo de politicas puablicas, sdo
classificadas como espacos periféricos ou de contestacdo. Pondera-se que a nocao de
contestacdo nas audiéncias estd focada no tipo de participante que frequenta o espago
participativo que, no caso em tela, € composto por atores da sociedade civil com interesses
e identidades subalternas nas redes de politicas publicas, tais como: grupo de catadores de
materiais reciclaveis e segmentos indigenas, de mulheres, de pessoas com deficiéncia e de
agricultores familiares.

Nesse ponto, destaca-se que, em relacdo a efetividade, as IPs classificadas como
espacos periféricos ou de contestacdo sdo consideradas menos efetivas do que as IPs
classificadas como espacos de deliberacdo. Nessas Ultimas, 0s atores que participam sao
centrais para aquela politica publica e aquele espaco € central para tais atores. Sendo assim,
nos espacos de deliberacdo, ocorrem discussdes relevantes e sdo produzidas decisfes
importantes para aquela politica publica. J& os espacos periféricos sdo considerados pouco
significativos em termos da producéo de politicas publicas. Ou seja, assumem o carater de
um férum periférico nos processos de producdo de decisbes que ndo sdao centrais para
aquela politica publica.

Ja, em relacdo aos critérios e mecanismos de acesso e participacdo, as audiéncias
publicas sdo consideradas espacos de seletividade simétrica, uma vez que existe um
impedimento contingente ao acesso dos participantes que se resume a capacidade do
espaco fisico em acomodar todos os interessados, mas ndo existem impedimentos para a
efetivacdo da participacdo dos participantes. Sobre o impedimento de acesso, destacou-se
que ndo ha indicios de que interessados em participar do evento foram impedidos de fazé-
lo em razdo do preenchimento das vagas. Logo, trata-se de impedimento formal.
Entretanto, para fins de classificacdo tipoldgica e avaliacdo de efetividade, a expectativa
era de que as audiéncias de discussdo participativa fossem espagos de incorporacao
simétrica que possibilitariam ampla incorporacdo e ofereceriam, ao mesmo tempo, relativa
simetria de condigdes para a participacdo desses atores, anulando ou minimizando 0s
mecanismos de hierarquizagdo dos mesmos.

Considerando-se os diferentes tipos de decisdes e, ou agdes produzidas pelas IPs, as

audiéncias publicas foram classificadas como espacos de carater hibrido, reunindo
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caracteristicas que as aproximam das IPs de planejamento, alocacdo de recursos ou de
fiscalizacdo. Compreendeu-se que as emendas ao PPAG, as emendas a LOA, as emendas
ao PPAG e LOA e os requerimentos sdo os produtos finais do processo de discussdo
participativa. Os trés primeiros produtos promoverem alteragdes nos programas e agdes
que orientam a atuacdo governamental e estdo previstos nos instrumentos de planejamento
de médio e curto prazo. As emendas a LOA interferem diretamente no planejamento inicial
do Poder Executivo sobre distribuicdo dos recursos disponiveis para determinado exercicio
financeiro. E os requerimentos encaminhados ao Poder Executivo, que podem ter como
objeto a solicitacdo de informacbes ou de providéncias, conferem aos atores sociais a
possibilidade de investigar, analisar, avaliar e questionar as decisdes tomadas por seus
representantes.

A Ultima tipologia abordada tratou do desenho institucional das audiéncias publicas
que foi considerado do tipo “de baixo para cima”. Sendo assim, concluiu-se que elas néo
seriam consideradas instituicfes que possuem o desenho de ratificacdo, partilha de poder
ou ratificacdo. Desse modo, considerou-se que as audiéncias publicas do PPAG e da LOA
mantém um desenho que propicia alta capacidade democratizante, que permitem a livre
entrada de qualquer cidad&o no processo participativo e possuem formas de participacdo
constituidas de baixo para cima.

Destaca-se que o recurso metodoldgico das tipologias possui as suas limitagdes,
principalmente, quando se lida com instituicGes de natureza hibrida, como é o caso das
audiéncias publicas. Sendo assim, muitas vezes, os critérios utilizados ndo se enquadram
de forma exata a realidade da IP analisada, limitando a compreensdo desse espago
participativo.

Em relacdo a dimensdo analitica da institucionalizacdo, as variaveis de tempo de
existéncia do evento, estrutura organizacional e periodicidade foram trabalhadas. A
literatura especializada sobre o tema pressuple que espacgos participativos com maior
tempo de existéncia, regularidade de reunides e estrutura organizacional bem definida
promovem a interlocucao entre 0s agentes estatais e a sociedade civil.

Diante disso, concluiu-se que as audiéncias publicas de discussdo participativa
estdo consolidadas, pois se iniciaram em outubro de 2003 e durante os 16 anos de sua
existéncia o0 evento sempre aconteceu, perpassando, portanto, quatro ciclos de
planejamento de médio prazo: PPAG 2004-2007, PPAG 2008-2011, PPAG 2012-2015 e

PPAG 2016-2019. Evidenciou-se, ainda, que existe uma estrutura organizacional informal
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composta por representantes da GPI, GCT e CGO responsaveis por planejar e organizar
audiéncias publicas de monitoramento e de revisdo do Plano Plurianual de Acdo
Governamental — PPAG e da LOA. Em relacdo a varidvel periodicidade, levando-se em
consideracdo o escopo das audiéncias, a sua data de criacdo e as oportunidades para a
realizacdo do evento, constatou-se que as audiéncias publicas de discussdo participativa
possuem periodicidade anual regular. Desse modo, evidenciou-se que as expectativas
associadas a dimensdo analitica da institucionalizacdo foram atendidas.

Ainda sobre a dimensdo analitica da institucionalizacdo, apresentou-se a percepgao
dos participantes sobre evento, a partir das respostas dadas por eles a um questionario
elaborado pela ALMG. Considerando-se o exercicio de 2017, 132 questionarios foram
respondidos, e, para o exercicio de 2018, 91 questionarios foram respondidos. A partir
deles, constatou-se que a avaliacdo dos participantes sobre a metodologia € positiva, que o
material de apoio disponibilizado é atil, mas a linguagem utilizada nele é complexa. Os
participantes avaliaram que a equipe de apoio fornece suporte técnico adequado aos
participantes, que o espaco fisico é pequeno e que o tempo destinado a realizacdo das
atividades é curto. Consideraram, ainda, que as apresentaces do Poder Executivo sobre o
monitoramento das politicas publicas foram claras e objetivas. Sendo assim, de maneira
geral, concluiu-se que as notas obtidas nos quesitos objetivos foram altas, mas que existem
pontos que requerem melhoria, quando se analisam 0s quesitos subjetivos presentes no
questionario de avaliacéo.

A dimensdo da institucionalizacdo foi aquela que apresentou os melhores
resultados. Entretanto, a auséncia de uma estrutura organizacional formal para a
organizacao das audiéncias publicas compromete o nivel de institucionalizacdo do evento,
uma vez que ndo legitima o grupo coordenador para o desempenho de suas atividades.
Além disso, a auséncia do registro da percepc¢do dos participantes, para os demais anos de
analise, ndo fornece aos organizadores indicativos a respeito da metodologia,
comunicacgéo, dos pontos positivos e pontos negativos da dindmica de funcionamento, do
conteddo, da equipe, da estrutura fisica e do material de apoio. Essas respostas poderiam
ser utilizadas para aperfeicoar o processo.

Sobre a terceira dimensdo de analise, esclareceu-se que o objetivo era avaliar o
potencial inclusivo e democratizante das IPs, tomando como referéncia a composicéo, a
pluralidade e a proporcionalidade dos individuos participantes. Sendo assim, evidenciou-se

gue o numero de inscritos € sempre superior ao de participantes, mas que ambos variam
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durante os anos, havendo periodos de queda e de ascensdo. Essa auséncia de padréo
também é constatada, quando se analisam as instituicdes participantes. Quanto ao publico-
alvo das agdes contempladas pelas emendas de participacdo cidada, nota-se o predominio
de segmentos periféricos. Consta, entre as instituicbes que comparecem no evento, 0
predominio de instituicdes representantes da sociedade civil.

Diante disso, pode-se alegar que as audiéncias publicas de discussao participativa
do PPAG e LOA promovem a inclusdo de grupos historicamente excluidos. Logo,
constatou-se que foi dada a esses grupos a possibilidade de intervirem no planejamento do
PPAG e da LOA. Comprovou-se a participacao de representantes do governo e também da
sociedade civil no evento, sem que um determinado segmento fosse representado pelo
outro.

Em relacdo a dimenséo da democratizacdo, constata-se que € necessario aprofundar
0 conhecimento sobre as categorias das instituicdes, categorizando as instituicoes
participantes em cada uma delas. Essa informacdo permitiria identificar se determinada
categoria predomina sobre outras que precisam ser incentivadas a participar das audiéncias
publicas de discussao participativa. Desse modo, seria possivel elaborar uma amostra mais
completa da inclusividade e proporcionalidade desses espagos.

Por fim, sobre a quarta e Gltima dimens&o, avaliou-se, principalmente, a capacidade
de execucdo das emendas de participacdo cidadd pelo Poder Executivo. Em outras
palavras, pretendeu verificar se hd capacidade da disposicdo da administracdo publica
executar a contento as metas fisicas e financeiras contidas nas emendas ao PPAG e a LOA,;
e de incorporar as demandas sociais no seu planejamento.

Sendo assim, averiguou-se que, durante os oito anos de analise, 0 nimero de
emendas a LOA sempre foi inferior ao nimero de emedas ao PPAG e que o quantitativo de
requerimentos sempre foi superior aos outros dois tipos. Especificamente em relacdo as
emendas a LOA (emendas de impacto orcamentario), mencionou-se que a definicdo dos
valores anuais € fruto de negociacdo entre os poderes Executivo e Legislativo e que,
portanto, ndo ha nenhuma determinacédo constitucional ou legal que fixe esse valor. Ainda,
diversamente aos demais tipos de emendas parlamentares, a execucdo das emendas de
participacao cidada ndo € impositiva.

Apesar de ndo existir um padrdo alocativo, observou-se que, nos ultimos trés anos,
os valores destinados as emendas de participacdo cidada foram de aproximadamente

R$20.000.000,00, representando menos 0,1% do valor do orgamento fiscal nos ultimos oito
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anos. Em contraposicdo, os valores destinados para as demais emendas parlamentares
possuiram representatividade superior, considerando-se o orgamento fiscal. Quando
comparados ao montante total de recursos destinados a todos os tipos de emendas
parlamentares, corresponderam a mais de 80% desse limite total disponibilizado para
ALMG. Os valores destinados as emendas de participacdo cidadd foram alocados,
prioritariamente, em quatro funcbes: educacgéo, agricultura, assisténcia social e seguranca
publica. Os valores alocados nelas representaram mais de 50% do valor programado por
ano e no consolidado geral.

No que tange a execugdo orcamentéria das emendas de participacdo cidada,
demonstrou-se que os valores executados ndo atingiram patamares superiores a 70%.
Detectou-se uma tendéncia de queda nesse percentual, a partir de 2016, com destaque para
0s exercicios de 2018 e 2019, em que o percentual de execucdo foi de apenas 22%.
Verificou-se, também, que no decorrer do periodo analisado o percentual de participacdo
dessas emendas nunca alcangou patamares superiores a 0,05% do valor total executado
pelo orcamento fiscal, sendo 2018 um destaque negativo, uma vez que a participacao foi de
apenas 0,004%.

Outra andlise realizada tomou como referéncia os conceitos de desempenho fisico e
orcamentario das acdes contempladas e, ou criadas pelas emendas de participagdo cidada.
Nesse ponto, concluiu-se que o desempenho fisico das agdes foi predominantemente
critico, representando mais de 60% do total das acdes com metas programadas no IPU 4.
Mais uma vez, o destaque negativo foi o ano de 2018, quando o percentual de a¢cdes com
desempenho critico representou 90% das ac¢des. Ja a analise do desempenho orcamentario
contemplou apenas as agOes criadas por emendas de participacdo cidadd, mas com a
mesma tendéncia observada para o desempenho fisico: o predominio do desempenho
critico.

Diante desse cenario, consolidaram-se as justificativas dos 6rgdos e entidades a
respeito do desempenho fisico e orcamentario critico ou subestimado e constatou-se que,
para a maioria das acOes dessa natureza, os 6rgdos e as entidades ndo apresentaram
justificativas, o que vai de encontro aos objetivos de publicidade e a transparéncia citados
no referencial tedrico como uns dos objetivos das audiéncias publicas. Sendo assim, a
auséncia de justificativa repercute de forma negativa sobre o exercicio do controle social

pela populagéo.
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Ainda no a@mbito da capacidade administrativa, evidenciou-se que houve, no
decorrer dos dois quadriénios analisados, a repeticdo de algumas acOes criadas pelas
audiéncias publicas de discussdo participativa, o que significa, de certo modo, que o Poder
Executivo ndo estd incorporando no seu processo de planejamento as demandas
apresentadas pela populagdo participante. Desse modo, a consulta realizada a sociedade
civil ndo esta sendo utilizada pelo poder Executivo para aperfeicoar a construgdo de seus
instrumentos de planejamento e orgcamento, tornando-os mais aderentes a demanda da
populacgéo participante.

A dimenséo da capacidade administrativa foi aquela que apresentou os resultados
mais distantes da expectativa. Diante disso, constata-se que € necessario repensar as
estratégias de planejamento, execucdo, publicidade e transparéncia. Em relacdo as
estratégias de planejamento e execuc¢do, é necessario aproximar a realidade das emendas de
participacdo cidadd aquela adotada pelas emendas impositivas, o que implica criacdo de
regras para a fixacdo dos valores a serem programados pelas emendas de participacéo
cidada e a impositividade da execucdo delas. Torna-se, pois, necessario qualificar o
monitoramento das emendas dessa natureza, prestando contas para a populacéo a respeito
das dificuldades vivenciadas pela administracdo publica a época de execucdo dessas
emendas. Desse modo, a populagao tera acesso as informagGes necessarias para 0 exercicio
do controle social.

Sendo assim, considerando-se as quatro dimensdes de analise, percebe-se que as
audiéncias publicas sdo espacos participativos efetivos no que se refere a
institucionalizacdo e democratizagdo. Com mais de quinze anos de existéncia,
periodicidade anual regular, estrutura organizacional definida e aprovacdo de emendas e
requerimentos ao PPAG e a LOA, durante todos esses anos, pode-se afirmar que as
audiéncias publicas de discussao participativa ja se consolidaram como um evento de
interacdo, participacdo e deliberagdo da sociedade civil mineira. Somam-se a isso 0
ineditismo dessa experiéncia, quando comparada com o papel exercido pelos demais
Poderes Legislativos estaduais ap6s o recebimento dos projetos de lei do PPAG e da LOA.

Considerando-se o0 espaco fisico e a quantidade de vagas disponibilizadas, a media
de publico ¢é alta. A variabilidade de instituicdes participantes, refletida nas 13 categorias
de instituicOes, evidencia que as audiéncias publicas sdo inclusivas e que conseguem reunir
em um Unico evento instituicBes de &reas de atuacao distintas. Acresce-se que o fato de ndo

haver o predominio de instituicdes pertencentes ao Estado, mas sim de instituicdes da
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sociedade civil, reforga o trago caracteristico desses espacos em serem vocalizadores das
demandas da sociedade. Importante mencionar que a percepgdo do publico participante e
as notas atribuidas sdo em sua maioria positiva. Ja as criticas recebidas ndo recaem sobre a
metodologia, material de apoio e equipe intermediadora, mas sim sob aspectos mais
simples, tais como: tempo, estrutura fisica e complexidade do tema. Por fim, destaca-se
que a criacdo do IPU 4, para identificar as demandas de participagdo cidada representou
um marco importante para o controle social (transparéncia e monitoramento).

Por outro lado, destaca-se que, quanto a capacidade de execucdo dessas emendas,
0s resultados obtidos estdo aquém do esperado. Nesse ponto, é importante relembrar que as
IPs que geram resultados modestos ou ndo produzem resultados correm risco de se
esvaziarem ou de se extinguirem. Diante disso, torna-se necessario envidar esforcos para
que o desempenho fisico e orcamentario das acbes contempladas e, ou criadas pelas
audiéncias publicas de discussdo participativa do PPAG e LOA seja satisfatorio.

Nesse ponto, a vontade politica € um aspecto que precisa ser problematizado.
Evidenciou-se que as emendas individuais e de bancada se tornaram impositivas. Além
disso, elas possuem regras claras para a definicdo de seus valores, que sdo superiores aos
valores estabelecidos para as emendas de participacdo cidadd. Ou seja, existe, tanto por
parte do Poder Executivo, quanto por parte do Legislativo, mais interesse e disposi¢ao
politica em relacdo as demais emendas. Desse modo, para que as emendas de participacao
cidada assumam algum tipo de protagonismo, é necessario que haja vontade politica desses
atores em ampliar o limite destinado a esse tipo de emenda, bem como de exigir a
execucdo daquilo que foi aprovado.

Recomenda-se que estudos futuros se empenhem em aprofundar na investigacdo da
qualidade dos resultados vinculados aos demais efeitos associados as IPs, tais como 0s
efeitos de socializacdo e psicoldgicos, os efeitos distributivos e os efeitos indiretos ou ndo
intencionais. Em relacdo aos primeiros, avaliar em que medida as audiéncias publicas
contribuiram e ainda contribuem para o engajamento civico, 0 incremento na
autoconfianca ou na autopercepcao dos cidaddos como membros integrantes da sociedade.
Para tanto, o esforco de pesquisa se voltaria aos participantes e a experiéncia deles nas
audiéncias publicas do PPAG e LOA.

Nesse aspecto, € relevante sugerir, ainda, que esses novos estudos sejam
conduzidos voltando-se ao carater pedagdgico dessas audiéncias, no sentido de verificar,

junto aos participantes desses eventos, se 0 nivel de consciéncia deles, em relacdo ao
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processo de elaboracdo dos instrumentos de planejamento e orgamento, bem como as
possibilidades de intervencdo nesse processo, foi ampliado. Ou seja, ha de se verificar se a
compreensdo dos participantes sobre a tematica, a linguagem, as possibilidades e os efeitos
da sua participacdo se tornaram claros para eles.

Quanto aos efeitos distributivos, trata-se de aprofundar os estudos sobre a execucao
fisica e orcamentéria das emendas de participacdo cidadd, qualificando os resultados
obtidos, de modo a identificar se a instancia participativa produziu, de forma continuada,
alguma alteracdo significativa no padrdo alocativo adotado pelo Poder Executivo. Nesse
caso, a pesquisa teria um carater mais quantitativo, por meio da criacdo de indicadores
capazes de mensurar a variagdo no padréo alocativo adotado.

Por fim, em relacdo aos efeitos indiretos ou ndo intencionais, a pesquisa permitiu
retornar seus holofotes para as instituicGes participantes, buscando-se compreender de que
forma a participagdo incrementou os estoques de confianga disponiveis em determinada
coletividade, viabilizou a cooperacdo e a criagdo de respostas coletivas a problemas
comuns. E, ainda, como esses espacos participativos foram capazes de fortalecer as

associacOes ou a sociedade civil, capacitando-as para o exercicio do controle social.
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