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Governanga, “Accountability” e Responsividade

Governance, accoutability and responsiveness
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RESUMO: Para analisar a institucionalizacdo de canais alternativos de participa¢do na for-
mulacdo de politicas publicas no estado de Minas Gerais, Brasil, o artigo parte do pressu-
posto de que a relagdo entre accountability e responsividade nas chamadas “novas demo-
cracias” depende basicamente do projeto de institucionalidade adotado e em sua adequacdo
as condigoes societdrias prevalecentes.
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ABSTRACT: In order to analyze the institutionalization of alternative channels of participa-
tion in public policy making in the state of Minas Gerais, Brazil, the paper starts from the
assumption that the relationship between accountability and responsiveness in the so called
“new democracies” basically depends on the institutional design adopted and on its adequacy
to the prevailing societal conditions.
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1. INTRODUCAO

H4 certo consenso entre estudiosos filiados a diferentes correntes de pensa-
mento sobre a maioria dos Estados nacionais e sub-nacionais, nas tltimas duas
décadas, especialmente no chamado terceiro mundo, ter perdido sua capacidade de
intervencao efetiva, instalando-se uma crise de governanga.

Alguns pesquisadores ressaltam que esses constrangimentos a a¢io governa-
mental possuem caracteristicas estruturais, ainda pouco sistematizadas e analisadas,
comuns as chamadas “novas democracias” que, nos anos oitenta, foram palco de
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reformas politicas democraticas sem a necessaria contrapartida de inovagdes efeti-
vas na area econdmica e social (O’Donnell, 1993).

Outros analistas consideram serem as instabilidades desses Estados decorren-
tes da “incorporagdo das massas a dindmica da competi¢do politica antes que se
obtivesse estabilidade na institucionalizacdo das regras dessa mesma competi¢ao”
(Santos, W.G., 1988:112).

Vale lembrar, ainda, as explica¢des que vinculam as crises institucionais, recor-
rentes em certas sociedades, a tradicdo de violagdes freqiientes das normas (impuni-
dade, corporativismo desregulado, extorsio de renda sob violéncia, comportamento
predatério etc.). Segundo essa vertente, tais fatores vém comprometendo a credibili-
dade e a eficicia da lei e maximizando os efeitos perversos oriundos das proprias
tentativas de formalizacdo da intervengio estatal, o que tem levado a uma situagio
de constante imprevisibilidade e de instabilidade das regras, na qual prevalece, de
fato, o chamado pretorianismo, ou seja, a lei do mais forte (Huntington, 1979).

Neste trabalho, partimos do suposto de que as relagdes entre governanga, ac-
countability e responsividade nas novas democracias, dependem, fundamentalmen-
te, do desenho institucional a elas conferido e de sua adequacdo as condigdes so-
cietais (Przeworski, 1991; Lijphart, 1980). Embora governanca seja um atributo
do Estado e governabilidade um atributo da sociedade, como afirma Fabio Wan-
derley Reis, consideramos que ha uma importante imbricacdo entre ambos, jd que
Estado e sociedade s6 podem ser pensados como entes relacionais. O que significa
dizer que s6 h4 Estado se houver uma sociedade a ser governada, e que s6 ha so-
ciedade se seus membros conseguirem acordar as regras que presidirdo a organiza-
¢do de sua convivéncia, ou seja, alguma forma de Estado.

Assim, o conceito de governancga aqui utilizado nio se limita ao formato ins-
titucional e administrativo do Estado e a maior ou menor eficicia da miquina es-
tatal na implementagao de politicas publicas (Melo,1996; Diniz,1996). Se o con-
ceito de governabilidade remete as condigdes sistémicas sob as quais se da o
exercicio do poder, ou seja, aos condicionantes do exercicio da autoridade politica,
governancga qualifica 0 modo de uso dessa autoridade. Envolve, portanto, além das
questdes politico-institucionais de tomada de decisdes, as formas de interlocu¢io
do Estado com os grupos organizados da sociedade, no que se refere ao processo
de defini¢do, acompanhamento e implementagdo de politicas publicas (Melo, 1995;
Coelho & Diniz, 1995).

Se € assim, a natureza da relacio entre Estado e sociedade afeta, concomitan-
temente, os graus e as formas de governanga do Estado e de governabilidade da
sociedade. Interessa, pois, explorar questdes relativas a padrdes de articulagdo e
cooperagdo entre atores sociais e politicos e a arranjos institucionais que coorde-
nam e regulam transa¢des dentro e através das fronteiras dos sistemas politico e
econdmico. Incluem-se ai, “ndo apenas os mecanismos tradicionais de agregagio e
articulacdo de interesses (...), como também redes sociais informais (...), hierarquias
e associagoOes de diversos tipos” (Santos, M. H., 1996).

Em suma, a maior ou menor capacidade de governanca depende, por um lado,
da possibilidade de criagdo de canais institucionalizados, legitimos e eficientes; de
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mobiliza¢do e envolvimento da comunidade na elabora¢do e implementacdo de
politicas e, por outro, da capacidade operacional da burocracia governamental,
seja nas atividades de atuacdo direta, seja naquelas relacionadas a regulacdo das
politicas publicas.

As formas e os grau de accountability e de responsiveness da ordem politica
afetam, por sua vez, os padrdes de governabilidade vigentes nas diferentes socieda-
des. Sustentamos que a governabilidade democratica é uma varidvel dependente da
capacidade dos governos de serem responsaveis e responsivos perante os governados.

Segundo Przeworski (1996:25) “... governos sdo responsaveis quando os cida-
ddos tém possibilidade de discernir aqueles que agem em seu beneficio, e podem
lhes impor sancoes apropriadas, de modo que os governantes que atuam em prol
do beneficio dos cidadios sejam reeleitos, e os que ndo o fazem sejam derrotados”.
E governos responsivos sdo aqueles que promovem os interesses dos cidadaos, es-
colhendo politicas “que uma assembléia de cidadios, tio informados quanto o
Estado, escolheria por votagio majoritaria, sob os mesmos constrangimentos ins-
titucionais” (Przeworski, 1996:26; Stokes, 1995).

Sabe-se que elei¢cdes sdo instrumentos necessarios para a constituicao de go-
vernos democraticos, mas nio suficientes para garantir o controle dos governantes
pelos governados (Manin, Przeworski & Stokes, 2000). Se a representagdo foi a
solugdo institucional que propiciou a factibilidade da democracia nas sociedades
contemporaneas (Dahl, 1982), ela constitui, também, o seu limite, dadas as imper-
feicoes e insuficiéncias decorrentes dessa solu¢do. O grande desafio que se coloca
atualmente, para as democracias novas ou ja consolidadas, refere-se ao aperfeicoa-
mento e ao aprofundamento das institui¢des democraticas, com vistas a permitir
sua operacdo nos intersticios eleitorais, acoplando aos mecanismos classicos da
representag¢do formas institucionalizadas de participagio politica, que permitam a
amplia¢do do direito de vocalizagdo das preferéncias dos cidaddos e o controle
publico do exercicio do poder (Anastasia, 2000). Tal implica um exercicio de en-
genharia institucional que permita transformar a democracia em um jogo iterativo,
jogado em multiplas arenas (Tsebelis, 1990) e em um contexto decisério continuo
(Sartori, 1994).

Baseados nos argumentos de Ferejohn (1997) e de Stark & Brust (1998), segun-
do os quais ndo ha incompatibilidade necessaria entre autoridade do Estado e ac-
countability!, tomamos como objeto de estudo algumas inovagdes institucionais que
vém sendo experimentadas no Brasil, a partir do final dos anos oitenta, no Ambito
dos poderes local e estadual. Nosso intuito é o de analisar os impactos por elas pro-
vocados nas formas e nos graus de governanca e de governabilidade vigentes.

Vale ressaltar, entre essas inovagdes, a implementagio das chamadas “institui-

I Esses autores oferecem interessantes analises sobre a relagio entre autoridade e responsabilidade, que
contrariam, seja “a crenca tradicional de que executivos nio-limitados tém mais autoridade para
executar reformas” (Stark & Brust, 1998:13), sejam os argumentos que afirmam ser a concentragio da
autoridade favordvel a implementagio de mudangas nas politicas publicas, dada a presenca de um
nimero menor de “veto players” (Tsebelis, 1997).
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¢oes hibridas”, que sdo “instituicbes mistas, formadas em parte por representantes
do Estado, em parte por representantes da sociedade civil, com poderes consultivos
e/ou deliberativos, que reinem, a um so tempo, elementos da democracia represen-
tativa e da democracia direta”(Avritzer, 2000:18). Essas institui¢des permitem
maior participacao de grupos organizados da sociedade na elaboragio e na fisca-
lizacdao das politicas publicas. Neste trabalho, pretendemos descrever e analisar
algumas “institui¢des hibridas”, tais como os Conselhos Setoriais (CS), o0 Or¢amen-
to Participativo (OP) e novos eventos institucionalizados de interlocu¢do entre o
legislativo estadual e setores organizados da sociedade, especialmente os chamados
Semindrios Legislativos. Procederemos da seguinte forma: na préxima se¢iao ana-
lisaremos algumas caracteristicas dos Conselhos de Politicas Setoriais da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, assinalando semelhancas encontradas com as
experiéncias de Conselhos desenvolvidas na Metrépole do Rio de Janeiro. Poste-
riormente, discutiremos sucintamente as potencialidades e os constrangimentos do
Orgamento Participativo (OP) de Belo Horizonte, que apresenta fortes similarida-
des com iniciativas implementadas em outras grandes cidades brasileiras. Por fim,
faremos uma breve andlise de experiéncias inovadoras oriundas do poder legisla-
tivo de Minas Gerais, buscando o envolvimento de grupos organizados da popu-
lagdo na formulacido e na fiscalizacido de politicas regulatorias setoriais. O artigo,
na sua parte final, realiza um balanco dessas inovagoes institucionais no que se
refere & accountability e a4 ampliacdo da capacidade de resposta do poder publico
em Minas Gerais.

2. OS CONSELHOS DE POLITICAS SETORIAIS

O esgotamento do ciclo autoritdrio-militar (1964-1984), no Brasil, colocou na
agenda politica o tema da redemocratizacao da ordem e a retdrica da participacao
popular. Assistiu-se a um conjunto de tentativas, nos anos oitenta, de implementa-
¢ao de “programas participativos”, por meio dos quais se buscava conferir centra-
lidade a questdo social e incentivar a mobilizacao dos cidadaos nos esforgos de
superagdo das condicdes adversas de vida urbana que penalizavam contingentes
significativos da populagdo do pafs.

Entretanto, naquele momento, a maioria das experiéncias colocadas sob a
rubrica de programas participativos referia-se ao que denominamos de “participa-
¢do restrita ou instrumental”2, uma modalidade de participag¢do constituida, quase
que exclusivamente, por movimentos reivindicativos (associagdes de bairros e de
favelas, movimentos de transporte de uma regido, demandas por servigos de sauide,
educacio etc), cujo objetivo é o de obter do Estado melhorias s6cio-economicas.
Em suma, trata-se de organizagdes tipicas de articulagio de interesses, orientadas
para a producdo de “bens coletivos” de natureza negocidvel (urbanizagio de fave-

2Ver, 4 respeito, Azevedo & Prates, 1991.
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las, construcdo de creches, escolas, postos de satide, saneamento bdasico), nas quais
ndo estdo em jogo questdes de “principios” ou de valores, como no caso dos mo-
vimentos sociais cldssicos.

Por meio desse tipo de iniciativa, o governo buscava alcangar diferentes obje-
tivos: dividir responsabilidades com as comunidades carentes na aplicacio de ver-
bas escassas; ampliar os recursos disponiveis, por meio da substitui¢io de parte do
capital por mio-de-obra gratuita ou sub-remunerada; aumentar a eficicia na alo-
cacdo de recursos; elevar o nivel de legitima¢io do governo e/ou das burocracias
publicas, entre outros (Azevedo & Prates,1991).

Ja a participag¢do das organizagdes associativas de baixa renda era motivada
por interesses bastante pragmadticos, ou seja, era vista como forma de conseguir do
Poder Publico recursos adicionais aqueles eventualmente obtidos com os programas
tradicionais, o que ndo significa que as praticas associativas desse tipo nio possam
trazer ganhos no campo dos direitos da cidadania.

Outra modalidade de envolvimento comunitario — que denominamos de “par-
ticipagdo ampliada”® — atrai, além das organiza¢des reivindicativas acima men-
cionadas, os “movimentos sociais classicos”. Do ponto de vista socioldgico, esses
movimentos podem ser definidos como organizagdes coletivas orientadas prima-
riamente para fins de natureza normativa ou ideoldgica, ou seja, para assegurar ou
transformar valores basicos que regulam a ordem institucional de uma sociedade.
Enquadram-se nessa classificagio os movimentos ambientalistas, de género, contra
a discriminacdo racial e pacifistas, entre outros. Isso nio significa que esses movi-
mentos ndo possam se envolver em atividades voltadas para ganhos instrumentais
ou reivindicagOes negocidveis; sua énfase, entretanto, é a defesa de bens coletivos
“ndo-negociaveis” (por exemplo, igualdade de género e racial; defesa do meioam-
biente, paz etc).

Ao consagrar a participagdao popular na gestao da coisa publica, a Constituicio
Federal de 1988 priorizou a tultima modalidade, principio que foi reiterado pela
Constituicdo de Minas Gerais de 1989 e por diversas Leis Organicas municipais,
que prevéem a criaciao de Conselhos temdticos estaduais e municipais, relacionados
a questodes relevantes para os cidaddos, tais como educagio, satde, habitacio, as-
sisténcia social, entre outras.

E interessante ressaltar que ja no periodo autoritario verifica-se a iniciativa de
organizagao de Conselhos Estaduais Setoriais. A consulta a legislacao produzida
em Minas Gerais, nos anos 70 e 80, aponta a criagdo de diversos Conselhos, tais
como: Cultura (Decreto 17740 de 1976), Educagao (Decreto 19275 de 1978), De-
senvolvimento Urbano (Decreto 19946 de 1979), Politica Habitacional (Decreto
22516 de 1982) e Mulher (Decreto 22971 de 1983). Nio obstante, algumas im-
portantes caracteristicas distinguem esses Conselhos daqueles organizados a partir
das Constitui¢oes Federal (1988) e Estadual (1989).

Em primeiro lugar, vale sublinhar as diferengas relativas a iniciativa legal de

31dem.
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implanta¢do dos Conselhos. Aqueles vigentes sob o autoritarismo foram criados
por iniciativa do Poder Executivo, consubstanciada em decretos de autoria do
Governador do Estado. No periodo atual, eles s3o previstos nos textos constitu-
cionais e criados por meio de projetos de leis discutidos e aprovados no Poder
Legislativo.

Em segundo lugar, sio distintas as atribuicdes desses dois grupos de Conselhos.
Os existentes sob o regime militar eram, em geral, consultivos e propositivos. Ape-
nas em alguns casos dispunham de poder fiscalizador e regulador em relagio as
politicas previamente definidas pelo Estado para cada setor. Atualmente, eles pos-
suem, em sua maioria, cardter deliberativo e fiscalizador das politicas publicas as
quais estdo afetos.

Finalmente, a diferenca mais importante a ser destacada refere-se a sua com-
posi¢io e a forma de selecao de seus membros. Sob o regime autoritirio, os mem-
bros dos Conselhos Setoriais eram designados pelo governador, a partir de sua livre
escolha, ou indicados pelos titulares dos 6rgdos publicos nos quais estavam
lotados.*A tnica excecdo constatada até o momento® diz respeito aos representan-
tes dos setores empresariais (industria, comércio e agricultura), que eram indicados
pelas respectivas entidades classistas. Assim, no Conselho Estadual de Ciéncia e
Tecnologia, criado em 1982, tinham assento, além dos membros vinculados a di-
versos Orgdos publicos, representantes da Federacdo das Industrias do Estado de
Minas Gerais (FIEMG) e da Federagdo da Agricultura do Estado de Minas Gerais
(FAEMG), indicados pelas respectivas entidades.

Em contrapartida, os Conselhos hoje existentes s3o, na maior parte, paritarios
ou com predominancia numérica de membros originarios de entidades da socieda-
de civil e escolhidos por seus pares, configurando uma rela¢do de representacao
mais democratica. A titulo de exemplo, vale citar a lei estadual 13176 de janeiro
de 1999, que cria o Conselho Estadual do Idoso, “6rgio deliberativo e controlador
das politicas e das ac¢oes voltadas para o idoso no ambito do Estado (...)”, de com-
posicdo paritaria entre o poder publico e a sociedade civil. No plano federal, pode-
-se constatar énfase semelhante, como expressa no artigo 194 da Constituigao bra-
sileira, relativo a Seguridade Social, que garante o “cardter democratico e
descentralizado da administragio, mediante gestdo quadripartite, com participacao

4 Exemplo do primeiro caso é o Decreto 19946, de 1979, que criou o Conselho Estadual de
Desenvolvimento Urbano (CEDUR) e que dispds sobre sua composigio: Secretdrio de Estado do
Planejamento e Coordenagdo Geral (presidente); Secretarios Adjuntos do Planejamento e Coordenagdo
Geral, da Fazenda, de Obras Ptblicas, e de Indtstria, Comércio e Turismo; e 8 (oito) membros designados
pelo Governador do Estado, com mandato de 2 (dois) anos. Ja o Conselho Estadual de Politica
Habitacional, instituido em 1982, também por decreto de autoria do Executivo, era presidido pelo
Secretdrio de Estado de Obras Publicas e integrado exclusivamente por representantes de 6rgios estatais
indicados pelos respectivos titulares e nomeados pelo Governador do Estado.

5 E muito extensa a legislacdo referente aos Conselhos Setoriais, da década de sessenta até os dias atuais.
A pesquisa a esses documentos ainda encontra-se em curso.
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dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos
colegiados™®.

Essas iniciativas tém se consubstanciado em novos mecanismos institucionais
de participacdo, implantados nos trés niveis da Federa¢io desde o inicio da década
de noventa. As experiéncias brasileiras de participa¢io ampliada — ainda que
minoritdrias frente as iniciativas de participagdo restrita — tém crescido significa-
tivamente na ultima década.

Em consonincia com os dispositivos consagrados pelas Constituicoes Federal
(1988) e Estadual (1989), a Lei Organica de Belo Horizonte incorpora o principio
da participag¢do popular e prevé a organizagio dos Conselhos Setoriais.

Entre os cerca de 25 municipios que compdem a Regido Metropolitana de
Belo Horizonte (RMBH) foram detectados, no final da dltima década, 125 Conse-
lhos Setoriais’, incluindo os ja existentes e aqueles em fase de implantagio. Ressal-
te-se que apenas 8% destes foram criados até 1989, tendo sido os demais (92 %)
implantados nos anos noventa.

Situagdo similar pode ser observada na Regido Metropolitana do Rio de Ja-
neiro (RMR]), onde apenas dois dos 75 Conselhos analisados foram instalados
antes de 1988, 34 foram criados entre 1989/1996 e os 39 restantes foram implan-
tados em 1997/98 (SANTOS, M.R.M., 2000:58).

Em suma, os dados mostram que os Conselhos Setoriais constituem fendmenos
recentes, que expressam importante inovagao institucional no Ambito dessas duas
grandes metrépoles.

Na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, os Conselhos mais difundidos
sao os de Saude (dezenove), seguidos pelos do Meio Ambiente (dezessete), da As-
sisténcia Social (dezesseis) e da Crianca e do Adolescente (dezesseis). Posteriormen-
te, com incidéncia bem menor, aparecem os Conselhos de Alimentagio Escolar (dez),
Educacdo (sete), Mulher (seis), Transporte (cinco) e Habitagido (quatro).

Também aqui ocorre importante semelhanca com a RMR]J, onde os Conselhos
mais difundidos sdao os de Saide (quatorze), seguidos pelos da Crianca e do Ado-
lescente (doze), da Educagio (onze) e da Assisténcia Social (dez) (Santos, M.R.M.,
2000:58).

Vale ressaltar que os Conselhos que apresentam maior incidéncia entre os
municipios das duas Regides sao aqueles exigidos pela legislagao federal, excetu-
andose os Conselhos de Educacio na RMBH (sete) e os Conselhos de Meio Am-
biente na RMR]J (dois).

Embora nio tenha sido possivel averiguar o desempenho qualitativo dos dife-

6 Ver, a respeito: Anastasia, Avritzer & Eisenberg: Inovagées Institucionais e a Participacdo Politica: a
Democracia em Belo Horizonte (Projeto de Pesquisa apresentado ao Programa de Doutorado em
Ciéncias Humanas: Sociologia e Politica), Belo Horizonte, junho de 2000.

7 A maioria dos dados referentes aos Conselhos Setoriais da RMBH sdo oriundos de pesquisas realizadas
pelo Centro de Estudos Urbanos da Universidade Federal de Minas Gerais (CEURB, 1998).
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rentes Conselhos, foi surpreendente constatar que apenas onze (9%) dos 125 Con-
selhos levantados na RMBH foram considerados inoperantes pelos entrevistados.

Em suma, cerca de 90% do Conselhos encontravam-se em operagio, no mo-
mento da pesquisa, ainda que em diferentes estidgios de funcionamento.

No que diz respeito 2 composi¢io dos Conselhos mais diretamente vinculados
a questdo urbana — Desenvolvimento Urbano, Habitagio, Meio Ambiente, Sanea-
mento, Transporte, entre outros — pode-se constatar que do total de 26 Conselhos
da RMBH, 39% tém composicdo paritaria de representantes da sociedade civil e de
agéncias governamentais; 42% possuem maioria da sociedade civil e apenas 19%
possuem predominancia de representantes governamentais®. Da mesma forma, na
RMR] “na maioria das vezes, os Conselhos tém composi¢do paritiria entre Estado
e Sociedade [...] e possuem cardter deliberativo” (Santos, 2000, M.R.M.: 114).

Os dados disponiveis sobre o perfil dos Conselheiros na RMR] mostram que
os mesmos possuem nivel educacional, de renda, de filiagio partidaria e de infor-
macdo muito acima da média da populacdo, independentemente do tamanho do
municipio e do partido no governo. Ademais, a maioria dos representantes de
grupos organizados da sociedade participa dos Conselhos em carater voluntario
(Santos, M.R.M., 2000; Santos Junior, 2001). No caso da RMBH, apesar de as
informagdes estarem menos sistematizadas, tanto as pesquisas ja realizadas (Avrit-
zer, 1998), como os dados preliminares levantado sobre o padrio associativo vi-
gente (OPUR, 2001), apontam para um perfil similar aquele dos conselheiros da
Regiio Metropolitana do Rio de Janeiro. Vale, ainda, frisar que andlises setoriais
de diferentes Conselhos, realizadas na RMBH, também caminham nessa direcdo
(Santos, M. R. M., 2000; OPUR, 2001).

Muitos participantes dos Conselhos da RMR] avaliam-nos como instrumentos
que propiciam significativo avanco democratico, tanto no que se refere aos proce-
dimentos de escolha de seus membros quanto no que diz respeito ao “poder de
agenda” conferido aos diferentes atores envolvidos (Santos, M.R.M., 2000:78;
Santos Junior, 2001:220-222).

Em relagio 8 RMBH, em que pese a menor disponibilidade de informagdes,
os levantamentos preliminares ja realizados permitem inferir que a maioria dos
Conselheiros avalia como positiva a experiéncia dos Conselhos, ainda que alguns
considerem que vérios deles foram criados por exigéncia dos 6rgaos federais ou
estaduais, como condi¢do para a liberacao de verbas para o setor, e ndo por ini-
ciativa dos préprios cidaddos (CEURB, 1997; Fundacdo Joao Pinheiro, 1999;
OPUR, 2001).

8 Entre os que apresentam maioria governamental cabe destacar o Conselho Deliberativo do Patriménio
Cultural do Municipio “composto por 17 titulares, sendo quatro representantes da administragdo
publica; dois representantes da Cimara Municipal; dois representantes das entidades estatais ligadas a
defesa do patrimonio histérico; quatro representantes da sociedade civil; um representante do
SINDUSCON; trés membros adicionais indicados pelo Prefeito, e, ainda, o Procurador Geral do Estado.
O Conselho é deliberativo e pode efetuar tombamentos” (Avritzer: 2000a:17).
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3. ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM BELO HORIZONTE:
A IMPORTANCIA ESTRATEGICA DA QUESTAO INSTITUCIONAL

A politica de Orgamento Participativo ganhou visibilidade nacional a partir
dos anos oitenta com a experiéncia exitosa de Porto Alegre (1999) e logo se espa-
lhou para diversas capitais, atingindo tanto as chamadas administragdes populares,
capitaneadas pelo Partido dos Trabalhadores — Belo Horizonte®, Vitoria, Brasilia,
Belém'® — quanto grandes metropoles governadas por outros partidos de diferen-
tes tendéncias (Salvador, Recife)'!. Atualmente, dezenas de cidades pequenas e mé-
dias do pais implementam programas similares, utilizando diferentes formatos
institucionais!.

No caso de Belo Horizonte, ha de ser realcada a centralidade da Secretaria
Municipal de Planejamento, que conta com pessoal qualificado e é detentora de
grande forca politica e do controle de importantes “recursos criticos”, de natureza
orcamentdria. O reaparelhamento da Secretaria de Planejamento, a sintonia fina
com a Secretaria Municipal da Fazenda e a descentralizagio das Regioes Adminis-
trativas foram elementos cruciais para o bom desempenho do OP.

Na verdade, na drea urbana, criou-se um engenhoso e eficaz sistema de plane-
jamento, buscando recuperar uma visdo compreensiva para questdes consideradas
estratégicas pelo poder publico, concentrando esforcos na superacido de pontos
criticos!s.

A Prefeitura instituiu um colegiado de coordenacido, que envolve todos os 6r-
gdos e Secretarias Municipais de vocagdo urbana, denominado Comissiao Munici-

9 “No ambito institucional, Belo Horizonte, terceiro maior contingente populacional do pafs,
implementou, nas gestoes do Partido dos Trabalhadores (PT), entre 1993/1996, e do Partido Socialista
Brasileiro (PSB), entre 1997/2000, o Or¢amento Participativo (de agora em diante OP). Concebido para
atender as reivindica¢bes da populagio e permitir um maior controle sobre as finangas publicas
municipais, com a definicdo detalhada dos empreendimentos, sua inovagdo consiste, basicamente, na
realizagdo de plendrias regionais anuais — bianuais, a partir de 2000 —, com a participagio da
populagdo e de entidades da sociedade civil organizadas, para discutir suas demandas e eleger delegados
para os foruns de deliberagio regionais.” (Anastasia, Avritzer & Eisenberg, 2000)

10 Para um balango de algumas dessas experiéncias ver, entre outros, Carvalho & Miller, 1998; Santos,
M. R. S, 1996; Faria, 1996; Somarriba & Dulci, 1996; Boschi,1999; Avritzer, 1998.

1 Ainda que Porto Alegre se apresente como o grande impulsionador da idéia do Org¢amento
Participativo, estudos recente indicam que Olivio Dutra, primeiro Prefeito do Partido dos Trabalhadores
a implantar esse projeto naquela cidade, teria se inspirado em programa anilogo denominado “A
Prefeitura nos Bairros” desenvolvido na primeira administragao de Jarbas de Vasconcelos, na cidade de
Recife, no inicio da década de oitenta. Ver a respeito Melo, 2000.

12 Vaale lembrar, ainda, que Minas Gerais foi um estado pioneiro ao prever e disciplinar, no texto
constitucional, a realizacdo das Audiéncias Publicas para discussdo or¢amentdria, inicialmente no plano
regional e posteriormente também no plano municipal. Diferentemente do chamado Or¢amento
Participativo, capitaneado pelas prefeituras municipais, as Audiéncias Publicas foram iniciativa do Poder
Legislativo e tém abrangéncia estadual.

13 A recente literatura latino-americana sobre o tema denomina esse enfoque como sendo de Planejamento
“estratégico”, “adaptativo” ou, ainda, “situacional” (Cintra, 1978; Matus, 1993; Azevedo, 1994).
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pal de Politica Urbana — COMPUR. Essa nova postura de planejamento pressupoe
a heterogeneidade da maquina publica, respeitando os diversos paradigmas das
diferentes burocracias e tentando compatibilizar metas, por meio de negociacdes.
As atividades de coordenacdo concentraram-se nas fronteiras e interfaces dos or-
gaos e politicas governamentais.

Assim, antes de abrir a discussdo com os setores organizados da sociedade,
logrou-se pactuar, na Prefeitura, uma proposta consensual de OP.

No referente a democratizacio da relac¢io entre o Estado e a sociedade, a ex-
periéncia do OP em Belo Horizonte aumentou a visibilidade e a transparéncia do
processo or¢amentario, anteriormente visto apenas como questao que dizia respei-
to a um pequeno numero de especialistas. Em segundo lugar, atingiu frontalmente
as praticas clientelistas de alocagdo de recursos. Ao instituir uma arena publica
para a negociac¢io de interesses, envolvendo associagdes reivindicativas, movimen-
tos sociais e individuos, o OP integra amplos setores no processo de tomada de
decisdo sobre a alocagdo de recursos da Prefeitura — o que é um ganho para o
fortalecimento da cidadania — e rompe com os paradigmas classicos da Adminis-
tracdo Pablical“.

Além disso, esse é um processo educativo que permite, a partir de demandas
particularistas e por meio de um processo de filtragem e de negociagdes sucessivas,
ndo s6 discutir questdes mais amplas da cidade, como desenvolver politicas de
solidariedade frente aos mais necessitados®.

Outra questdo crucial diz respeito as transformacdes politico-administrativas
advindas do processo de mobilizagdo da populagio. Do ponto de vista politico é
interessante notar que mesmo o legislativo municipal terminou por abrir mao de
— ou pelo menos por reduzir consideravelmente — seu poder de veto no que se
refere as prioridades definidas pelo OP. Vale, ainda, frisar o impacto modernizador
do OP sobre as diferentes agéncias publicas municipais. Verifica-se um significativo
consenso de que, em que pesem as iniciativas tradicionais de modernizacdo (refor-
mas administrativas, reformula¢do dos organogramas etc.), as transformacdes € o

14 «Q OP de Belo Horizonte é dividido em: OP Regional, criado em 1993; OP Habitacio, criado em
1995, e OP Cidade, criado em 1998. Os dois primeiros alocam recursos para a realiza¢io dos
empreendimentos regionais e de habitacdo, respectivamente. A populagio de cada regional se organiza
para definir onde os recursos vao ser aplicados, visando melhorias no seu bairro ou na sua regido. Os
empreendimentos sdo de infra-estrutura (pavimentagio, contengdo de encosta, drenagem etc.), de
urbanizagio de vilas e favelas, de construgio, reforma e ampliagio de unidades de educacio, saude,
pragas, aquisi¢do de terrenos e constru¢iao de moradias, dentre outros. O tltimo integra a discussdo das
politicas sociais de educagio, satide, habitacio, cultura, esporte e desenvolvimento visando a alocacio
dos recursos de todo o or¢gamento municipal, mediante controle puiblico sobre as prioridades do

Municipio.” (Anastasia, Avritzer & Eisenberg, 2000: 8)

15 Os recursos destinados as obras do OP em Belo Horizonte sdo alocados da seguinte forma: “50%
sdo divididos igualmente entre as nove regionais da cidade e 50% divididos a partir da classificacdo de
cada regional no IQVU (Indice de Qualidade de Vida Urbana), um indice que envolve uma composi¢io
entre populagio e renda no municipio. Quanto maior é o IQVU da regional, menor é a quantidade de
recursos a ela destinados pelo OP” (Anastasia, Avritzer & Eisenberg, 2000: 8).
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aumento da eficiéncia desses 6rgaos devem ser, em grande parte, debitados a pres-
sd0 e a maior capacidade de fiscalizacao dos cidadios, propiciadas pelos instru-
mentos a eles disponibilizados pelo OP.

O maior mérito do OP é combinar as caracteristicas democraticas e progres-
sistas, acima mencionadas, com sua capacidade de competir vantajosamente com
as praticas clientelistas tradicionais. Tanto é assim que mesmo politicos de tradi¢do
clientelista vém percebendo, naquelas municipalidades onde o OP tem sido adota-
do regularmente, que se contrapor ou resistir a ele tem trazido expressivos custos
politicos. Por outro lado, verificam-se tentativas, por parte dos politicos tradicio-
nais, de “capturar” o OP, pois 0 “novo” sempre vem, em maior ou menor grau,
misturado com o “velho”. Os politicos de corte clientelista e grupos que possuem
controle sobre algum tipo de recurso estratégico vao sempre tentar adaptar suas
praticas aos novos procedimentos do OP, os quais, por sua vez, tém sido objeto de
aprimoramento institucional'®.

Em termos de constrangimentos deve-se ressaltar que o OP enfrenta o chama-
do engessamento dos gastos or¢amentdrios, o que diminui consideravelmente as
margens de manobra e de alocagio de recursos do Poder Executivo nos trés niveis
de governo. Pode-se dizer que, devido a dotagdes previamente definidas em lei e a
despesas de custeio da mdquina publica municipal, na verdade nio sobram muitos
recursos cuja alocagio possa ser decidida por meio do OP. No caso de Belo Hori-
zonte, o percentual e as verbas disponiveis foram relativamente baixos para o
porte da cidade, especialmente no primeiro ano de sua implementagio, ndo pas-
sando de 5%'7 da receita orcamentaria anual total.

Embora se reconheca que a efetividade de uma politica desse tipo possa ficar
comprometida se os recursos envolvidos no programa se situarem em um patamar
modesto, é necessario matizar essa questio. Em primeiro lugar, devido ao relativo
sucesso dessas politicas — em cidades como Belo Horizonte e Porto Alegre — té-
mse manifestado crescentes pressdes para a alocacdo de mais verbas para o OP. Em
segundo lugar, os ganhos dessa pratica ultrapassam em muito o simples acesso a
bens publicos de primeiro nivel, considerados prioritarios pela populagio da cida-

16 Vale sublinhar, no entanto, que nio foram produzidos ainda na RMBH, salvo melhor juizo, resultados
de pesquisa sistematizados sobre as formas de interacdo entre as “institui¢des hibridas” e os instrumentos
de participagio politica preexistentes (partidos, sindicatos, associagdes civis). Assim, ndo é possivel, no
momento, aferir e analisar os impactos e os efeitos produzidos pelas novas formas de participagdo sobre
aquelas tradicionais e vice-versa. Projetos, em andamento, tanto na Universidade Federal de Minas Gerais
(Anastasia, Avritzer & Eisenberg, 2000 op. cit), como na Pontificia Universidade Catdlica de Minas
Gerais, por meio do Observatério de Politicas Urbanas da RMBH (OPUR: 2001) buscam, entre outros
objetivos, aprofundar a andlise dessas relacdes. No caso da RMR] os dados disponiveis mostram que
“enquanto a filiagdo partiddria atinge apenas 2% da populagdo adulta metropolitana, quase a metade,
ou precisamente 44% dos conselheiros da sociedade civil esta filiada a partidos politicos. Esse elevado
percentual independe do municipio ou do segmento social representado” (Santos Junior, 2001: 217).

17 Com a mobilizacdo de aproximadamente 200 mil pessoas desde 1993, foram aprovados 719
empreendimentos, dos quais 70% ji estdo concluidos, incluindo a aloca¢io de 34 milhdes de reais
(aproximadamente 20 milhdes de délares) em recursos aprovados para o OP Habitacdo (Avritzer, 2000).
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de. A dindmica do OP possui grande potencialidade educativa, significando ganhos
em vérias dimensdes da cidadania. Cresce o ndmero de pessoas envolvidas com a
questdo do orcamento e, ademais, altera-se a natureza de sua interacao com os
poderes publicos, aumentando os graus de accountability e de responsiveness da
ordem politica.

No que se refere aos padroes de participacdo politica, tomados como expres-
soes de competi¢do e de cooperagio entre os diferentes atores individuais ou cole-
tivos, ocorre um aprendizado da politica enquanto arena de aliangas, negociagio,
conflitos e barganhas. Os atores iniciam o processo com uma visdo micro (a casa,
a rua e no maximo o bairro) e uma pauta maximalista (demandando todas as ne-
cessidades bdsicas) e, paulatinamente, com o desenrolar do processo, aproximam-
se de uma visao mais compreensiva da cidade, dos problemas urbanos e das limi-
tagOes governamentais, passando a defender uma pauta mais realista.

Isso significa dizer que a politica deixa de ser vista, e experimentada, apenas
como um processo de agregacdo de preferéncias dadas e passa a incorporar uma
dimensio deliberativa, que envolve também a formagio e a transformagio das
preferéncias, a construcdo do consenso e a explicitacao do dissenso e da diferenga.

4. REPRESENTACAO E PARTICIPACAO: A DEMOCRACIA
COMO UM JOGO EM “MULTIPLAS ARENAS”18

Passaremos a analisar, a seguir, os Semindrios Legislativos implementados pe-
la Assembléia Legislativa de Minas Gerais (ALEMG), os quais constituem interes-
sante inova¢ao institucional na medida em que permitem o exercicio da cidadania
democratica nos intersticios eleitorais e na arena parlamentar.

Um dos principais problemas tedricos e praticos da democracia refere-se as
relagcoes, em geral tensas, entre o plano da participa¢io e o plano da representagio
politicas. Os cidaddos, enquanto principals, delegam aos representantes, seus agents,
através do processo eleitoral, autoridade para agirem em seu nome ou em seu in-
teresse, mas dispoem de poucos instrumentos de sinalizacdo de suas preferéncias,
bem como de fiscaliza¢do das agdes dos governantes. Ainda que as elei¢oes, além
de constituirem mecanismos de selecao, possuam também uma fung¢io controlado-
ra, ja que os principals podem reeleger ou punir seus agentes, o cardter retrospec-
tivo do controle exercido por meio do processo eleitoral limita sua eficicia no
periodo entre as elei¢es.

Os Seminarios Legislativos sdo eventos institucionalizados, que contam com
a participagao de entidades civis e governamentais. Nesses eventos sao debatidos

18 Esta se¢do é uma versdo resumida de parte do paper intitulado “Transformando o Legislativo. A
experiéncia da Assembléia Legislativa de Minas Gerais”(Anastasia, 1998), apresentado no 1° Encontro
da Associacao Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP), realizado em dezembro de 1998.
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temas relevantes para a populacido do Estado e sdo apresentadas propostas de le-
gislacao que servem de subsidios a atividade parlamentar.

A iniciativa de organizacdo dos Semindrios resultou da percep¢io de que a
participacdo popular poderia conferir maior legitimidade as a¢oes legislativas, e foi
informada pela experiéncia, desenvolvida durante os trabalhos constituintes, “de
mobilizacdo da sociedade, por meio das comissdes temadticas, para subsidiar os
parlamentares mineiros na elabora¢do da Constitui¢io de 19891°”.

Implantados a partir de 1991, os Semindrios Legislativos encontram-se, hoje,
plenamente institucionalizados e sdo realizados de acordo com um conjunto de
procedimentos devidamente normatizados, descritos no Quadro 1.

As competéncias das entidades participantes e dos setores da Assembléia vin-
culados a realizagdo dos Semindrios sdo definidas por deliberagdes da Mesa. Vale
ressaltar a figura da Comissdo de Representacdo, constituida a partir das indicagoes
feitas pelas entidades participantes e responsavel pela supervisao de todo o proces-
s0 €, especialmente, pelo acompanhamento e avaliagdo da implementagio institu-
cional das propostas contidas no documento final.

Destacam-se, como atores relevantes desse processo, além das entidades par-
ticipantes que constituem o publico-alvo dos Semindrios — “entidades patronais e
de trabalhadores, de movimentos sociais, institui¢oes académicas, 6rgaos publicos,
organizagOes nio-governamentais, que tenham envolvimento com o tema propos-
to?” — a propria Mesa da Assembléia, enquanto comissdo executiva responsavel
pela dire¢ao dos trabalhos legislativos, o Comité Deliberativo de Comunicacio
Institucional, ao qual foram atribuidas as atividades de coordenagdo politica dos
Semindrios, e as Comissdes permanentes da Assembléia.

Por meio dos Semindrios Legislativos, novos atores e novos issues foram in-
troduzidos no processo parlamentar, facultando aos setores organizados da popu-
lagdo vocalizar suas preferéncias e informar os deputados sobre suas prioridades
em relagdo a cada uma das questdes em pauta.

A prépria dindmica da interagdo propiciada por tais eventos merece atengio:
na medida em que esses novos loci institucionais promovem a intera¢do direta, ndo
apenas dos grupos organizados com os parlamentares mas, também, desses grupos
uns com os outros, importantes conseqiiéncias vao emergir, no que respeita a or-
ganizagdo, ao processo e a produgio legislativa.

No plano da organizagio legislativa, vale mencionar que antes da introducio
desses eventos prevalecia um formato institucional no qual a rela¢gio com a socie-
dade, quando acontecia, se dava por meio dos gabinetes dos deputados. Decorre dai
que cada deputado s6 tinha como auscultar seu préprio eleitorado ou “clientela”.
Essa demanda caracterizava-se, também, em sua maior parte, por ser individualizada,
de carater particularista, por beneficios de natureza fisioldgica e clientelista.

As novas formas de interlocu¢ao com a sociedade propiciaram maior interacio

19 «“Semindrios Legislativos. Questiondrio para o Programa Gestdo Piblica e Cidadania.” ALEMG, 1996: 4.

20 «Semindrios Legislativos. Questionario para o Programa Gestio Publica e Cidadania”, op. cit.: 2.
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dos legisladores com uma multiplicidade de atores coletivos, altamente interessados
nos issues em discussio e portadores de diferentes orientagdes politicas e ideoldgi-
cas em relagdo a essas questdes. Dessa forma, cada deputado individualmente € o
conjunto da legislatura passaram a estar expostos a uma pluralidade de interesses,
de demandas e de preferéncias que lhes permite ter uma visio muito mais com-
preensiva dos temas em pauta nesses eventos.

Por outro lado, a intera¢do dos grupos organizados entre si € o cardter propo-
sitivo conferido aos Semindrios remete para o desafio da constru¢do de algum
consenso sobre os encaminhamentos que deles deverio resultar.

Os novo loci institucionais permitem, em adigio, a explicitagdo e o tratamen-
to dos pontos de dissenso existentes entre os diversos atores coletivos e a organi-
zagio do consenso possivel, o qual vai informar as propostas de legislacdo que sdo
encaminhadas, ao final de cada evento, para as comissoes pertinentes.

No Quadro II encontram-se sintetizadas informagdes sobre os Semindrios Le-
gislativos realizados entre 1991 e 2000. Desses eventos resultaram propostas de
legislacdo, algumas das quais encontram-se em tramitagdo na Casa e outras ji fo-
ram transformadas em leis: Politica Estadual de desenvolvimento Agricola (Lei n°
11.405, de 28/1/94); Politica Estadual de Recursos Hidricos (Lei n® 11.504, de 20/
6/94); Politica Estadual de Saneamento Bésico (Lei n® 11.720, de 29/12/94); Fundo
Estadual de Saneamento Bésico (Lei n® 11.719, de 28/12/94); Fundo Estadual de
Desenvolvimento Rural — FUNDERUR (Lei n® 11.744, de 16/1/95); Fundo Esta-
dual de Habitag¢do (Lei n® 11.830, de 6/7/95); Plano Mineiro de Turismo (Lei n°
12.398, de 12/12/96); Fundo de Assisténcia ao Turismo — FASTUR (Lei n® 11.520)

A partir de 1999, por decisao da Mesa da Assembléia, os Seminarios Legislativos
foram interiorizados, passando a ser realizados em diversos municipios de Minas
Gerais, com o objetivo de coletar propostas para serem posteriormente discutidas em
eventos de amplitude estadual, realizados na sede da Assembléia Legislativa, em
Belo Horizonte. Assim, no periodo compreendido entre 19 de agosto e 21 de setem-
bro de 1999, foram realizadas discussdes em dez municipios mineiros?!, sobre “De-
semprego e Direito ao Trabalho”, seguidas do Semindrio Legislativo ocorrido em
Belo Horizonte, entre 27 e 30 de setembro do mesmo ano. Iniciativa similar foi to-
mada em relagdo ao tema educacional. O Semindrio Legislativo “Construindo a
Politica e Educacao Publica em Minas Gerais”, realizado na ALEMG entre 18 e 21
de outubro de 1999, foi precedido de eventos em dez municipios??, com vistas a

21 Foram realizados Seminarios Legislativos nos seguintes municipios: Paracatu; Montes Claros; Juiz
de Fora; Te6filo Otoni; Ipatinga; Divin6polis; Uberlandia; Patos de Minas; Varginha e Belo Horizonte
(Fonte: Area de Projetos Institucionais da ALEMG, 2000).

22 Os seguinte municipios realizaram Seminarios Legislativos sobre o tema educacional: Montes Claros;
Ipatinga; Divindpolis; Uberlandia; Patos de Minas; Varginha; Tedfilo Otoni; Paracatu; Juiz de Fora e
Belo Horizonte (Fonte: Area de Projetos Institucionais da ALEMG, 2000).
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“discutir com as entidades da sociedade civil, no interior do Estado, propostas relati-
vas e ao tema”?3, e colher subsidios para posterior discussio em Belo Horizonte.

Quadro II: Seminérios Legislativos (1991-1998)

Norme/Tema Data Partopanies  Entidades
Educacao: A Hora da Chamada Outubro / 1991 883 1
Minas Terra: Politicas Agricola e Agraria Abril / 1992 461 24
Saneamento E Bésico Junho / 1992 672 35
Aguas de Minas Outubro / 1993 652 53
Moradia: Alicerce da Cidadania Setembro / 1995 774 33
Turismo: Caminha das Minas Outubro / 1995 652 47
Reforma Agréria Setembro / 1996 - -
Direitos Humanos e Cidadania Agosto / 1998 - -

Fonte: Anastasia, 1998: 29.

5. CONCLUSOES

As relagoes entre demandas, politicas e resultados constituem uma cadeia cau-
sal (Arnold, 1990) cuja traceabilidade depende, entre outros fatores, do desenho
conferido as institui¢des politicas por meio das quais as preferéncias dos cidadaos
sdo vocalizadas e admitidas na agenda publica, informando a formulagio sobre as
politicas publicas e a sua implementagio.

Nas democracias, os cidaddos dispdem de mais de um agente (Arnold, 1990;
Manin, Przeworski e Strokes, 2000), j4 que a(s) oposi¢do(des) interessa fiscalizar
0s atos e as omissOes dos governantes. Ndo obstante, dado o controle diferencial
de recursos politicos existente nas sociedades contemporaneas, especialmente na-
quelas atravessadas por altos graus de desigualdades econémicas e sociais, alguns
atores individuais e/ou coletivos terdo maiores oportunidades e condi¢bes de ex-
pressar suas preferéncias e de inseri-las na agenda publica do que outros.

Se o voto universal e secreto, baseado no principio de igualdade politica, cons-
titui um recurso mobilizado pelas democracias para anular, ou minorar, os efeitos
do sistema de desigualdades sobre o sistema politico (Pizzorno, 1966), a invencdo
e a institucionalizagdo dos instrumentos de a¢do coletiva — partidos, sindicatos,
associagdoes —, foram responsaveis, segundo Pizzorno, pela reintrodugio do priva-
do na politica. O que significa dizer que, mesmo nas democracias, o poder de

23 Fonte: Area de Projetos Institucionais da ALEMG, 2000.
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agenda?*dos diferentes atores politicos é uma varidvel dependente das condi¢des
sociais e institucionais vigentes em cada sociedade. Assim, paralelamente aos ins-
trumentos formais da democracia representativa, estao surgindo novos mecanismos
de responsabilizacdo, que enfatizam a participagdo dos cidaddos no processo de
tomada de decisdo das politicas publicas, ou seja a construcdo de arenas publicas
onde as chamadas institui¢oes hibridas podem viabilizar “a participacao dos cida-
ddos ou o controle social dos servigos publicos e, mais amplamente, do Estado [...].
Elas sio dotadas de diferentes graus de formalizagio, mas nas democracias con-
temporaneas, especialmente no nivel local, elas vém adquirindo uma importancia
crescente.” (Bresser-Pereira; 1998: 145-6).

Além disso, novos formatos institucionais podem ser pensados e operaciona-
lizados com vistas a diminuir a assimetria de recursos entre os atores, com énfase
nos recursos de informacgio, cuja concentra¢io, como se sabe, perturba, distorce e,
no limite, inviabiliza o processo democritico.

Consideramos que a inovacdo propiciada pelas denominadas institui¢oes hi-
bridas constitui, a0 menos potencialmente, interessante solucdo institucional, que
pode produzir impactos equalizadores sobre o padrio de distribuicdo de recursos
politicos, inserindo na agenda publica novos atores, novos issues, novos procedi-
mentos de responsividade, e afetando, conseqiientemente, tanto a natureza das
decisdes quanto as politicas publicas e os seus resultados.
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