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RESUMO

Esta dissertacdo analisa a participacdo da sociedade na arena parlamentar, especialmente, o
processo participativo de discussdo das leis orcamentarias, instituido pela Comissdo de
Participacdo Popular da Assembleia Legislativa de Minas Gerais, e suas implicacBes para a
Politica de Assisténcia Social. Seu objetivo foi examinar a efetividade da instituicdo participativa
considerando os atores envolvidos e as variaveis endogenas e exdgenas ao processo participativo
que incidem nos resultados alcancados para o Sistema Unico de Assisténcia Social. Para tanto,
foram analisados 0s processos ocorridos nos anos de 2003, 2005 e 2011 a partir da andlise de
documentos elaborados pelo Executivo que informam o planejamento governamental, a gestéo e
as deliberacbes da Politica de Assisténcia Social. Do Poder Legislativo foram examinados 0s
documentos que revelam o desenho institucional, o processo de tramitagdo das propostas
populares e o posicionamento politico dos atores envolvidos. Do ponto de vista tedrico, buscou-
se um dialogo entre as concepgdes culturalista e institucionalista no sentido de analisar tanto a
influéncia das instituicbes como da sociedade para o sucesso de praticas participativas e o
aperfeicoamento da democracia. Concluiu-se, que os resultados alcangados pela Comisséo de
Participacdo Popular para a Politica de Assisténcia Social sdo decorrentes de uma combinacéo e
articulacdo de varidveis enddgenas e exdgenas ao processo participativo que fortalecem as
propostas populares e influenciam os processos decisorios. Assim, conforme o contexto
apresentado em cada ano em tela observou-se a relevancia de aspectos como o desenho
institucional, a participacdo qualificada e ativa dos atores da assisténcia social, a conexao com
outras esferas participativas, o contexto politico-institucional dos Governos Federal e Estadual e
a natureza e a trajetoria da assisténcia social. Todas essas variaveis permeadas pelo
protagonismo da Assembleia de Minas, exercida pela presidéncia da Comissdo de Participacao
Popular, na conducéo de todo processo participativo e de negociacdo com o Governo do Estado.

Palavras-chave: Participacdo. Poder Legislativo. Assisténcia Social. Efetividade instituicdo
participativa.



ABSTRACT

This dissertation examines society's participation in the parliamentary arena, especially the
participatory approach of discussion of budgetary laws, established by the Committee for
Popular Participation of the Legislative Assembly of Minas Gerais, and its implications for
Social Welfare Policy. Its goal was to examine the effectiveness of the participatory institution
considering the actors involved as well as the endogenous and exogenous variables to the
participatory process that affect the results achieved for the Unified Social Assistance System.
For such purpose, we analyzed the processes occurring in the years 2003, 2005 and 2011 from
the analysis of documents prepared by the Executive Branch, which informed government
planning, management and the decisions of the Social Assistance Policy. From the Legislative
Branch, documents that reveal the institutional design, the process of submission of popular
proposals and the political positioning of the actors involved were examined. From a theoretical
standpoint, we sought a dialogue between the culturalist and institutionalist conceptions in order
to analyze both the influence of institutions as well as the society’s to the success of participatory
practices and improvement of democracy. It was concluded that the results achieved by the
Committee for Popular Participation for the Social Welfare Policy are due to a combination and
articulation of endogenous and exogenous variables to the participatory process which strengthen
the popular proposals and influence the decision making processes. Thus, according to the
context presented each year considered, we noted the relevance of aspects such as the
institutional design, the qualified and active participation of the actors of social assistance, the
connection with other participatory spheres, the political-institutional context of Federal and
State Governments and the nature and trajectory of the Social Assistance Policy. All those
variables permeated by the leadership of the Assembly of Minas Gerais, exerted by the chair of
the Committee for Popular Participation, in the conduct of the whole participatory process and

negotiating with the State Government.

Keywords: Participation. Legislative Branch. Social Assistance. Effectiveness participatory

institution.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa pretende analisar a participacdo do cidaddo na esfera legislativa e suas
implicagGes no processo de construcdo da Politica de Assisténcia Social em Minas Gerais. A
participacdo da sociedade civil na elaboracdo de politicas publicas no Brasil se inicia com o
processo de redemocratizacdo, a partir da década de 80. Os Poderes Publicos, especialmente o
Executivo e Legislativo, vém introduzindo novas ferramentas de planejamento publico e
participacdo da sociedade nas esferas decisorias.

O Poder Executivo nas duas Ultimas décadas, sobretudo no &mbito do poder local, tem
acumulado experiéncias democréaticas por meio das chamadas instituicdes participativas (IPs),
como o orcamento participativo, as conferéncias e os conselhos de politicas publicas. Do mesmo
modo, algumas iniciativas no Parlamento brasileiro vém promovendo inovacdes institucionais
que facultam a participacdo do cidaddo no poder de representacdo politica. A criacdo de
ComissBes Permanentes de Legislacdo Participativa ou Participacdo Popular sdo alguns exemplos
de mecanismos utilizados nas Casas Legislativas com o objetivo de estimular e ampliar a
participacdo do cidaddo no processo legislativo, estabelecendo um canal direto entre a sociedade
civil organizada e o Parlamento.

Neste estudo sera considerada a Comisséo de Participacdo Popular (CPP) da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais (ALMG), criada em 2003, por iniciativa da Bancada do Partido dos
Trabalhadores (PT), de oposicdo ao Governo do Estado, e aprovada pela Mesa Diretora presidida
pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), partido da situacdo e com a maior bancada
da ALMG.

Desde a sua instalacdo, a CPP priorizou o debate do ciclo orgamentario com a sociedade
civil, através da realizacdo de audiéncias publicas, inaugurando o processo participativo de
discussdo e revisdo das leis orcamentarias no a&mbito da Assembleia de Minas. Experiéncia
inédita que possibilita a insercdo de emendas populares no planejamento governamental e na
proposta or¢camentaria, a pratica da CPP é a Unica existente dentre as Assembleias Legislativas e
Cémaras Municipais do pais, demonstrando o potencial da participacdo do cidaddo nos espacos
de representacdo politica, com resultados significativos que aprimoram tanto as agdes
governamentais como 0 proprio processo participativo. Em dez anos de funcionamento, entre os

anos de 2003 a 2012, foram aprovadas 1.106 emendas populares as leis orcamentarias,
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mobilizando cerca de R$128 milhdes para as politicas publicas, sobretudo para as politicas
sociais.

A discusséo do presente trabalho é a incidéncia do processo participativo no planejamento
governamental, no ambito do Legislativo mineiro, e as implicacdes para a Politica de Assisténcia
Social. O problema central que se apresenta é o seguinte: quais as variaveis do processo
participativo que incidem nos resultados da CPP, especialmente na implantacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social em Minas Gerais?

O objetivo geral da pesquisa é verificar a efetividade dos resultados alcancados pela CPP
para a Politica de Assisténcia Social, buscando compreender o papel desempenhado pelo
Legislativo, as conexdes estabelecidas com o Poder Executivo e com os ativistas sociais e
politicos. Torna-se relevante, ainda, compreender os fatores que incidem nos resultados,
considerando que dimensdes enddgenas ou internas ao processo participativo e variaveis
exogenas ou externas a participacdo interferem na efetividade das praticas participativas.

Neste estudo, serdo examinados 0s processos participativos ocorridos em 2003, 2005 e
2011, tendo em vista a maximizacdo dos resultados verificada nestes anos, com impactos
substantivos para a Politica de Assisténcia Social, seja pela aprovacdo de emendas populares que
modificam sua concep¢do e seu status no interior do Governo do Estado, seja em funcdo da
ampliacdo de recursos e metas fisicas para o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
Pretende-se analisar na pesquisa os trés periodos descritos acima, buscando entender o papel
desempenhado pelos diversos atores e as variaveis predominantes para a aprovacao das emendas
populares, verificando a efetividade desta instituicdo participativa.

A hipoétese que norteia a pesquisa é que ha um protagonismo do Legislativo, tanto com
relagdo a iniciativa de compartilhar espacos decisorios com a sociedade civil, como na
formatacdo do arranjo institucional, no subsidio técnico e no processo de negociagdo com 0
Executivo que, na maioria das vezes, envolve conflito de interesses entre os dois Poderes. De
outra parte, a maximizacao dos resultados depende, sobretudo, das conexdes estabelecidas com o
Executivo e a alianca entre ativistas sociais e agentes publicos. Assim, consideram-se variaveis
enddgenas ao processo participativo, com incidéncia direta nos resultados da instituicdo
participativa, a existéncia de lideranca parlamentar comprometida com as praticas participativas e
capacidade de vocalizar e negociar as preferéncias populares, a qualidade da participacdo e da

articulacdo politica dos ativistas sociais € o desenho institucional adotado pela Comissdo de
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Participagédo Popular.

Por outro lado, as variaveis exogenas sdo dimensdes externas ao processo participativo
que influenciam na efetividade das institui¢ces participativas. Assim, considera-se nesta pesquisa
0 contexto politico e social e 0 compromisso dos Governos Federal e Estadual frente a Politica de
Assisténcia Social e as leis orcamentarias como aspectos exdgenos que devem ser examinados
para se compreender a efetividade da Comissdo de Participacdo Popular. Acredita-se, ainda, que
a natureza e as caracteristicas da Politica de Assisténcia Social, no que diz respeito a sua
organizacdo em um sistema unificado e compartilhado entre os entes federados e seu potencial
participativo, sdo varidveis exdgenas que influenciam o processo participativo e seus resultados.
No mesmo sentido, a conexdo com outras esferas participativas, como a Conferéncia Estadual de
Assisténcia Social e 0 Seminario Legislativo realizado pela Assembleia de Minas, sdo elementos
que fortalecem a participacédo e incidem sobre os resultados da CPP.

Como metodologia, optou-se pela coleta de dados por meio da analise documental a partir
da construcdo de um esquema analitico (APENDICE A) que permita responder os propositos
desta pesquisa, tendo como referéncia documentos publicos produzidos pelos Poderes Executivo
e Legislativo. Com relacdo aos documentos do Governo buscou-se compreender o planejamento
governamental e os compromissos assumidos com a Politica de Assisténcia Social, pelas esferas
Federal e Estadual, examinando como o0 processo participativo de discussdo das leis
orcamentarias, no ambito do Legislativo mineiro, alterou e influenciou os propésitos
governamentais. Para tanto, os documentos foram agrupados nas seguintes categorias:

- Documentos que informam o planejamento dos Governos Federal e Estadual, como os
projetos de lei e as leis do Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG), do
Orgamento Anual (LOA), e do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), no
caso do Governo do Estado.

- Documentos relacionados a gestdo da Politica de Assisténcia Social, como as deliberagdes
da Comisséo Intergestores Bipartite (CIB) relativas aos critérios e mecanismos de partilha
dos recursos da assisténcia social.

- Documentos referentes aos compromissos compartilhados entre Governo e sociedade,
como os anais das Conferéncias Estaduais de Assisténcia Social.

Quanto aos documentos do Legislativo, buscou-se avaliar o desenho institucional

adotado, o contelido, a tramitacdo e o processo de negociacdo das propostas populares. Deste
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modo, foram examinados todos os documentos que informam o arranjo institucional, como o
Regimento Interno e as Deliberagfes da Mesa Diretora, cartilhas da CPP, programacdo das
audiéncias publicas de discussdo do PPAG e Revista do Legislativo. De igual forma, foi
analisado o conteddo de todas as propostas populares apresentadas para assisténcia social e
identificados seus proponentes. Foram, ainda, utilizados os documentos que informam o
posicionamento dos diversos atores participantes, como pronunciamentos dos parlamentares
realizados no Plenério da Assembleia de Minas e notas taquigraficas das audiéncias publicas. Por
fim, é importante mencionar que, como assessora parlamentar, participei da constituicdo da
Comissdo de Participagdo Popular e de todo processo de discussdo do PPAG desde 2003. A
atuacdo profissional no Parlamento mineiro possibilitou a vivéncia pratica e a elaboracdo de
relatorios técnicos de avaliacdo das audiéncias publicas da CPP e do planejamento
governamental, também utilizados como fonte de dados nesta pesquisa.

Para desenvolver a argumentacdo, o trabalho esté estruturado em seis capitulos, incluindo
esta introducdo. No capitulo dois, dedicado a discussdo tedrica e a revisdo da literatura, pretende-
se apresentar o debate da ciéncia politica que discute a representacdo e a participacdo politica em
contextos democraticos, com foco na democracia participativa e deliberativa. A crescente
participacdo da sociedade brasileira na vida publica, nas Ultimas décadas, com a inclusdo e
ampliacdo das instituicBes participativas no contexto do Estado, € analisada buscando a
compreensdo das variaveis que incidem sobre os resultados dos processos participativos. Tendo
em vista a discussdo das leis orcamentarias no Legislativo torna-se relevante abordar a estrutura
do sistema politico brasileiro, especialmente as inovacfes constitucionais e institucionais que
informam o padréo das relacdes entre Legislativo, Executivo e sociedade na tramitacdo das leis
orcamentarias, bem como a centralidade do ciclo orcamentario para a implementacdo das
politicas publicas.

Uma vez que a pesquisa pretende examinar as implicacGes da participacdo para a Politica
de Assisténcia Social, o tema central do terceiro capitulo € a trajetdria da assisténcia social e sua
inscricdo no campo da seguridade social. Sera abordada a organizacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social e os impactos para a gestdo, o financiamento, as instancias participativas e as
responsabilidades dos estados na efetivacdo do sistema, aspectos diretamente relacionados com o
processo de discussdo das leis orcamentarias.

O quarto capitulo apresenta o desenvolvimento institucional da Assembleia Legislativa de
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Minas Gerais e 0s mecanismos de participacdo da sociedade civil instituidos a partir da década de
90, com foco na constituicdo da Comissdo de Participagdo Popular e na sua dindmica de
funcionamento. A experiéncia da CPP na discussdo das leis or¢camentarias, as implicacdes na
Politica de Assisténcia Social e as varidveis que incidem sobre o resultado da participacdo serdo
analisadas no capitulo cinco. Por fim, as conclus@es sintetizam algumas respostas as inquietaces

que orientaram este estudo.
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2 PARTICIPACAO E REPRESENTACAO POLITICA NO PROCESSO
DEMOCRATICO

Neste capitulo, serdo apresentadas algumas reflexdes sobre a representacdo politica
instituida pela democracia liberal, buscando compreender seus limites frente as necessidades de
aperfeicoamento da ordem democréatica. Para tanto sera necessario discutir alguns conceitos
tedricos encontrados na literatura que permitem o entendimento e ampliam a discussdo sobre
democracia. A participacdo do cidaddo na esfera pablica e a interlocucdo permanente entre
Estado e sociedade sdo desafios que instigam a pratica politica e o debate da teoria democratica.
Novos mecanismos de participacdo politica que asseguram ao cidaddo a participagdo nos
processos de decisdo politica serdo examinados, a partir das teorias da democracia participativa e
deliberativa, buscando o dialogo entre as analises que consideram o papel desempenhado pelas
instituicBes e pela sociedade no resultado das praticas participativas. Assim, serd mobilizado um
instrumental tedrico que examine conceitos de democracia, representacdo, participacéo,
deliberacdo, instituicdo e capital social para compreender como se da o processo de participacdo
no interior do poder de representacdo politica e a relacdo entre os mecanismos de democracia
representativa e de democracia direta neste contexto.

As experiéncias participativas vivenciadas pela sociedade brasileira, a formagdo e
conceituacdo das instituicBes participativas e as varidveis relevantes que incidem em seus
resultados e impactam nas politicas publicas serdo tratadas na segunda e terceira secdes. Em
razdo dos objetivos desta pesquisa de analisar a participacdo da sociedade na discussdo das leis
orcamentarias, no ambito do Legislativo, torna-se imprescindivel examinar o sistema politico
brasileiro, com énfase nas conexdes entre os Poderes Executivo e Legislativo. Argumenta-se na
secdo quatro que mecanismos de participacdo existentes no parlamento podem alterar a relacéo
dos dois poderes e do Estado com a sociedade e ampliar os graus de accountability horizontal e
vertical. A centralidade do planejamento e do orgamento para a implementacdo de politicas
publicas e o papel do legislativo neste contexto serdo objeto de anélise na Gltima secéo.

Na trajetoria da democracia liberal, a institucionalizacdo da participacdo dos cidaddos na
arena politica enfrentou questdes concernentes a teoria e a pratica, sendo estabelecida através do
instituto da representacdo politica, do sufragio universal e da competicdo partidaria, garantindo os

principios democraticos da igualdade politica e da soberania da maioria.
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Segundo Macpherson (1978), os liberais utilitaristas do século XIX — Jeremias Bentham e
James Mill - acreditavam ser o homem um maximizador de utilidades e de seu proprio prazer,
movido pelo auto-interesse, 0 que caracterizava a sociedade como o locus de interesses
conflitantes e do poder de uns sobre os demais. Deste modo, o Estado deveria proteger 0s
cidad&os e suas propriedades dos governos opressores, estabelecendo franquias democraticas que
garantissem o voto secreto, elei¢cGes periddicas e liberdade de imprensa. Embora defendessem o
principio da igualdade politica, os utilitaristas apoiavam franquias democraticas diferenciadas e
restritas, sob a alegacdo de poder excluir alguns quando seus interesses estdo incluidos nos dos
demais individuos. Na verdade, os utilitaristas receavam que a institui¢do do sufragio universal
possibilitasse a maioria da populacdo, os pobres, o estabelecimento de governos classistas. Ainda
segundo Macpherson, John Stuart Mill, em meados do século XIX, considerava o sistema
democratico como uma possibilidade de o individuo desenvolver suas capacidades através da
participagdo na vida politica. Deste modo, o homem é considerado como um ser capaz de
desenvolver suas potencialidades, e a sociedade e a politica deveriam ser espacos genuinos de
crescimento pessoal. Mill defendia, ainda, limites para a propriedade privada e acreditava na
organizacdo do processo produtivo através de cooperativas dos trabalhadores. No entanto, apesar
de apoiar a igualdade politica, prop6s a utilizacdo do voto plural — o eleitor poderia, de acordo
com seu grau de instrucdo, votar mais de uma vez - também motivado pelo receio da instituicéo
de governo classista baseado na tirania da maioria (MACPHERSON, 1978). Portanto, a luta em
torno da participacdo do cidaddo na ordem politica esteve focalizada na representacao politica e
suscitou ambiguidades tedricas e conflitos na vida pratica.

No entanto, a preocupacao dos teoricos liberais do século XIX quanto a universalizacéo
do sufragio ndo se efetivou na medida em que a igualdade politica — cada pessoa um voto e 0
voto tem igual valor — “ndo foi acompanhada de concomitante universalizacdo do direito de
vocalizagdo de preferéncias” (ANASTASIA, 2002, p.34).

Entretanto, nesse momento, estava dada a conformacdo dos direitos politicos que
garantiam a todos os cidaddos o direito de participar da vida politica e do poder publico.
Constituiu, em conjunto com os direitos civis — igualdade juridica e liberdades individuais, e 0s
direitos sociais — garantia a protecdo social e ao bem-estar de acordo com os padrdes societarios,
0 conceito de cidadania moderna proclamada por Marshall (1967).

Ja a partir de meados do século XX, os limites da representacdo politica e dos arranjos
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institucionais adotados nas sociedades democréaticas vém a tona e suscitam o desafio de instituir
mecanismos que propiciem a maximizagdo da democracia, através do estabelecimento de novos
instrumentos de participacdo. O distanciamento entre representantes e representados demonstra
que a participacdo do cidaddo, através dos arranjos institucionais da representacdo politica, ja ndo
é suficiente para o aperfeicoamento da ordem democratica. As “metamorfoses” sofridas pela
representacdo, nos Ultimos dois séculos, com a introducdo dos partidos politicos, do sufragio
universal e o crescente dominio da técnica na arena politica foram interpretadas por varios
analistas como uma crise da representacdo; porém, o que se configurou foi a constituicdo de uma
nova forma de representacdo, adequada as novas exigéncias sociais, econdmicas e politicas.
Assim, para Bernard Manin (1995) a tdo propalada crise de representacdo dos nossos dias, pode
ser a emergéncia de outro formato de governo representativo. NoOvos mecanismos que garantem
a efetiva participacdo do cidaddo no processo democratico devem ser inseridos nas sociedades
contemporaneas e, quem sabe, apontar para a possibilidade da emergéncia de uma nova forma de
representacdo. Contudo, essa € uma questdo polémica, marcada por diferentes concepcdes de
democracia das distintas vertentes tedricas.

Nesse contexto, as concepcOes elitista e pluralista, embora tenham sua matriz teorica
baseada na compreensdo procedimental da democracia, possuem abordagens diferenciadas
guanto aos instrumentos que propiciem, assegurem e aperfeicoem a ordem democrética.

A escola elitista define, de forma restrita, a democracia ao ato de escolher e autorizar os
representantes, por meio da disputa politica entre as elites para a conquista do poder, atraves do
voto popular. Para Joseph Schumpeter, um dos expoentes da democracia representativa elitista,
cabe aos cidaddos apenas participar do processo de escolha dos seus representantes como
consumidores do mercado politico. Os politicos oferecem os seus produtos e a democracia se
organiza conforme os mecanismos do mercado, buscando o equilibrio entre a procura e a oferta
(MACPHERSON, 1978). Nesta 6tica, a vida politica é esvaziada a medida que o debate e as
decises politicas se concentram nas maos das elites politicas que se encontram em competicéo, a
participacdo do cidaddo se restringe ao ato de votar, e a apatia politica se torna um atributo
desejavel da democracia (SCHUMPETER, 1961).

Em contraposicdo aos argumentos elitista, a teoria pluralista defende que eleicGes e
partidos politicos ndo garantem por si s6 0 processo democratico e a representatividade politica.

A democracia esta fundada no interior de uma sociedade pluralista, onde existem varios centros
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de poder, representando interesses diferentes, e em processo continuo de negociacao e de disputa.

Robert Dahl, tedrico pluralista, em “Um prefacio a teoria democratica”, nos remete para a
construgdo de um “tipo ideal” de democracia, elencando oito condigdes passiveis de serem
contrastadas com o mundo real e necessarias para propiciar a maximizacdo da democracia ou
graus diferenciados de poliarquia. Nesse trabalho, de 1956, Dahl j& aponta que as condicGes
bésicas que caracterizam o periodo eleitoral e garantem a igualdade politica — todos votam e o
voto tem igual valor - e a soberania da maioria — vence a maioria - sao insuficientes para garantir
0 processo democratico. Neste sentido, propde outras condi¢des, no periodo entre elei¢cdes, dentre
as quais destacamos o direito a vocalizacdo de preferéncias (condi¢do quatro), a democratizagao
da informacdo (condigdo cinco) e o controle publico dos governantes pelos governados nos
periodos entre as eleicdes (condicdo oito). Portanto, para essa vertente tedrica, em sociedades
complexas e plurais a participacdo do cidaddao em todo processo politico é condicao vital para a
eficacia da democracia e a efetividade da representacéo.

Assim, o debate da teoria democratica tem levantado o desafio de transformar a
democracia em um jogo de maltiplas arenas sob um contexto decisorio continuo (ANASTASIA,
2002). Desta forma, analisar as inovacdes institucionais na arena legislativa pressup8e afirmar
que a representacao politica “ganha efetividade se jogada como uma partida em multiplas arenas”
(ANASTASIA, 2002, p.38) e em contextos decisorios continuos (SARTORI, 1994). Logo, a
representacdo politica ndo se constitui apenas na arena eleitoral, mas também no jogo
parlamentar. E no Parlamento que os principals podem vocalizar suas preferéncias, monitorar os
atos e omissbes de seus agentes, e manter-se informados quanto as politicas escolhidas e 0s
resultados obtidos, concretizando as condig¢Ges quatro, cinco e oito da poliarquia de Dahl. Assim
sendo, a atuacdo parlamentar do agente, quando influenciada e acompanhada pelos principals,
propicia as condi¢des de avaliacdo que irdo incidir no processo de votacdo na arena eleitoral.
Ademais, é na arena parlamentar que as aces dos representantes influenciam e determinam as
politicas escolhidas e os resultados alcancados (ANASTASIA, 2002). Desta forma, a relacdo
direta entre agentes e principals na arena parlamentar possibilita e amplia os graus de
accountability vertical e responsiveness do Poder Legislativo.

Essa interacdo entre cidaddos e legisladores, ocorrida nos intersticios eleitorais, visa
propiciar o aprimoramento do controle do Executivo pelo Legislativo. O desempenho adequado

dos canais de participacdo direta na arena legislativa permite a reducdo da assimetria
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informacional existente entre representantes e representados, e 0 maior controle dos dltimos sobre
0s primeiros. Por conseguinte, a accountability vertical exercida nesse contexto, promove efeitos
sobre os mecanismos horizontais a medida que o Legislativo, ao ser controlado pelos cidad&os,
sera mais pressionado e estimulado a operar como fiscalizador do Executivo (ANASTASIA;
MELO, 2002).

Portanto, elei¢do livre, periddica e competitiva € um mecanismo importante na ordem
democratica, pois apenas através do voto delegamos autoridade para governar. Além disso, as
eleicBes, em principio, garantem a igualdade politica — cada pessoa um voto e cada voto tem
igual valor - sendo, portanto, “os inicos mecanismos igualitarios que estabelecem a legitimidade
de um governo democratico” (PRZEWORSKI, 1998, p.16). Contudo, as eleigdes sdo um
instrumento de agregacdo de preferéncias, ndo sendo possivel aferir a intensidade das
preferéncias dos eleitores nos diversos temas que envolvem as acdes governamentais, a medida
que o voto torna igual intensidades diferentes (SARTORI, 1994, p.301). Portanto, um Unico voto
ndo dispde da capacidade de informar aos governantes as diversas preferéncias do cidaddo e suas
intensidades. Além do mais, 0 momento eleitoral ocorre num contexto decisério descontinuo
(SARTORI, 1994, p.299), envolvendo a utilizacdo de recursos financeiros, humanos,
disponibilidade de tempo, dentre outros, que sao distribuidos de forma desigual entre os diversos
atores da acdo politica. Portanto, a democracia ndo pode e ndo deve se restringir ao periodo
eleitoral, pois o “voto — 0 governo da maioria — é apenas o arbitro final numa democracia”
(PRZEWORSKI, 1994, p.30). Neste sentido, a efetividade da representacdo politica deve ser
afiancada, nos intersticios eleitorais, a partir da incorporacdo de instrumentos de interlocucéo e
participacdo politica da sociedade na ordem democratica. Deste modo, é necessario e essencial
instituir mecanismos de acdo coletiva que possibilitem o controle publico efetivo e a ampliacéo
dos graus de responsiveness e accountability.

Um dos atributos desejaveis da democracia contemporanea se refere a accountability,
como arranjo institucional de controle publico dos governados sobre 0s governantes e engquanto
varidvel importante no processo de poliarquizacdo da ordem democratica (ANASTASIA;
MELO, 2002). A accountability horizontal relaciona-se com o controle matuo entre os poderes
constituidos ou “checks and balances”, conforme denominado pela ciéncia politica. J& 0s
mecanismos Vverticais se referem ao controle exercido pelos cidaddos sobre os atos dos

governantes, sendo eleicdes, referendos e plebiscitos exemplos classicos. Por outro lado, a
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accountability societaria (O’DONNELL, 1998), protagonizada pelos segmentos sociais
organizados, amplia o espaco publico de participacdo da sociedade civil e de influéncia no
sistema politico.

Assim, a teoria e a pratica democratica tém demonstrado que a eleicdo, embora seja um
mecanismo essencial para constituir 0s governos e assegurar 0S processos democraticos, € um
instrumento insuficiente para o efetivo exercicio do controle dos governantes pela sociedade
civil, o que nos remete para a discussdo da relacéo entre representacao e a necessaria participacao

dos cidaddos.

2.1 Democracia participativa e deliberativa: novos mecanismos de participacao politica

Nos ultimos vinte e cinco anos do século XX, novas experiéncias politicas, de carater
democratizante, vivenciadas por organizacdes e movimentos da sociedade civil enfatizaram a
ampliacdo da participacdo dos cidaddos nas decisfes publicas e valorizaram o poder local como
possibilitador do desenvolvimento e aprofundamento do Estado democratico. “Democratizar a
democracia” passou a ser colocado como um grande desafio, do ponto de vista tedrico e da
vivéncia pratica, para solucionar os problemas decorrentes da centralizagdo do Estado,
contrapondo-se a idéia hegemodnica da democracia liberal, em vigor a partir da segunda metade
do século XX. Nesta concepcdo a democracia € entendida apenas como uma engenharia
institucional capaz de estabelecer métodos para a constituicdo de governos, além de valorizar a
apatia politica, restringir a participacdo e a soberania ampliada (SANTOS; AVRITZER, 2002).
Assim, a nocdo da representacdo da teoria liberal € questionada pelo debate das democracias
participativa e deliberativa que reforcam as eleicbes como mecanismos fundamentais para a
formacdo de governos, mas ndo as entendem como Unico instrumento que assegure a participacao
da sociedade no processo politico, e se credenciam como alternativas para superar o carater
restritivo da democracia aos instrumentos eleitorais e buscar maior legitimidade as decisfes
publicas (LUCHMANN, 2007).

Neste contexto, a ideia da democracia participativa enfatiza a participagdo nos espacos de
decisbes publicas e compreende os cidaddos como sujeitos ativos do processo democrético,
desenvolvendo virtudes civicas e o sentimento de eficacia politica. No texto Participacéo e Teoria

Democratica, Carole Pateman, retoma o carater pedagogico dos processos participativos no
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desenvolvimento de principios e faculdades humanas necessérias a sustentacdo da democracia,
defendidos por Rousseau e Stuart Mill. Para a autora, a participacdo refere-se “a participagdo
(igual) na tomada de decisdes e igualdade politica refere-se a igualdade de poder na determinacao
das consequéncias das decisdes” (PATEMAN, 1992, p.61).

Do mesmo modo, embora de outra vertente tedrica, Macpherson (1978) defende de forma
enfatica a participacdo, apresentando o argumento que sociedades mais equanimes e humanas
demandam processos participativos. Para o autor, existe um circulo vicioso entre desigualdades
sociais e participacao, a medida que para se reduzir as desigualdades é necessaria a existéncia de
sistemas participativos, e para que exista democracia participativa é necessario reduzir as
desigualdades. O autor propde a participacdo no nivel local, por meio de um sistema piramidal
com participacdo direta na base e delegacdo de autoridade a conselhos nos niveis subsequentes.

Por seu turno, a democracia deliberativa tem como pressuposto béasico o
procedimentalismo participativo, ou seja, as decisbes politicas sdo legitimadas pelos
procedimentos adotados pelos participantes que serdo afetados pelas decisdes tomadas
(HABERMAS, 1997). A deliberacdo é fruto do processo do debate politico das ideias e das
razdes, ndo se restringindo ao elemento quantitativo do voto, pressupondo a argumentacédo, a
valorizacdo do discurso, da persuasdo e da autonomia. Assim, a deliberacdo esta revestida de
legitimidade a medida que se justifica a tomada de decisdo em fungdo das razdes aceitas
(COHEN, 2000), articulando-se processos decisérios aos resultados politicos. Como se pode
notar, a teoria deliberativa preocupa-se com o processo e a qualidade da discusséo e da interacdo
que possibilitem a tomada de decisdo. A decisdo politica, para ser qualificada, requer discussao e
troca das razbes existentes, implica debate, busca do convencimento e alteracdo de posigdes
previamente definidas (CUNHA et al, 2011).

Para que os ideais deliberativos sejam possiveis e realizados, estudiosos defendem a
constituicdo de foruns deliberativos, caracterizados pela transferéncia de parcela do processo
decisorio, por parte do Estado, para espacos ampliados de participacdo. Estes espacos
institucionais e de articulacéo e interagcdo entre sociedade e Estado seriam capazes de “produzir
decisdes legitimas acerca de a¢des publicas, aproximando cidadaos e responsaveis pelas politicas
pablicas” (CUNHA, 2007, p. 139).

Dentre os principios da deliberacdo que fundamentam os féruns e asseguram o carater

deliberativo enfatizados por Almeida e Cunha (2011), baseando-se em autores como Cohen,
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Gutmann, Thompson, destacam-se: igualdade na participacdo (todos devem ter igual
oportunidade para exercer o poder politico ou influenciar aqueles que o tém) e igualdade na
deliberacdo (todos tém a mesma oportunidade de apresentar as razdes, e as regras sdo iguais para
todos que participam); inclusdo deliberativa (todas as razdes e interesses daqueles que estdo
sujeitos as decisdes devem ser consideradas); publicidade (todo processo deliberativo deve ser
publico e coletivo, desde o local de sua realizacdo até os procedimentos utilizados, as discussdes
e as decisdes tomadas); razoabilidade/reciprocidade (as razdes devem ser compreendidas,
consideradas e compartilhadas por todos e deve haver respeito e reconhecimento muatuo entre 0s
participantes) (ALMEIDA; CUNHA, 2011).

Deste modo, interessa analisar a literatura relacionada a participacéo, utilizando-se tanto
da perspectiva institucionalista que atribui ao desenho institucional o sucesso dos processos
participativos como a abordagem da cultura politica que confere a sociedade e ao seu capital
social o potencial para o desenvolvimento da participagédo e da democracia.

A abordagem culturalista da teoria democréatica parte do principio que 0s aspectos sociais
e culturais importam na pratica politica e influenciam o desempenho institucional. O estudo de
Putnam (2006) sobre a institucionalizacdo de governos regionais na Italia conclui que o bom
desempenho institucional esta correlacionado com a existéncia de uma comunidade civica. A
participacdo em prol dos interesses publicos, a igualdade politica caracterizada por padrdo de
interacdo horizontal e reciproco, e as relacdes de confianca sdo atributos da comunidade civica
gue geram melhor desempenho institucional.

Todos esses atributos fazem parte de um circulo virtuoso que reforca a comunidade e o
sentimento civicos. A confianca é um elemento basico que promove as regras de reciprocidade e
0 associativismo horizontal que, por sua vez, possibilitam o engajamento civico e fortalecem a
confianca social e acumulam capital social. Para Putnam, quanto mais civica for uma comunidade
maior o interesse pelas questBes publicas, maiores as condigdes para a consolidacdo democrética
e para o estabelecimento de processos de controle publico.

Vérios estudiosos da cultura politica tém afirmado que as relacbes de confianca,
institucional e interpessoal, desempenham papel fundamental no desenvolvimento do capital
social (PUTNAM, 2006) e das instituicdes politicas democraticas (ALMOND; VERBA, 1965),
garantindo, através de um publico confiante, a sustentabilidade do regime democratico. A agéo

coletiva e a capacidade organizativa séo construidas a partir do principio basico da confiabilidade
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(POWER; GONZALES, 2003).

Do mesmo modo, para Almond e Verba (1965) uma instituicdo politica participativa
requer uma cultura também participativa, uma vez que a cultura é a base da democracia. Assim
sendo, uma cultura submissa gera um circulo vicioso no qual a desconfiancga politica e a falta de
disponibilidade para participar determinam pouca influéncia na agenda politica e no
estabelecimento de instituigdes mais permeéveis a participacao.

Por seu turno, as vertentes teoricas institucionalistas defendem a centralidade das
instituices como instancias que importam e definem os resultados do processo democratico.
Deste modo, as regras que determinam e normatizam o funcionamento das instituigdes interferem
diretamente em seu resultado e configuram-se como variavel endégena ao processo participativo.
O desenho institucional adotado € uma escolha politica que amplia ou mesmo restringe 0s
mecanismos de participacdo e o grau de democratizacao das relacdes estabelecidas entre os atores
sociais e politicos. (BORBA, 2011). Ele é determinante para o desenvolvimento de praticas
participativas em funcdo do poder de intervengdo do Estado e sua capacidade em estabelecer e
definir interacdes sociais.

Assim, instituicbes publicas apresentam um potencial tanto para mobilizar a sociedade,
como para desmotivar a sua participacao, possibilitando o desenvolvimento ou o esvaziamento de
Seus recursos sociais, da acdo coletiva e do capital social. Para alguns tedricos como Jonathan
Fox, o sucesso e o desenvolvimento das iniciativas coletivas sdo atribuidos & lideranca
institucional exercida por elites politicas reformistas comprometidas com as préaticas
participativas (ABU-EL-HAJ, 1999). Neste sentido, instituicdes publicas clientelistas e
autoritarias ndo possibilitam a emergéncia e a difusdo de experiéncias bem sucedidas de
mobilizacdo coletiva, destruindo o potencial horizontal das relacBes sociais e, consequentemente,
o capital social (ABU-EL-HAJ 1999; ROCHA, 2012).

Em que pesem as diferencas analiticas das concepg¢des culturalista e institucionalista,
ambas as abordagens estabelecem uma relacdo de causalidade entre institui¢Ges e cultura politica,
dificultando um entendimento mais abrangente que possibilite relacionar e analisar as influéncias
reciprocas do desenho institucional e da cultura politica de uma sociedade no desenvolvimento de
praticas participativas e no aprofundamento da democracia (ABU-EL-HAJ 1999; ROCHA,
2012). Deste modo, pretende-se nesta pesquisa buscar um didlogo entre os dois enfoques no

sentido de analisar o papel desempenhado tanto pelas instituicdes publicas como pela sociedade
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no processo participativo de discussao das leis orgamentarias no &mbito do Legislativo.

Os autores Leonardo Avritzer e Brian Wampler (2004) sustentam que, no Brasil, praticas
participativas desenvolvidas por organizacGes da sociedade civil, a partir de meados da década de
70, foram efetivas e possibilitaram mudancas e inovagdes institucionais em resposta as demandas
sociais. Estas experiéncias participativas exigiram a articulagdo e alianga entre atores da
sociedade civil e agentes publicos e partidarios comprometidos com os principios participativos
no sentido de “impulsionar a institucionalizagdo de sistemas de producdo de decisdo que
oferegam oportunidades para cidadaos deliberarem sobre os resultados das politicas publicas”
(AVRITZER; WAMPLER, 2004, p.215). Para os autores, a utilizacdo do conceito de publicos
participativos, compreendido como “cidadaos organizados que buscam superar a exclusdo social
e politica por meio da deliberacdo publica, da promocéo de transparéncia e responsabilizacédo
(accountability) e da implementagdo de suas preferéncias politicas” (AVRITZER; WAMPLER,
2004, p.215), permite superar uma divisdo conceitual e possibilita a conexdo entre as correntes
tedricas institucionalistas e da sociedade civil.

Neste sentido, compreende-se que a democracia de “alta intensidade” implica uma relag¢ao
diferenciada entre Estado e sociedade, baseada na constituicdo e ampliacdo de uma nova
gramatica social e politica, que considere o0s elementos culturais e a diversidade da sociedade,
bem como a insercdo de novos atores sociais na esfera politica e novos temas na agenda
governamental. Santos e Avritzer (2002), ao estudarem processos de transicdo ou ampliacéo
democratica vivenciados em alguns paises do Sul, concluem que as experiéncias participativas,
originarias de praticas societarias implantadas pelos movimentos sociais, propiciam a
constituicdo de uma gramatica social mais inclusiva e democratica. Deste modo, a ampliagéo da
participacao politica possibilita uma combinagéo entre a democracia participativa e a democracia
representativa, numa relagdo de complementaridade. Esta concepg¢do implica “uma decisdo da
sociedade politica de ampliar a participacdo em nivel local através da transferéncia ou devolucéo
para formas participativas de deliberacdo de prerrogativas decisérias a principio detidas pelos
governantes” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.76).

Assim, novas experiéncias de carater democratico surgem no Brasil, especialmente na
década de 1990, como formas diferenciadas de participacdo, denominadas institui¢cdes hibridas,
“uma vez que envolvem um partilhamento de processos deliberativos entre atores estatais e atores

sociais” (AVRITZER; PEREIRA, 2005, p.16). Estas praticas participativas € o novo padrao de
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interacdo entre Estado e sociedade civil serdo apresentados na proxima secéo.

2.2 A participacao politica no Brasil e as instituicfes participativas

A ampla experiéncia da participacdo politica vivenciada pela sociedade civil brasileira,
nas Ultimas quatro décadas, sobretudo a partir dos anos 90 do século XX, possibilitou profundas
reflexdes e extensa producdo no campo tedrico. Nesta se¢do, num primeiro momento e de forma
sucinta, serdo abordados os mecanismos e a dinamica da participacdo social no decorrer deste
periodo. Na sequéncia sera discutido o conceito de instituicGes participativas e apresentados 0s
diferentes momentos da literatura e suas preocupacgdes mais relevantes.

A emergéncia de movimentos populares nas grandes cidades brasileiras, a partir de
meados dos anos de 1970, especialmente as associacBes comunitarias, marca um periodo de
proliferacdo de organizagOes associativas, contrapondo-se ao baixo associativismo que
caracterizava a sociedade brasileira até entdo. Em plena vigéncia do regime autoritario, 0s novos
movimentos estabelecem uma "relacdo de autonomia e dependéncia em relacdo ao Estado, que se
expressava na maneira como 0s atores da sociedade civil realizavam demandas por bens publicos,
mas também defendiam a autonomia das suas organizagdes em relacéo ao Estado" (AVRIZTER,
2010, p.11). Os primeiros estudos sobre participacdo social indicam a existéncia de uma pauta de
reivindicagdes baseadas nos direitos de cidadania e a forte influéncia da Igreja Catolica ao
estimular a participacdo politica, principalmente por meio das pastorais e das comunidades
eclesiais de base. Outra tendéncia estudada em alguns movimentos refere-se ao carater
associativo e mais horizontal das relacfes estabelecidas entre os atores sociais no sentido de
democratizar decisdes internas e enfrentar praticas clientelistas e hierarquicas comuns ao
exercicio do poder. (AVRIZTER, 2004, 2010). Deste modo, com o0 processo de
redemocratizagdo, surge uma sociedade civil mais articulada e ativa, com sentimento democratico
e carater popular, refletindo diretamente no processo de discussdo da reforma da Constituigdo
Federal, ocorrido na segunda metade da década de 1980 (AVRIZTER, 2007).

J& na discussdo da Assembleia Nacional Constituinte a participacdo da sociedade civil foi
assegurada por meio da insercdo de emendas populares na nova Carta Constitucional. A chamada
Constituicdo Cidada assegurou em varios artigos a participacdo politica do cidaddo para

aprimorar a representacdo e as relagbes entre Estado e sociedade. Logo no artigo 1°, paragrafo
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unico, segundo o qual o "todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente” (BRASIL, 2004) é assegurada a combinacdo da democracia
representativa com mecanismos de participacdo cidada. No capitulo dos direitos politicos, a
soberania popular é garantida pelo sufragio universal, pelo voto direto e secreto e por meio do
referendo, do plebiscito e da iniciativa popular.

A Constituicdo de 1988 previu, ainda, com relagdo a gestdo das politicas publicas, a
participacdo da sociedade nos espacos de deliberacdo e formulacdo das politicas sociais,
especialmente na saude, na assisténcia social e nos direitos da crianca e do adolescente. Assim,
toda a legislacdo que regulamentou a Constituicdo de 1988, como as Leis Orgéanicas da Saude e
da Assisténcia Social, a Lei de Diretrizes e Base da Educacdo, os Estatutos da Crianca e do
Adolescente, do ldoso, da Cidade e, mais recentemente, o Estatuto da Juventude estabeleceram a
participacdo da sociedade como estratégia para a implementacdo e desenvolvimento de politicas
publicas.

Desta forma, a partir da década de 1990, a participacdo politica no Brasil intensificou-se
com a introducdo de varias experiéncias participativas inovadoras que conformam uma
arquitetura institucional complexa. Novas ferramentas de planejamento publico e participacdo da
sociedade nas esferas decisorias tornaram-se relevantes, dentre elas destacam-se os conselhos de
politicas publicas e de defesa de direitos, as conferéncias de politicas publicas e 0os orcamentos
participativos. Estes mecanismos foram impulsionados pela Constituicdo Federal de 1988 que
possibilitou inovagdes institucionais e conceituais no ambito das politicas publicas e na relacao
entre Estado e sociedade civil.

Os conselhos de politicas pablicas e de defesa de direitos sdo espacos publicos de
formulacéo, avaliacéo e fiscalizacdo das acdes governamentais e da execucdo das politicas sociais
setoriais. Em geral, sdo criados por exigéncia legal conforme as normas e o desenho institucional
adotado pelas politicas puablicas a que estdo relacionados. Normalmente, tém composicao
paritaria entre sociedade civil e Estado e carater deliberativo. A natureza publica e deliberativa
desta inovagdo introduz uma nova dindmica na relacéo entre Estado e sociedade civil permeada
por regras institucionais e interesses diferenciados e até antagdnicos.

Do mesmo modo, as conferéncias sdo espacos publicos de participacdo, constituindo-se
como esferas de deliberacdo ou consulta, especialmente com relacdo a definicdo de diretrizes,

principios, estratégias e prioridades de acdo, cumprindo um importante papel ao avaliar as
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politicas setoriais, canalizar demandas e influenciar a formacdo da agenda publica. De modo
geral, integram a estrutura institucionalizada das politicas sociais, sendo reguladas por normas
legais e atos administrativos, constituindo-se como uma das etapas do processo participativo. Sao
organizadas por comissfes designadas para tal fim, e se realizam com periodicidade regular no
ambito municipal, estadual e federal conforme normatizacdo da area temaética.

J& 0 orcamento participativo (OP) é uma prética participativa de iniciativa do Executivo
destinada a priorizar a alocacdo dos recursos orgcamentarios em determinados bens e servicos
publicos, de acordo com as deliberacBes da populacdo envolvida na discussdo. Geralmente,
participam cidaddos moradores de regifes mais pobres e sua estrutura de funcionamento depende
diretamente da disposicdo dos agentes publicos em compartilhar processos decisorios com a
sociedade civil.

Nos ultimos vinte anos, estas praticas participativas se expandiram com ampla
diversificacdo de formatos e desenhos, tornando o Brasil referéncia internacional em processos
participativos. Para se ter uma dimenséo da extensdo destes mecanismos, dados da Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais (MUNIC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), realizada em 2009, revelam uma enorme capilaridade dos conselhos nos municipios
brasileiros nas diversas politicas publicas. A quase totalidade dos municipios possuem conselhos
nas politicas de assisténcia social (99,3%) e de salde (97,3%). J& em relacdo aos conselhos nas
areas dos direitos da crianca e do adolescente, da educacdo e do meio ambiente, este percentual é
de 91,4%, 79,1% e 56,1%, respectivamente. Do mesmo modo, entre os anos de 1988 a 2010
foram realizadas 94 conferéncias nacionais nas mais diversas areas e milhares de conferéncias
municipais e estaduais (FARIA; LINS; PETINELLI, 2011).

Estas formas participativas materializadas em diferenciados desenhos institucionais
promovem resultados diversos, tanto com relagdo a sua capacidade de democratizar as relagOes
sociais e politicas, como na producéo de politicas publicas. A diversidade destas instituicGes serd
aqui compreendida a partir da utilizagdo do conceito de institui¢des participativas (IPs) “como
formas diferenciadas de incorporacéo de cidad&os e associa¢Oes da sociedade civil na deliberacéo
sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p. 45). Em outro trabalho, Avritzer (2009, p.8) conceitua as
IPs como instituicBes que operam simultaneamente por meio dos principios de participacéo e
representacdo; transformam caracteristicas voluntarias da sociedade civil em formas de

permanente organizacdo politica; interagem com partidos politicos e atores estatais e para 0s
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quais o desenho institucional tem grande relevancia na sua efetividade.

Do mesmo modo, ao comparar as caracteristicas dos diferentes mecanismos
participativos, Cortes (2011) conceitua as IPs como espacos institucionais diferenciados que
integram a gestdo publica, normatizados por instrumentos legais como leis, resolucdes, decretos
ou portarias. S&o abertas a participagdo direta dos cidad@os e/ou por representacdo no processo de
deliberacdo de politicas publicas de forma regular e continua no periodo entre as elei¢cbes. A
autora, ao classificar as IPs, inclui os mecanismos de participacdo individual relativos as
sugestdes e criticas aos servicos e bens publicos como mais um tipo de instituicdo participativa,
além daquelas j& mencionadas.

Neste sentido, estas instituicdes, em seus diversos formatos, sdo parte integrante da
complexa engenharia institucional e se configuram como "enxertos" na estrutura estatal,
permitindo que a participacdo incida sobre a decisdo, implementacdo e monitoramento das
politicas publicas (PIRES; VAZ, 2010; WAMPLER, 2011).

No decorrer das Gltimas trés décadas, produziu-se extensa literatura sobre instituicoes
participativas, com abordagens e analises motivadas pelos crescentes desafios apresentados em
seu desenvolvimento, podendo classifica-la em trés momentos distintos. Na primeira fase,
considerada como laudatdria, os pesquisadores tém como objeto de estudo a analise da
implantacdo e crescente ampliacdo das inovacgdes institucionais e o seu cardter de cunho
democratizante. Neste momento, o centro das investigagdes esteve voltado para a importancia da
participacdo direta do cidaddo nas decisdes governamentais como estratégia para o aprendizado
politico e, consequentemente, para o fortalecimento e consolidacdo da democracia (VAZ, 2011).

No segundo momento, os estudos concentram esfor¢os para analisar os problemas
enfrentados na implantacdo e no funcionamento das IPs, desafiando os principios democraticos
valorizados na primeira fase. H& uma critica com relacdo ao descompasso existente entre 0s
ideais da participagdo e as préaticas existentes. No terceiro e atual momento, o foco analitico est4
voltado para a qualificacdo das IPs, buscando compreender os diversos fatores que incidem sobre
os resultados e afetam o carater das instituicdes. Os pesquisadores buscam compreender se
resultados efetivos sdo alcancados pelas IPs, quais sdo esses resultados e quais os fatores e
condicBes que incidem sobre eles (SILVA, Fabio, 2011; VAZ, 2011; SILVA, Marcelo, 2011).
Assim, duas dimensdes permeiam a discussdo da efetividade das IPs, tanto o debate sobre a

qualidade do processo e sua efetividade deliberativa, como os impactos produzidos nas politicas
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publicas a partir dos resultados produzidos pelas IPs.

E esta perspectiva de andlise que se pretende discutir na proxima secdo, visando
identificar as varidveis que incidem nos processos participativos. Serdo apresentados alguns
campos de analise conforme as énfases atribuidas pelos autores, buscando uma visdo
multidimensional (CUNHA et al, 2011). Parte-se da premissa que dimensdes externas ou
ex0genas a participacdo, assim como aquelas internas ou endogenas ao processo participativo

interferem nos resultados e na efetividade das IPs.

2.3 Instituigdes participativas e a efetividade nas politicas publicas: variéveis relevantes

As inovac0es institucionais ocorridas no Brasil, a partir do processo de redemocratizacéo,
sdo marcadas pela diversidade de desenhos e praticas participativas. As IPs estdo presentes em
varios espacos de interlocucéo entre o Estado e a sociedade, promovendo formas diferenciadas de
participagdo politica do cidaddo nas decisdes governamentais. Estdo, ainda, vinculadas a vérias
politicas publicas a partir de estratégias diferenciadas quanto a sua organizacdo e relacdo com o
sistema federativo, aos mecanismos de financiamento e aos instrumentos de participa¢do. Do
mesmo modo, as IPs estdo presentes nos diversos niveis de governo, em que pese a
predominancia, num primeiro momento, no poder local, tornando a estrutura politica e a
arquitetura institucional brasileira complexas.

Para Avritzer (2008), os diferentes desenhos participativos de IPs sdo definidos pela forma
como a participacao é organizada, como o Estado se relaciona com a participacdo e se existe ou
ndo legislagdo que determine a sua implementagdo. Assim, o autor classifica as IPs como:
desenho de baixo para cima, referentes aos or¢camentos participativos (OPs); desenho de partilha
de poder, como os conselhos de politicas publicas e, por Gltimo, o desenho de ratificacdo publica,
exemplificado pelos planos diretores municipais. O carater democratizante das IPs e a capacidade
de produzir efeitos nas politicas publicas sdo estabelecidos pela forma como se interagem e
articulam "o desenho institucional, a organizacdo da sociedade civil e a vontade politica de
implementar desenhos participativos"(AVRITZER, 2008, p. 47).

De acordo com Avritzer (2008), o desenho participativo de baixo para cima possui alto
grau de democratizacdo uma vez que a participagdo € aberta a quem se interessa. A

institucionalizacdo da participacdo se da de baixo para cima, como a eleicdo de delegados que
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ocorre nos OPs. Por outro lado, o grau de dependéncia do poder politico é elevado uma vez que
ndo existe nenhuma imposicdo legal para sua implantacdo. Quanto ao desenho de partilha de
poder, entre sociedade e Estado, em que pese a limitagdo do nimero de participantes reduzindo
seu carater democratizante, por outro lado existe maior independéncia em relacdo ao sistema
politico, j& que a legislacdo prevé a sua instalacdo. Deste modo, um contexto com forte
organizacao da sociedade aliado as exigéncias legais pode produzir ambientes participativos. Ja o
desenho de ratificacdo publica, os graus de democratizacdo como de dependéncia do poder
politico sdo baixos. A participacdo ocorre apenas para referendar processos decisorios
precedentes e a legislagdo impbe a utilizacdo de mecanismos participativos. Assim, em um
ambiente hostil a participacdo e com fréagil organizacdo da sociedade, este desenho pode ser o
mais adequado para superar 0 conservadorismo.

Neste sentido, a tipologia das instituicdes participativas é definida a partir do seu
potencial de democratizagdo e de seus efeitos sobre as politicas publicas, estabelecidos conforme
o0 contexto no qual as IPs estdo inseridas. Ao analisar o or¢gamento participativo, instituido em
1989 em Porto Alegre, diversos autores buscam compreender os fatores que incidem e sao
relevantes para o sucesso da pratica participativa e as possibilidades da sua implantacdo em
outros contextos. Assim, sdo enfatizados elementos como comprometimento politico dos
governos locais, associativismo, capacidade distributiva, administrativa e de investimento
(AVRIZTER, 2003; MARQUETTI, 2003; NAVARRO, 2003; SILVA, 2003; WAMPLER,
2003).

Do mesmo modo, ao adotar a perspectiva contextual de avaliacdo das IPs, Silva (Marcelo,
2011) chama atencéo para o fato que as IPs ndo podem ser consideradas, por si s0, como causa na
producéo de resultados sem que seja considerado o contexto na qual atuam. As condicionantes
politico-institucionais incidem diretamente sobre os processos e 0s resultados das IPs sendo
fundamentais para o sucesso dos processos participativos. Tilly e Goodin citados por Silva
(Marcelo, 2011, p.235) afirmam que "em resposta a cada grande questdo da ciéncia politica, nos
respondemos: depende. Respostas validas dependem do contexto em que 0s processos politicos
em estudo ocorrem".

Deste modo, para analisa-las torna-se imprescindivel avaliar o contexto social, econémico
e politico que as permeiam e 0s atores participantes, buscando identificar interesses e motivacoes

para a utilizacdo da préatica participativa como estratégia na producdo de politicas publicas
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(AVRITZER, 2008; WAMPLER, 2011). Assim, a avaliacdo efetiva das IPs deve considerar
como os "diversos atores politicamente relevantes em cada contexto se relacionam com tais
instituicbes™ (SILVA, Marcelo, 2011, p.235) e "qual a posicao que as IPs ocupam na relacdo com
outras esferas (institucionalizadas ou ndo) nas quais se desenvolve o processo de producdo e
implementacéo das politicas publicas" (SILVA, Marcelo, 2011, p.236).

Dentre as condicionantes politico-institucionais, Silva (Marcelo, 2011) destaca quatro
dimensBes que importam nos processos e resultados das IPs. A capacidade de atuacdo dos
diversos atores e a relacdo que estabelecem com as IPs, seus repertorios e as estratégias utilizadas
sdo considerados fatores importantes na definicdo do tipo de espagco que as IPs representam.
Assim, se a IP é um espaco central para os atores e estes sdo estratégicos para as politicas
publicas, as IPs constituem-se em espacos de deliberacdo. No outro extremo, tanto as IPs como
0s atores ndo ocupam papel estratégico para a politica publica, sendo a IP um espaco periférico.
As IPs ainda podem constituir como espago de legitimacdo ou de contestagdo. No primeiro caso,
0s atores sao importantes para a politica publica, mas a IP ndo ocupa um lugar de destaque. Ja o
segundo tipo, os participantes ndo sdo atores centrais para a politica publica, mas a IP é um locus
importante para os atores. Assim, os resultados das IPs estdo diretamente relacionados com o
comportamento politico, motivacdes e expectativas dos atores envolvidos. (TATAGIBA, 2011;
SILVA, Fabio, 2011).

Outra condicionante estratégica para analisar os resultados das IPs é compreender o papel
desempenhado pelas instituicdes na constituicdo da politica publica. Assim, 0 momento do ciclo
de producéo e implementacdo das politicas publicas que as IPs atuam é fundamental para avaliar
a importancia da participacao para a politica publica. Variaveis proprias do processo participativo
séo destacadas como dimensdes importantes para a efetividade das institui¢des participativas. O
desenho institucional que rege o funcionamento das IPs e a estrutura necessaria para assegurar o
seu desempenho e os resultados sdo levantados como estratégicos para proceder a analise de sua
efetividade (SILVA, Marcelo, 2011).

Ja Wampler (2011), ao discutir os conselhos de politicas publicas, propde a anélise
contextual, do ponto de vista politico, social e econdémico, a partir do exame cuidadoso de trés
aspectos. O primeiro diz respeito a configuracdo da sociedade civil na politica publica, ou seja,
mapear as organiza¢Ges da sociedade civil buscando identificar sua historia, interesses e

motivacOes e avaliar como sua dinamica interfere nas IPs. A segunda dimensao se refere as
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relagdes inter-conselhos a medida que decisGes tomadas em um conselho podem repercutir em
outros. Por fim, os interesses politicos que movem o0s atores governamentais a participarem
devem ser compreendidos quando se pretende analisar as IPs.

Os autores que adotam a andlise institucionalista apresentam outras variaveis que devem
ser consideradas ao examinar a efetividade das instituicdes participativas. O estudo das variaveis
institucionais é essencial para analisar as IPs a medida que as regras estabelecem graus
diferenciados de formalizacdo, democratizacdo e representacdo (FARIA; RIBEIRO, 2010), e
incidem na "efetividade, na equidade e na extensao da participacdo” (CUNHA et al, 2011, p.307).
Assim, por meio da analise documental é possivel examinar o grau de formalizacdo das IPs, com
relacdo ao tempo de existéncia, presenca de estrutura organizacional e frequéncia de reunides.

Ja o carater participativo e democratizante das IPs pode ser analisado a partir da sua
composicdo e do processo decisorio. Assim, a pluralidade dos atores participantes, a
proporcionalidade entre Estado e sociedade civil, a distribuicdo e alternancia do poder entre os
diversos atores e a existéncia de comissdes e camaras tematicas sdo varidveis que incidem
diretamente no processo de decisdo e nos resultados. Do mesmo modo, as regras do processo
decisorio como definicdo de pauta de discussdo, condicdes para altera-la, forma de realizar o
debate e recursos disponiveis; conducdo das mesas de trabalho e dos processos de votacdo; poder
de voz e voto, prerrogativas da presidéncia sdo cruciais para avaliar os impactos das variaveis
institucionais sobre as praticas participativas.

Quanto ao grau de representacdo, a avaliacdo deve ter como pardmetro as regras que
informam os mecanismos de definicdo dos segmentos que compdem as IPs, a existéncia da
pluralidade e a extensdo da representacdo. No entanto, ndo h& consenso na literatura sobre a
representatividade politica nas institui¢cfes participativas. Questdes referentes a legitimidade dos
atores para deliberarem assuntos publicos em nome da sociedade civil e a relagdo da
representagdo nos espacos de participacdo sdo levantadas como dimensdes que merecem ser
aprofundadas analiticamente (VAZ, 2011). Alguns autores defendem que instituicdes
participativas, como conselhos de politicas publicas, ndo sdo a expressdo da democracia
participativa, mas configuram-se como mecanismos da democracia representativa (ABERS;
KECK, 2007). Outros advogam a existéncia de uma representacao por afinidade na qual os atores
da sociedade civil ndo representam os cidaddos e nem por eles foram autorizados, mas ha uma

representacdo de temas e sua legitimidade relaciona-se a um "vinculo simultaneo entre os atores
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sociais, temas e instituicbes capazes de agregé-los" (AVRIZTER, 2007, p. 445). Por fim, a
posicdo que a IP ocupa na organizacdo governamental e sua capacidade politica e técnica em
atuar e sustentar as decisdes tomadas sdo também relevantes na analise de seus resultados
(FARIA; RIBEIRO, 2011; SILVA, 2011; VAZ, 2011; CUNHA et al, 2011).

Pela matriz institucionalista, ainda, € possivel examinar as motivacGes que levam os
ativistas a participar. As configuragdes de uma instituicdo participativa, tanto com relagéo a seu
formato como aos resultados que produzem, definem oportunidades politicas capazes de
selecionar o publico participativo. Segundo Borba (2011), "se as instituicdes delimitam as
possibilidades de acdo através da demarcacdo de um horizonte, elas também definem
oportunidades da participagdo para os atores sociais" (2011, p.68). Assim, para esta vertente as
motivacOes que incidem sobre as praticas participativas sdo decorrentes das possibilidades
geradas pelas instituicbes, em contraposicao ao enfoque tedrico que enfatiza o capital social e as
virtudes associativas da sociedade civil.

Para Borba (2011), a motivacdo que os ativistas tém para participar € um fator que
permite atrair publicos distintos. O autor, citando Huntington e Nelson, afirma que a participacao
politica pode ser considerada como uma participacdo de natureza autdnoma ou mobilizada. No
primeiro tipo de participacdo, o cidaddo, por si sO, decide participar para influenciar as agdes
governamentais. Neste caso, o campo institucional é regulamentado por lei, sendo um tipo
proximo a participacdo existente nos conselhos de politicas publicas. J& a participacdo
mobilizada, o individuo € incentivado a participar pela lideranca por diversos motivos como
lealdade, medo, respeito ou a possibilidade de conquistar algum beneficio. Aqui a
institucionalidade é dependente da vontade politica dos governantes, sendo bem exemplificado
pelos OPs.

Ainda segundo o autor, outros fatores que definem as possibilidades de participacéo e o
perfil do publico sdo os bens produzidos pela decisdo politica e as regras do processo decisorio.
Assim, instituicbes produzem bens publicos ou seletivos. Os primeiros sdo caracterizados como
bens que ndo sdo apropriados individualmente e ndo dependem da contribuicdo individual para
serem alcancados. J& os bens seletivos sdo apropriados por um publico especifico e compensam o
esforgo utilizado para sua conquista. Por seu turno, as regras do processo decisorio baseadas em
uma estrutura organizacional descentralizada e territorializada no espaco local possibilitam a

participacdo mais ampliada dos cidadaos. Por outro lado, estruturas decisorias mais centralizadas
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baseadas na representacdo da sociedade civil, por meio de entidades e organizacfes, reduzem as
possibilidades de participacdo. Assim sendo, no OP os beneficios sdo predominantemente
seletivos, uma vez que 0s recursos sao disputados por varias regides da cidade, e as decisdes sdo
tomadas de forma descentralizada com ampla participacdo. J& nos conselhos de politicas
publicas, h& predominancia na producao de bens publicos, a estrutura das decisfes € centralizada
por meio da representacdo, implicando na reducdo do espaco participativo (BORBA, 2011).

Quando se pretende discutir a efetividade das instituicdes participativas na producdo das
politicas publicas outras varidveis exdgenas ao processo participativo sdo apontadas como
relevantes. A trajetoria da politica publica no que diz respeito ao desenho e relacdo com o
federalismo, a estrutura organizativa e de gestdo, os mecanismos de financiamento e de inducao,
e a permeabilidade a participacdo sdo elementos que incidem diretamente sobre o funcionamento
das IPs e em seus resultados (SILVA, Fabio, 2011; CUNHA et al, 2011). Do mesmo modo, a
capacidade administrativa do poder publico interfere diretamente sobre a efetividade das
instituicdes participativas a medida que a implantacdo das suas decisdes requer a existéncia de
condicdes e recursos materiais, humanos, financeiros, orcamentarios e politicos (CUNHA et al,
2011).

A literatura sobre participacdo social tem destacado a importancia do projeto politico dos
governos para a efetivacdo das IPs. Alguns estudos demonstram que 0s municipios com gestdes
governamentais formadas por coligacGes partidarias e partidos politicos que se identificam com
processos participativos tendem ao melhor aprofundamento dos espacos democraticos,
propiciando resultados mais positivos das instituicbes (FARIA, 2003). Ao analisar o incentivo
dos governos locais para a implantacdo de IPs, nos ultimos doze anos, Pires e Vaz (2010) criaram
um indice de participacdo baseado nos critérios de densidade (quantidade de IPs existentes e sua
evolucdo), diversidade (variedade de politicas publicas que possuem IPs), durabilidade (tempo de
existéncia das IPs com vigéncia continuada) e deliberacdo (processos de tomada de decisdo e
interacdo). Com este indicador, conhecido como os 4Ds da participagdo, os autores identificaram
como o projeto politico de um governo pode implantar e ampliar praticas participativas ou
reduzi-las e enfraquecé-las.

No entanto, apenas a disposi¢do e compromissos politicos dos governos locais ndo séo
suficientes para que as IPs tenham um bom funcionamento com resultados positivos. E

necessario que a outra ponta desta relacéo esteja sintonizada com as praticas participativas. Neste
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sentido, as caracteristicas associativas da sociedade sdo importantes fatores que devem ser
considerados na avaliagdo das IPs. Alguns estudos apontam a importancia da “confluéncia entre
as expectativas dos atores sociais e politicos que compartilham projetos politicos participativos e
formam uma policy community” (CUNHA et al, 2011, p. 311), conforme definido por Kingdon
(1995). Formada pela articulagdo de profissionais que atuam nas politicas publicas e s&o
comprometidos com estruturas participativas e liderancas populares, a policy community é
decisiva para influir no sucesso dos processos participativos (CUNHA et al, 2011; CORTES,
2002).

A qualidade dos processos deliberativos e a sua incidéncia nos resultados das IPs tém sido
objeto de estudos recentes sobre participacdo politica. Para esta vertente analitica, a efetividade
da deliberacdo e a capacidade de gerar resultados positivos nas politicas publicas sdo
possibilitadas pela aplicacdo dos principios da teoria democratica deliberativa.

Para Almeida e Cunha (2011), a qualidade da deliberacdo é uma dimensao analitica que
deve ser examinada a partir da efetividade deliberativa. Esta é compreendida como a

capacidade de produzir resultados relacionados as fungdes de debater, decidir,
influenciar e controlar determinada politica publica [...] expressa na
institucionalizagdo dos procedimentos, na pluralidade da composi¢do, na
deliberacdo publica e inclusiva, na proposi¢do de novos temas, no controle e na
decisdo sobre as a¢des publicas e na igualdade deliberativa entre os participantes
(ALMEIDA; CUNHA, 2011, p.113).

No entanto, as autoras consideram que para se alcancar os ideais da efetividade
deliberativa, além das variaveis internas préprias do processo deliberativo como o desenho
institucional, outras variaveis exdgenas, como 0 projeto politico do governo e o associativismo
local, influenciam os resultados deliberativos. Ademais, apontam alguns desafios para a analise
da qualidade da deliberacdo a partir da existéncia de lacunas que interferem diretamente na
operacionalizacdo do modelo deliberacionista e necessitam ser problematizadas como: quem
institui e quem participa da deliberacédo; a existéncia de desigualdades no processo deliberativo e
a disposicdo e condicdes para supera-las; tipos de interesses e de politica que estdo em jogo; e,
por ultimo, o grau de conflito existente no espago deliberativo e os resultados que sdo esperados.
Embora esta pesquisa ndo tenha como objeto de andlise a qualidade da deliberagdo, a teoria
deliberacionista traz importantes contribuicdes para analisar a articulagdo dos processos
participativos internos da Assembleia Legislativa de Minas Gerais com outras arenas do debate

publico e os impactos produzidos nas politicas publicas.
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Dentre os tedricos deliberacionistas tem ganhado forca o entendimento que em sociedades
complexas a deliberacdo publica s6 pode ocorrer dentro de um contexto politico mais amplo,
constituindo-se como um dos momentos do processo democratico, a partir da nocdo de sistema
deliberativo. Essa visdo ampliada torna-se relevante para compreender a dindmica participativa
no &mbito do legislativo mineiro e os resultados alcangados na Politica de Assisténcia Social,
objeto de anélise desta pesquisa.

Utilizando-se da ideia de deliberacdo democratica, Mansbridge (1999, 2007) considera o
sistema deliberativo como a articulacdo de arenas formais e informais, que envolve cidad&os e
atores politicos, e possibilita melhor compreensdo das necessidades individuais e coletivas e
contribui para o processo deliberativo. Para a autora, no conceito de deliberacéo est4d embutido o
autointeresse e o conflito. Assim, o objetivo da deliberagdo ¢ esclarecer o conflito e “tentar
conforma-lo e ndo mais buscar 0 consenso em torno do bem comum” (FARIA, 2012). Do mesmo
modo, Goddin (2008) defende que a deliberacdo ocorra em um sistema sequenciado de momentos
deliberativos, a exemplo do que ocorre nos parlamentos com a dinamica das deliberagdes
distribuidas entre as comissdes e o plenario. Assim, cada momento deliberativo pode oferecer e
acumular condicBes contribuindo para a deliberacdo em escala maior. Os diferentes momentos
sdo permeados por conflitos, possuem funcgdes e regras proprias e requerem, além da troca de
razdes, a negociacdo e a barganha. No mesmo sentido, o0 modelo integrado de deliberagdo
defendido por Carolyn Hendriks (2006) envolve diferentes esferas discursivas, que podem ser
formais, informais e mistas, promovidas pelo Estado ou pela sociedade civil. Cada esfera conta
com a presenca de diversos atores e com formas de comunicacdo variadas que comportam o
guestionamento, a contestacao, a negociacao e até o consenso (FARIA, 2012, p.68).

No estudo sobre os eventos participativos da Assembleia Legislativa de Minas Gerais,
Mendonca e Cunha (2012) defendem uma visdo ampliada dos sistemas deliberativos. Para eles, o
“cruzamento de arenas discursivas” torna-se central e condi¢do imprescindivel para que ocorra o
processo deliberativo. Assim, a “complexidade do processo deliberativo demanda a articulacéo
de uma rede discursiva que ganha concretude em diferentes espacos, cada qual com contribuigdes
distintas a deliberacdo” (MENDONCA; CUNHA, 2012, p. 155). Nesse sentido, deve-se dizer que
a deliberacdo ndo é circunscrita a um Unico e especifico espago, mas é um processo de didlogo
amplo que envolve momentos, espacos, atores e discursos distintos que se estruturam de forma

sequencial possibilitando a troca de diferentes contribuicdes e interagdes. Pressupde a articulacédo



40

de arenas e a conexdo entre o debate publico dos cidaddos com os atores que tomam as decisdes
politicas permitindo o cruzamento de discursos e a circulagdo de fluxos comunicativos. O

chamado sistema participativo integrado

envolve diferentes atores dispersos no tempo e no espaco, em Varias arenas e ao longo
de varios meses. Nele, a ldgica sistémica se manifesta, e a qualidade da participacédo ndo
reside nos atributos de cada arena isolada, mas na estruturacdo sequencial de um
processo que permite o aprimoramento da participacdo e gera oportunidades para
diferentes tipos de contribuicGes (MENDONCA; CUNHA, 2012b, p. 68).

Ao analisar os processos de participacdo existentes na Assembleia de Minas, 0s autores
chamam atencdo para trés elementos que devem ser considerados para que haja a articulagcdo dos
processos participativos internos com a esfera pablica mais ampla. O primeiro aspecto apontado
diz respeito a selecdo dos participantes como mecanismo que deve se estruturar de forma
sistematica visando assegurar a participacdo de multiplos discursos que conectem com o debate
publico mais amplo. O segundo elemento que propicia a conexdo entre as diversas arenas é a
adocdo de Tecnologias da Informacéo e da Comunicacédo (TICs) e, por ultimo, a articulagdo com
0s meios de comunicacdo é apontada como uma estratégia que possibilita maior visibilidade as
praticas participativas facilitando a articulacio e o cruzamento das arenas discursivas.
(MENDONCA; CUNHA, 2012a)

A nocdo de sistema integrado de participacdo e deliberacdo é também utilizada por Faria,
Linz e Petinelli (2011) para analisar as Conferéncias de Assisténcia Social e de Politicas para as
Mulheres, realizadas em 2009. As autoras, ao examinarem o formato institucional das
Conferéncias, concluiram que existe nestas arenas uma combinacdo de espacos com regras
diferenciadas que permitem tanto a participacdo mais ampliada como aqueles que propiciam o
processo deliberativo, constituindo-se como sistemas sequenciados e integrados nos diversos
niveis de governo.

Para o0s propdsitos desta pesquisa, importa analisar a instituicdo participativa nos
processos de discussdo das leis orgamentérias ocorrida no ambito do parlamento mineiro. Para
tanto, torna-se imprescindivel discutir o papel atribuido ao Legislativo e suas conexdes com o
Executivo dentro do sistema politico brasileiro, instituido pela Constituicdo Federal de 1988, o

que serd abordado na proxima secéo.
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2.4 Poder Legislativo e o tipo novo de instituicdes participativas: do papel homologatério

ao protagonismo?

Esta secdo apresenta em linhas gerais as relac6es entre os poderes Executivo e Legislativo
no plano federal buscando compreender as implica¢Ges das regras constitucionais no @mbito do
parlamento estadual e as varidveis que incidem sobre o desempenho do legislativo no contexto
dos estados.

O modelo institucional adotado no Brasil e suas consequéncias para a afirmacdo da
recente democracia brasileira sdo objeto de estudo de extensa literatura da Ciéncia Politica.
Dentre as analises existentes, destacamos a vertente que atribui duas caracteristicas centrais no
arranjo institucional que asseguram a governabilidade e a estabilidade politica das instituicdes
democraticas. A primeira caracteristica refere-se a preponderancia do Poder Executivo sob o
Legislativo por meio de mecanismos constitucionais de concentracdo de poder que se verificam
nas prerrogativas legislativas do Executivo e conferem poder de agenda ao presidente da
Republica (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou as funcbes do Executivo, em comparacdo a
Constituicdo de 1946 e manteve varias atribuicOes legislativas desempenhadas, por este Poder,
durante o regime militar, embora em alguns casos, tenha limitado suas atribui¢cbes. Assim, as
prerrogativas do Executivo em legislar matérias orcamentérias e tributarias, a edi¢cdo de medida
provisoria com forca de lei, a elaboracdo de leis delegadas e o poder de solicitar urgéncia ao
Congresso Nacional para apreciacdo dos projetos de sua autoria sdo alguns dispositivos do atual
sistema politico brasileiro que asseguram a concentracao de poder e “transfere o poder de propor”
ao Executivo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2007, p. 148).

Tais dispositivos constitucionais outorgam ao Executivo a capacidade de influenciar e
determinar a pauta de discussédo e o regime de tramitacdo das proposicOes legislativas de seu
interesse, 0 que denota seu poder de controlar a agenda do Legislativo. As leis de iniciativa do
Executivo s@o predominantes no interior da Camara dos Deputados, geralmente tramitando em
curto espaco de tempo e com elevado indice de aprovacdo, em detrimento dos projetos de
iniciativa do legislativo. Segundo estudo realizado por Figueiredo e Limongi (2007), no periodo
de 1988 a 2007, 83,3% das leis sancionadas séo de iniciativa do Executivo.

A segunda caracteristica do modelo institucional refere-se ao poder atribuido aos lideres



42

partidarios que imprimem uma disciplina a seus pares no interior do Congresso Nacional. O
Regimento Interno da Camara dos Deputados, elaborado p6s Constitui¢do de 88, confere poderes
decisorios e concentra atribuicGes aos lideres, possibilitando a centralizacdo dos trabalhos
legislativos, bem como, a assimetria de informacdes e de direitos parlamentares a favor das
liderangas partidérias.

O chamado colégio de lideres, que retine todas as liderancas da casa legislativa, € um
orgdo deliberativo que dentre as suas prerrogativas tem o poder de definir a pauta e o regime de
tramitacdo das aces legislativas. E no recurso da tramitagdo urgente, que o colégio de lideres
determina aquelas proposi¢cdes que devem ser aprovadas de forma &gil, esvaziando a discussao e
as atribuicOes conferidas as comissdes permanentes.

As comissfes integram a estrutura do legislativo, sdo compostas por um grupo de
parlamentares, com a funcdo de analisar o mérito das proposic6es, conforme sua especialidade,
orientando as votacBes no Plenario. Os presidentes das comissdes sdo indicados pelos lideres
partidarios e designados pela Mesa Diretora. A escolha dos membros da comissdo vincula-se
diretamente a importancia da comissdo na tramitacdo das proposi¢des no interior do legislativo,
bem como, o alcance de suas decisGes na imagem publica dos partidos. De acordo com Santos
(2002), o nivel de especializacdo dos parlamentares é um fator determinante na escolha para as
comissdes, sendo que a preocupacao com a lealdade partidaria “¢ balanceada pela necessidade de
conhecimento especializado nas politicas publicas” (SANTOS, 2002, p.251).

Os presidentes das comissfes, em conjunto com os lideres, gozam de prerrogativas e
direitos parlamentares que os colocam em situacdo privilegiada em relacdo aos demais
parlamentares, controlando relevantes recursos materiais e politicos necessarios para o exercicio
do poder. Desta forma, constituem a elite parlamentar denominada, pela literatura, como lideres
de coalizéo.

A dindmica do arranjo institucional ndo confere ao parlamentar o poder de influir no
processo legislativo e atuar de forma individual. Sua atuacao esta orientada pela acdo partidaria,
sob o comando do lider partidario. Portanto, a disciplina partidaria é decorrente do quadro
institucional centralizado nas decisdes das liderancas partidarias. Dentre as atribuicdes exercidas
pelo lider, destaca-se a representacdo do partido junto ao Executivo, sendo o elo entre o0s
interesses da bancada e do Governo.

Segundo Figueiredo e Limongi (1999), tal arranjo institucional corrobora a
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preponderéncia do Executivo sob o Legislativo, e as duas caracteristicas do sistema politico
permitem que a interlocugdo entre os dois poderes e 0 processo de negociacao sejam mais ageis e
previsiveis, garantindo a dindmica e a estrutura do presidencialismo brasileiro. Do mesmo modo,
Anastasia e Melo (2002) afirmam que quanto maior a concentracdo de poder no interior do
Legislativo menor a possibilidade de controlar os atos do Executivo. Por um lado, o Poder
Executivo detém o poder de agenda, determinando e influindo no processo legislativo, e por
outro lado, o Legislativo € um grande colaborador do Executivo, reduzindo o seu papel de
fiscalizador e a accoutability horizontal. Neste sentido, no arranjo institucional brasileiro, o
controle do Executivo ocorre nos momentos em que o “"alarme de incéndio" é acionado pela
sociedade ndo se constituindo como uma tarefa rotineira e sistematica do Legislativo
(ANASTASIA; MELO, 2012).

Do mesmo modo, a accoutability vertical torna-se limitada diante do descompasso
existente entre o sistema eleitoral e a organizagdo do sistema parlamentar. O primeiro sistema
esta centrado na pessoa do representante, seja em funcdo do sistema de lista aberto que privilegia
0 voto na pessoa do candidato em detrimento do programa do partido politico, seja pela previsdo
da coligacdo eleitoral na qual o eleitor pode votar em um candidato e eleger outro. Ja o sistema
representativo tem sua organizacao instituida a partir da I6gica partidaria dificultando a atuagdo
individual do parlamentar. Assim, o eleitor vota na pessoa do candidato, mas, caso eleito, sua
atuacdo é pautada pelos interesses do partido politico.

Trazendo a discussdo para o plano estadual e apoiando-se no argumento da
preponderancia do Executivo sob o Legislativo, Fernando Abrucio (1998), em estudo realizado
entre 1991 a 1994, adota o conceito do “ultrapresidencialismo estadual™. Segundo o autor, 0s
governos estaduais exercem forte influéncia e controle dos demais poderes e dominam a fragil
estrutura politica do parlamento estadual. Os "bardes da federacdo"” formam coalizdes que tornam
dificil o exercicio do controle institucional e o contrapeso ao Poder Executivo. Assim, as
Assembleias Legislativas constituem-se apenas como um espaco homologatorio dos atos do
Executivo. Este "pacto homologatério™ entre o Executivo e o Legislativo € estabelecido a partir
da troca de favores: parlamentares sdo cooptados por meio da distribuicdo de recursos e aprovam
as matérias do Executivo, por outro lado, abrem mé&o do papel fiscalizador e ndo monitoram as
decisbes governamentais e as politicas publicas desenvolvidas pelo Governo do Estado.

O livro “O Poder Legislativo nos Estados: diversidade e convergéncia”, organizado por
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Santos (2001), apresenta estudos de seis legislativos® estaduais no periodo de 1995 a 1998, com o
objetivo de testar a hipotese do “ultrapresidencialismo estadual” e analisar a relagdo entre o
arranjo nacional, estudado por Figueiredo e Limongi, e sua reproducdo no ambito dos
Legislativos estaduais. Como o préprio titulo menciona, existem convergéncias e diversidades,
ndo sO entre os legislativos estaduais, como entre estes e o plano nacional revelando como
“instituicdes semelhantes em contextos diversos podem produzir resultados diferentes”
(SANTOS, 2001, p.11). O legislativo mineiro é analisado por Anastasia (2001) que aponta
peculiaridades em sua organizagdo interna e nos mecanismos de interlocucdo com a sociedade,
diferindo-o das demais Assembleias Legislativas.

No texto "Transformando o Legislativo: a experiéncia da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais", Anastasia (2001) argumenta que para compreender a relacdo existente entre Executivo,
Legislativo e cidaddos é necessario considerar a combinacdo das variaveis internas, como as
inovacdes institucionais e as regras regimentais, e as variaveis externas a organizacao legislativa
como "a natureza do regime politico, as relacfes entre os poderes Executivo e Legislativo no
plano estadual e ao grau de competicao eleitoral” (ANASTASIA, 2001, p. 24).

A Constituicdo do Estado de Minas Gerais, de 1989, assegura algumas prerrogativas
legislativas ao Executivo, como a elaboracdo de Lei Delegada, veto a projetos de lei, solicitacéo
de regime de urgéncia de votagcdo, mantendo o poder de agenda e de veto do Executivo. No
entanto, ndo prevé o instituto da medida provisodria, conforme determina a Constituicdo Federal
para o presidente da Republica. A autora argumenta que as inovagdes institucionais em curso no
Legislativo mineiro contrabalanceiam a preponderancia legislativa do Executivo. Para ela, as
inovacgOes institucionais "afetam as relacGes entre agentes e principals e incidem positivamente
sobre os graus de responsiveness e de accountability" da Assembleia diante dos cidad&os
(ANASTASIA, 2001, p. 25).

Dentre as inovacdes institucionais da Assembleia de Minas, a autora chama atencgéo para
aquelas que incorporam a participacdo do cidaddo no espaco legislativo, a serem discutidas no
capitulo quatro desta pesquisa, alterando as relagfes de poder, os procedimentos legislativos e a
distribuicdo dos recursos entre os atores relevantes. Ao discutir as mudangas ocorridas na

organizacdo legislativa, a autora afirma que longe de ser uma realidade atual as mudangas

! Cear4, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e S&o Paulo.
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indicam uma tendéncia com fortes possibilidades de o parlamento mineiro aprimorar o trabalho
legislativo e maximizar a democracia em seu interior. Esta € uma tendéncia observada no Brasil e
no mundo, conforme estudo sobre perspectivas e inovagBes no parlamento, indicando o
pluralismo de mecanismos de interlocucdo e de interacdo face a face entre legislativo e sociedade
civil que estfo sendo implantados (ANASTASIA; INACIO; SANTOS, 2010).

Com outro referencial analitico, Wampler (2011) argumenta que a submissao do Poder
Legislativo ao Executivo e a falta de incentivos que o primeiro oferece aos cidaddos afasta a
sociedade desta arena politica. Segundo o autor, as instituicbes participativas sdo alternativas de
interlocucdo entre o Estado e a sociedade diante da fragilidade dos sistemas de representacao e
partidario existentes no Brasil. Assim,

0 Poder Legislativo poderia ser uma via potencial através da qual os cidaddos e os
lideres da comunidade poderiam pressionar as suas pretensdes sobre os funcionérios do
governo, mas, devido a sua fragilidade institucional e a for¢a avassaladora do Executivo,
h& poucos incentivos para que liderancas comunitarias busquem o Poder Legislativo para
defender mudangas politicas. Na auséncia de um processo legislativo que canaliza as
demandas cidadds em resultados politicos, a governancga participativa preenche o vazio
(WAMPER, 2011, p.152).

No entanto, argumenta-se nesta pesquisa que 0s instrumentos de participacdo da
sociedade existentes no interior do parlamento podem desenvolver mecanismos que alterem o
padrdo de relacdo existente entre Legislativo e Executivo, conferindo-lhe o exercicio da
accountability e um maior protagonismo. Assim, considera-se a participacdo na esfera legislativa
como um tipo novo de IP em funcdo do l6cus da participacdo ocorrer na arena representativa e
ndo no espaco do Poder Executivo, como acontece com os conselhos de politicas publicas e com
Orgamento Participativo. Este espaco de participacdo, ndo estabelecido por forca da lei, introduz
novos elementos na teoria politica como a interacdo direta entre representantes e representados.
Nos capitulos quatro e cinco pretende-se apresentar como a incidéncia dos processos
participativos na discussao das leis orcamentarias repercute no padréo de relacionamento entre 0s
dois Poderes e entre o Estado e a sociedade, e pode implicar em alteracdes nos graus de
accountability horizontal e vertical.

Tendo em vista 0s propo6sitos desta pesquisa em examinar a efetividade da participa¢do no
processo de discussdo das leis orcamentarias no interior do legislativo e os resultados para a
Politica de Assisténcia Social em Minas Gerais torna-se imprescindivel discutir a centralidade do
ciclo orcamentario na formulagéo e implementacéo de politicas publicas e o papel desempenhado

pelos Poderes Legislativo e Executivo neste contexto, tendo em vista o arranjo institucional do
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sistema politico brasileiro. Esta discussdo sera abordada na préxima secdo destacando a
importancia do planejamento pablico de médio prazo e seu alinhamento as leis or¢camentarias
com vistas a materializar as prioridades governamentais em um sistema integrado de

planejamento e or¢camento.

2.5 Politicas Publicas, ciclo orcamentario e Poder Legislativo

A implementacdo de politicas publicas envolve um conjunto complexo de decisdes
politicas que determinam escolhas técnicas e prioridades de investimentos necessérias para
atender demandas por bens e servicos publicos. A efetividade da agenda governamental so é
possivel quando as decisdes tomadas estdo devidamente acompanhadas das condi¢cdes materiais
que possibilitam a sua concretizacao.

E no financiamento e na alocacdo de recursos que o planejamento governamental e a
formulacdo de politicas publicas ganha materialidade e condigdes efetivas para sua
implementacdo. Vale lembrar que a discussdo das fontes de financiamento e a compatibilizacéo
das receitas com as despesas previstas sdo centrais na definicdo da agenda, evidenciando as
estratégias construidas para mobilizar recursos e viabilizar as a¢des governamentais. De acordo

com Sanches a alocagéo de recursos deve ser entendida

ndo como uma atividade formal, mas como o pleno exercicio da capacidade de
estabelecer decisbes e providéncias que viabilizem a prestacdo de servi¢os, a ampliagdo
no nivel de atendimento a determinadas clientelas, a realizacdo de empreendimentos e a
solucdo de problemas, imediatos ou futuros, com grande efetividade na producdo de
resultados e na aplicacéo dos recursos publicos (SANCHES, 1996, p.2).

Nesse sentido, deve-se dizer que a lei orcamentaria é o espaco publico de disputa politica
no qual as prioridades governamentais estdo postas traduzindo os diversos interesses que
motivam as determinacgdes politicas. Nas palavras de Sanches (2006, p.187), o orcamento € um
instrumento politico por "estabelecer pardmetros para a cobranca de tributos, fixar limites para a
realizacdo de gastos publicos, definir responsabilidades e articular parte expressiva do sistema de
checks and balances constituido pela sociedade para controlar o exercicio do poder que defere ao
Estado".

Nesta acepcdo, a alocacdo de recurso é objeto de disputa e conflito dos mais diversos
interesses e a sua elaboracdo esta revestida de profundo processo de discussao técnica e politica,

envolvendo varios atores e transformando decisdes governamentais em politicas publicas. Por
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outro lado, a peca orcamentaria estd condicionada por um engessamento prévio definido por
dispositivos constitucionais e normas infraconstitucionais que determinam a vinculacdo de
percentuais da receita para determinadas politicas publicas e segmentos. Assim, 0 orcamento
estadual deve destinar 12% e 25% da sua arrecadacao para as politicas de saude e educacéo,
respectivamente. Por sua vez, ndo pode ultrapassar o limite de 60% da Receita Corrente Liquida
para o pagamento de pessoal, sendo 49% para as despesas de pessoal do Poder Executivo,
segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal. Neste sentido, a margem do orcamento passivel de
negociacdo torna-se restrita, tornando a disputa pela alocacdo de recursos mais acirrada e mais
dificil de ser solucionada e acomodada entre os diversos interesses. Do mesmo modo, discutir o
orgamento com a participagdo da sociedade civil implica em ampliar os conflitos e 0 jogo de
interesses, considerando que instancias participativas tém interesses contraditorios e até
concorrentes.

A politica de alocacdo de recursos e a consequente distribuicdo de poderes entre o
Legislativo e o Executivo sdo questfes relacionadas ao sistema politico e ao arranjo institucional
adotado e foram tratadas de forma distinta pelas Constituicdes do Brasil.

Tomando-se como referéncia a Constituicio Federal de 1946, que alicerca 0s
fundamentos da democracia brasileira, e a Constituicdo de Minas Gerais de 1947, e comparando-
as com os dispositivos da Carta Constitucional de 1988 e da Constituicdo mineira de 1989,
percebe-se que, no primeiro periodo, o Congresso Nacional e a Assembleia Legislativa detinham
maiores poderes nas matérias or¢camentarias, em que pese nos dois momentos, a prerrogativa da
iniciativa ser do Poder Executivo. Um dos dispositivos que assegurava tais poderes refere-se a
possibilidade dos congressistas criarem novas despesas mediante antecipacdo da receita ou
aplicacdo de saldo. Para Santos (2007), o poder atribuido ao Legislativo no processo
orcamentario, entre 1946 a 1964, revela uma estratégia politica de defesa do Congresso "contra a
possivel adocdo por parte do Executivo de agendas decisorias indesejadas e ndo negociadas"
(SANTOS, 2007, p.42). No entanto, para Core (1992), observa-se neste periodo um excessivo
poder do legislativo de emendar o or¢camento que acabava por mutilar totalmente a proposta
originaria do Executivo.

J& no periodo autoritario, instalado em 1964, o Legislativo passa a exercer papel
homologatorio, inclusive na politica alocativa. A Constituicdo Federal de 1988 altera este quadro

possibilitando ao Legislativo intervir nos processos de formulacdo, implementacdo e
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acompanhamento das politicas publicas. Dentre 0s mecanismos que asseguram a participacao do
Legislativo nos diversos processos constitutivos das politicas publicas destaca-se o seu papel no
planejamento governamental e na alocacdo de recursos, restabelecendo, inclusive, suas funcdes
nas matérias orcamentarias. Cumpre assinalar que as emendas parlamentares, a partir de 1988, s6
podem ser provenientes de anulacdo de despesa, excetuando-se aquelas relativas ao pagamento de
pessoal, transferéncias constitucionais e servigcos da divida. Em que pese as medidas adotadas
para evitar o carater permissivo de emendar o orcamento, previstos na Constituicdo de 1946, nas
atuais Cartas Constitucionais do Brasil e de Minas Gerais existe a possibilidade da revisdo da
receita mediante o dispositivo de corregdo de erros e omissdes. Este expediente, utilizado pelo
Legislativo para rever a receita, abre espaco para o jogo politico entre Executivo e Legislativo, no
qual o primeiro subestima a receita e 0 segundo superestima-a. Por um lado, esta estratégia
politica possibilita que os parlamentares ampliem recursos do orgcamento para as suas bases
eleitorais. J& o Executivo subestima a receita tendo em vista a necessidade do cumprimento da
meta fiscal e o exercicio do controle politico para a liberacdo dos recursos do orgcamento
aprovado. Assim, justifica-se o bloqueio dos recursos em funcdo da elevacéo da receita proposta
pelo Legislativo, deixando os parlamentares sob o controle politico do Executivo (SOUZA, 2008;
MENDES, 2008).

Tendo em vista, o arranjo institucional adotado no Brasil com concentracdo de poderes
nas maos do presidente da Republica e dos lideres partidarios, as emendas parlamentares ao
orcamento constituem-se como incentivos para a cooperacdo entre os Poderes. Deste modo, a
discussdo das leis orcamentarias ganha centralidade para a estabilidade politica do chamado
presidencialismo de coalizéo.

A Constituicdo de 1988 estabelece, ainda, instrumentos de planejamento pablico com o
objetivo de introduzir mecanismos de gestdo estratégica de médio e curto prazo que orientem a
administracdo publica e a execugdo de politicas publicas. A primeira inovacao instituida refere-se
a introducgéo do planejamento no ciclo orgamentéario, entendido como um "“conjunto de processos,
dotados de caracteristicas proprias, que se sucedem ao longo do tempo e se realimentam a cada
novo ciclo" (SANCHES, 2006, p.187). Assim, o legislador incluiu o planejamento no capitulo
referente as finangas publicas e criou o instituto do Plano Plurianual (PPA), como instrumento
legal de iniciativa do Executivo. O PPA estabelece as diretrizes, objetivos e metas do Estado para

um periodo de quatro anos, e cumpre o papel de planejar as agdes governamentais e as politicas
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publicas e definir os investimentos prioritarios. Além disso, o constituinte previu que o PPA é o
orientador de todo ciclo orcamentario, promovendo o alinhamento de todas as pecas
orcamentarias que devem ser compativeis com o planejamento plurianual.

Outra novidade ¢ a instituicdo da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) com a funcdo de
orientar e definir as diretrizes para a elaboracdo do orcamento anual. A LDO é um instrumento
anual que define as prioridades e metas da administracdo publica e articula o PPA ao or¢camento.
Com a tramitacdo da LDO no parlamento, o Legislativo passa a elaborar o orgamento,
participando de todo o processo do ciclo orcamentario, o que amplia seus poderes nas matérias
orcamentarias. Por ultimo, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) deve seguir os pardmetros
estabelecidos pelo PPA e LDO. A LOA fixa as receitas e estabelece as despesas da administragéo
publica e é composta pelos orcamentos fiscal, de investimentos de empresas estatais e de
seguridade social. Assim, o constituinte propds um sistema integrado de planejamento e
orcamento, que articula as leis Plano Plurianual (PPA), Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
Orcamento Anual (LOA), previsto igualmente na Constituicdo de Minas Gerais de 1989. Além
disso, a Constituicdo mineira instituiu a Lei do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI) como instrumento de planejamento publico que orienta a formulacdo das leis
orcamentarias, o que sera abordado no capitulo 4.

No entanto, a tradicdo da administracdo publica e as caracteristicas do arranjo
institucional do sistema politico brasileiro tém privilegiado o debate do orcamento em detrimento
do planejamento de médio e longo prazo (MATTA, 1998; LICHTLER, 2003; MENDES, 2008).
Para Mendes (2008, p.9), a racionalidade do planejamento fica em segundo plano uma vez gque na
discussdo do orcamento o Executivo "prioriza o equilibrio fiscal e, a0 mesmo tempo, executa o
maximo possivel das preferéncias de gastos dos parlamentares e ministros da base de apoio,
como forma de manter a maioria no parlamento”. O contingenciamento de verbas utilizado pelo
Executivo €, ainda, apontado pelo autor, como um instrumento importante que, além de assegurar
0 cumprimento das metas fiscais, possibilita a negociacdo politica para a liberacdo de recursos
conforme adesd@o parlamentar e apoio politico ao Executivo. Assim, em que pese a introdugdo do
planejamento de médio prazo no ciclo orcamentario, proposto pela Constituicdo de 1988,

observa-se que na pratica politica a LOA é

a peca mais importante do processo, deixando de ser um desdobramento natural de um
processo de planejamento que se inicia no PPA e passa pela LDO. O efetivo interesse do
sistema politico esta na execucdo do Orgamento e ndo na realizagdo de planejamento via
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PPA. O rabo (LOA) abana o cachorro (PPA) (MENDES, 2008, p.10).

Tendo em vista a discussdo apresentada nesta secdo, pretende-se no presente estudo
argumentar que, por meio de um arranjo que estabeleca conexdes entre o Legislativo e o
Executivo permeado por uma instituicdo participativa, pode ser alterado o padrdo de tramitacéo
das leis orcamentarias, possibilitando um alinhamento da discussédo do planejamento de meédio
prazo com o orgamento anual. Este tema serd abordado no capitulo quatro.

No entanto, antes de examinar 0 processo participativo de discussdo das leis
orcamentarias instituido pela Comissdo de Participacdo Popular da Assembleia de Minas, faz-se
necessario percorrer a trajetéria da Politica de Assisténcia Social no Brasil com o intuito de
compreender a gestdo, o financiamento e 0os mecanismos de participacdo previstos pelo Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), tema do proximo capitulo. Pretende-se nesta abordagem
verificar as implicagbes da organizagdo da Politica de Assisténcia Social na esfera estadual
identificando as responsabilidades do Governo do Estado e os reflexos no financiamento, na

elaboracdo e discussdo das leis orcamentarias.
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3 POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E A PARTICIPACAO NA CONSTRUCAO
DO SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL

A Politica de Assisténcia Social, no Brasil, percorreu um longo caminho com mudancas
substantivas referentes a sua concepg¢do, ao marco regulatério e a sua estrutura institucional,
demarcando trés periodos de sua trajetoria que registram a transicdo do campo da filantropia para
0 campo dos direitos sociais. Torna-se relevante apresentar esta discussdo no ambito desta
pesquisa em razdo da incidéncia do formato institucional da politica publica sobre os processos
participativos bem como as implicacdes da participacdo na construcao da Politica de Assisténcia
Social em Minas Gerais.

Num primeiro periodo, entre a década de 1930 aos anos de 1980, a assisténcia social nao
se configura como politica pablica de Estado sendo reconhecida pelo carater filantrdpico,
assistencialista e voluntarista de suas a¢fes desenvolvidas, predominantemente, por entidades da
sociedade civil subvencionadas com recursos publicos. A presenca do Estado na assisténcia
social é notadamente residual e complementar as iniciativas da sociedade, traduzidas em um
conjunto de acdes fragmentadas e superpostas, desenvolvidas com recursos escassos e
pulverizados nos diversos 6rgdos estatais. O segundo momento, de 1988 até 2003, representa
uma ruptura em seu marco regulatério a medida que a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), aprovada em 1993, inscrevem a assisténcia social como
direito de cidadania e politica de protecdo social ndo contributiva. Entretanto, os significativos
avancos do ponto de vista da regulamentacdo e da implantacédo de requisitos institucionais para a
oferta dos servicos socioassistenciais, ampliando a capilaridade da assisténcia social no pais, ndo
foram devidamente acompanhados de medidas praticas de gestdo, coordenacéo, financiamento e
execucdo da politica. Este momento foi marcado por restricbes econdmicas e ajustes fiscais
comprometendo 0s investimentos sociais. Neste sentido, as agdes governamentais foram
direcionadas por critérios restritivos e focalizados em situagdes especificas perdendo a dimenséo
da materializacdo da assisténcia social como politica pablica.

O terceiro periodo, de 2003 até os dias atuais, a assisténcia social vem rompendo com sua
trajetoria e se impondo como politica publica e direito social reclamavel. Desde a deliberacéo da
implantacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) pela Conferéncia Nacional de

Assisténcia Social, ocorrida em 2003, passando pela aprovacdo da Politica Nacional de



52

Assisténcia Social (PNAS) e da Norma Operacional Basica (NOB), passos largos foram dados no
sentido de construir, consolidar e efetivar uma nova concepgéo da protecdo social no Brasil. A
organizacdo da assisténcia social em niveis de protecdo social e de forma territorizalizada, o
reordenamento institucional, a definicdo mais precisa das competéncias dos niveis de governo, a
ampliacdo dos recursos para o financiamento e o fortalecimento da participagdo da sociedade
civil no controle social da assisténcia social foram decisivos para a conquista destes avangos.

Este capitulo pretende apresentar, em linhas gerais, a trajetoria da assisténcia social
apresentando os impactos da implantacdo da Politica Nacional nos niveis subnacionais buscando
compreender o papel desempenhado pela esfera estadual e pelas instancias de participagdo na
formulagdo e implantagdo da assisténcia social em Minas Gerais. Na primeira secdo sera
abordado o modelo de protecdo social adotado no pais e as mudancas ocorridas na Constituicdo
Federal de 1988 para que a assisténcia social integrasse os direitos sociais na l6gica da seguridade
social. Os avangos e retrocessos do processo de implementacéo e descentralizacdo da assisténcia
social, ocorridos na década de 1990, serdo tratados na segunda se¢do. Ja a concepgao e 0 escopo
da Politica de Assisténcia Social e as orientagcbes normativas aprovadas, a partir de 2004, seréo
discutidas na terceira secdo, tendo como foco as diretrizes para a gestdo, 0s mecanismos de
participacdo e o financiamento do SUAS. A quarta secdo apresenta as responsabilidades
atribuidas aos Governos estaduais frente a perspectiva de compartilhamento da gestdo entre 0s
entes federados.

3.1 Sistema de protecdo social e a Constituicdo Federal de 1988: Politica de Assisténcia

Social na légica da seguridade social

E no processo de industrializacdo e na emergente sociedade capitalista que a protecio
social publica surge para minimizar os riscos e as desigualdades sociais provenientes das novas
relacbes de trabalho assalariadas. Como resposta do Estado aos conflitos e lutas sociais por
igualdade de direitos, a protecédo social € definida como "um conjunto de iniciativas pablicas ou
estatalmente reguladas para a provisdo de servicos e beneficios sociais visando enfrentar
situacOes de risco social ou privagdes sociais" (JACCOUD, 2009, p.58).

Inicialmente, o sistema de protecdo social brasileiro organizado, a partir da década de 30,

sob a égide do seguro social, tem como principio norteador a garantia de renda aos trabalhadores
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que se encontram em situacdo de risco por motivo de velhice, doenca, invalidez ou morte. O
sistema sob a logica do corporativismo e da chamada "cidadania regulada™ (SANTOS, 1979)
tinha como pilar de sustencdo a contribuicdo direta dos trabalhadores para as Caixas de
Aposentadoria e Pensdo (CAPs) e, posteriormente, aos Institutos de Aposentadoria e Pensédo
(IAPs) por meio da cotizacdo obrigatdria a qual beneficiava apenas aqueles que se encontravam
no mercado formal de trabalho. Ainda, neste periodo, a regulamentacao da legislacdo trabalhista,
em 1943, garante direitos bésicos aos trabalhadores como jornada de trabalho, repouso
remunerado, férias e décimo terceiro salario. Dessa maneira, 0 acesso a protecdo social é
assegurado para aqueles que conquistaram, por mérito, uma posi¢cdo ocupacional na cadeia
produtiva, denominada por varios autores como modelo “meritocratico-conservador”. Para 0S
demais cidadaos, desempregados ou vinculados ao mercado informal de trabalho, restava apenas
a protecdo social baseada na filantropia e benemeréncia da sociedade civil subsidiada pelo Estado
brasileiro. Neste sentido, varios autores chamam atencdo para o carater dual e seletivo do sistema
de protecdo social adotado no Brasil, entre as décadas de 1930 a 1980, e sua capacidade de
reproduzir as desigualdades existentes no interior da sociedade, reforcando a estratificacdo social.
De um lado os trabalhadores formais tém assegurados os direitos trabalhistas com a Consolidacéo
das Leis do Trabalho (CLT) e os direitos sociais, por meio do seguro social. Por outro lado,
parcela significativa da populacao brasileira, que ndo se encontra inserida no mercado formal de
trabalho, ndo encontra no Estado uma politica de protecdo social capaz de minimizar 0s riscos
sociais, tornando-se usuaria da filantropia da sociedade, regulada e incentivada pelo Estado
(JACCOUD, 2009; YASBECK, 2010).

E neste contexto, que a assisténcia social configura-se como acio caritativa e voluntarista
organizando-se a partir de agdes ndo estatais, desenvolvidas por instituicdes de caridade e
financiadas pelo poder publico, para atender aqueles cidaddos que demandavam protecao social,
mas se encontravam a margem do mercado de trabalho e da garantia dos direitos sociais. No
periodo do Estado Novo (1937-1945) cria-se 0 Conselho Nacional de Servico Social (CNSS) e a
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) como aparatos estatais de abrangéncia nacional voltados

para o desenvolvimento das agdes governamentais de assisténcia social. O CNSS tinha como
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objetivo regular e organizar o repasse de recursos plblicos, sob a forma de subvencdo social?,
para entidades beneficentes privadas, regulamentando a filantropia desenvolvida pela sociedade.
Em razéo disso, é transferida para a sociedade a responsabilidade de prestar os servigos sociais a
populacdo pobre cabendo as entidades assistenciais definirem o publico, o tipo e a forma de
atendimento. Ja& a LBA, inicialmente, criada para prestar assisténcia social as familias dos
expedicionérios, posteriormente, desenvolve agdes no campo da assisténcia para determinados
segmentos sociais, como a maternidade, a infancia, pessoa com deficiéncia e idoso, sob a
conducdo das primeiras damas, estimulando o voluntariado feminino e a criacdo de instituicdes
de caridade publicas e privadas. Assim, no decorrer de cinco décadas a LBA foi o sustentaculo
estatal da assisténcia social, tendo como base predominante de atuacéo a celebracéo de convénios
com entidades filantropicas e beneficentes da sociedade sem, no entanto, possibilitar o
deslocamento das acGes privadas para o ambito do Estado.

O modelo da assisténcia social, adotado no Brasil neste periodo, baseado nos principios
da filantropia e benemeréncia, correlacionava 0s problemas sociais com o0s "desvios" e
dificuldades individuais dos chamados despossuidos. Estes segmentos para acessarem 0S Servicos
sociais eram considerados como ‘“ndo cidaddo”, configurando a denominada “cidadania
invertida" (SPOSATI; FALCAO; TEIXEIRA, 1995). Nesta condicdo, as a¢Bes assistenciais
eram imediatistas, individualizadas e pontuais permeadas por concepcdes de natureza religiosa e
mediadas por critérios de seletividade da pobreza. Soma-se a isto a pulverizacao, a fragmentacdo
e a sobreposicdo de acOes e de programas desarticulados de assisténcia social, reforcando uma
cultura tuteladora e de caréater assistencialista.

E na década de 1980, na esteira da crescente organizacdo dos movimentos sociais e do
processo de redemocratizacdo do pais, que a concepcdo da protecdo social vai se alargando e
conquistando um novo significado. Assim, com a promulgacdo da Constituicédo Federal de 1988
novas bases para a organizacdo social e politica do Brasil foram estabelecidas, introduzindo
mudancgas significativas no sistema de protecdo social e nas relacdes estabelecidas entre o Estado
e a sociedade civil e entre os diversos niveis de governo. O principio da universalizacdo dos

direitos sociais, inscrevendo-os como dever do Estado e direito de todos os cidadaos, rompe

2 Subvencdo Social “¢ uma modalidade de transferéncia de recursos financeiros publicos, para organizagdes,
governamentais e ndo governamentais, de carater assistencial e sem fins lucrativos, com o objetivo de cobrir
despesas de custeio” (BRASIL, 2014 a).
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radicalmente com o carater de benesse e com a concepcdo de "cidadania regulada” (SANTOS,
1979), afiancadora apenas dos segmentos sociais que se encontram no mercado de trabalho
formal. Pelo exposto, os dispositivos constitucionais redesenham "o sistema brasileiro de
protecdo social, afastando-o do modelo “meritocratico-conservador”, no qual foi inicialmente
inspirado, e aproximando-o do modelo redistributivista, voltado para a protecdo de toda a
sociedade dos riscos impostos pela economia de mercado™” (CASTRO; RIBEIRO, 2009, p.30).

O modelo da protecédo social, adotado no pais a partir da Constituicdo de 1988, prevé a
articulacdo e integracdo das politicas de previdéncia, salde e assisténcia social constituindo-se o
conceito de seguridade social como "um arranjo consistente com uma ampla rede de protecéo aos
riscos sociais inerentes ao ciclo de vida, a trajetéria laboral e a insuficiéncia de renda, agravados
por um modelo econdmico excludente e pela perversa distribuicdo de renda do pais” (CASTRO,
RIBEIRO; 2009, p.28). Dentre os objetivos da seguridade social, que denotam seu carater
inovador, destacam-se o carater universal da cobertura e do atendimento; a equivaléncia de
beneficios e servicos para as populagdes urbanas e rurais; a irredutibilidade do valor dos
beneficios; a equidade na forma de participacdo no custeio; a diversidade da base de
financiamento; o carater democratico e descentralizado da administracdo, com a participacéo de
trabalhadores, empresarios e aposentados (BRASIL, 2004). No entanto, em que pese 0S
significativos avancos no sistema de protecdo social brasileiro, a partir da Constituicdo de 1988,
Cardoso Jr. e Jaccoud (2005) chamam atencdo para a utilizacdo de principios diferenciados
referentes a cobertura da seguridade social, mantendo caracteristicas do modelo “meritocratico-
conservador”, mas ao mesmo tempo apontando para um carater mais universalista das politicas
sociais.

Dessa maneira, embora a Constituicdo de 1988 reafirme o carater contributivo da
previdéncia social, reconhece a aposentadoria para os trabalhadores rurais e vincula o valor dos
beneficios previdenciarios e assistenciais ao salario minimo. Com relagéo a Politica de Saude €
assegurado o seu carater universal, ndo contributivo e igualitario a toda populagéo brasileira. A
Constituicdo Federal estabelece a sua organizagdo em um sistema unico, descentralizado, com
atendimento integral e participacdo da comunidade, cabendo a iniciativa privada papel
complementar a execugédo do atendimento pelo Estado.

Ja a assisténcia social passa a ser considerada como politica publica, ndo contributiva, de

responsabilidade do Estado e financiada pelo orcamento da seguridade social. E instituida como
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direito social a ser prestada a quem dela necessitar, garantindo, inclusive, o beneficio de
prestacdo continuada (BPC) como mecanismo de transferéncia de renda a todo idoso e pessoa
com deficiéncia que possuem insuficiéncia de renda para assegurar 0 seu proprio sustento. O
BPC ¢é um beneficio individual e mensal, no valor de um salario minimo, transferido diretamente
ao beneficiario que tiver uma renda per capita familiar inferior a 1/4 do sal&rio minimo. A diretriz
basica de organizacdo da assisténcia social € a descentralizagdo politico-administrativa,
responsabilizando a Unido pela coordenacdo geral, cabendo aos estados e municipios a
coordenacdo e execucdo dos programas, que poderdo ser implementados em parceria com
entidades de assisténcia social. Nota-se, entretanto, que as entidades deixam de exercer fungéo
central na execucgdo da politica passando a ter carater complementar as a¢Ges do poder publico.
Outra diretriz estratégica, na estruturacdo da assisténcia social como politica pablica, refere-se a
participacdo da sociedade civil na formulacdo da politica e no controle das a¢fes governamentais
em todos os niveis. Assim, ao inscrever a assisténcia social no campo dos direitos e da seguridade
social e superar o carater filantropico e assistencialista da trajetdria da assisténcia social no
Brasil, a Constituicdo Federal "operou, ainda que conceitualmente, fundamentais mudancas, pois
acrescentou na agenda dos entes publicos um conjunto de necessidades até entdo consideradas de
ambito pessoal ou individual” (SPOSATI, 2009, p.13).

No entanto, em que pese os avangos dos direitos sociais conquistados pela sociedade
brasileira na Carta Magna, o processo de regulamentacdo de seus dispositivos encontrou forte
resisténcia dos setores conservadores. A implantacdo pelo Executivo foi permeada por
retrocessos e avancos, conforme a orientacdo do governo central, sobretudo, o seu alinhamento
com o cenario mundial que apontava para uma economia global baseada nos principios do

neoliberalismo. E o que abordaremos na préxima sec&o.

3.2 Politica de Assisténcia Social e gestdo descentralizada: avancos e retrocessos na agenda

publica brasileira pds Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 inscreve, em seus artigos 203 e 204, a assisténcia social no campo
dos direitos sociais, constituindo-se politica publica ndo contributiva, integrante do sistema de

seguridade social brasileiro, devendo se organizar em um sistema descentralizado e participativo.
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Além disto, o novo arranjo federativo, instituido pela Constituicdo de 1988, atribuiu aos
municipios o status de ente federado, preservando o principio da autonomia politica e fiscal,
possibilitando uma ruptura com a centralidade administrativa e financeira do Estado no Poder
Executivo federal, praticada no Brasil desde a instalacdo do regime autoritario em 1964.
Ademais, a Carta Magna estabeleceu competéncias comuns e concorrentes aos entes federados,
possibilitando o compartilhamento de fungdes entre os niveis de governo, denominado pela
literatura de federalismo cooperativo. Do mesmo modo, foram introduzidos dispositivos que
garantem a participacdo da sociedade civil no processo de tomada de decisdes e no controle
publico das politicas sociais, regulamentados pela legislacdo infraconstitucional por meio do
instituto dos conselhos deliberativos e paritarios.

E nesta perspectiva do federalismo brasileiro, que o sistema de protecdo social se
configura, a partir de um processo de descentralizacdo diversificado e intenso, iniciado na década
de 1990, possibilitando mudancas politicas e institucionais significativas. Assim, as relaces
hierarquicas e verticais baseadas na centralizacdo do poder politico, proprias do regime militar,
foram gradativamente substituidas por uma dindmica que considera a autonomia dos entes
federados. Neste sentido, legislacdes infraconstitucionais regulamentaram o processo de
descentralizacdo em cada uma das politicas sociais com a definicdo de responsabilidades e
funcdes de cada ente federado no que diz respeito a gestdo, ao financiamento e ao controle social,
exigindo o desenvolvimento de capacidades politicas, institucionais e administrativas dos niveis
subnacionais.

No entanto, os estados e municipios brasileiros estdo longe de se apresentarem de forma
uniforme. Saltam aos nossos olhos as disparidades existentes, constatada tanto na forma como
sdo assegurados os direitos de cidadania, como por indicadores econémicos, sociais e
demogréficos, que retratam uma desigualdade ampla ndo s6 entre as regides brasileiras, como
também no interior de cada uma das regides e nos proprios estados. Estes elementos interferem
diretamente na capacidade institucional dos governos em assumirem novas atribuigdes
decorrentes do processo de descentralizacdo em curso, no Brasil, desde a Constituicdo de 1988.

H& um consenso na literatura que ndo é possivel dar o mesmo tratamento a realidades
locais tdo distintas. Para Mendoza (2004), conhecer as condi¢Ges institucionais dos governos
subnacionais pode ser um fator determinante para o0 sucesso ou ndo do processo de

descentralizacdo. A descentralizacdo para ser exitosa deve incorporar duas caracteristicas a
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“diferenciacion en el ritmo de su implementacion y diferenciacion en los instrumentos para su
promocion” (MENDONZA, 2004, p.780). Portanto, discutir a capacidade institucional do poder
local torna-se condicdo sine qua non para o compartilhamento de atribui¢bes entre os entes
federados e a efetividade da descentralizacdo, com a implantacdo de politicas publicas que, de
fato, respondam as demandas sociais.

Pelo exposto, para que haja o processo de descentralizacdo € necessario contar com a
adesdo das unidades subnacionais, considerando, sobretudo, as desigualdades regionais e as
frageis estruturas administrativas, politicas e financeiras da maioria dos municipios brasileiros.

Assim, para Arretche (1999), estratégias de inducdo bem definidas e delineadas pelo
governo central sdo decisivas no processo de descentralizacdo, podendo, inclusive, compensar as
dificuldades decorrentes das condi¢bes estruturais dos governos locais e dos requisitos
institucionais das politicas publicas. A autora argumenta que apesar da importancia destes
fatores, estes ndo se constituem em variaveis definitivas no processo de descentralizagdo. Assim,
construir mecanismos que incentivem 0s municipios aderirem a municipalizacdo da gestdo de
politicas sociais, possibilitando minimizar custos e maximizar beneficios, é o caminho apontado
para a descentralizacdo efetiva. Do mesmo modo, Jaccoud (2009) afirma que as relacfes entre as
esferas de governo "dependem do desenvolvimento de padrdes negociados e cooperativos, assim
como de eficientes instrumentos de incentivos e de coordenacdo, para conseguir fazer frente aos
grandes desafios da oferta de prestacdo social no pais" (JACCOUD, 2009, p. 77).

Neste sentido, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal, a assisténcia social vem
se organizando no sentido de implementar os dispositivos constitucionais buscando romper e
superar as praticas assistencialistas, paternalistas e clientelistas que historicamente colocavam a
assisténcia social no campo da filantropia e da benemeréncia. No entanto, este processo foi
marcado por retrocessos e obstaculos de natureza politica, econdmica, conceitual e institucional,
vivenciados predominantemente na década de 1990.

Do ponto de vista do marco legal, a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) que
regulamenta os artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal foi vetada integralmente pelo Governo
Collor e aprovada em 1993, pelo Presidente Itamar Franco. A LOAS dispde sobre a organizagéo
do sistema descentralizado e participativo, estabelecendo competéncias aos entes federados,
destacando a coordenacdo geral para o @mbito federal e a execucdo da politica pelos estados e

municipios. Além disso, determina como condicéo para o financiamento da assisténcia social, a
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criacdo de fundos publicos para gerenciar os recursos orgamentérios e financeiros, a elaboracéo
de planos como instrumento de planejamento e a implantacdo de conselhos deliberativos para a
efetivacdo da participacdo e o exercicio do controle social, em cada esfera de governo. Prevé,
ainda, o comando Unico das acles assistenciais gerenciadas por Orgao responsavel pelo
planejamento, implantacdo, execugdo e avaliagdo da assisténcia social, visando coibir a
fragmentacéo e a superposicdo das acdes e otimizar recursos e iniciativas. Classifica as agdes da
assisténcia social em beneficios continuados e eventuais, servicos de a¢do continuada, programas
e projetos de combate a pobreza. Pelo exposto, o arcabouco legal demanda um reordenamento
institucional e um novo marco conceitual necessario para estabelecer relacdes
intergovernamentais compartilnadas imprescindiveis para colocar em prética a Politica de
Assisténcia Social.

Ainda na década de 1990, foram editadas as Normas Operacionais Basicas (NOB) n° 1 e
2, nos anos de 1997 e 1998, respectivamente, que reafirmaram os principios da LOAS,
ampliaram as competéncias dos entes federados, definiram niveis de gestdo. Igualmente foram
estabelecidos mecanismos de financiamento com transferéncia de recursos de forma automatica e
regular para os servicos de assisténcia social. Além disso, foram ampliadas as atribuicdes dos
conselhos e instituidas as Comissdes Intergestores Tripartite (CIT) e Bipartite (CIB), instancias
de articulacdo federativa envolvendo os gestores dos trés niveis de governo, inicialmente de
cardter consultivo e, posteriormente, como espaco deliberativo e de pactuacdo sobre a
operacionalizacdo da gestdo, conforme descrito na secdo 3.3.1. No entanto, ndo foram
delimitadas as responsabilidades de cada ente federado, mantendo competéncias concorrentes, o
que dificulta a responsabilizacdo dos entes e o controle social. Ademais, manteve-se na pratica a
I6gica convenial do financiamento para 0s servigos socioassistenciais, ou seja, a transferéncia de
recursos ndo ocorre de forma automatica, mas negociada entre os entes federados por meio da
celebracdo de convénios. Do ponto de vista administrativo, este instrumento € pernicioso para a
implementacdo da politica publica uma vez que exige apresentacdo de uma extensa
documentacao, tornado o processo extremamente burocratico e com tramitacdo demorada. Além
disso, o convénio tem que ser renovado conforme o prazo de execuc¢do impedindo a continuidade
das acbes. Do mesmo modo, subtrai a autonomia do ente federado na defini¢éo dos seus gastos ja
que previamente sdo determinados os itens de despesas permitidos pelo convénio. Do ponto de

vista politico, a l6gica convenial repercute de forma negativa na relagéo intergovernamental, uma
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vez que 0 municipio estabelece uma relacdo de dependéncia politica com a esfera federal (LIMA,
2004).

Assim, a imprecisdo do conceito de assisténcia social e suas competéncias, aliada a falta
de regras claras necessarias para a formatacdo de um desenho institucional que atendesse as
necessidades do sistema descentralizado e participativo, dificultaram, sobremaneira, a
implantacdo dos dispositivos da Constituicdo Federal e da LOAS (LIMA, 2004).

Do ponto de vista politico e econémico, a adocdo pelo Governo brasileiro da reforma
fiscal, com reducdo dos gastos publicos e ajuste econémico, impds um corte significativo nas
politicas sociais, minimizando o papel do Estado na garantia e na oferta dos direitos sociais,
conforme preconizava o chamado “Consenso de Washington”. Assim, o Governo Fernando
Henrique Cardoso realizou a reforma do Estado com a extingdo de 6rgaos publicos e a disperséo
das acdes de assisténcia social em diversos Ministérios e criou o Programa "Comunidade
Solidaria"”, como estratégia de governo para o combate a fome e a pobreza. Tratava-se de um
conjunto de programas e projetos sociais a serem executados de forma descentralizada,
envolvendo acbes emergenciais e imediatas destinadas as populacdes mais vulneraveis. De
carater comunitario, atendimento focalizado, seletivo e baseando-se no principio da
solidariedade, o programa pretendia articular os trés niveis de governo e a sociedade civil,
deslocando a sua execugéo para as organizagdes ndo governamentais. Deste modo, o Programa
fragilizou a concepgdo da assisténcia social como politica publica e direito social, conquistada
com o novo marco legal, possibilitando o esvaziamento de sua estrutura institucional, o
paralelismo de acdes e 0 estimulo ao terceiro setor.

Portanto, a descentralizacdo deflagrada, neste periodo, caracterizou-se por um processo
uniforme de transferéncia de responsabilidades sem considerar as capacidades institucionais e as
diferengas politicas, econdémicas, demogréficas e sociais dos entes federados, ndo sendo definidos
mecanismos indutores e nem estabelecidas estratégias para sua efetiva implementacdo. Desta
forma, os mecanismos utilizados aproximaram a assisténcia social de uma ‘“auséncia de politica
de descentralizacdo, uma vez que seu processo de implantacdo € recente e seu desenho
operacional é marcado por contradi¢fes internas, as quais permitem amplo espaco de manobra
aos interesses contrarios a municipalizacdo” (ARRETCHE, 1999, p. 121).

A deliberagdo da implantacdo do Sistema Unico de Assisténcias Social (SUAS),

descentralizado e participativo, ocorrida na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
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realizada em dezembro de 2003, foi um marco para a construcdo da assisténcia social como
politica publica. O Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), criado em
fevereiro de 2004, assumiu a tarefa de criar as condic¢des politicas, institucionais e financeiras
necessarias para sua efetivacdo e o cumprimento da deliberacdo. Neste sentido, a elaboracdo e
aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), ainda em 2004, e da primeira
NOB do Sistema Unico da Assisténcia Social (NOB/SUAS), em 2005, foram passos decisivos
para a implantacdo do SUAS. A partir destas regulac@es, foi possivel implementar uma nova
concepcao da Politica de Assisténcia Social, redesenhando a organizagdo da gestdo e da provisdo
dos servicos e beneficios socioassistenciais. Este tema serd discutido na proxima sec¢éo tendo em
vista a constituicdo de um sistema federativo com implicagdes expressivas para a implantacdo da
assisténcia social e elaboracdo das leis orcamentarias no ambito estadual, objeto desta

investigacao.

3.3 Politica de Assisténcia Social: novas bases para a gestdo e para a oferta dos direitos

socioassistenciais

A Politica Nacional de Assisténcia Social, elaborada pelo MDS e aprovada pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) em 15 de outubro de 2004, tem como perspectiva a
implantacdo do SUAS sob a 6tica do sistema de protecdo social e a materializacdo das diretrizes
estabelecidas na LOAS e na Constituicdo Federal (BRASIL, 2004), propondo o alinhamento
entre a concepcao, a gestdo, o financiamento e o controle social da assisténcia social. Do mesmo
modo, a NOB/SUAS, aprovada em 15 de julho de 2005, pelo CNAS, disciplina a gestdo e o
financiamento do sistema, regulamentando o0s instrumentos de gestdo, as instancias de
articulacdo, pactuacdo e deliberagcdo. Institui, ainda, requisitos, responsabilidades e incentivos
para habilitacdo dos municipios nos niveis de gestdo inicial, basica e plena.

A nova regulamentagdo da assisténcia social inova ao compreender a assisténcia social,
como politica publica de protecédo social que garante ao cidaddo a seguranca de sobrevivéncia, de
acolhida e de convivio familiar, por meio da oferta de servigos socioassistenciais de protecdo
bésica e especial, de media e alta complexidade, com centralidade na familia. A protecdo social
basica tem como objetivo prevenir as situacdes de risco, decorrentes da "pobreza, privacao [...]

e/ou fragilizacdo de vinculos afetivos - relacionais e de pertencimento social [...]" (BRASIL,



62

2004). Os servicos vinculados a protecdo bésica serdo executados em unidade publica estatal
denominada Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS).

Ja protecdo social especial destina-se as familias que se encontram com seus direitos
violados e vivenciam situagdes de risco social e pessoal. Os servigos de média complexidade séo
ofertados para aquelas familias e individuos que se encontram em situa¢do de risco, mas 0s
vinculos familiares e comunitérios se encontram mantidos. Os servigos de orientacdo e convivio
sociofamiliar e comunitario sdo desenvolvidas nos Centros de Referéncia Especializada da
Assisténcia Social (CREAS), considerados também unidade publica estatal. Ja a protecdo
especial de alta complexidade € voltada para aqueles individuos com direitos violados cujos
vinculos familiares e comunitérios encontram-se fragilizados ou rompidos.

Uma inovacdo importante que modifica a concepcao da assisténcia social diz respeito a
centralidade da familia nas acbes socioassistenciais, rompendo com a segmentacao histérica da
assisténcia social em grupos vulnerdveis, como crianca e adolescente, idoso e pessoa com
deficiéncia. Parte-se do principio que a familia € um sujeito coletivo, portador de direitos, nicleo
basico e estruturador das relacGes sociais e da reproducdo social, demandando protecdo do
Estado. Assim, os servicos, beneficios, programas e projetos da assisténcia social, previstos na
LOAS e na PNAS, devem ser organizados e estruturados a partir da matricialidade sociofamiliar,
ou seja, a familia é o elemento central da prote¢do social, visando o fortalecimento dos vinculos
familiares e comunitarios. Entende-se por servicos, aqueles de natureza continuada voltados para
a melhoria da qualidade de vida da populacédo, executados conforme os niveis de protecdo social,
exigindo o financiamento regular e automatico. Os beneficios se dividem em prestacdo
continuada e eventuais. O Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) compde a protecédo basica e
destina-se aos idosos e pessoas com deficiéncia que ndo tém condicbes de prover sua
subsisténcia, prevendo o repasse direto de um salario minimo mensal ao beneficiario. Ja os
beneficios eventuais sdo destinados as situacbes temporérias de vulnerabilidade e a transferéncia
de renda constitui o repasse direto de recursos aos beneficiarios visando o acesso a renda e o
combate a pobreza. Ja os programas e projetos sdo considerados agGes ndo continuadas e
complementares aos beneficios e servicos (BRASIL, 2004).

Do ponto de vista da organizagdo da gestdo, a PNAS afirma o papel central do Estado
brasileiro na implantacdo e execucdo da Politica de Assisténcia Social, tendo a primazia em sua

conducdo. As entidades beneficentes de assisténcia social que, historicamente, assumiram a
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execucao dos servicos, passam a compor a rede publica do SUAS, mas de forma complementar.
Cabe ao Estado a estruturacéo e organizacdo do sistema, a execucao da politica e a constituicdo
de uma rede regulada e unificada em todo territorio nacional, que articule o publico e o privado
sem fins lucrativos, e assegure o carater publico da assisténcia social.

Para isto, a PNAS e a NOB SUAS propdem a implantacdo de instrumentos de gestéo
como os sistemas de informacdo, monitoramento e avaliagcdo, imprescindiveis para a
implementacdo e a gestdo eficiente da politica pablica. Reforcam, ainda, o carater do
planejamento da politica por meio do Plano de Assisténcia Social (PAS) e do seu orcamento
alinhado as leis orcamentéarias da administracdo publica: PPAG, LDO e LOA. Do mesmo modo,
prevé os Relatorios de Gestdo como instrumento de avaliacdo dos resultados e da aplicacdo dos
recursos a serem aprovados pelos Conselhos de Assisténcia Social.

Além disso, considera a importancia dos recursos humanos para a oferta qualificada das
acOes socioassistenciais diante dos imensos desafios colocados no processo de descentralizacéo,
participagdo e gestdo do SUAS, descrita na Norma Operacional Bésica especifica para recursos
humanos e gestao do trabalho.

Ressalta-se, ainda, o comando Unico das acbes pelo poder puablico, prevendo a
descentralizacdo, a articulagdo e a gestdo compartilnada entre os entes federados. A PNAS
reconhece a diversidade e a desigualdade socioterritorial existente no Brasil e introduz a
conjugacdo de mecanismos indutores de descentralizagdo com o recorte da territorializacdo.
Deste modo, considera os municipios segundo o seu porte demogréfico tendo em vista que
territérios com maior densidade populacional apresentam uma estrutura econdémica e social muito
diversificada e demandam a existéncia de uma rede de protecdo social e a oferta de servicos
socioassistenciais de natureza mais complexa (Quadro 1). Classifica-se, portanto, 0s municipios

como de pequeno porte 1 e 2, médio, grande porte e metropole.

Quadro 1- Porte dos municipios e a complexidade dos servicos da assisténcia social

Porte municipios Populacdo Complexidade dos servigos

Pequeno porte 1 Até 20.000 sendo 45% em | rede simplificada de prote¢do basica
area rural

Pequeno porte 2 20.001 a 50.000 sendo 30% | rede simplificada de protecdo basica
em area rural

Médio porte 50.001 a 100.000 rede mais ampla de protecdo basica, podendo demandar a
protecdo especial local ou regional

Grande porte 101.000 a 900.000 rede ampla de protegdo basica e especial
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Metrépole Acima de 900.000 rede ampla de protegdo basica e especial

Fonte: elaborado pela autora a partir da Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2004)

Portanto, diante das profundas desigualdades territoriais, econémicas e sociais existentes
no pais, mecanismos de descentralizacéo e participacdo exigem coordenacdo nacional eficiente e
sensivel aos desafios apresentados para que as esferas subnacionais adquiram capacidades
institucionais e financeiras necessarias para a implantacdo da rede de protecdo social em todo
territério brasileiro. Assim, os mecanismos de participacdo e o financiamento, que serdo
abordados nas proximas secdes, tornam-se elementos centrais na implantacdo do sistema de
protecdo social, sendo o seu entendimento essencial para 0s propdsitos da presente investigacao.

A implantacdo do SUAS e a ampliacdo da cobertura dos servicos em todo territorio
nacional exigiu a normatizacdo de mecanismos que possibilitassem o aprimoramento da gestao
visando a qualificacdo dos servigos (BRASIL, 2010). Desta forma, justificou-se a elaboracdo da
NOB/2012 com o intuito de fornecer condigdes legais e propiciar a implantacdo de instrumentos
de gestdo absolutamente necessarios para a consolidacdo do sistema. Dentre as inovacdes
apresentadas na NOB 2012 e considerando 0s objetivos desta pesquisa, € oportuno destacar
aquelas referentes ao planejamento e acompanhamento da Politica de Assisténcia Social. A
NOB/2012 apresenta um conjunto de instrumentos articulados e integrados, alinhados a
mecanismos de planejamento e de deliberacdo ja existentes, construindo um ciclo continuo de
gestdo da Politica de Assisténcia Social. Assim, o Plano de Assisténcia Social (PAS), ja previsto
na LOAS, é o eixo estruturador e estratégico do planejamento tendo como finalidade central
organizar, regular e nortear a execucdo da PNAS, a partir da realizacdo de diagnostico
socioterritorial. O Plano sera elaborado, em todas as esferas de Governo, a cada quatro anos, no
mesmo periodo do Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG), visando assegurar que as
acOes previstas para a assisténcia social sejam contempladas no ciclo orcamentario. Deste modo,
a vinculagdo do periodo de elaboragdo do Plano de Assisténcia Social em consonéncia com 0
PPAG ¢ um esfor¢o no sentido de integrar o escopo das propostas setoriais ao planejamento geral
da administracdo publica e possibilitar melhores condi¢des para assegurar recursos orgamentarios
e financeiros para a assisténcia social. A NOB/2012 determina, ainda, que o Plano de Assisténcia
Social além de conter todos 0s quesitos necessarios ao planejamento governamental, deve

contemplar as deliberacdes das Conferéncias e as metas nacionais e estaduais de aprimoramento
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do SUAS, demonstrando a preocupacgdo em articular os diferentes mecanismos de planejamento e
deliberacdo das acbes da assisténcia social. Portanto, a NOB 2012 reforca a pratica ja existente
em Minas Gerais que, por meio de mecanismos participativos, permite a conexdo da Conferéncia
Estadual com os poderes Legislativo e Executivo no momento de discussao e revisdo do Plano
Plurianual de Acdo Governamental, tema que serd abordado no capitulo 5.

Em que pese os avancgos na concepcdo e na regulamentacéo da Assisténcia Social como
politica publica de protecéo social, ocorrida nos ultimos dez anos, a expansao consideravel de sua
rede de atendimento ndo foi devidamente acompanhada pela qualidade dos servigos prestados. A
trajetoria filantropica da assisténcia social, a baixa capacidade institucional dos entes federados
para a provisdo dos servigos socioassistenciais e o insuficiente financiamento séo temas
recorrentes e grandes desafios para a consolidacdo do SUAS.

Tradicionalmente no Brasil, a geréncia da protecdo social ficou a cargo do voluntariado e
do primeiro damismo. Recursos humanos com baixa capacidade técnica, condi¢des precérias de
trabalho e baixa remuneracdo sdo elementos constantes na realidade dos trabalhadores da
assisténcia social. Alinhada as condicBes técnicas, o carater imediatista das questdes sociais
dificulta a construcdo de uma cultura de planejamento governamental com a previsdo de
objetivos e metas e o estabelecimento de procedimentos administrativos, indicadores de processo
e de resultados. Assim, as questBes referentes ao planejamento e orcamento publicos sempre
foram secundarios na atuacdo profissional e no gerenciamento da protecdo social, constituindo-se
apenas como mecanismos necessarios para o cumprimento de dispositivos burocraticos. Da
mesma forma, tradicionalmente no Estado brasileiro, 0s servi¢os sociais ocuparam um espago de
subordinacdo as estruturas administrativas, especialmente, em relacdo as demais politicas
publicas e as éareas financeiras e contabeis, ficando sempre com 0S menores recursos
orcamentarios, financeiros, administrativos e técnicos. Por outro lado, a capacidade estatal dos
entes federados se encontra em um contexto complexo do ponto de vista econémico, politico e
institucional, no qual as limitacdes financeiras e a capacidade de investimento muito restrita
constituem-se como grandes obstaculos para o desenvolvimento institucional. A fragil capacidade
dos municipios exige o uso intensivo de mdo de obra qualificada e recursos informacionais
disponiveis. Desta forma, a construgdo de estratégicas politicas para a efetivagdo da politica de
recursos humanos adequada as novas exigéncias do SUAS torna-se imperativa para qualificar a

gestdo e os servicos, beneficios, programas e projetos socioassistenciais.
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Na proxima secdo, serdo discutidas as diretrizes da assisténcia social referentes aos
mecanismos de participagdo. A organizacdo da Politica de Assisténcia Social se estrutura numa
engenharia institucional participativa complexa envolvendo diversos atores tornando-a permeavel
aos processos participativos mais amplos, com implicacdes significativas para a discussdao das
leis orcamentarias na Assembleia de Minas. Compreender o funcionamento desta estrutura e o

papel exercido por cada um dos atores é fundamental para o desenvolvimento desta pesquisa.

3.3.1 Sistema Unico de Assisténcia Social, mecanismos de participacio e atores relevantes

Na esteira do processo de redemocratizacdo do Estado brasileiro, o novo marco
constitucional de 1988, além de considerar a assisténcia social como politica de Estado vinculada
a seguridade social, instituindo-se como direito do cidadao, possibilitou, junto com outros
dispositivos constitucionais, a implementacdo e a institucionalizacdo de canais participativos que
garantiram a configuragdo de um novo arranjo institucional do Estado, permeado pela
participacdo da sociedade civil em seu interior. Dentre as diretrizes definidas para a assisténcia
social, a Constituicdo Federal, em seu artigo 204, estabelece que as a¢fes governamentais da
assisténcia social sejam desenvolvidas com a “participagdo da populagdo por meio de
organizacOes representativas na formulacdo das politicas e no controle das acdes em todos 0s
niveis” (BRASIL, 2004), conferindo ao cidadao o direito a participacao.

Este dispositivo exigiu a constru¢do de uma nova engenharia institucional que propde a
democratizacdo da gestdo, definida na legislacdo infraconstitucional e nos regulamentos da
gestdo da assisténcia social, criando instancias participativas de deliberacdo, pactuacdo e de
articulacdo. Implanta-se, assim, um sistema participativo complexo que envolve entidades,
usuarios, trabalhadores e gestores em diversos espagos da assisténcia social.

A instancia deliberativa do SUAS é constituida pelos Conselhos e Conferéncias. A Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS), em seu artigo 6°, assegura que a assisténcia social sera
organizada em um sistema descentralizado e participativo, constituido por entidades e
organizagoes de assisténcia social e por um “conjunto de instancias deliberativas compostas pelos
diversos setores envolvidos na area” (BRASIL, 1993). Estas instancias tém carater permanente,
sdo de composicdo paritaria entre governo e sociedade civil devendo assegurar a

representatividade das entidades e organizagdes da assisténcia social, dos usuarios e dos
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trabalhadores. Devem estar organizadas em todos os niveis de governo por meio dos Conselhos
Municipais, Estaduais e Nacional os quais tém a competéncia de exercer o controle social na
formulacdo, deliberacdo e monitoramento da Politica de Assisténcia Social. Assim sendo,
destacam-se como atribui¢fes dos Conselhos; aprovar a Politica de Assisténcia Social e 0 seu
orcamento, regular a gestdo e fiscalizar a sua execucdo. O efetivo funcionamento dos conselhos
junto com a instituicdo dos fundos publicos e a elaboragdo dos planos da assisténcia social séo
condicdes, definidas pela LOAS, para o financiamento da assisténcia social mediante repasse de
recursos da Unido para 0s niveis subnacionais.

Do mesmo modo, a Conferéncia é instancia maxima de deliberagdo e participacéo,
envolvendo representantes governamentais e ndo governamentais (trabalhadores, entidades e
usudrios) para avaliar e definir diretrizes para a assisténcia social. Deve ser realizada pelos trés
niveis de Governo, de forma ordinaria, de quatro em quatro anos, ou extraordinariamente,
conforme estabelece as normativas da assisténcia social, sendo convocadas pelos respectivos
conselhos. Até o momento, foram realizadas nove Conferéncias Nacionais, nos anos de 1995,
1997, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011 e 2013. Em Minas Gerais, somam 10 Conferéncias
Estaduais, incluindo o ano de 1999, quando néo foi realizado o encontro no ambito nacional.

Quanto as instancias de pactuacdo da Politica de Assisténcia Social foram instituidas a
partir da NOB n° 2, de 1998, as ComissOes Intergestores Tripartite (CIT) e Bipartite (CIB) como
espaco publico estratégico de discussao e deliberacdo sobre os aspectos relativos a gestdo da
assisténcia social. E uma instancia de relacdo intergovernamental que possibilita a articulacdo e
interlocucdo dos trés niveis de governo, na qual as decisdes sdo tomadas a partir de consensos
construidos no processo de discussao e ndo por meio de votacdo. Em termos mais apropriados, s6
se pactua quando ha& consenso entre os gestores. A CIT e a CIB sdo compostas pelos
representantes dos érgdos governamentais no ambito nacional e estadual e pelas instancias de
articulacdo politica dos gestores municipais e estaduais, respectivamente.

A CIT atua no ambito federal, negociando e pactuando todos os aspectos operacionais da
gestdio do SUAS que envolvem desde as estratégias para a implantacdo das acOes
socioassistenciais, 0 estabelecimento dos instrumentos de implementacgdo e regulacdo, os critérios
de transferéncia de recursos para as instancias subnacionais até as metas a serem cumpridas por
cada ente federado. E composta por representantes dos gestores das trés esferas de governo,

sendo o MDS, no ambito federal, o Férum Nacional de Secretarios de Estado da Assisténcia
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Social (FONSEAS) e o Colegiado Nacional de Gestores Municipais da Assisténcia Social
(CONGEMAS) representando, respectivamente, os estados e 0s municipios. Do mesmo modo, a
CIB atua no ambito estadual e reine os representantes do Governo do Estado e os representantes
dos municipios, por meio do Colegiado de Gestores Municipais da Assisténcia Social
(COGEMAS), estabelecendo critérios de representatividade de acordo com o porte dos
municipios.

As orientacGes normativas, ainda, preveem a existéncia de espacgos de articulacéo politica
instituidos conforme o nivel de organizacdo e demanda dos diversos segmentos que
compreendem a Politica de Assisténcia Social. Assim, os conselheiros podem se articular por
meio das Unides de Conselhos Municipais (URCMAS), a exemplo do que ocorre em Minas
Gerais, e pelo o Forum de Conselhos Estaduais (FONACEAS) existente no ambito nacional. Do
mesmo modo, existem féruns de trabalhadores e Colegiados de Gestores (COGEMAS,
CONGEMAS, FONSEAS) bem como os féruns de discusséo e defesa da assisténcia social, com
participacdo aberta a organizaches governamentais e ndo governamentais que agregam o0S

ativistas da area, como o Forum Mineiro da Assisténcia Social (FMAS).

Quadro 2 - Instancias de participacédo e atores da Politica de Assisténcia Social

Insténcia de participagéo Atores envolvidos Ambito de Carater da
atuacéo instancia
Conferéncia Representantes dos governos e da Federal, estadual e Deliberagéo
sociedade civil (usuarios, trabalhadores, municipal
entidades e organizaces)
Conselhos de Assisténcia Representantes dos governos e da Federal, estadual e Deliberagéo
Social sociedade civil (usudrios, trabalhadores, municipal
entidades e organizac6es)
Comissao Intergestores Representantes do MDS, FONSEAS e do Federal Pactuacdo
Tripartite - CIT CONGEMAS
Comissao Intergestores Representantes do Governo Estadual e do Estadual Pactuacdo
Bipartite - CIB COGEMAS
Unido de Conselhos Conselheiros municipais Regional e Articulacao
Municipais de Assisténcia Estadual
Social - URCMAS
Férum Nacional de Conselheiros estaduais Federal e Estadual Articulacao
Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social -
FONACEAS
Colegiado de Gestores Gestores municipais Estadual Articulacéo
Municipais da Assisténcia
Social - COGEMAS
Colegiado Nacional de Gestores municipais Federal Articulacéo
Gestores Municipais da
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Assisténcia Social -
CONGEMAS

Férum Nacional de Gestores estaduais Federal Articulacéo
Secretarios de Estado da
Assisténcia Social -

FONSEAS
Féruns de Assisténcia Conselheiros, trabalhadores, ativistas e Federal, estadual e Articulacao
Social organizacfes ndo governamentais e municipal
governamentais
Férum dos trabalhadores do | Trabalhadores publicos e das entidades Federal, estadual e Articulacao
SUAS vinculadas ao SUAS municipal

Fonte: elaborado pela autora a partir da Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2004) e da Norma
Operacional Bésica da Assisténcia Social (BRASIL, 2005)

Portanto, a engenharia institucional da assisténcia social tem como pilar a democratizagdo
da politica publica e a constituicdo de um sistema participativo com a perspectiva de abrir,
ampliar e integrar os espacos de participacdo da sociedade civil e dos diversos atores da
assisténcia social na formulacdo, na implementacdo e no controle publico do SUAS. O
protagonismo dos diversos atores que atuam na Politica de Assisténcia Social, alinhados com o
dispositivo constitucional que determina a participagdo da sociedade civil na organizacdo da
politica, sdo mecanismos essenciais que diferenciam as bases conceituais e operacionais de
construcdo e efetivacdo do SUAS. A participacdo nas diversas instancias de deliberacéo,
pactuacdo e articulacdo da assisténcia social representa o eixo central de estruturagdo da politica,
tornando-a permeéavel aos processos participativos existentes em outras esferas. Esta
caracteristica marcante do seu desenho institucional incide positivamente na presenca de diversos
atores da assisténcia social no debate participativo das leis orcamentarias no legislativo mineiro,

objeto de discussédo desta pesquisa.

3.3.2 Financiamento do Sistema Unico de Assisténcia Social

As mudancas ocorridas na assisténcia social com vistas a efetivar a construcéo do Sistema
Unico de Assisténcia Social demandaram a organizacio de um novo modelo de financiamento. A
PNAS estabeleceu diretrizes gerais para o financiamento da assisténcia social alinhadas as novas
exigéncias e atribuicdes do SUAS, possibilitando que 0s avang¢os na concepcao e organizagdo da
assisténcia social fossem devidamente acompanhados pela gestdo financeira. Nesta se¢do seréo
apresentadas as inovagdes com relacdo aos critérios do cofinanciamento e mecanismos de

transferéncia de recursos entre os entes federados tendo em vista que a discusséo do
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financiamento repercute diretamente na elaboracdo e na execucdo das leis orcamentarias e na
implementacdo do SUAS.

O desenho proposto pela PNAS e, afirmado na NOB SUAS, tem como principio a gestao
compartilhada e o cofinanciamento da politica pactuado entre as trés esferas de governo,
rompendo com as praticas de financiamento utilizadas até entdo, possibilitando alteracdes
substantivas relativas aos critérios utilizados para a definicdo da partilha e do volume dos
recursos, assim como, as condi¢Ges e mecanismos para a sua transferéncia.

Para definicdo dos critérios e valores que serdo repassados para os entes subnacionais,
considera-se como parametro basico o porte dos municipios, as diferencas socioterritoriais e
regionais e a complexidade dos niveis de protecdo social, tendo como referéncia a divisdo mais
equitativa dos recursos, conforme estabelece a LOAS em seu art. 18. Em razdo disso, rompe-se
com a pratica tradicional do célculo do repasse de recursos baseado na série histdrica, ou seja,
tendo como referéncia os valores repassados ao logo do tempo pela extinta Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA). Assim, o critério de partilha baseado em dados técnicos e indicadores sociais,
pactuado na Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) e aprovado pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), tem como fator determinante as necessidades e demandas da
populagéo e ndo a capacidade instalada, tornando a partilha dos recursos mais justa e a sua gestao
mais transparente e permeavel ao controle social.

Assim, para o cofinanciamento da protecdo béasica, sempre que ocorre expansao dos
recursos federais, € utilizado o “Indice SUAS”. Este indicador é calculado, anualmente,
priorizando aqueles "municipios com maior propor¢do de populacdo vulneravel (taxa de
pobreza), menor capacidade de investimento (receita corrente liquida per capita) e menor
investimento do Governo Federal na Protecdo Social Basica (recursos transferidos pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social para a Protecdo Social Basica per capita)”" (TAVARES, 2009, p.
235). J& o cofinanciamento da protecdo especial requer critérios técnicos compativeis com a
complexidade dos servicos, considerando a incidéncia de situacdes de vulnerabilidade como
trabalho infantil e abuso e exploracdo sexual, alinhados a fatores que podem agravar a situacéo de
violacdo de direitos como municipios com grande incidéncia de atividades econémicas insalubres
e situados a beira de rodovias, dentre outros. Além do cofinanciamento dos servicos, o Governo
Federal instituiu, em 2006, o indice de Gestdo Descentralizada (IGD) para o aprimoramento da

gestdo do Programa Bolsa Familia, incentivando a boa gestdo municipal e estadual. Do mesmo
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modo, foi implantado o Indice de Gestdo Descentralizada do SUAS (IGD SUAS), por meio da
Lei n.° 12.435/2011, com a finalidade de incentivar a qualificacdo da gestdo no SUAS.

A NOB SUAS recomenda, ainda, que o cofinanciamento dos Estados para os municipios
deve seguir a mesma dindmica do ambito federal e ser pactuado pela Comissdo Intergestores
Bipartite (CIB) e aprovada pelo Conselho Estadual. J& os municipios devem estabelecer critérios
de partilha para a rede de servigos existente em seu territério.

No que diz respeito a transferéncia do recurso, a instancia basica é o fundo de assisténcia
social, existente em cada esfera de governo, o qual deve assegurar para 0S Servicos
socioassistenciais o repasse de recursos de forma automatica e regular, no modelo transferéncia
direta “fundo a fundo”. Desta forma, rompe-se com o modelo convenial que exigia uma
tramitacdo burocratica demorada, com consequéncias perniciosas para a continuidade dos
servicos, além de impor uma relacdo de dependéncia politica dos niveis subnacionais ao Governo
central e do poder local ao estadual. Os servigos socioassistenciais sdo cofinanciados por meio
dos pisos de protecdo social conforme a complexidade dos servicos, garantindo a continuidade
das acdes. Os pisos sdo mecanismos de transferéncia de recursos que contemplam o custo dos
servigos socioassistenciais substituindo a modalidade per capita, que considera 0 numero de
atendidos e ndo as necessidades da oferta do servigo.

Jé& para os programas e projetos da assisténcia social, a PNAS e a NOB SUAS, preveem o
financiamento por meio do fundo de assisténcia social, porém com prazo de tempo previamente
definido e sistematica de convénios informatizada. Para os beneficios socioassistenciais ficam
assegurados a transferéncia direta dos recursos aos cidadaos.

Diante do exposto, a gestdo financeira do SUAS tem centralidade nos fundos de
assisténcia social, os quais devem se constituir como unidade orcamentaria, vinculada ao 6rgao
gestor da assisténcia social. Nos fundos devem ser alocados todos os recursos destinados as acoes
finalisticas da Politica de Assisténcia Social, contando com recursos préprios de todas as esferas
de governo, além dos recursos cofinanciados pelos entes federados. Além das condigdes
mencionadas acima para a efetivacdo da transferéncia de recursos federais, sdo ainda exigidos 0s
seguintes requisitos: habilitacdo dos municipios em um dos niveis de gestdo; comprovagdo da
execucdo orcamentaria e financeira aprovada pelos respectivos conselhos; aprovagdo do
Relatério Anual de Gestdo pelos Conselhos Municipais e do Distrito Federal e do Plano de

Assisténcia Social pelo Conselho Estadual; a efetiva instituicdo e funcionamento do Conselho,
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Plano e Fundo de Assisténcia Social, conforme determina o art. 30 da LOAS; e alimentagdo dos
dados do SUAS-Web®,

Na proxima secdo serdo apresentadas as competéncias do Governo do Estado com
relacdo a coordenacdo da politica estadual e ao cofinanciamento dos municipios. Cumpre
assinalar que esta abordagem torna-se relevante, para a presente pesquisa, tendo em vista que a
discussdo participativa das leis orcamentérias no &mbito da Comissdo de Participacdo Popular
incidiu diretamente nas atribuicbes do Governo estadual com relacdo a Politica de Assisténcia

Social e ao seu financiamento.

3.3.3 Sistema Unico de Assisténcia Social e o papel dos estados

As competéncias atribuidas aos entes federados para a implantacdo da assisténcia social
foram, inicialmente, estabelecidas pela Lei Organica de Assisténcia Social. A LOAS define, em
seu artigo 13, como competéncias para a esfera estadual o apoio técnico e financeiro aos
consorcios municipais e as acbes de enfrentamento a pobreza de ambito local e regional; o
cofinanciamento dos beneficios eventuais e a oferta de servigos regionais e atendimento as acdes
emergenciais, em conjunto, com os municipios. No entanto, as responsabilidades de cada ente
federado ndo foram devidamente delimitadas pelas Normas Operacionais Basicas de 1997 e
1998, dificultando o processo de responsabilizacdo de cada nivel de governo na gestdo e
implantacdo da Politica de Assisténcia Social.

Por sua vez, a PNAS e a NOB SUAS propdem uma organizacdo cooperativa no sentido
de estabelecer uma gestdo compartilhada e articulada entre os entes federados que otimize
recursos e enfrente as enormes desigualdades regionais. Dessa maneira, ampliam a competéncia
do dmbito estadual, estabelecem incentivos, requisitos e responsabilidades quanto & coordenacéo,
ao apoio técnico e ao financiamento.

Quanto a coordenacdo, cabe a esfera estadual organizar o sistema estadual de assisténcia

social; as acOes regionalizadas da protecdo especial; o sistema de informacéo, monitoramento e

3 SUASWeb “ ¢ o sistema de funcionalidades especifico para a gestdo do SUAS, e compreende informacdes sobre
plano de acdo (planejamento das agdes cofinanciadas); demonstrativo sintético de execucédo fisico-financeira
(prestacdo de contas); consulta a dados financeiros (contas correntes, saldos e repasses) e consulta a base cadastral
dos beneficiarios do BPC”(BRASIL, 2014).
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avaliacdo das ac¢Oes estaduais e regionais; a politica de acompanhamento e avalicdo da rede
conveniada; a politica de recursos humanos e os programas continuados de capacitagdo; a
realizacdo de diagnostico e elaboracdo do Plano Estadual de Assisténcia Social, assim como, a
manutencdo do banco de dados atualizado; a geréncia dos recursos dos municipios nao
habilitados; a revisdo do BPC; e a manutencéo das secretarias executivas da CIB e do CEAS. Jao
apoio técnico aos municipios é definido para a estruturacdo dos sistemas municipais; a
implantacdo dos CRAS e a oferta de servicos regionalizados (BRASIL, 2005).

No ambito do financiamento, os estados sdo responsaveis pelo cofinanciamento da
protecdo bésica, progressivamente pactuada, com relacdo ao apoio técnico, a capacitacdo e ao
sistema de informagdo, monitoramento e avaliacdo; pelas acOes regionalizadas da protecéo
especial de média e alta complexidade e pelos consércios intermunicipais; pelos beneficios
eventuais; projetos de inclusdo produtiva; e capacitacdo de gestores, trabalhadores, conselheiros e
prestadores de servigo (BRASIL, 2005).

Em que pese os avancos significativos no sistema de financiamento da assisténcia social,
alterando substantivamente as formas de financiamento, os critérios de partilha e os mecanismos
de transferéncia de recursos, sdo notorios os desafios para que a corresponsabilidade dos entes
federados se concretize no financiamento. Um dos grandes avancos da NOB SUAS diz respeito
ao cofinanciamento por meio dos pisos de protecdo social, tendo como referéncia as
competéncias e responsabilidades de cada nivel de governo. No entanto, a definicdo do piso
compartilhado entre as trés esferas de governo e a sua regulamentacao, determinando percentuais
para cada nivel governamental, ndo se efetivou. Deste modo, os pisos refletem apenas o
cofinanciamento do ambito federal, dificultando a logica da partilha das responsabilidades
financeiras entre as esferas de governo (MESQUITA; MARTINS; CRUZ, 2012).

Estudo sobre o cofinanciamento da Politica de Assisténcia Social em &mbito nacional,
realizado por Mesquita, Martins e Cruz (2012), a partir de dados da pesquisa MUNIC/IBGE de
2009, revelam que os municipios respondem por 77% dos recursos destinados a assisténcia
social. Os recursos de ambito federal correspondem a 19% e 0s recursos estaduais somam apenas
4%. Os dados deixam claro que o investimento dos Governos estaduais na Politica de Assisténcia
Social é bastante residual frente aos recursos disponibilizados pelos municipios. Esta realidade
adquire uma peculiaridade a medida que quanto maior o porte populacional dos municipios,

maior o cofinanciamento do Governo estadual, sobretudo nas regides Sul e Sudeste. Assim, 72%
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e 63% dos municipios com mais de 100 mil e 500 mil habitantes, respectivamente, contam com o
cofinanciamento estadual. Estes dados revelam uma distor¢do do cofinanciamento estadual tendo
em vista a baixa capacidade econémica e administrativa dos municipios de menor porte que
demandam maior apoio técnico e financeiro das esferas estaduais.

Outros dados da MUNIC retratam que, a despeito do repasse automético e regular
previsto nas normas, as esferas estaduais privilegiam a relagdo convenial, sugerindo a
manuten¢do de conveniéncias politicas e financeiras em detrimento do “comprometimento com o
custeio continuado das acdes e servicos” (MESQUITA, MARTINS, CRUZ, 2012, p.43). Assim,
34% dos recursos estaduais séo repassados por meio de convénio, 33% dos investimentos das
esferas estaduais sdo transferidos pelas modalidades de convénio e “fundo a fundo”, e outros 33%
sdo repassados apenas pelo mecanismo “fundo a fundo”.

Para se ter uma ideia da importancia do compartilhamento das responsabilidades
financeiras e do cofinanciamento dos municipios pelas demais esferas governamentais, em Minas
Gerais 0s recursos préprios do Governo do Estado para a assisténcia social, entre 2005 a 2012,
foram destinados, especialmente, para as a¢6es de cofinanciamento das despesas de investimento
e custeio dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). Convém ressaltar que embora
este financiamento ndo seja de competéncia da esfera estadual, a iniciativa repercutiu diretamente
nos resultados da implementacdo do SUAS no estado, traduzidos no rédpido processo de
implantacdo dos equipamentos publicos da protecdo basica. A titulo de exemplo, em apenas trés
anos de implantacdo do SUAS, ja existiam em Minas Gerais 522 CRAS em 406 municipios
cofinanciados pelas esferas federal e estadual. Ao analisarem o processo de implementacdo do
sistema em Minas Gerais, Costa e Palotti (2011) afirmam que o cofinanciamento dos
equipamentos, pelos governos federal e estadual, foi uma mecanismo indutor estratégico e
fundamental para o processo de descentralizacdo da assisténcia social.

Em razdo dos objetivos desta pesquisa, convém destacar que o financiamento da
assisténcia social é, necessariamente, objeto das leis orgamentarias aprovadas pelo Legislativo.
Em Minas Gerais, esse debate foi permeado pela discussdo participativa das leis orcamentarias,
instituida pela Comisséo de Participacdo Popular. Por esse motivo, no capitulo 5 serd examinada
a relacdo entre a pratica participativa existente no parlamento mineiro e a implantacdo do SUAS,
apresentando as mudancas ocorridas no planejamento governamental, os recursos incluidos no

orcamento da assisténcia social e as variaveis relevantes que incidem nesta dindmica. Antes,
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porém, para contextualizar o espaco de interlocu¢cdo com a sociedade existente no interior da
Assembleia de Minas, o capitulo 4 analisard o processo participativo de discussdo das leis
orcamentarias com vistas a compreender sua dindmica interna e 0S mecanismos que asseguram a

efetividade da Comisséo de Participacdo Popular.
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4 PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE
MINAS GERAIS: COMISSAO DE PARTICIPACAO POPULAR E AS LEIS
ORCAMENTARIAS

Este capitulo pretende analisar os mecanismos de participacdo da sociedade civil
implantados na Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG), especialmente a instituicdo da
Comissdo de Participacao Popular (CPP), buscando avaliar as variaveis institucionais relevantes
que incidem sobre os resultados da participacdo da sociedade no debate das leis orcamentarias.
Para tanto, num primeiro momento, pretende-se apresentar a trajetéria do desenvolvimento
institucional ocorrido na Assembleia de Minas nos Ultimos 30 anos e as implicacfes da
participacdo do cidaddo no espaco de representacdo politica, sintetizados no Regimento Interno
da ALMG e na dindmica de funcionamento do legislativo mineiro. Posteriormente, sera discutida
a constituicdo da CPP e os reflexos da incorporagdo da sociedade civil no processo legislativo de
tramitacdo das leis orcamentarias, buscando compreender o ambiente interno e as varidveis

enddgenas ao processo participativo que podem incidir de forma positiva nos resultados da CPP.

4.1 Desenvolvimento institucional e mecanismos de participacdo na Assembleia Legislativa
de Minas Gerais

A Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) promoveu, nas trés Gltimas décadas,
reformas substantivas que alteraram o seu padrdo de funcionamento e a relacdo estabelecida com
a sociedade civil. O resultado das eleicbes de 1986, com indice de renovacdo de
aproximadamente 65% das cadeiras parlamentares, repercutiu no interior do legislativo mineiro
como manifestacdo da crise de legitimidade e de desgaste, vivenciada pela instituicdo, diante da
populacdo mineira. Embora similar ao indice médio de 63% registrado nas demais Assembleias
Legislativas, esta leitura, confirmada por pesquisas de opinido, provocou a introducdo de
mudancgas e inovagOes institucionais relevantes tanto em sua organizagdo interna como nos
aspectos que informam o0s mecanismos de participagdo da sociedade em seu interior
(ANASTASIA, 2001; MADUREIRA, 2009).

Desde o inicio dos anos de 1980, sinais de desgaste politico do parlamento ja eram

identificados, decorrentes dos anos do regime autoritario no qual o Legislativo cumpriu um papel
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homologatdrio e manteve-se distante da sociedade. A Assembleia de Minas buscou modernizar
sua estrutura e criou o Conselho de Informacdo e Pesquisa (CINPE), 6rgéo responsavel pela
informatizacdo da Casa que se constituiu no embrido do processo de mudanca ocorrido no
Legislativo mineiro. Ja a partir de 1986, a ALMG inicia os preparativos para a realizacdo da
Assembleia Constituinte demandando nova estrutura organizacional e novos arranjos que
possibilitassem sua aproximacgédo com sociedade. Assim, sdo realizados debates com especialistas,
audiéncias publicas regionais e tematicas que originaram mais de 10 mil sugestdes para a nova
Constituicdo mineira, promulgada em 21 de setembro de 1989 (OLIVEIRA, 2009). No mesmo
ano, foi instituido na estrutura organizacional da ALMG o Comité Deliberativo de Comunicagdo
Institucional, com a fun¢do de “propor as diretrizes do processo de inovagdo e de reestruturacao
interna da Casa, coordenando a criacdo e a implementacao das novas formas de interlocucdo com
a sociedade civil” (ANASTASIA, 2001, p.32) sendo responsavel por mudancas significativas que
conformaram o processo de desenvolvimento institucional da Assembleia de Minas.

Do ponto de vista da modernizagdo administrativa foi realizada uma reforma que incluiu a
implantacdo do plano de carreiras, realizacdo de concurso publico para contratacdo de
funcionarios do quadro permanente e 0 investimento em capacitacdo continuada do seu corpo
técnico. Para tanto, foi criada, em 1992, a Escola do Legislativo que, além da profissionalizacdo
dos servidores da Assembleia de Minas e atividades de formacgdo para os deputados e seus
gabinetes, contribui com a capacitacdo dos legislativos municipais e com a formacdo técnica e
politica para a comunidade de modo geral, ofertando, inclusive, curso de pds-graduacdo sobre
poder publico, especialmente o Legislativo. A ALMG investiu, ainda, na criacdo do Sistema de
Apoio a Atividade Parlamentar que disponibiliza varios bancos de dados necessarios para a
atividade legislativa. Nos dias atuais, os deputados da Casa contam com 0 apoio de um corpo
técnico especializado e com recursos informacionais que agilizam e qualificam a atividade
legislativa.

A preocupagdo em democratizar a informacdo demandou a reestruturagdo do
Departamento de Comunicacdo Social com vistas a estabelecer didlogo permanente com 0s
publicos interno e externo. Foram instituidos novos veiculos de comunicacdo como TV
Assembleia, informativos internos e Revista do Legislativo. Ainda foi estruturado o Centro de
Atendimento ao Cidad&o responsavel por veicular as informacgdes dos trabalhos realizados pela

ALMG e atender as solicitaces do publico externo.
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Quanto a interlocucdo da ALMG com a sociedade, a partir da discussdo da Constituicdo
mineira com varios segmentos sociais, foi sugerida a realizacdo de eventos institucionais para
subsidiar os trabalhos legislativos. Neste sentido, foi estruturada a Geréncia de Projetos
Institucionais incumbida de coordenar a organizacdo e mobilizacdo dos Seminarios Legislativos e
os Féruns Técnicos. Estes eventos, criados em 1991, propiciam a interlocucdo da Assembleia
Legislativa com a sociedade civil, através da discussdo de temas relevantes, abrindo espaco para
a construcdo de proposicdes e elaboracdo de documentos sobre as acles legislativas condizentes
com o tema em questdo. S8o loci institucionais nos quais os cidaddos podem vocalizar suas
preferéncias e influir sobre a agenda politica do Poder Legislativo.

O Seminério Legislativo é considerado o evento institucional de maior porte da
Assembleia de Minas. Tem por objetivo aprofundar a discussdo de temas de interesse publico
possibilitando a expressdo das diversas opinides existentes na sociedade visando subsidiar a
producéo legislativa. Incorporado no Regimento Interno da ALMG em 1997, a iniciativa de sua
proposicdo geralmente é encaminhada pelos parlamentares, por meio de requerimento ao
Presidente da ALMG, cabendo a Mesa Diretora sua aprovacdo. O processo de organizacdo do
Seminario compreende varias fases e se estende por varios meses. Na fase preparatoria as
entidades e 6rgaos publicos, afetos ao tema a ser debatido, sdo convidados a participar de todo o
processo de organizacgdo do evento, definindo a estrutura e o regulamento; o tema e os subtemas a
serem discutidos; decidindo os palestrantes, debatedores e a composicdo da comissédo de
representacdo, responsavel em monitorar os desdobramentos das propostas do evento. Ainda
nesta fase, e com a participacdo das entidades parceiras, € constituida as Comissfes Técnicas
Interinstitucionais (CTIs), responsaveis pela elaboracdo de um documento de propostas a ser
apreciado nos eventos regionais. A segunda fase compreende a interiorizacdo do Seminario com
a realizagdo de encontros em diversas cidades, geralmente priorizando um municipio em cada
macrorregido do Estado. Num primeiro momento, ocorre a abertura politica seguida de palestra
sobre o tema geral do evento. Posteriormente, sdo formados grupos de trabalho que discutem e
votam as propostas produzidas pelas CTIs. Ao final do encontro procede-se a eleicdo de
representantes da regido para participarem da etapa final em Belo Horizonte. A Ultima fase do
Seminario, realizada na sede da ALMG, ocorre normalmente durante trés dias com palestras,
grupos de trabalho e plenéria final para votacdo das propostas prioritarias e eleicdo da comissédo

de representacdo, que tem por objetivo acompanhar e monitorar os desdobramentos do evento. O
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documento final, com as propostas do Seminario, é entregue ao Presidente da ALMG para as
devidas providéncias, gerando impactos na agenda do legislativo como a elaboragéo e aprovacgao
de projetos de lei, criacdo de frentes parlamentares e de comissdes permanentes na Assembleia de
Minas.

Até o momento, foram realizados 21 Seminérios Legislativos (MENDONCA; CUNHA,
2012, p.82)* que resultaram em iniciativas como a instalacdo das comissGes permanentes de
Turismo e de Minas e Energia e a criacdo de Frentes Parlamentares como a de Defesa dos
Direitos da Crianca e do Adolescente. Cabe destacar que a producdo legislativa oriunda dos
seminarios é de extrema relevancia na medida em que normatiza e regula politicas publicas da
maior importancia para o desenvolvimento do Estado, como por exemplo: as Politicas Estaduais
de Desenvolvimento Agricola, de Desenvolvimento Rural, de Recursos Hidricos, de Saneamento
Basico, de Habitacdo, de Turismo e de Residuos Solidos, dentre outras.

Do mesmo modo, o Férum Técnico esta previsto no Regimento Interno da ALMG, desde
1997, visando a interlocucdo com a sociedade organizada para subsidiar o processo legislativo.
Geralmente os Foruns Técnicos promovem estudos de temas diversos cujo grau de especificidade
requer a participacdo de especialistas. No entanto, o seu formato € muito similar ao Seminério
Legislativo, envolvendo entidades da sociedade civil em sua organizacdo, contando com reunides
preparatdrias, regionais e etapa final, bem como a aprovacdo de documento final. Segundo o
Relatorio Aprimoramento de Eventos da ALMG, a distin¢do entre eles € o peso politico e a
escala. Enquanto o Seminario Legislativo é um evento de grande porte, os "Foruns tendem a ter
um processo de interiorizacdo mais restrito e envolvem, em geral, um ndmero menor de pessoas
[...] com uma discussdo mais técnica, focada e especializada” (MENDONCA; CUNHA, 2012,
p.89). Até 0 momento foram realizados 44 Féruns Técnicos”.

A Assembleia de Minas conta, ainda, em sua estrutura com o Centro de Apoio as Camaras
(CEAC) com o proposito de promover a inter-relagdo e a troca de experiéncia entre as cdmaras
municipais e o parlamento estadual. Ademais, em 2003, foi instalada a Ouvidoria Parlamentar,
importante instrumento de dialogo com a sociedade que possibilita ao cidaddo encaminhar

reclamacdes, dendncias e sugestfes referentes ao funcionamento do legislativo. No entanto,

* Dado apresentado no Relatério Aprimoramento de eventos da ALMG e atualizado em marco de 2014 a partir de
informacdes do site da ALMG (MENDONCA; CUNHA, 2012 b).

® Dado apresentado no Relatério Aprimoramento de eventos da ALMG e atualizado em marco de 2014 a partir de
informacdes do site da ALMG (MENDONCA,; CUNHA, 2012 b).
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desde sua instalacdo, observa-se que este mecanismo é pouco utilizado pela sociedade, que
quando o faz, em sua maioria, refere-se a outros poderes como o Executivo estadual ou municipal
(OLIVEIRA, Fabiana, 2009).

Como se pode notar, o desenvolvimento institucional ocorrido, a partir da década de
1990, na Assembleia de Minas repercutiu na organizagdo e nos procedimentos legislativos, no
aprimoramento dos mecanismos informacionais e de comunicagdo, no apoio técnico a atividade
parlamentar refletindo positivamente no funcionamento da instituicdo e na relacdo com a
sociedade civil. Em sintese, as inovagOes institucionais contribuiram para a ado¢do de
mecanismos regimentais de interlocu¢do com a sociedade civil ampliando as possibilidades para
o efetivo exercicio do controle publico no processo legislativo nos intersticios eleitorais, tema

abordado na préxima secéo.

4.1.1 Regimento Interno da ALMG e a participagdo institucionalizada no Legislativo

mineiro

Nesta secdo serdo apresentadas as inovacdes institucionais ocorridas na Assembleia
Legislativa de Minas Gerais, tendo como referéncia as novas regras e dinamicas, incorporadas no
Regimento Interno, que facultam a participacdo da sociedade no processo legislativo. No decorrer
da década de 1990, importantes modificacfes regimentais foram efetuadas garantindo canais de
participacdo direta da sociedade civil no processo legislativo na Assembleia de Minas. Esta
discussao torna-se central a medida que as variaveis institucionais sdo essenciais para analisar as
IPs tendo em vista que as regras estabelecem graus diferenciados de formalizacéo,
democratizacéo e representacdo e incidem na efetividade dos processos participativos (FARIA;
RIBEIRO, 2010; CUNHA et al, 2011). Ademais, a introdugdo de novos atores na arena
parlamentar incide na interagdo entre representantes e representados e repercute na vocalizacao
das preferéncias dos cidadédos possibilitando a ampliacdo dos graus de accountability vertical e
responsiveness do Poder Legislativo (ANASTASIA, 2001; ANASTASIA; MELO, 2002).

Com a promulgacéo da Constituicdo Estadual de 1989, a revisdo do Regimento Interno da
ALMG tornou-se imprescindivel para adequar as regras e as dinamicas legislativas aos principios
do Estado democrético, tornando-o mais permedvel aos debates publicos e aos processos

participativos. O ultimo Regimento aprovado em 1976 guardava em sua esséncia o carater
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homologatorio do Legislativo imposto sob a égide do periodo autoritario. Nesse sentido, nos anos
de 1990 e 1997, importantes modificacbes no Regimento Interno da ALMG foram efetuadas,
garantindo canais de participacdo direta da sociedade civil no processo legislativo.

O Regimento Interno, aprovado por meio da Resolucdo n° 5.065, de 31 de maio de 1990,
facultou ao cidad&o a prerrogativa de legislar, através do projeto de lei de iniciativa popular, em
conformidade com a Constituicdo Federal de 1988, que de forma inovadora instituiu a
participacdo da sociedade no poder publico e na formulacéo e no controle das politicas publicas.
No entanto, apesar do Regimento incorporar o cidaddo na esfera do legislativo, por outro lado,
dificultou a sua participacdo. As normas constitucionais e regimentais determinam que o projeto
de lei deva ser “subscrito por no minimo dez mil eleitores do Estado, em lista organizada por
entidade associativa legalmente constituida, que se responsabilizara pela idoneidade das
assinaturas” (MINAS GERAIS, 2005; 2013) sendo no maximo vinte e cinco por cento das
assinaturas de eleitores da capital mineira. Ademais, 0 Regimento limita, em cinco, o nimero de
projetos de lei de iniciativa popular que poderdo ser apresentados em cada Sessdo Legislativa
Ordinéaria e, em vinte minutos, o prazo para 0 uso da palavra nas comissdes ou no plenario para a
defesa da proposta pelo signatario da proposi¢cdo. O Regimento Interno, aprovado em 1997,
mantém todos esses dispositivos, ampliando apenas o0 prazo de sessenta minutos para o signatario
do projeto de iniciativa popular desenvolver sua defesa. Apds 25 anos da promulgacdo da
Constituicdo Estadual e de 26 anos da Constituicdo Federal, nenhuma proposic¢éo legislativa de
iniciativa popular tramitou na Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Na Camara dos
Deputados, até o momento, apenas quatro projetos de autoria popular foram aprovados®,
demonstrando um alcance limitado da iniciativa popular de lei.

Outro mecanismo de incorporacdo do cidaddo na arena legislativa foi a introducdo, no
Regimento de 1990, das audiéncias publicas. Trata-se de regulamentacdo da Constituicdo
Estadual de 1989, que assegura dentre as competéncias das comissdes a realizagdo de audiéncia
publica nas regides do Estado para subsidiar o processo legislativo. J& o Regimento instituido
pela Resolugdo n° 5.176, de 6 de novembro de 1997, amplia os objetivos e a participagdo nas

audiéncias, incluindo o debate de assuntos de interesse publico e facultando a participacdo do

® Lei da Ficha Limpa (Lei Completar 135 de 4 de junho de 2010); Lei que cria o Fundo Nacional de Habitagdo de

Interesse Social (Lei 11.124 de 16 de junho de 2005); Lei que torna a compra de votos crime passivel de cassacdo
da candidatura ou do mandato (Lei 8.940 de 28 de setembro 1999); Lei que dispde sobre crimes hediondos (Lei
8.930 de 7 de setembro de 1994).
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cidaddo. Neste sentido, as audiéncias publicas sdo reunides das comissdes permanentes da
ALMG, abertas a participacdo da sociedade civil, para discutir matérias legislativas em
tramitacdo ou de interesse publico com o objetivo de aprimorar os trabalhos legislativos.

Do mesmo modo, as mudancas regimentais introduzem a realizacao de audiéncias publicas
regionais como mecanismo de participacdo popular na definigdo de politicas publicas, sobretudo
na elaboracdo da lei orcamentaria. Em 1993, a Assembleia de Minas inicia o projeto das
audiéncias regionalizadas constatando-se nos debates a importancia da discussdo da lei
orcamentaria junto aos municipios e a populacéo do estado, demandando novo marco regulatorio.
Neste sentido, a Emenda Constitucional n® 12, de 1° de setembro de 1994, disciplinou as
audiéncias publicas regionais, com a participacdo da sociedade civil e dos poderes publicos de
ambito local, para apresentacdo e priorizacdo de propostas a serem incorporadas na lei
orcamentaria (FLEURY, 2009). Entre 1993 a 1999, ocorreram 69 audiéncias regionais com
formatos e dindmicas diversos. Entretanto, em que pese a importancia das audiéncias para
ampliar a interlocucdo entre o poder publico e a sociedade, possibilitando maior conhecimento
das demandas regionais e fortalecendo a participacdo como instrumento primordial na elaboracéo
do orcamento, a experiéncia ndo se revelou exitosa. Fatores como o baixo indice de
aproveitamento das propostas diante do enorme volume de demandas apresentadas e a ndo
concretizacdo pelo Executivo estadual das propostas aprovadas criaram um clima de frustracéo e
desmobilizacdo dos segmentos envolvidos. Somando-se a isto, 0s debates ndo levavam em conta
o planejamento e o desenvolvimento regional, tornando-se muitas vezes mero rateio e disputa de
recursos entre os municipios. Segundo Oliveira, "revelou-se ineficaz 0 método de aprovar
propostas para inclusdo no Orcamento sem condiciond-las aos projetos de planejamento
governamental” (OLIVEIRA, Myriam, 2009, p. 17). Diante de tais dificuldades e do desgaste
politico e institucional sofrido pela ALMG neste processo, as audiéncias publicas regionais foram
suspensas a partir de 1999 (OLIVEIRA, Myriam, 2009).

Ademais, as mudancas regimentais que facultam a participacdo do cidad&o no interior do
legislativo incluem, ainda, o instituto da peticdo’, que confere ao cidaddo & possibilidade de

" Peticdo: “formulacio escrita de reclamacio, pedido ou requerimento, enderecada a autoridade administrativa ou ao
poder publico, a fim de que se exponha alguma pretensdo, se faca algum pedido ou se dé alguma sugestdo”
(MINAS GERAIS, 1997).
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apresentar solicitacdo ao poder publico, e representacdo popular® contra abusos cometidos por
autoridades, instrumentos estes fundamentais para que os governados possam controlar os atos e
omissdes dos governantes.

Outra inovacdo que permitiu a participacdo do cidaddo no interior do poder de
representacdo politica, contemplada pelo Regimento Interno de 1997, € a instituicdo dos
Seminérios Legislativos e Féruns Técnicos, apresentados na secdo anterior, desenvolvidos pela
ALMG, desde 1991, em parceria com entidades da sociedade civil para subsidiar propostas
legislativas referentes as politicas publicas.

Em sintese, os Regimentos Internos de 1990 e 1997 apresentaram inovacdes importantes
quanto a participacdo do cidadao no processo legislativo incluindo mudancas substantivas que
informam a incorporacédo de atores sociais no processo legislativo, propiciando o controle pablico
das acbes dos governantes. Neste sentido, houve alteracdes significativas como a inclusdo dos
cidaddos como proponentes de projetos de lei, de petiches e representagcdes populares. As
audiéncias de comissdes, a partir do Regimento de 1990, passam a ter carater efetivamente
publico, podendo, inclusive, serem propostas pelas entidades interessadas. Do mesmo modo, o
Regimento de 1997 propiciou uma mudanca inédita, ao incluir um titulo especifico sobre a
participacdo da sociedade civil no interior da dindmica legislativa, englobando os eventos
institucionais como mecanismos de interlocucdo e participacdo dos cidaddos na arena
parlamentar.

Todas essas inovagOes institucionais e regimentais de interlocucdo com sociedade,
ocorridas na década de 1990, indicam como o processo de aprendizagem de experiéncias
participativas pretéritas, exitosas ou nao, contribuiram para a ampliacdo da participacdo do
cidadao no legislativo mineiro, tornando-o um espaco sensivel para a implantacdo da Comisséo
de Participagdo Popular (CPP). A préxima secdo apresenta uma breve sintese da constituicdo da

CPP e 0 seu papel no Legislativo mineiro.

8 Representacio popular: “direito que cabe ao cidaddo de se dirigir aos poderes publicos para reclamar contra abusos
de autoridades e promover a responsabilidade delas” (MINAS GERALIS, 1997).
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4.2 Comissdo de Participacdo Popular e instituicdo participativa: constituicdo e processo
legislativo

Esta secdo pretende apresentar o processo de institucionalizacdo da Comissdo de
Participagdo Popular (CPP) no interior da Assembleia de Minas considerando a configuragdo
partidaria existente no parlamento mineiro e tendo como referéncia o conceito de instituicdo
participativa (IP). Pretende-se examinar as mudancas institucionais ocorridas com a implantacao
da CPP, sobretudo, a instituicdo de processos participativos nos tramites legislativos.

A criacio da Comissdo de Participacdo Popular foi uma iniciativa da Bancada® do Partido
dos Trabalhadores (PT), aprovada pela Mesa Diretora presidida pelo Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB). A conformacédo partidaria no interior da Assembleia de Minas
retrata a polarizacdo existente no ambito nacional entre o PT, partido conectado com a esquerda
brasileira, e o PSDB, vinculado aos ideais de centro-direita. Registra-se que o PT é uma
referéncia partidaria com relacdo a participacao politica dos cidaddos no Estado, sobretudo a
partir de 1988, quando vence as eleicdes em importantes cidades do Brasil e implementa formas
de gestdo participativa, como o Orcamento Participativo. No entanto, cabe destacar que no
interior do partido existem entendimentos diferenciados quanto a percepg¢do e importancia das
préaticas participativas no processo democratico que incidem diretamente nas concepcles de
Estado e sociedade, nas disputas internas partidarias e no formato da gestdo publica a ser adotada.

No Legislativo mineiro, o Governo do Estado de Minas Gerais, desde 2003 sob o
comando do PSDB, constituiu uma ampla base aliada, contando com a participacdo da maioria
dos partidos politicos representados na Assembleia de Minas. Para se ter uma ideia, nas trés
ultimas Legislaturas, nos periodos de 2003-2006, 2007-2010, 2011-2014, o menor numero de
parlamentares vinculados a base do Executivo Estadual foi de 56 deputados no universo de 77
parlamentares da Assembleia Legislativa. Por sua vez, o Bloco® de oposi¢do, no mesmo periodo,

ndo ultrapassou 21 parlamentares, na maioria das vezes, liderada pelo PT que sempre se

% Bancada é o agrupamento organizado de, no minimo, 5 deputados de uma mesma representagéo partidaria (MINAS
GERAIS, 1997)

9BJoco parlamentar é constituido por partidos politicos aliados, com o minimo de 16 parlamentares, sob a mesma
lideranca, formado a cada sessdo legislativa (ano legislativo) (MINAS GERAIS, 1997)
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apresentou como a maior bancada de oposicao. Na atual Legislatura, o Bloco de oposi¢do “Minas
Sem Censura” ¢ constituido pelo PT e pelos Partidos do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB) e Republicano Brasileiro (PRB).

A despeito da polarizacdo e das disputas partidarias entre PT e PSDB no interior da
Assembleia de Minas, a Comissdo de Participacdo Popular foi criada em maio de 2003 e, desde
entdo, a sua presidéncia é exercida por parlamentares do PT, conforme acordo politico
estabelecido entre os lideres partidarios para a composic¢ao proporcional das comissdes.

Criada através da Resolucdo n° 5.212/2003 e regulamentada pela Deliberacdo 2.333/2003
da Mesa Diretora, a Comissdo de Participacdo Popular, de carater permanente, é composta por
cinco deputados efetivos e cinco suplentes. Tem como objetivo ampliar a participacdo direta do
cidadao nos trabalhos legislativos, tendo as seguintes atribuicdes:
| - receber propostas de acdo legislativa de entidade associativa da sociedade civil, deliberar sobre
ela e dar-lhe encaminhamento;

Il - realizar consulta publica sobre assunto de relevante interesse publico;

I11 - promover estudos, pesquisas e debates sobre assunto de relevante interesse publico;

IV - apreciar sugestao popular para aprimoramento dos trabalhos legislativos;

V - acompanhar a tramitacdo das proposi¢cdes originadas de proposta de acdo legislativa,
exercendo as prerrogativas de autor da proposicao.

Portanto, através da Comissao, qualquer entidade da sociedade civil, que esteja legalmente
constituida, com excecdo de partidos politicos que estejam representados na ALMG, pode
exercer as prerrogativas parlamentares como apresentar projeto de lei e emenda a projeto de lei
em tramitacdo, solicitar audiéncia publica, consulta popular e requerimento de informacdes
oficiais a Orgdos publicos e autoridades. Além disso, o primeiro signatario da proposi¢édo
legislativa, ou aquele que este indicar, pode fazer uso da palavra para discutir o projeto de lei no
Plenario e nas comissdes, por até 60 minutos. Segundo a Deliberagdo n° 2.333, a entidade, no ato
da apresentacdo da proposta deve anexar o0 estatuto da entidade e a ata da elei¢do da diretoria,
devidamente registrados nos orgaos competentes. Deste modo, a CPP € um canal facilitador da
participacdo direta do cidaddo na arena parlamentar & medida que ndo exige um numero elevado
de signatérios, como ocorre nos projetos de iniciativa popular de lei, que no caso da Constituicdo
Estadual, determina dez mil assinaturas para assegurar a tramitacao de proposicoes legislativas da

sociedade civil.
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A sugestdo popular apresentada pela sociedade civil é transformada em Proposta de Acdo
Legislativa (PLE) e distribuida a um deputado relator, membro da comissao, para emitir o parecer
pela rejeicdo ou acolhimento da matéria, para posterior apreciagdo da CPP. O parecer do relator
recebe assessoramento direto da Geréncia-Geral de Consultoria Tematica™, setor da ALMG
responsavel em auxiliar as Comissdes e 0s parlamentares no processo legislativo por meio de
suporte técnico especializado. A PLE sendo aprovada pela CPP tramita normalmente na
Assembleia, da mesma forma que as demais a¢des legislativas de iniciativa do Executivo e dos
deputados. As proposicdes sdo distribuidas para apreciacdo das comissdes de meérito e,
posteriormente, s&o discutidas e votadas no plenario final. Ademais, a entidade proponente tem o
direito de ocupar a tribuna por 60 minutos para defender sua proposta durante realizagdo de
audiéncia publica e no plenario. Portanto, apoiando-se no conceito de instituicdo participativa
utilizado por Avrizter (2008; 2009) e Cortes (2011), podemos definir a CPP como um canal
institucionalizado de participacdo da sociedade civil no &mbito do Legislativo que interage com
agentes publicos e partidarios, regida pelos procedimentos do parlamento mineiro, possibilitando
a incorporacdo do cidaddo e de entidades da sociedade civil como atores relevantes na arena
parlamentar. Constitui-se, portanto, uma instituicdo participativa de tipo novo, uma vez que a
participacdo ocorre no espaco de representacdo politica, permeada pela articulacdo de
mecanismos de participacdo e de representacdo, estabelecida numa relacdo de
complementaridade entre o Poder Legislativo e a sociedade civil. E parte integrante da estrutura
legislativa, normatizada por meio de resoluces, com um desenho institucional que assegura seu
funcionamento regular e continuo no periodo entre as eleicdes, possibilitando a interacdo direta
entre representantes e representados e a incidéncia em processos deliberativos das politicas

publicas e na alocacédo de recursos, tema a ser apresentado na proxima secao.

“Nos termos da Resolugdo n° 5.086, de 31 de agosto de 1990, da Assembleia Legislativa de Minas Gerais, a
Geréncia-Geral de Consultoria Tematica é 6rgdo técnico, composto por servidores efetivos, responsavel por prestar
assessoramento e consultoria tematica as Comissdes e aos Deputados no processo legislativo e nos procedimentos
politico-parlamentares; desenvolver programas de pesquisa e realizar estudos técnico-cientificos necessarios a
elaboracdo legislativa e as manifestacdes politico-parlamentares; elaborar instrucdes legislativas e minutas de
pareceres, de forma articulada com a Area de Apoio as Comissdes; elaborar proposicdes e outros documentos
parlamentares.
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4.2.1 Comissao de Participacao Popular e a discussdo das leis orcamentarias

A CPP introduziu uma inovacao institucional ao estabelecer no artigo 11 da Deliberacédo
2.333/2003, que regulamenta sua organizacéo e funcionamento, que as leis orcamentarias (PPAG,
LDO e LOA) serdo discutidas com a sociedade civil, por meio de audiéncias publicas da CPP,
realizadas no prazo maximo de 30 dias, ap6s o recebimento pela Assembleia dos referidos
projetos de lei. Este dispositivo, que permite a participacdo do cidaddo na discussdo do
planejamento e orcamento do Estado, torna a experiéncia da Assembleia de Minas inédita no
Brasil. Assim, além da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Orcamentéria (CFFO), responsavel
pela andlise do meérito do or¢camento e do PPAG, a CPP integra o tramite legislativo das leis
orcamentarias, cumprindo papel relevante na discussdo e na incidéncia de emendas populares ao
ciclo orcamentario, objeto de estudo desta pesquisa.

O novo instituto do ciclo orgamentério, definido pela Constituicdo Federal de 1988,
formado pelas leis Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA) traz em sua concepgao um novo arranjo
institucional para o planejamento publico das ag¢bes do Estado. O PPAG constitui-se num
instrumento de planejamento das acfes governamentais de médio prazo. Contém as diretrizes, 0s
objetivos, as acdes e as metas fisicas da administracdo publica para os quatro anos subsequentes a
sua aprovacao, identificando os recursos necessarios para sua implementacdo. Assim, o PPAG € a
base para a elaboracdo do or¢camento anual, sendo possivel identificar as prioridades do governo e
monitorar a execuc¢do das politicas publicas. J4 a LDO, elaborada e aprovada anualmente, define
as diretrizes que orientardo a elaboracdo do or¢camento publico e os critérios para alocagdo dos
recursos or¢camentarios. Determina a organizac¢do do orcamento e a receita necessaria, tendo em
vista as a¢des programaticas aprovadas no PPAG. Estabelece, ainda, a organizacao das prestaces
de contas quadrimestrais do Executivo e do Legislativo. Do mesmo modo, a LOA é uma
legislacdo anual que prevé as receitas, autoriza a realizacdo das despesas e especifica a fonte dos
recursos e sua destinacio. E o planejamento concreto das diretrizes detalhadas no PPAG.

No caso da Constituicdo Mineira de 1989, ainda foi instituido o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI), lei estadual de iniciativa do Executivo. O PMDI é um
instrumento de planejamento do desenvolvimento econémico e social do Estado que tem por

finalidade estabelecer objetivos, estratégias e indicadores de longo prazo e definir a visédo de
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futuro e as diretrizes gerais que orientam a formulagdo das demais leis orcamentarias. Segundo 0s
dispositivos constitucionais tanto o PPAG como a LOA devem ser formulados em consonancia
com o PMDI. O primeiro PMDI, elaborado na gestdo do Governador Itamar Franco (PMDB),
para o periodo de 2000-2003 teve como diretriz o desenvolvimento sustentavel. A partir de 2003,
ja no Governo do PSDB, foram aprovados pela Assembleia de Minas os PMDIs dos periodos
2003-2020 (Lei n° 15.032, de 2004), 2007 a 2023 (Lei n° 17.007, de 2007), 2011 a 2030 (Lei n°
20.008, de 2012).

Com relacdo a tramitacdo, o processo das leis orcamentérias se difere das demais
proposicOes ordinarias, embora o quérum exigido para deliberacdo seja de maioria simples. De
acordo com os textos constitucionais e com o Regimento Interno da ALMG, o Poder Executivo
estadual possui a prerrogativa de iniciar o processo legislativo orcamentario, sendo responsavel
pela elaboracdo das leis orcamentarias que serdo enviadas para apreciacdo da Assembleia
Legislativa. Os projetos de leis orcamentérias sdo encaminhados & Comissdo de Fiscalizagéo
Financeira e Orcamentaria (CFFO), responsavel pela apreciacdo dos projetos e das emendas
parlamentares e pela emissdo de parecer no prazo de 60 dias. Para a discussdo e votacdo do
parecer, a CFFO é constituida de forma ampliada, contado com a participacdo de dois membros
de cada comissdo permanente existente na Assembleia, além dos seus membros. Apds sua
aprovacao, o parecer ¢ encaminhado para publicacdo e incluido na ordem do dia para discussao e
votacdo em turno unico. Aprovado no plenéario, os projetos seguem para a Comissao de Redacao
para a redacdo final das proposicdes. Além destes procedimentos especiais, as leis orcamentarias
tém preferéncia na discussdo e votacdo em detrimento as demais proposicdes, excetuando-se
proposta de emenda a Constituicdo. Do mesmo modo, sé pode ser interrompido e encerrado 0s
trabalhos legislativos para o recesso parlamentar depois de aprovado o projeto da Lei de
Diretrizes Orcamentarias, em julho, e com a aprovagdo do projeto da Lei Orgamentaria Anual,
em dezembro.

Além do mais, as leis orcamentérias ndo podem tramitar em regime de urgéncia®?, que
prevé a reducdo pela metade dos prazos regimentais de tramitacdo, e nem ser objeto de Lei

Delegada, lei elaborada pelo Executivo por delegacdo do Legislativo, mediante Resolugdo da

12Regime de urgéncia: “procedimento adotado por solicitacdo do Chefe do Executivo, para projeto de sua autoria,
ou a requerimento de parlamentar, em que todos 0s prazos regimentais para tramitacdo de uma proposicéo
legislativa sdo reduzidos pela metade” (MINAS GERALIS, 1997).



89

Assembleia de Minas. Vale lembrar que as emendas parlamentares apresentadas ao projeto de lei
do or¢camento s6 podem ser aprovadas se forem compativeis com o PPAG e a LDO e ndo podem
aumentar os gastos e nem criar novas despesas. Assim sendo, ao propor emendas ao orgamento,
os legisladores deverao indicar as despesas que serdo anuladas, sendo inadmissiveis aquelas que
incidem sobre pagamento de pessoal e encargos, servico da divida e transferéncia tributaria
constitucional para municipio (MINAS GERAIS; 2005, 2013).

Com a criacdo da CPP, o processo de tramitacdo dos projetos de leis or¢camentarias
tornou-se mais complexo, exigindo outra dindmica, com estrutura operacional e técnica propria,
compativel com a realizacdo de debate publico que envolve a participagdo da sociedade civil, o
que sera apresentado na secdo 4.2.3. Com o0 novo arranjo institucional as propostas populares
apresentadas nas audiéncias e acatadas pela CPP, sdo encaminhadas, sob forma de emendas, a
Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria (CFFO) para a devida tramitacdo. Assim
sendo, é facultada ao cidaddo sua participacdo no planejamento das a¢des governamentais, no
estabelecimento de prioridades e na defini¢do da alocacdo dos recursos publicos.

Inaugura-se, assim, novo processo de discussdo e votacdo das leis or¢amentarias
incorporando a participacdo da sociedade civil no tramite legislativo. Neste sentido, a CPP
priorizou em sua pauta o debate publico do Plano Plurianual de Ac¢do Governamental (PPAG)
alterando o padrdo de tramitacdo das leis orcamentarias e possibilitando um alinhamento da
discussdo do planejamento de médio prazo com o orcamento anual. Na proxima secdo sera
apresentada a estratégia de planejamento utilizada pelo Governo do Estado na elaboracdo do
PPAG. Justifica-se tal abordagem a medida que a elaboracdo das leis orcamentérias é de
iniciativa do Executivo, pautando o trabalho do legislativo conforme as prioridades estabelecidas
no planejamento governamental. Neste sentido, torna-se central compreender a logica do
planejamento adotada pelo Executivo buscando compreender como a participacdo da sociedade
civil na discussdo do PPAG incide na estrutura e no contedo das pegas orcamentérias
apresentadas pelo Executivo. Em seguida, serdo apresentadas as fases que compdem 0 processo

participativo do debate do planejamento governamental no ambito da CPP.
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4.2.2 Leis orcamentarias e estratégia de planejamento do Governo de Minas

Esta secdo apresenta uma breve sintese do formato das pecas orcamentarias elaboradas
pelo Executivo, tendo em vista sua centralidade na dindmica da discussdo participativa dos
projetos de leis orcamentarias no interior do Legislativo mineiro. A estratégia de gestdo adotada
pelo Governo do Estado, a partir de 2003, teve como pressuposto a valorizagdo do planejamento
governamental de médio e longo prazo e o seu alinhamento com o or¢camento anual, integrando o
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), o Plano Plurianual de Acéao
Governamental (PPAG) e a Lei Orcamentaria Anual. Importa destacar que nos ultimos trés
governos, 2003-2006, 2007-2010 e 2011-2014, sob o comando do PSDB, o planejamento figurou
como um instrumento de gestdo necessario para articular a visdo de futuro e os objetivos
estratégicos, contidos no PMDI, com os programas prioritarios do Governo, contemplados no
PPAG e na LOA.

O PMDI, plano estratégico de longo prazo, elaborado para os periodos de 2003-2020,
2007-2023 e 2011-2030, tem como perspectiva e visao de futuro "Tornar Minas Gerais 0 melhor
Estado para se viver", retratando a continuidade do projeto politico do PSDB, a frente do
Governo do Estado desde 2003. A partir dos objetivos estratégicos para superar os desafios e
alcangar o desenvolvimento socioecondmico do Estado, delineados no PMDI, s&o definidas as
acOes prioritarias do governo materializadas no PPAG por meio da carteira de projetos
estruturadores, denominada Gestdo Estratégica dos Recursos e Acbes do Estado (GERAES). Os
projetos estruturadores sao organizados em um conjunto de acBes concretas com metas fisicas,
financeiras, objetivos mensuraveis e resultados esperados com vistas a “transformar em realidade
a visdo de futuro” (MINAS GERALIS, 2004, p.30), explicitando as prioridades governamentais.
Em razdo disso, exigem um esforco concentrado e diferenciado de acompanhamento e
gerenciamento intensivo, a cargo da Secretaria de Estado de Gestdo e Planejamento (SEPLAG),
com detalhamento de planos e metas, priorizagéo de recursos financeiros e geréncia propria. Vale
lembrar que, o Secretario de Estado de Planejamento e Gestéo entre 2003-2006, responsavel pela
conducdo da estratégia governamental de gestdo, foi eleito vice-governador na gestdo de 2007-
2010 e Governador em 2011-2014. Desta forma, a esséncia do modelo de gestdo e planejamento

adotado em 2003 ndo sofreu descontinuidade, tendo apenas medidas corretivas e de
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aperfeicoamento. A elaboracdo do PPAG 2004-2007, 2008-2011 e 2012-2015 seguiu a mesma
dindmica e metodologia tendo como horizonte a visao de futuro prevista no PMDI.

Deste modo, o PPAG 2004-2007, encaminhado para a apreciacdo do Legislativo em 2003,
apresentava 10 objetivos estratégicos do governo, previstos no PMDI 2003-2020, estruturados na
Carteira de Projetos Estruturadores contendo inicialmente 30 programas prioritarios. Como se
pode observar no Quadro 3, com a discussao participativa do PPAG na ALMG, o projeto de lei
foi aprovado com a incorporacdo de uma emenda popular incluindo o projeto estruturador
relacionado a Politica de Assisténcia Social, totalizando 31 programas estruturadores, tema

discutido no Capitulo 5.

Quadro 3 — PPAG 2004-2007 — Objetivos prioritarios e Projetos Estruturadores
OBJETIVO PRIORITARIO PROJETOS ESTRUTURADORES

Inclusdo Social de Familias Vulnerabilizadas™
Lares Geraes

Universalizacéo e melhoria do Ensino Médio
Melhoria e Amplia¢do do Ensino Fundamental
Regionalizagdo da Assisténcia a Saude

Saude em Casa

Corredor Cultural Praca da Liberdade

Minas sem Fome

Melhoria e ampliagdo dos servicos publicos

Melhoria da Seguranca Publica

Reducdo da Criminalidade Violenta em Minas Gerais

Provisdo de infra-estrutura com énfase na malha
rodoviaria e no saneamento basico

Corredores Radiais de Integracdo e Desenvolvimento

Energia Elétrica para o Noroeste Mineiro

Reestruturacdo da Plataforma Logistica e de Transportes da
RMBH

Plataforma Logistica e de Comércio Exterior da RMBH

Potencializagdo da Logistica do Tridngulo-Alto Paranaiba

Pavimentacdo de LigacOes e Acessos Rodoviarios aos
Municipios

100% de Eletrificagdo Rural no Estado de Minas Gerais

Oferta de Gés Natural

Saneamento Basico: mais Salde para Todos

Meio Ambiente permeando a atuacdo do
Governo

Gestdo Ambiental MG Século XXI

Revitalizacdo e Desenvolvimento Sustentavel da Bacia
Hidrografica do Rio Sdo Francisco

Contribuicéo para a geracdo de empregos

Centros Publicos de Promocéo do Trabalho: uma Estratégia
para o Primeiro Emprego

Fomento Inovador ao Desenvolvimento

Econdmico

Estrada Real

Empresa Mineira Competitiva

Agrominas: Agregacado de Valor e Diversificacdo do Café

Arranjos Produtivos Locais

13 projeto estruturador incluido na carteira de programas prioritarios do Governo Estadual por meio de emenda da

Comissdo de Participagdo Popular.
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Reducdo das Desigualdades Regionais Projeto Jaiba

Inclusdo Digital

Choque de Gestéo

Choque de Gestdo: Pessoas, Qualidade e Inovacdo na
Administracdo Publica

Centro Administrativo do Governo de Minas Gerais
Modernizacdo da Receita Estadual

Viabilizagdo  de  Novas

Formas de | Unidade Parceria Publico-Privada — MG
Financiamento dos Empreendimentos Publicos

Contexto Nacional

Consolidacao da lideranga politica de Minas no

Fonte: Adaptado de MINAS GERAIS, 2003.

Ja a revisdo do PMDI para o periodo de 2007-2023, intitulado “Estado para Resultados”

propde como estratégia para o desenvolvimento de longo prazo do Estado de Minas Gerais a

organizacdo dos objetivos do Governo em 11 areas de resultados, desdobradas no PPAG 2008-

2011, em 54 programas prioritarios, conforme demonstrado no Quadro 4. As areas de resultados

traduzem os desafios a serem superados e “onde serdo concentrados os melhores esforgos e

recursos, visando as transformacdes e melhorias desejadas na realidade vigente” (MINAS

GERAIS; 2007, p.27).

Quadro 4 - PPAG 2008-2011 - Area de resultado e Projetos Estruturadores

AREA DE RESULTADO

PROJETOS ESTRUTURADORES

Educagdo de Qualidade

Sistemas de Avaliagdo da Qualidade do Ensino e das Escolas

Escola em Tempo Integral

Desempenho e Qualifica¢do de Professores

Novos PadrBes de Gestdo e Atendimento da Educacgdo Basica

Protagonismo Juvenil

Centro da Juventude de Minas Gerais

Poupanga Jovem

PROMEDIO - Melhoria da Qualidade e Eficiéncia do Ensino Médio

Ensino Médio Profissionalizante

Minas Olimpica

Investimento e Valor Agregado
da Producédo

Promocdo e atragdo de investimentos estratégicos e desenvolvimento das
cadeias produtivas das empresas ancoras

Inser¢cdo Competitiva das Empresas Mineiras no Mercado Internacional

Descomplicar - Melhoria do Ambiente de Negdcios

Oferta de Gas Natural

Cresce Minas - Oferta e Distribuicdo de Energia Elétrica

Parcerias para Provisao de Servigos de Interesse Publico

Inovacéo, Tecnologia e
Qualidade

Rede de Inovagdo Tecnoldgica

Certifica Minas

Arranjos Produtivos em Biotecnologia, Biocombustiveis, Microeletronica e
Software

Rede de Formac&o Profissional Orientada pelo Mercado

Desenvolvimento do Norte de

Desenvolvimento da Produgdo Local e Acesso a Mercados
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Minas, Jequitinhonha, Mucuri e
Rio Doce

Promocdo de Investimentos e Insercdo Regional (inclusive Agronegdcio)

Aceleragdo da Aprendizagem no Norte de Minas, Jequitinhonha, Mucuri e Rio
Doce

Logistica de
Desenvolvimento

Integracdo e

ProMG Pleno

Potencializacdo da Infra-Estrutura Logistica da Fronteira Agroindustrial.

Programa de Aumento da Capacidade e Seguranca dos Corredores de
Transporte

Redes de Cidades e Servicos

Destinos Turisticos Estratégicos

RMBH

Minas Avanca

ProAcesso

Circuitos Culturais de Minas Gerais

Vida Saudavel

Vida no Vale - Copanor

Salide em Casa

Viva Vida

Saneamento Basico: Mais Salde para Todos

Defesa Social

Gestéo Integrada de Acdes e Informagdes de Defesa Social

Avaliacio e Qualidade da Atuacio dos Orgaos de Defesa Social

Expanséo e Modernizacdo do Sistema Prisional

Atendimento as Medidas Socioeducativas

Prevencéo Social da Criminalidade

Escola Viva, Comunidade Ativa

Reducdo da Pobreza e Inclusdo
Produtiva

Projeto Travessia:

Lares Geraes

Minas sem Fome

Implantacdo do SUAS

Universalizagdo do Acesso a Energia Elétrica no Campo

Qualidade Ambiental

Revitalizacdo do Rio das Velhas — Meta 2010

Conservacdo do Cerrado e Recuperacdo da Mata Atlantica

Residuos Sélidos

Consolidacao da Gestéo de Recursos Hidricos em Bacias Hidrogréficas

Qualidade Fiscal

Eficiéncia Tributéria e Simplificagdo

Qualidade e Produtividade do Gasto Setorial

Modernizacdo da Gestdo Fiscal

Qualidade e Inovacdo na Gestdo
Publica

Centro Administrativo

Choques Setoriais de Gestdo

Fonte: Adaptado de MINAS GERAIS, 2007.

Finalmente, o Plano Plurianual elaborado para o periodo de 2012-2015 esta estruturado a

partir do conceito de “Estado aberto e em rede”, que propde a articulagdo e a participagdo da

sociedade civil na priorizacdo e no acompanhamento da estratégia de governo. Os objetivos e as

estratégias de longo prazo, previstas no PMDI 2011-2030, estdo organizados em 11 Redes de

Desenvolvimento Integrado™

que visam a integracdo e a cooperagdo entre os diversos niveis de

“Rede de desenvolvimento: “Sio arranjos que estimulam e proporcionam um comportamento (em rede) cooperativo
entre agentes governamentais e entre varias instituicGes, orientados para solugdo de problemas especificos ou para
capturar oportunidades relevantes em um determinado periodo no tempo. As Redes de Desenvolvimento séo
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governo, instituicbes publicas e privadas. Como se pode observar no Quadro 5, os 31 programas
estruturadores figuram como prioridade do Governo com foco nos resultados, alinhados as

Redes de Desenvolvimento.

Quadro 5 — PPAG 2012-2015 - Rede de Desenvolvimento Integrado e Projetos

estruturadores
REDE DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO PROJETOS ESTRUTURADORES

Rede de Atencdo em Salde Redes integradas de servicos de salde
Saneamento para todos

Saude em casa

Saude integrada

Rede de Cidades Cidades: espacos de integracao

Copa do Mundo 2014
Rede de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo Tecnologia e inovagdo rumo a economia do conhecimento
Rede de Defesa e Seguranga Alianca pela vida

Gestdo integrada de defesa social

Infraestrutura de defesa social

Minas mais segura

Rede de Desenvolvimento Econdmico sustentavel Energia para o desenvolvimento

Investimento competitivo para o fortalecimento e
diversificaco da economia mineira

Qualidade ambiental

Rede de Desenvolvimento Rural Sustentabilidade e infraestrutura no campo

Rede de Desenvolvimento Social e Protecdo Assisténcia Social e Direitos Humanos

Cultivar, nutrir e educar

Desenvolvimento social dos Vales do Jequitinhonha e
Mucuri e Norte de Minas

Jovens mineiros protagonistas

Travessia

Rede de Educagéo e Desenvolvimento Humano Educacdo para crescer
Melhor emprego
Pré-escola

Rede de Governo Integrado, Eficiente e Eficaz Cidade Administrativa

Descomplicar — Minas Inova

Governo Eficiente

Mobilizacdo para o Desenvolvimento Mineiro
Rede de Identidade Mineira Avanca Minas Olimpica

Circuitos Culturais de Minas Gerais

Destino Minas

Rede de Infraestrutura Minas Logistica

Fonte: Adaptado de MINAS GERAIS, 2011.

organizadas para concentrar esforcos funcionais do Governo em funcédo de resultados finalisticos, objetivos
estratégicos e estratégias comuns” (MINAS GERAIS, 2011).
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Como se depreende, para efetivar o debate das leis orcamentérias com a participacdo da
sociedade civil, no dmbito do Legislativo, as audiéncias publicas da CPP foram organizadas a
partir do formato do projeto de lei do PPAG elaborado pelo Executivo, assegurando a discussao
das prioridades governamentais a partir da apresentacdo de todos os projetos estruturadores. A
dindmica utilizada pela CPP e as fases do processo participativo de discussdo do planejamento

governamental serdo temas da proxima secao.

4.2 Fases do processo participativo de discusséo das leis orcamentdrias: variaveis relevantes

Nesta se¢do serdo analisados o desenho institucional, os procedimentos utilizados e as
fases de discussdo das leis orcamentarias adotados pela Comissdo de Participacdo Popular.
Pretende-se nesta abordagem compreender como as varidveis endogenas ao processo
participativo, relativas aos aspectos institucionais, podem incidir na efetividade da instituicéo
participativa. Serdo examinadas a estrutura institucional e organizacional da CPP, as regras que
norteiam a participacdo da sociedade e o processo decisorio, relacionando-as com o grau de
formalizacdo, democratizacdo e representacdo do processo participativo instituido pela Comisséao
de Participacéo Popular.

A CPP, desde a sua instalagcdo, priorizou em sua pauta o debate pablico das leis
orcamentarias, inaugurando o processo participativo de discussdo do PPAG e da LOA por meio
da realizacdo de audiéncias publicas para a apresentacdo de propostas populares. Em dez anos de
funcionamento, a Comissdo realizou 33 audiéncias publicas para a discussdo e revisao das leis
orcamentarias envolvendo 7 regides™® do Estado, contando com a participacdo de cerca de mais
de 8.000 pessoas entre liderancas sociais e politicas, trabalhadores, gestores, entidades sociais,
sindicatos, conselhos e foruns de politicas publicas (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS
GERAIS, 2014d).

As audiéncias publicas sdo regulares, acontecendo todos o0s anos no periodo
compreendido entre a segunda quinzena de outubro até os primeiros dez dias do més de
novembro, integrando o calendéario institucional de eventos da Assembleia de Minas. Deste

modo, a sua realizacdo requer uma estrutura organizacional complexa e diferenciada das

Foram realizadas audiéncias publicas nas seguintes regides: Jequitinhonha, Norte, Mata, Sul, Triangulo, Centro-
Oeste, Alto Paranaiba.
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audiéncias publicas realizadas pelas demais comissdes da ALMG. Em primeiro lugar, a sua
organizacdo demanda o envolvimento de varios setores da Assembleia de Minas, como
Comunicacdo, RelagGes Publicas, Projetos Institucionais, Apoio as Comissdes, Consultoria
Tematica e Secretaria Geral da Mesa. Do mesmo modo, os resultados e desdobramentos das
audiéncias publicas, a partir da entrada das propostas de acdo legislativa (PLES) no processo
legislativo, demandam uma tramitacdo complexa exigindo procedimentos diferenciados e um
arranjo institucional especifico.

A Resolucdo 5.212, de 9 de maio de 2003, da Mesa Diretora da ALMG que altera o
Regimento Interno e cria a Comissdo de Participacdo Popular, define como matéria de sua
competéncia “a proposta de acdo legislativa encaminhada a Assembleia; a realizagdo de consulta
publica sobre assunto de relevante interesse e a sugestdo popular visando aprimorar os trabalhos
parlamentares” (MINAS GERALIS, 2013). Todavia, ¢ a Deliberagéo 2.333, de 4 de junho de 2003,
que regulamenta o funcionamento da CPP, que estabelece a realizacdo de audiéncia publica para
debater os projetos de leis orcamentérias, no prazo de 30 dias apds o recebimento pela ALMG.
Assegura-se, ainda, que as propostas oriundas das audiéncias poderdo ser apresentadas a
Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Or¢camentaria (CFFO) sob a forma de emenda. Diante do
exposto, é possivel afirmar que estas normas sao essenciais para garantir a formalizacdo do novo
instituto, no entanto, ressente-se que o Regimento Interno ndo faca mencdo a realizacdo de
audiéncias com a sociedade para a discussio das leis orcamentarias. E o Regimento que
determina o funcionamento da Assembleia, podendo ser alterado apenas por meio de projeto de
resolucdo da Mesa Diretora, que quando aprovado e promulgado tem eficacia de lei ordinaria.
Somando-se as normas, a regularidade das audiéncias e a articulacdo de uma estrutura
organizacional sdo elementos que indicam a formalizacdo do debate publico das leis
orcamentarias no interior da Assembleia de Minas.

Ante 0 exposto, 0 processo participativo de discussdo das leis orcamentarias encontra-se
formalizado no interior do Legislativo mineiro tanto pelas regras estabelecidas como pela préatica
existente desde a sua instituicdo. A formalidade possibilita a regularidade das discussfes e o
reconhecimento da CPP como espaco efetivo para o debate das leis orcamentarias, expresso no

elevado nimero de propostas populares que sdo apresentadas e aprovadas ano a ano™®. Além

®De 2003 a 2012 foram aprovadas 1.106 emendas populares as leis orcamentarias (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DE MINAS GERIAS, 2013).
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disso, € notério o reconhecimento da importancia politica da CPP no fortalecimento da
participacdo da sociedade civil na Assembleia de Minas, tanto pelo conjunto dos parlamentares
que se manifestam em pronunciamentos no Plenario, como pelo corpo técnico da ALMG na
elaboracdo de artigos e trabalhos académicos sobre o legislativo (FLEURY, 2009;
MAGALHAES, 2009; OLIVEIRA, Myriam; 2009; OLIVEIRA, Fabiana, 2006, 2009). Vale
lembrar que o planejamento de longo prazo da Assembleia de Minas, traduzido no documento
“Direcionamento Estratégico - Assembleia 2020” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS
GERAIS, 2013), elenca dentre os quatro objetivos finalisticos da instituicdo, a ampliacdo e o
aprimoramento da participacéo da sociedade nas atividades legislativas.

Com relagdo as regras que informam os mecanismos de participa¢do da sociedade e o
grau de democratizacdo da CPP, é importante destacar que todo cidadao que esteja presente nas
audiéncias publicas pode apresentar sugestdes que irdo tramitar como proposta de acao legislativa
(PLE), podendo ser transformadas em emenda popular as leis orcamentérias, como, por exemplo,
as que instituiram a revisdo e o monitoramento anual do PPAG. Destaca-se, aqui, o potencial
inovador deste procedimento a medida que possibilita a participacdo direta do cidadao, diferindo
dos demais mecanismos participativos, adotados pela propria CPP, que institui a possibilidade de
apresentacdo de proposta de acdo legislativa apenas por entidade legalmente constituida. Este
mecanismo confere a IP um carater democratico e plural aproximando-se do desenho
participativo de baixo para cima, conforme classificagdo definida por Avritzer (2008).

Embora, desde a instalacdo da CPP tenha ocorrido modificagdes no arranjo institucional,
a estrutura basica de tramitacdo das sugestdes populares apresenta trés fases de discussdo e
votacdo, com a participacao dos Poderes Legislativo, Executivo e da sociedade civil, envolvendo
varios interesses, muitas vezes divergentes.

O primeiro momento caracteriza-se pela publicizacéo e discussdo dos projetos prioritarios
do Governo e pela interlocugéo dos poderes Legislativo e Executivo com a sociedade civil, por
meio da realizacdo de audiéncias publicas, coordenadas pelos parlamentares. Trata-se de um
momento estritamente aberto a participacdo da sociedade civil sendo notorio o seu cunho
democratizante uma vez que sua composi¢do possibilita a participacdo direta dos cidadaos, bem
como de representantes de entidades da sociedade civil, sem estabelecer nenhuma exigéncia ou
critério seletivo de participacdo. Deste modo, fica assegurada a pluralidade dos participantes,

materializada na diversidade de atores participantes como indigenas, catadores de material



98

reciclavel, populagdo de rua, servidores publicos, artistas e produtores culturais, quilombolas,
segmentos que defendem os direitos das criancas, adolescentes e idosos, gestores municipais,
prefeitos e vereadores, trabalhadores, militantes e conselheiros de politicas publicas, dentre
outros. Quanto a representatividade das entidades, pode ser considerada como uma representagdo
de temas, segundo conceito de Avrizter (2007), na qual a legitimidade dos atores da sociedade
civil se encontra exatamente no vinculo e na afinidade existente entre atores, temas e institui¢ées.

Quanto ao conteudo, as audiéncias sdo organizadas segundo as areas estratégicas e
prioritarias do Governo, conforme estrutura do planejamento governamental prevista no projeto
de lei do PPAG. Assim, todos os projetos estruturadores do Governo séo discutidos utilizando-se
da seguinte dindmica: ap6s a abertura dos trabalhos pelo parlamentar, os gerentes dos projetos
prioritarios, apresentam o escopo do programa e as metas fisicas e financeiras previstas no
projeto de lei do PPAG, bem como os objetivos alcancados e a execucdo or¢camentaria realizada
até aquele momento. Em seguida a palavra é franqueada, estabelecendo um dialogo entre
cidaddos, legisladores e gestores publicos. Trata-se de um espaco, no qual segmentos da
sociedade civil apresentam uma agenda aos atores politicos, debatem a execucdo de politicas
publicas e fiscalizam a efetividade das acdes governamentais, vocalizando suas preferéncias.
Neste momento, é comum a articulagdo e aproximacao entre a sociedade civil e parlamentares,
notadamente, os de oposi¢do ao Governo do Estado, no sentido de estabelecer aliangas para
reforcar demandas, cobrar posicionamentos, questionar a execucao de politicas publicas e buscar
a solucBes para eventuais problemas. No decorrer das audiéncias, a sociedade apresenta, por
escrito em formulario préprio, as sugestdes populares aos projetos de leis or¢amentarias.
Registra-se, nesta fase, a presenca da Consultoria Temética da ALMG que além de subsidiar
tecnicamente o parlamentar assessorando-0 nas questdes pertinentes a area em discussdo, cumpre
o papel de auxiliar os cidaddos na elaboracéo de propostas, quando necessario. Apos a realizacao
da audiéncia, as sugestdes populares sdo cadastradas pelos consultores da ALMG no Sistema do
Plano Plurianual — Propostas Populares'’, transformadas em Propostas de Ac&o Legislativa
(PLES) e publicadas no Diério do Legislativo. A PLE é um procedimento previsto no artigo 289,
do Regimento Interno da ALMG, que faculta a entidade da sociedade civil apresentar sugestfes

ao parlamento por meio da Comissdo de Participagcdo Popular (MINAS GERAIS, 2013). No

Sistema de informatica da ALMG para a tramitacdo das leis orcamentarias que reine as propostas populares,
emendas parlamentares e emendas da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Orcamentaria.
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entanto, nas audiéncias publicas de discussdo das leis orcamentérias as sugestdes apresentadas,
tanto por entidades da sociedade civil como pelos cidaddos, sdo transformadas em PLEs,
garantindo assim a tramitacio de todas as propostas populares apresentadas. E importante
destacar que as audiéncias publicas podem ser realizadas no interior do Estado, sendo as regides e
cidades escolhidas conforme indicacdo politica dos parlamentares. Em cada audiéncia
regionalizada sdo definidos, pela ALMG e pelo Governo do Estado, 0s projetos estruturadores
que serdo apresentados e debatidos conforme as caracteristicas socioeconémicas da regido.
Assim, por exemplo, no Vale do Jequitinhonha sdo discutidos projetos referentes a convivéncia
com a seca e a erradicacdo da miséria. No entanto, ndo existe nenhum impedimento para que 0s
participantes apresentem sugestdes e levantem questionamentos referentes a outros projetos que
ndo estejam na pauta. Ja na capital mineira, todos os projetos estruturadores do PPAG sao
discutidos nas audiéncias publicas. Estas sdo organizadas por area tematica, sendo precedidas por
uma abertura politica no Plenéario da ALMG, na qual o Governo do Estado apresenta os dados
gerais do orcamento e o balan¢o da execucdo orcamentaria do ano em vigor.

A segunda fase de discussdo é o espaco de negociar e articular a entrada das sugestdes
populares na pauta legislativa. E um momento de debate e deliberacdo coletiva sobre o
posicionamento da CPP com relagcdo ao acolhimento da proposta popular. Requer compreensao
técnica e avaliacdo politica, envolvendo de um lado parlamentares, assessoria e consultores da
ALMG e, de outro lado, representantes do Governo do Estado e técnicos da Secretaria de Estado
de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Ressalta-se que, a partir de 2006, os deputados relatores
dos projetos de lei do Orcamento e do PPAG, parlamentares da base governista, passam a
integrar este momento de negociacdo. Esta modificacdo é justificada pela reacdo da base do
Governo que considera a CPP como um espaco privilegiado para a alocacdo de emendas ao
orcamento. Apesar de ndo estar previsto no Regimento Interno da Assembleia de Minas, este
espaco tornou-se uma pratica legitima que busca antecipar a negociagdo dos projetos de lei do
PPAG e da LOA, com os atores do Legislativo e do Executivo, possibilitando que as deliberacfes
da CPP sejam acatadas pela Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria (CFFO),
aprovadas pelo conjunto de parlamentares e sancionadas e executadas pelo Governo do Estado.
Destaca-se, neste espaco, a participacdo ativa e propositiva das burocracias do Legislativo e do
Executivo no sentido de qualificarem a discussdo com pareceres e dados técnicos que subsidiam

as decisoes da CPP.
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Inicialmente todas as PLEs sdo analisadas e recebem sugestdo de parecer elaborada pela
Consultoria Tematica. Nas reuniGes colegiadas cada PLE é apreciada e discutida, de forma
aprofundada, levando em conta 0 mérito e a pertinéncia da proposta, o impacto financeiro e
orcamentario e as implicacGes nas acGes governamentais. Neste momento, o posicionamento do
Legislativo e do Executivo € explicitado, abre-se o debate para a troca de argumentos, havendo
conflito de interesses, busca-se a construgdo de decisdes consensuadas, ou, em Ultima instancia,
defini-se pelo posicionamento do presidente da CPP. Na conclusdo da discussdo, delibera-se o
parecer da CPP pela rejeicdo ou pelo acolhimento das PLEs na forma de requerimento a érgdos
publicos, projeto de lei, realizacdo de audiéncia publica ou emenda as leis orcamentérias.

Na ultima fase de discussdo, as propostas da sociedade civil estdo incorporadas no
processo legislativo e sdo votadas pela CPP, sendo que aquelas que forem rejeitadas ou
transformadas em requerimento seguem o percurso de tramitacdo das proposicdes legislativas de
iniciativa do Parlamento. Ja aquelas acolhidas como emendas as leis or¢camentarias sdo
encaminhadas para apreciacdo da CFFO e, posterior, votacdo em plenario. Embora, este
momento, seja exclusivo do ritual legislativo, com a presenca apenas dos parlamentares, € aqui
que se materializa a incorporacdo do cidaddo no processo legislativo, transformando propostas
populares em emendas & legislacio (MAGALHAES, 2009).

Concluindo, a CPP inaugurou processo participativo de debate, elaboracéo,
monitoramento e revisdo do Plano Plurianual de Acdo Governamental e da Lei Orcamentéria
Anual, estendendo a sociedade civil a prerrogativa parlamentar de apresentar emendas que podem
ser incorporadas as leis orcamentarias e ao planejamento das acdes governamentais. Registra-se
ainda que, enquanto instituicdo participativa inserida no Poder Legislativo, a dindmica
estabelecida confere & CPP duas caracteristicas tipicas. A primeira refere-se ao fato que o Iécus
da participacdo ocorre no interior do espaco de representacdo politica, possibilitando a
complementaridade entre a democracia representativa e a participativa. Implica no
compartilhamento de processos decisorios entre legisladores e cidadéos, possibilitando que
prerrogativas parlamentares possam ser exercidas pela sociedade civil. Como decorréncia da
instituicdo da IP no interior do espaco de representacdo e do objetivo da CPP em discutir e
aprovar as leis orcamentarias com a participacdo do cidaddo, a interlocucdo entre os Poderes
Legislativo e Executivo e a sociedade civil ocorre de forma simultédnea e a negociacéo entre 0s

dois poderes é estabelecida no decorrer do processo participativo. Esta caracteristica da dindmica
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da CPP, ao valorizar a participacdo da sociedade, fortalece o carater representativo do parlamento
junto ao Executivo. Em geral, nos processos participativos existentes no Executivo, o dialogo
entre os poderes e a sociedade ndo ocorre desta forma. No Orgamento Participativo, por exemplo,
0 primeiro momento é de interlocucdo entre o Executivo e a sociedade civil. Concluido este
procedimento e definidas as prioridades de investimentos, o projeto do or¢camento € encaminhado
ao legislativo para apreciacdo e aprovacao, ocasido que é estabelecida a negociacdo entre o
Governo e o Parlamento.

Cumpre assinalar, ainda, que esta experiéncia participativa é inédita no Brasil. No
universo de 12 Assembleias Legislativas'® e 36 Camaras Municipais que contam com a existéncia
de Comissdo de Legislacdo Participativa, a CPP é a Unica comissdo que discute o ciclo
orcamentario de forma participativa com repercussao concreta nas leis orcamentarias por meio de
emendas populares. O préximo capitulo discutira a atuacdo da Comissao de Participacdo Popular

e as implicacdes do processo participativo na Politica de Assisténcia Social.

8 Assembleias Legislativas dos Estados do Amazonas, Acre, Alagoas, Goiés, Maranhao, Mato Grosso do Sul,
Paraiba, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sdo Paulo, Sergipe (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2013)
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5 APOLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E A PARTICIPACAO NO PROCESSO DE
DISCUSSAO DAS LEIS ORCAMENTARIAS: ATORES, VARIAVEIS RELEVANTES E
RESULTADOS

As implicagcbes do processo participativo, no ambito do Legislativo mineiro, na
construcdo da Politica de Assisténcia Social em Minas Gerais serdo analisadas, neste capitulo,
para compreender as variaveis relevantes que incidiram nos resultados alcancados entre 2003 a
2012, considerando o contexto no qual a Comissdo de Participacdo Popular atua e as
condicionantes politico-institucionais. Num primeiro momento, serdo apresentados alguns
resultados alcangados pela assisténcia social buscando entender a sua relevancia tanto no &mbito
do processo participativo como para a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social. Em
seguida, serdo apresentados os diversos atores da assisténcia social em Minas Gerais e as
motivacgdes e interesses que os levaram a participarem da discussao das leis orcamentarias. Por
fim, serdo analisadas as varidveis relevantes que incidiram no processo participativo e nos
resultados da assisténcia social, nos anos de 2003, 2005 e 2011, tendo em vista a relevancia das
propostas aprovadas para a implantacdo do SUAS nestes anos.

Desde a instalacdo da Comissdo de Participacdo Popular e a instituicdo da discussao
participativa das leis orcamentarias, a assisténcia social alcangou um peso significativo dentre as
emendas populares aprovadas ao orcamento do Estado. Se considerarmos apenas os valores
financeiros que foram acrescidos as politicas publicas, dentre as 1.106 propostas populares
aprovadas ao PPAG e a LOA no periodo de 2003 a 2012, totalizando R$128,7 milhdes em
valores nédo corrigidos, cerca de 21,5% foi destinado para a assisténcia social. Observa-se, ainda,
que em trés anos este valor foi superior a 30%, chegando a representar, nos anos de 2005 e 2011,

cerca de 50% dos recursos aprovados (Tabela 1).

Tabela 1 — Valor das emendas populares (valores ndo corrigidos)

Ano Valor emendas Valor emendas da % Assisténcia
populares (A) Assisténcia Social (B) Social (B/A)
2003 4.450.000,00 1.000.000,00 22,47
2004 4.500.000,00 1.645.500,00 36,56
2005 7.500.000,00 4.495.000,00 59,93
2006 4.000.000,00 1.300.000,00 32,50
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2007 9.630.382,00 2.450.000,00 25,44
2008 11.520.000,00 1.700.000,00 14,75
2009 14.171.000,00 1.290.000,00 9,10
2010 20.700.000,00 910.000,00 4,39
2011 25.543.636,00 12. 713.636,00 49,77
2012 26.444.016,00 420.000,00 1,58
Total 128.759.028,00 27.924.136,00 21,68

Fonte: elaboracao prépria com base nos dados do Relatorio Gerencial das propostas
de ac#o legislativa (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014a)

Vale destacar a relevancia destes dados quando consideramos que nas audiéncias publicas
da CPP foram discutidos todos os projetos prioritarios do Governo do Estado, abrangendo
diversas politicas como salde, educacdo, cultura, ciéncia e tecnologia, desenvolvimento
econdmico, logistica, seguranca alimentar, habitacdo, dentre outras, envolvendo uma diversidade
de interesses e demandas sociais. Convém ressaltar, ainda, que no decorrer destes anos cerca de
8.000 pessoas™® participaram das audiéncias publicas, envolvendo liderancas politicas, gestores
publicos, trabalhadores, sindicatos, entidades da sociedade civil e de categoria profissional,
conselhos e foruns de politicas publicas.

Como se pode notar, no universo amplo de discussao das politicas publicas ocorrida nas
audiéncias da CPP, contando com a participacdo de diversos atores e segmentos sociais, a
assisténcia social alcancou percentuais significativos de aprovacao de emendas populares as leis
orcamentarias. Quais sdo as variaveis internas e externas ao processo participativo que devem ser
consideradas para compreender a relevancia da assisténcia social no ambito da participacdo no
Poder Legislativo? Este capitulo pretende levantar questdes que busquem responder a essa
inquietacéo.

Outro aspecto a ser destacado diz respeito a importancia das emendas populares,
aprovadas no Legislativo mineiro, para a implantagdo do SUAS em Minas Gerais. Em primeiro
plano, é importante registrar que a trajetéria da assisténcia social como politica pablica é muito
recente em nosso pais, tendo a Constituicdo Federal de 1988 estabelecido as diretrizes necessarias

para estruturar sua organizagdo, conforme discorrido no Capitulo 3. Por sua vez, em Minas

YDado fornecido pela Geréncia-Geral de Relaces Publicas e Cerimonial da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais, a partir do cadastro de inscri¢cdes. Cabe destacar que este dado deve ser lido como estimativa tendo em vista
que a inscri¢do ndo é uma exigéncia formal para a participacdo nas audiéncias publicas. Além disso, nos anos de
2006, 2008, 2009 e 2010 néo existem dados disponibilizados pela ALMG.
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Gerais, observa-se que as diversas gestdes do Governo do Estado, a partir da década de 1990, ndo
priorizaram a Politica de Assisténcia Social reservando a mesma um espaco residual. Os recursos
orcamentarios e financeiros, destinados a execuc¢do da politica, sempre foram insignificantes em
relacdo ao orcamento total do Estado e ao grave quadro de desigualdades regionais e sociais que
caracterizam Minas Gerais. A titulo de exemplo, em 2003, os recursos destinados ao Fundo
Estadual de Assisténcia Social (FEAS) correspondiam a 13 milhdes ou a 0,07% do or¢camento do
Estado. De 2003 a 2013, o crescimento do orcamento do SUAS foi de 426%, alcancando 68,4
milhdes em 2013%°. Registre-se, ainda, que 27,9 milhdes alocados no FEAS correspondem a
recursos provenientes das emendas populares aprovadas pelo legislativo mineiro, o que denota a
importancia do processo participativo para a implantacdo do SUAS. No entanto, cabe ressaltar
que embora 0 aumento seja significativo, a capacidade institucional e os recursos financeiros
ainda sdo insuficientes frente as graves demandas sociais existentes.

Diante do exposto, é possivel afirmar que os recursos financeiros aprovados para a
assisténcia social, por meio de emendas populares, além de impactarem positivamente na
implantacdo do SUAS, revelam uma importancia e um peso significativo da assisténcia social e
dos atores desta politica no processo participativo das leis orcamentarias.

Convém ressaltar que foram levantados os proponentes das emendas aprovadas para o
SUAS, observando o primeiro signatéario das propostas e 0s segmentos 0s quais estdo vinculados,
sendo identificados atores ligados a assisténcia social, aos movimentos de defesa dos direitos da
crianca e do adolescente e da populacdo de rua. Da assisténcia social, observa-se a participacéo
ativa do Forum Mineiro da Assisténcia Social (FMAS), do Colegiado de Gestores Municipais de
Assisténcia Social (COGEMAS) e do Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS). Do
movimento de defesa dos segmentos infanto-juvenis destaca-se a Frente de Defesa dos Direitos
da Crianca e do Adolescente (FDDCA) e os Foruns de Erradicacdo e Combate ao Trabalho
Infantil (FECTIPA), de Enfrentamento & Violéncia Doméstica, Abuso e Exploracdo Sexual de
Criancas e Adolescentes (FEVCAMG) e o Frum Mineiro de Educacdo Infantil (FMEI). Ja o
movimento da populacdo de rua apresentou propostas para 0 SUAS por meio da Pastoral de Rua

e do Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis e da Populacdo de Rua. Na

% Dados do Sistema Integrado de Administragdo Financeira de Minas Gerais — SIAFI-MG apurados pela Assessoria
da Minoria da Assembleia Legislativa de Minas Gerais.
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Tabela 2, observa-se que as propostas apresentadas pelos atores envolvidos diretamente na
Politica de Assisténcia Social representam 22,7 milhdes ou 81,4% do total de recursos das
emendas populares alocados na assisténcia social, ao passo que as emendas propostas pelos
movimentos da crianca e do adolescente e da populacdo de rua tiveram impacto de 17,6% e 0,8%,
respectivamente, no total dos recursos aprovados para a assisténcia social, demonstrando a

relevancia dos primeiros atores para 0 SUAS.

Tabela 2 - Emendas populares da assisténcia social segundo os proponentes
(valores ndo corrigidos)

Ano Segmentos Movimento crianca Movimento Valor emendas/
assisténcia social e adolescente populacéo de rua ano

2003 1.000.000,00 - - 1.000.000,00
2004 935.500,00 710.000,00 - 1.645.500,00
2005 3.860.000,00 635.000,00 - 4.495.000,00
2006 600.000,00 700.000,00 - 1.300.000,00
2007 2.050.000,00 400.000,00 - 2.450.000,00
2008 850.000,00 850.000,00 - 1.700.000,00
2009 - 1.140.000,00 150.000,00 1.290.000,00
2010 310.000,00 500.000,00 100.000,00 910.000,00
2011 12. 713.636,00 - - 12.713.636,00
2012 420.000,00 - - 420.000,00
Total 22.739.136,00 4.935.000,00 250.000,00 27.924.136,00

Fonte: elaboragdo prépria com base nos dados referentes a Tramitacdo de Projetos
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014g)

Cumpre assinalar que, para efeito da analise, serdo consideradas apenas as emendas
apresentadas pelos segmentos da assisténcia social, tendo em vista a centralidade destes atores
para o Sistema Unico da Assisténcia Social, tema que sera discutido na se¢io 5.1. Na Tabela 3 é
possivel verificar o impacto das propostas deste segmento no valor total das emendas populares
aprovadas. Observa-se que o percentual das emendas da assisténcia social, apresentadas pelos
proponentes mencionados acima, em relacdo ao total das emendas populares aprovadas é pouco
superior aquelas sugeridas apenas pelos atores vinculados diretamente a Politica de Assisténcia
Social. Verifica-se que em quatro anos (2003, 2005, 2007 e 2011) as propostas defendidas pelos
atores do SUAS alcangaram um indice superior a 20% do total das emendas aprovadas. Chama

atencdo, ainda, os anos de 2005 e 2011, quando este patamar atinge cerca de 50%.
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Tabela 3 — Percentual das emendas da assisténcia social e das emendas propostas pelos
atores da assisténcia social em relacéo ao total das emendas populares aprovadas
(valores ndo corrigidos)

Ano Emendas Emendas da % das emendas Emendas % emendas propostas
populares Assisténcia Assisténcia Social propostas pelos pelos atores assisténcia
aprovadas (A) Saocial (B) em relacdo emendas atores da social em relagéo
aprovadas populares (B/A) assisténcia social emendas populares
© (C/IA)
2003 4.450.000,00 1.000.000,00 22,47 1.000.000,00 22,47
2004 4.500.000,00 1.645.500,00 36,56 935.500,00 20,78
2005 7.500.000,00 4.495.000,00 59,93 3.860.000,00 51,46
2006 4.000.000,00 1.300.000,00 32,5 600.000,00 15,00
2007 9.630.382,00 2.450.000,00 25,44 2.050.000,00 21,28
2008 11.520.000,00 1.700.000,00 14,75 850.000,00 7,37
2009 14.171.000,00 1.290.000,00 9,10 - -

2010 20.700.000,00 910.000,00 4,39 310.000,00 1,49
2011 25.543.636,00 | 12.713.636,00 49,77 12. 713.636,00 49,77
2012 26.444.016,00 420.000,00 1,58 420.000,00 1,58
Total | 128.759.028,00 27.924.136,00 21,68 22.739.136,00 17,66

Fonte: elaboragdo prépria com base nos dados referentes a Tramitagdo de Projetos
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 20149)

Registre-se, ainda, que além de considerar a importancia do impacto financeiro das
emendas da assisténcia social sobre o total aprovado pela Assembleia de Minas, foi analisado o
contetido das propostas (APENDICE B) utilizando como critérios as implicacdes das emendas na
organizacao e estruturacdo do SUAS e no papel a ser exercido pelo governo na gestdo do sistema
estadual. Deste modo, foram identificados como mais relevantes as propostas aprovadas nos anos
de 2003, 2005 e 2011, quando foi alocado o maior volume de recursos e incorporadas emendas
substantivas que alteraram as responsabilidades do Governo do Estado e o status da assisténcia
social no interior do Poder Executivo.

De forma breve e para concluir, em 2003 a emenda aprovada elevou a Politica de
Assisténcia Social ao patamar de projeto estruturador do Executivo estadual, assegurando sua
execucao como projeto prioritario do governo. J& as propostas apresentadas em 2005 ampliam 0s
recursos da esfera estadual para o custeio da protecdo social bésica nos municipios, alterando o
papel do Estado no cofinanciamento da assisténcia social. Finalmente, em 2011 ¢é assegurada a
universalizacdo do cofinanciamento estadual. Nas proximas secdes serdo apresentados estes

resultados buscando entender o papel desempenhado pelos diversos atores e as variaveis
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relevantes que incidiram sobre a aprovacao e a execugdo das emendas populares. Antes, porém,
serdo elencados os atores da Politica de Assisténcia Social que participaram das audiéncias

publicas realizadas pela Comissao de Participacdo Popular.

5.1 Instancias participativas do Sistema Unico de Assisténcia Social em Minas Gerais e a
participacdo no processo de discussdo das leis orcamentarias: atores relevantes e

capacidade de atuacéo

O papel e o comportamento politico dos atores envolvidos nos processos participativos,
sua capacidade de atuacdo, seus interesses e expectativas sdo variaveis que incidem diretamente
nos resultados das instituicdes participativas (SILVA, Fabio, 2011; SILVA, Marcelo, 2011). Por
outro lado, o formato e os resultados de uma instituicdo participativa (IP) sdo elementos que
selecionam os atores e definem o perfil do publico participativo (BORBA, 2011). Esta se¢do
apresenta uma breve sintese dos atores da assisténcia social que participam do processo de
discussao das leis orcamentarias, buscando identificar as motivacfes para o exercicio de praticas
participativas como estratégia para o desenvolvimento de politicas publicas (AVRITZER, 2008;
WAMPLER, 2011).

No desenho institucional adotado pela Politica de Assisténcia Social destaca-se, dentre as
suas caracteristicas, a permeabilidade a participacdo de diversos atores na elaboracdo e
implementacdo do SUAS. O carater democratizante das instancias de deliberacdo, pactuacdo e
articulacdo, existentes na Assisténcia Social, promove a participacdo de diferentes atores em um
sistema articulado e interligado que possibilita a interagdo de diversos espagos, momentos,
discursos e com contribuicdes diferenciadas, conforme apresentado no Capitulo 3 (Quadro 2).
Sao usuarios; trabalhadores publicos e das organiza¢fes ndo governamentais; ativistas sociais e
gestores federal, estaduais e municipais; entidades da sociedade civil e conselheiros nos trés
niveis de governo. Esta particularidade da Politica de Assisténcia Social incide positivamente no
funcionamento da institui¢do participativa e em seus resultados, conforme afirmam Silva (Fabio,
2011) e Cunha (et al, 2011), uma vez que a participacdo é um dos principios que sustenta a
organizacéo e estruturacdo do SUAS. Em Minas Gerais, este sistema participativo é constituido

pelo Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS), Colegiado de Gestores Municipais de
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Assisténcia Social (COGEMAS), Férum Mineiro da Assisténcia Social (FMAS) e Unido de
Conselhos Municipais da Assisténcia Social (URCMAS).

O CEAS, instancia deliberativa e colegiada da Politica Estadual, € composto
paritariamente por representantes do Governo do Estado, indicados pelo Governador, e entidades
da sociedade civil, eleitas na Conferéncia Estadual de Assisténcia Social. A mesa diretora do
Conselho é escolhida anualmente entre seus pares, sendo o cargo de presidente ocupado de forma
alternada pelos segmentos que o constituem. Criado pela Lei Estadual 12.262, de 23/07/1996, o
CEAS iniciou suas atividades em julho de 1997 e, desde entdo, mantém funcionamento regular,
com reunides mensais, registradas em ata, sendo suas deliberagdes publicizadas nos 6rgédos
oficiais do Governo do Estado.

Dentre as prerrogativas do Conselho, encontra-se a apreciacdao da proposta do orcamento
elaborada pelo 6rgdo gestor, 0 acompanhamento da execucdo orcamentaria e financeira e a
aprovacdo da prestacdo de contas ao final de cada exercicio fiscal. Pelo exposto, a discussao
participativa do orgamento pela Assembleia de Minas, torna-se espago relevante para o Conselho
qguando este ndo vé suas demandas orcamentarias e financeiras contempladas pela Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Social (SEDESE). Assim, a discussdo participativa das leis
orcamentarias na Assembleia de Minas, configura-se como um momento em que a pauta da
assisténcia social, defendida principalmente pelos conselheiros da sociedade civil e do
representante dos gestores municipais no CEAS, ganha peso politico com condicdes favoraveis
de negociacdo com o nucleo central do Governo Estadual. Conforme analisa Silva (2011),
quando a IP é um espaco central para atores considerados estratégicos, a instituicao participativa
adquire um significado importante na producéo da politica publica.

Ja o Colegiado de Gestores Municipais de Assisténcia Social (COGEMAS) é uma
entidade civil de direito privado que congrega 0s gestores municipais com o objetivo de articular
acoes referentes a defesa da Assisténcia Social e representar os interesses dos municipios junto as
autoridades competentes. Portanto, € uma entidade da sociedade civil que representa os agentes
governamentais vinculados a assisténcia social do nivel local, constituindo-se como um espaco de
articulacdo politica, de formac&o e troca de informagdes. A diretoria do COGEMAS é eleita pelos
gestores municipais para um mandato de 2 anos. Desde 2005, 0 COGEMAS ¢ presidido por
gestores de prefeituras governadas pelo Partido dos Trabalhadores (PT), demarcando um campo

de oposicdo e questionamento a Politica de Assisténcia Social adotada pelo Governo estadual do
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PSDB. Nestes anos, o Colegiado exerceu um papel de destaque no processo de consolidacédo do
SUAS no Estado, conquistando legitimidade frente aos demais atores.

O COGEMAS ocupa dois espacos institucionais que permitem a negociacéo e o diadlogo
com o Governo do Estado. O primeiro € enquanto membro do CEAS, cujas funcGes foram
mencionadas acima. A outra instancia € a Comissdo Intergestores Bipartite (CIB), constituida
pelos representantes dos gestores municipais, eleitos em reunido do COGEMAS conforme o
porte populacional dos municipios, e pelos representantes do gestor estadual, indicados pelo
Governo do Estado. A CIB reune-se mensalmente e é responsavel pela pactuacéo e negociacao
dos aspectos operacionais que envolvem a gestdo do sistema, os quais séo transformados em
resolugdes e publicados no Diario Oficial do Estado. Destaca-se entre as suas funcles, a
pactuacdo dos critérios de partilha dos recursos entre 0os municipios. Entretanto, ndo é de sua
competéncia a politica de alocacao dos recursos publicos. Desse modo, participar das audiéncias
publicas de discussdo das leis orcamentérias, realizadas pela CPP, torna-se estratégico para os
gestores municipais apresentarem as demandas relativas ao cofinanciamento do SUAS pelo
Governo do Estado, constituindo-se como um espaco central de interlocucdo entre o nivel local e
a esfera estadual.

O Férum Mineiro da Assisténcia Social (FMAS) foi criado em 1993, por trabalhadores e
ativistas sociais, com o0 objetivo de inserir a assisténcia social na agenda governamental,
articulando sua implantagdo no estado. Enquanto espaco de debate publico da assisténcia social, o
Férum é uma instancia de articulacdo politica sem constituir-se formalmente como associacédo ou
entidade civil. Com papel politico destacado e legitimado pelas demais instancias participativas,
0 FMAS articulava os demais atores da assisténcia social, contribuindo sobremaneira para
implantagdo dos conselhos, fundos e planos municipais no decorrer da década de 1990.
Encabecou, ainda, lutas importantes para a assisténcia social, como a extincdo da verba de
subvencgdo social destinada as entidades sociais pelos parlamentares mineiros por critérios
politico-eleitorais. Alem disso, 0 FMAS articulou as primeiras elei¢cées da sociedade civil para o
CEAS e a participacdo dos diversos segmentos sociais nesta instancia (CRUS; SELLOS, 2002).
O Forum esteve atuante até 2011, inicialmente com o apoio institucional do Conselho Regional
de Servigo Social (CRESS) e, mais recentemente, do Conselho Regional de Psicologia (CRP), 0s
quais indicavam uma coordenacéo colegiada. Embora notadamente reconhecido pelo importante

papel desempenhado, 0 FMAS ndo ocupou nenhum espaco institucional no interior da Politica de
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Assisténcia Social. Desta forma, a pratica participativa de discussdo das leis orcamentarias no
ambito do Legislativo mineiro tornou-se para 0 FMAS um espaco importante de atuacdo politica
e articulacdo dos diversos atores e demandas da assisténcia social visando alcancar resultados
efetivos para a consolidacdo do SUAS.

A primeira Unido de Conselhos Municipais de Assisténcia Social foi criada em 2000, no
Vale do Aco, seguida da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), com o objetivo de
fortalecer a participacdo da sociedade civil nos Conselhos Municipais. Com reunides periodicas e
itinerantes, realizadas a cada més em um municipio da RMBH, a URCMA promove discussfes
com especialistas sobre temas relacionados a gestdo e ao controle social, constituindo-se como
espaco de formacdo, articulacdo politica e promocao de trocas de experiéncias. A coordenacao da
Unido da RMBH é assumida, anualmente, por 4 municipios, com a atribuicdo de organizar as
reunides e executar os encaminhamentos necessarios. Ainda, em 2003, foi instituida a Unido de
Conselhos da Zona da Mata, articulando cerca de 130 municipios na regido de Juiz de Fora. Cabe
mencionar, que o CEAS assumiu como uma de suas atribui¢des o assessoramento aos Conselhos
Municipais, estimulando a sua organizacdo e articulacdo. Deste modo, recentemente houve uma
expansdo das Unides de Conselhos, totalizando 17 URCMAS em Minas Gerais, segundo dados
do CEAS.

A URCMA, embora considerada como instancia de participacdo do SUAS, ndo ocupa
nenhum espaco institucional na Politica de Assisténcia Social que possibilite a interlocucdo de
forma sistematica e continua com o Governo Estadual. Desse modo, as audiéncias de discussao
das leis orcamentarias representam, para esse segmento, uma oportunidade concreta para que as
demandas referentes a alocacéo de recursos possam ser discutidas e negociadas com o Governo
do Estado.

Cumpre assinalar, ainda, que a discussao das leis orcamentarias € um espaco de disputa
dos mais diversos interesses exigindo uma capacidade técnica e politica dos atores envolvidos.
Observa-se que dentre os atores da assisténcia social existem aqueles que representam agentes
governamentais embora estejam organizados em entidade civil como € o caso do COGEMAS ou
a representacdo governamental do CEAS. Esta caracteristica pode trazer para o ambito da CPP o
debate e o conflito de interesses diferenciados, como exemplo, entre trabalhadores e gestores ou
entre conselheiros e gestores, tornando o processo de negociacdo mais complexo e desafiador.

Cabe mencionar que os atores, comprometidos com a Politica da Assisténcia Social, que
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participam das audiéncias de discussdo das leis orcamentarias apresentam propostas altamente
qualificadas e sintonizadas com as demandas do SUAS. A capacidade de atuacdo desses atores
incide positivamente nos processos de negociacdo entre a CPP e o Governo do Estado,
possibilitando a aprovacdo de emendas populares significativas para a assisténcia social, tema a
ser discutido nas proximas secgdes.

Como se pode notar, a participacdo dos atores é motivada pelas oportunidades e
possibilidades geradas pela instituicdo (BORBA, 2011). Outra variavel relevante para analisar a
participacdo dos atores nas instituicBes participativas relaciona-se com o momento da politica
publica em que a IP atua, ou melhor, o papel desempenhado pela IP na constituicdo da politica
publica (SILVA, Marcelo, 2011). Em virtude dessas consideracdes, deve-se dizer que as diversas
instancias participativas do SUAS sdo motivadas a participar do processo de discussdo das leis
orcamentarias, realizado pela CPP, pela expectativa de discutir a alocacdo dos recursos publicos
para a assisténcia social. Segundo Borba (2011), é a chamada participagdo mobilizada que motiva
o0s atores a participar diante da possibilidade de conquistar algum beneficio publico. Como se
observa, 0 momento que a CPP atua, como instituicdo participativa, é estratégico no ciclo de
producdo da Politica de Assisténcia Social uma vez que as politicas pablicas ganham
materialidade e se efetivam a partir da alocacdo de recursos orcamentarios e financeiros.

Desde 2003, estes segmentos vinculados a Politica de Assisténcia Social, participam do
processo de discussdo das leis orcamentarias estaduais no ambito da Assembleia Legislativa e
apresentam propostas para efetivacdo do SUAS em Minas Gerais. No decorrer destes anos, foram
aprovadas varias emendas populares as leis orcamentarias, tanto aquelas com impacto
orcamentario e financeiro, como outras de conteido que alteram finalidade de programas e metas
fisicas do PPAG. Neste periodo, cabe destacar os processos ocorridos nos anos de 2003, 2005 e
2011, quando foram incorporadas emendas populares substantivas para viabilizar a implantagao
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e ampliar os recursos financeiros para sua

efetivacdo. Na proxima secdo sera analisado o processo participativo ocorrido no ano de 2003.
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5.2 Assisténcia Social como prioridade no planejamento governamental: discussao
participativa do PPAG em 2003

No ano de 2003, a Comissdo de Participacdo Popular aprovou, dentre as emendas
populares, a inclusdo da assisténcia social como projeto estruturador do Governo do Estado. A
proposta aprovada da assisténcia social totalizou R$1.000.000,00 representando 22,47% do total
das emendas populares aprovadas. Nesta secdo serdo consideradas as varidveis endogenas que
incidiram no processo participativo e influenciaram os resultados da CPP, especialmente, da
assisténcia social. Assim, propde-se examinar o desenho institucional adotado pelo Legislativo
mineiro com énfase nos arranjos que permitem a conexdo com o Executivo, as estratégias de
mobilizacdo do publico participativo e as decisGes politicas e técnicas necessarias para a
incorporacdo das sugestes populares nos tramites legislativos.

Tao logo a Comisséo de Participacdo Popular (CPP) foi instalada, em maio de 2003, a
discussdo das leis orcamentérias entrou na pauta dos debates da Assembleia de Minas. Neste
momento, por exigéncia constitucional, tanto o Governo Federal como o Estadual deveriam
elaborar o Plano Plurianual de Ac¢do Governamental (PPAG), planejamento das acdes
governamentais para os proximos quatros anos de gestdo, encaminhando-os aos respectivos
Legislativos para aprovacéo.

A escolha do desenho institucional, a ser adotado pela CPP, para implementar o debate
participativo das leis orcamentarias, ocupou espaco central nas discussdes internas da Assembleia
de Minas, tendo em vista a preocupacdo em instituir um processo que de fato ampliasse a
participacao no interior do processo legislativo com resultados efetivos para a sociedade civil. A
experiéncia ndo exitosa das audiéncias publicas regionais realizadas pela ALMG, na década de
1990, deixou alguns setores internos da Assembleia receosos e desacreditados com processos
participativos na elaboracdo do orcamento no ambito do Legislativo. O numero amplo de
propostas apresentadas e ndo acolhidas e a ndo execugéo por parte do Executivo das emendas ao
orcamento foram algumas limitagOes deste processo, gerando um descrédito e um esvaziamento
do espaco participativo. Deste modo, superar estas dificuldades era o desafio que se apresentava
para a CPP alcancar os objetivos propostos e a primeira medida era estabelecer um didlogo com o

Executivo no sentido de torna-lo responsivo ao processo participativo.
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Desta forma, o Governo do Estado foi convidado a integrar a iniciativa da Comisséo de
Participagdo Popular de ampliar os espagos de participacdo da sociedade na ALMG,
especialmente, no debate do Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) e do Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI). O Governo do Estado, por meio do Secretario
de Estado de Planejamento e Gestdo, Antonio Anastasia, se prontificou a estabelecer uma
parceria com a Assembleia de Minas e participar das audiéncias publicas para apresentar o plano
governamental, bem como, contribuir com as negociacfes necessarias para a aprovacdo das
propostas populares ao orcamento. E oportuno destacar que as posi¢des politico partidarias, de
oposicao do PT ao Governo estadual do PSDB, ndo foram um impedimento para a efetivacdo da
parceria entre os poderes Executivo e Legislativo. Neste momento, houve um “didlogo

construtivo'”

¢ uma confluéncia dos interesses politicos, articulando-se dois instrumentos
fundamentais para a efetivacdo de politicas publicas que atendam aos interesses da sociedade: o
planejamento e a participacdo®. Ao Governo interessava a publicizagdo do seu planejamento por
meio de amplo debate com a sociedade, conferindo maior legitimidade as suas prioridades. Ja
para a CPP, a participacdo no processo das leis orcamentarias, além de ampliar o espaco
participativo do cidaddo no interior da Assembleia de Minas, € a oportunidade para aprimorar e
incluir politicas publicas que ndo estejam no horizonte das a¢fes governamentais. O presidente
da Comisséo, Deputado André Quintdo (PT)?, em pronunciamento no Plenéario da ALMG no dia
18 de setembro, afirma que “ndo queremos simplesmente legitimar planos, mas, apresentar, com
a voz da sociedade organizada, sugestdes de aperfeicoamento e de correcdo de rumos e novas
ideias”. Em outro discurso, realizado no dia 02 de outubro enfatiza “queremos aprovar emendas
ao orcamento e aperfeicoar os planos do Governo, talvez até, em alguns casos, rever diretrizes, o
que faz parte do processo democratico. Estamos fazendo audiéncia ndo para homologar o que
veio do Executivo. O proprio Executivo espera a contribuicdo autbnoma e soberana desta

Assembleia” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e).

?!Pronunciamento do Presidente da CPP no Plenario da ALMG no dia 18 de setembro de 2003 (ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e).

2pronunciamento do Presidente da CPP, no dia 02/10/03, por ocasido da abertura das audiéncias publicas
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e).

“Deputado André Quintdo (PT) é assistente social e soci6logo com atuacdo parlamentar na érea social,
especialmente no fortalecimento de politicas sociais e de praticas participativas no interior do legislativo
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014b).
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A organizacdo das audiéncias publicas foi realizada conjuntamente pela Assembleia de
Minas, Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG), instituicbes publicas e
entidades sociais®. O formato das audiéncias teve como referéncia a estrutura do PPAG sendo
assegurada a discussao de todos os projetos estruturadores previstos no plano. Foi realizada uma
audiéncia publica no interior do Estado, na cidade de Araguai, Vale do Jequitinhonha, e quatro
encontros em Belo Horizonte. Cabe destacar que a escolha de Araguai para sediar a primeira
audiéncia publica regionalizada de discussao das leis orcamentarias baseou-se na avaliagdo que o
Jequitinhonha, além de ser a regido que apresenta os piores indicadores econémicos e sociais de
Minas Gerais, encontra-se a margem das decisdes politicas e dos processos participativos
existentes no nivel central.

A primeira reunido ocorreu no dia 02 de outubro com a apresentacao geral do PPAG e
PMDI pelo Secretario de Estado, Antdonio Anastasia, e 0 Subsecretario de Estado de
Planejamento e Orgamento, Tadeu Barreto. As demais audiéncias ocorreram durante todo o dia,
tendo uma palestra pela manha sobre temas gerais previstos no Plano como: Desenvolvimento
Econdmico (09/10/03), Desenvolvimento Social (16/10/03), Modernizagdo Administrativa e
Gestdo (16/10/03) e Desenvolvimento Econdmico e Social dos Vales do Jequitinhonha, Mucuri e
Norte de Minas (24/10/03, em Aracuai). No periodo da tarde, eram constituidos grupos de
trabalho para debater os projetos estruturadores e apresentacdo de propostas pela sociedade.

Esta estratégia mostrou-se acertada e efetiva a medida que possibilitou um compromisso
prévio do Governo do Estado com a participacdo da sociedade civil nos debates do planejamento
estratégico das acGes governamentais, envolvendo os Secretarios de Estado e os gerentes dos
projetos estruturadores. Este espago se constituiu como oportunidade de interlocucdo direta da
sociedade civil com o poder publico. No debate da primeira audiéncia publica, a sociedade ja
manifestou e questionou algumas lacunas existentes no plano elaborado pelo Governo do Estado,
como nas 4areas da assisténcia social, educagdo infantil, politicas afirmativas para

afrodescendentes e transporte urbano, mostrando a forca dos setores organizados™. Na avaliacéo

**N4o existem registros na ALMG das entidades que participaram da organizacdo do evento. No entanto, o Deputado
André Quintdo (PT) em pronunciamento realizado no Plenario da Assembleia, no dia 18 de setembro de 2003,
mencionou as seguintes institui¢des: “UFMG, Agdo Social Arquidiocesana, Federacdo dos Trabalhadores na
Agricultura de Minas Gerais, CDL, entidades vinculadas aos servidores publicos” (ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA DE MINAS GERIAS, 2014e)

%Pronunciamento do Presidente da CPP, realizado no dia 02/10/03, avaliando a primeira audiéncia ptblica do PPAG
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e).
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do presidente da Comissdo, proferida em discurso no Plenario da ALMG no dia 02 de outubro, as
propostas levantadas sdo plausiveis, legitimas e passiveis de serem aprovadas como emendas,
revelando a convergéncia entre propostas populares e a capacidade do parlamentar em vocalizar
as preferéncias manifestadas. Deste modo, a lideranca institucional comprometida com a pratica
participativa reforca a agdo coletiva e o capital social potencializando a mobilizacdo e a
possibilidade de maior efetividade do processo participativo (ABU-EL-HAJ 1999; ROCHA,
2012).

Outro aspecto central do desenho institucional diz respeito a selecdo do publico e as
estratégias de mobilizacdo. Na discussdo das leis orcamentéarias foram empregadas as praticas
comumente adotadas pela Assembleia de Minas, a saber: envio de convites para entidades que
constam no banco de dados da instituicdo, divulgacdo na internet, TV Assembleia e outros meios
de comunicacdo como o radio, no caso de audiéncias no interior do Estado e, por ultimo, a
mobilizacdo politica realizada pelo gabinete do parlamentar (MENDONCA; CUNHA, 2012,
p.212). Dentro destes procedimentos foi adotada a estratégia de concentrar a mobilizacdo nos
segmentos sociais sensiveis a discussdo do planejamento e do financiamento de politicas publicas
e ja envolvidos com a tematica em questdo. Deste modo, conselhos setoriais, movimentos sociais,
entidades de defesa de direitos, féruns de articulacdo de politicas publicas foram destacados
conforme os temas a serem discutidos nas audiéncias publicas, tornando a participacdo plural,
especialmente nos setores vinculados as politicas sociais. Outro recorte importante na sele¢éo foi
assegurar a presenca de movimentos e ativistas sociais cujas pautas ndo sdo priorizadas na agenda
governamental, bem como, aqueles setores que ndo estabelecem canal direto de interlocu¢do com
0 Executivo. Pretendia-se, assim, criar no interior do Legislativo um espago de audiéncia que
possibilitasse aos segmentos até entdo invisiveis ao poder publico manifestar e efetivar suas
demandas referentes ao planejamento publico. Assim, os segmentos vinculados a assisténcia
social, criangca e adolescente, seguranga alimentar, movimento cultural, afroascendentes e
comunidades tradicionais, como quilombolas e indigenas, dentre outros, fizeram-se presentes nas
reunides, participando dos debates e apresentando sugestdes. A estratégia de mobilizacdo exigiu a
retaguarda dos movimentos, os quais foram capazes de desdobrar e incentivar a participagdo em

seus espacos, tendo em vista a importancia atribuida ao planejamento das a¢cGes governamentais.
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Também se fizeram presentes prefeituras e cdmaras municipais, que consideram a discussédo do
PPAG um instrumento importante de captacdo de recursos para o poder local. No total
participaram mais de 700 pessoas e 237 entidades.

Os dados registrados pela Geréncia-Geral de Relacbes Publicas e Cerimonial da ALMG
identificam o segmento e a area de atuacdo dos autores das propostas legislativas. As 203
propostas apresentadas foram sugeridas por 115 autores, de forma individual ou conjunta. A
maioria das proposicdes originou-se da sociedade civil vinculada as organizacGes nao
governamentais e aos movimentos sociais (31,3%); 11,3% dos autores vinculavam-se aos
sindicatos, federacGes e conselhos regionais; 6,1% dos proponentes eram individuos sem filiacGes
institucionais. As institui¢cfes publicas contribuiram com 27% do total de proponentes, sendo que
0s Orgdos municipais lideraram esse grupo (20,9%). Esses dados sugerem que a estratégia
adotada pela organizacdo do evento alcangou os resultados esperados mobilizando publicos
participativos que buscam nestes espagcos a promocdo e a efetividade de suas preferéncias
politicas (AVRITZER; WAMPLER, 2004).

E interessante observar que a participacio direta do cidaddo é assegurada, sem mediagéo
de qualquer entidade social e critério seletivo. Essa caracteristica pode potencializar a pluralidade
do publico participativo, embora ndo exista nenhuma estratégia especifica para mobilizar o
chamado “cidaddao comum”. No entanto, parece certo afirmar que, a opg¢ao em priorizar o publico
envolvido com as politicas publicas permite uma participacdo mais ativa e vigorosa.

Além da estratégia de sele¢do do pablico, convém ressaltar que os resultados produzidos
pela instituicdo participativa motivam a participacdo e permitem atrair puablicos conforme as
oportunidades politicas que s@o geradas pela IP (BORBA, 2011). Nesse sentido, deve-se dizer
que a possibilidade da CPP incidir na politica de alocacdo de recursos € uma motivacdo para a
participacdo, principalmente, daqueles segmentos que ndo tém as suas demandas contempladas
no projeto das leis orgamentérias, elaborado pelo Executivo.

Destaca-se, ainda, no desenho institucional a conducdo dada pela CPP para que as
sugestdes populares sejam transformadas em Proposta de Acdo Legislativa (PLE). Todas as PLES
apresentadas recebem parecer técnico para subsidiar a votacdo da Comissdo. A orientacdo
politica do presidente da CPP, aos consultores da ALMG para a elaboracdo do parecer, é dar
respostas concretas as demandas apresentadas, valorizando a participagéo politica e assegurando

a efetividade ao processo participativo. Assim, existe um empenho da CPP em considerar e acatar
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todas as propostas populares, seja como requerimento para a realizacdo de audiéncia publica ou
pedido de providéncias e informacbGes aos 6rgdos publicos, seja como emenda as leis
orcamentarias. SO séo rejeitadas as propostas que ndo séo pertinentes ao PPAG e a LOA ou que
ndo tenham outro encaminhamento possivel dentro do processo legislativo. Aquelas propostas
que tém impacto financeiro, que modificam o escopo de acgdes existentes ou criam agdes novas
no PPAG e na LOA exigem um nivel de negociacdo mais intenso e profundo, tendo a CPP o
papel estratégico de coordenar os debates junto a SEPLAG, a lideranca do governo na ALMG, a
Secretaria Geral da Mesa Diretora da ALMG e ao Presidente da Comissdo de Fiscalizacdo
Financeira e Orcamentéaria. Destaca-se aqui a relevancia da capacidade politica e técnica da CPP
em acolher as mais diversas sugestdes populares e transformé-las em emendas as leis
orcamentarias, negociando-as com Vvarios atores que se movem por diversos interesses. Segundo
Faria e Ribeiro (2011), Silva (2011), Vaz (2011) e Cunha (2011) este potencial incide nos
resultados e deve ser considerado quando se avalia a efetividade da instituigdo participativa.
Convém ponderar que na conducdo do processo de negociacgdo, é imprescindivel a aprovacao de
emendas populares que possibilitem um impacto positivo nas politicas publicas e assegurem um
resultado significativo a participacdo popular, motivando a participacdo e evitando o descrédito
ocorrido nas audiéncias publicas regionais realizadas, na década de 1990, pela Assembleia de
Minas.

Desta forma, do total de 203 propostas populares apresentadas a Comissdo de
Participacdo Popular da ALMG, 107 foram acolhidas e desdobradas em 180 proposicdes, sendo
que 32 foram incorporadas ao PPAG, gerando 23 emendas ao orcamento de 2004. Uma das
emendas populares aprovadas se refere a criagcdo do Projeto Estruturador n° 31 - “Inclusdo Social
das Familias Vulnerabilizadas” - elevando em 1 milh&o o orgamento para 2004. Tal emenda
fortalece a Politica de Assisténcia Social no Estado e foi apresentada pelo Forum Mineiro de
Assisténcia Social (FMAS), em articulagdo com varios atores e militantes da referida politica.
Instituir a merenda escolar no ensino médio e a inclusdo do Programa de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PROSAN) ao projeto Minas sem Fome, foram outras importantes emendas
aprovadas que afetam positivamente as politicas sociais. Foi, ainda, garantido em lei, que o
PPAG seja revisto e monitorado, anualmente, através da realizacdo de audiéncias publicas. A
sociedade deverd acompanhar a execucdo do PPAG, propondo adequacgdes ao plano e emendas

ao orcamento. Portanto, a participacdo devera ser continua e sistematica, contando com
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instrumentos de analise para avaliar os indicadores de resultados e a execug¢do or¢camentaria dos
projetos estruturadores, possibilitando a transparéncia das agdes publicas, a legitimacdo e o
fortalecimento da participacdo da sociedade. Desta forma, o cidaddo exerce a accountability, num
contexto decisério continuo, e se qualifica cada vez mais para o processo de discussdo das leis
orcamentarias.

Portanto, o arranjo institucional permitiu que o debate publico influenciasse a decisdo
politica dos parlamentares e do Governo, oferecendo subsidios que justificassem a incorporacao
de emendas populares ao projeto de lei elaborado pelo Governo do Estado e apreciado pelos
legisladores. Neste sentido, a votagdo final levou em conta a legitimidade do processo
participativo baseada na mobilizacdo social de um publico significativo e na apresentacdo de
proposicdes qualificadas e com consisténcia técnica.

Vale lembrar que a participacdo qualificada e organizada da sociedade civil,
especialmente os segmentos vinculados a assisténcia social, é outra variavel enddgena ao
processo participativo, que incidiu de forma decisiva na aprovacdo das emendas populares em
2003. A participacdo do Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS), da Unido de
Conselhos Municipais da RMBH (URCMA/RMBH) e do Férum Mineiro de Assisténcia Social
(FMAS) de forma articulada e com foco em questdes substantivas foi estratégica para o éxito
deste segmento. A disponibilizacdo dos dados referentes aos projetos de leis do PPAG e do
orcamento, fornecida pelo presidente da CPP, possibilitou o conhecimento prévio das pecas
orcamentarias e a articulacdo de uma Unica proposta: inserir a assisténcia social como projeto
estruturador conferindo-lhe o status de politica publica prioritaria do Governo do Estado.
Interessante observar que a partir da experiéncia ocorrida em 2003, a Assembleia instituiu cursos
sobre planejamento e orcamento governamental, oferecidos pela Escola do Legislativo ao publico
em geral. Do mesmo modo, 0 mandato do presidente da CPP promovia debates com alguns
segmentos para apresentar a execucao or¢amentaria e a proposta do PPAG referente a politicas
publicas especificas.

Além dos resultados concretos de intervencdo no PPAG e na LOA, o processo
participativo fomentou a necessidade de monitorar e avaliar o planejamento das acGes
governamentais. Sintonizado com esta perspectiva, o deputado André Quintdo (PT), no momento
da abertura das audiéncias publicas apontou a necessidade de se criar mecanismos de acompanhar

o0 plano de acdo do governo, enfatizando sua importancia como fungédo precipua do Legislativo.
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Em seu discurso afirmou que “é importante que o plano (PPAG) nédo fique no papel e que as
metas sejam traduzidas na vida concreta do cidaddo. A participagdo popular tambem é
importante, pois € o elemento de acompanhamento, de avaliacdo, de revisdo e de pressao, a fim
de criar condicdes para que o plano altere a vida das pessoas. Estamos iniciando um processo que
ndo se esgota com a votacdo do plano, pelo contrario, estamos construindo uma parceria coletiva
de monitoramento dos planos a serem aprovados por esta Casa” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DE MINAS GERIAS, 2014e)

Alinhados com esta visdo, 0s segmentos sociais vinculados com as politicas publicas de
assisténcia social, seguranca alimentar e de atendimento a crianca e ao adolescente iniciaram o
monitoramento da execucdo do orgamento. Tendo como referéncia os relatorios trimestrais,
elaborados pelo mandato do presidente da CPP, a partir das informacgdes geradas pelo Sistema
Integrado de Acompanhamento Financeiro (SIAFI), estes segmentos tiveram condicdes de
desempenhar um papel proativo junto ao Governo do Estado e aos conselhos setoriais de politicas
pablicas no sentido de ampliar o controle publico e a accountabillity das a¢cbes governamentais.

O arranjo institucional adotado priorizando a parceria com o Governo do Estado na
formatacédo das audiéncias publicas aliado as estratégias de selecdo e mobilizacédo do publico, e as
condicBes técnicas e politicas da ALMG, especialmente, no processo de analise das propostas
populares sdo fatores que incidem nos resultados e na efetividade da CPP. Portanto, o desenho
institucional é uma escolha politica que amplia ou restringe a participacdo influindo diretamente
no sucesso da pratica participativa (SILVA, Marcelo, 2011; BORBA, 2011; FARIA; RIBEIRO,
2010; CUNHA et al, 2011). Por outro lado, a participacdo qualificada dos atores da assisténcia
social revela o potencial do capital social no desenvolvimento de préaticas participativas e
democraticas influindo nos resultados positivos da Comisséo de Participacdo Popular. Assim, nas
palavras de Avritzer (2008, p. 47), a articulag@o entre “o desenho institucional, a organizagio da
sociedade civil e a vontade politica de implementar desenhos participativos” sdo variaveis que
devem ser consideradas na producdo de efeitos das instituicdes participativas nas politicas
publicas. Pelo exposto, pode-se dizer que tanto o desenho institucional adotado pela Assembleia
de Minas como o papel desempenhado pela sociedade civil no processo participativo de
discussdo das leis orcamentérias no &mbito do Legislativo mineiro exercem influéncias reciprocas
nos resultados da Comissdo de Participacdo Popular (ABU-EL-HAJ 1999; ROCHA, 2012).

Ademais, a constituicdo e a pratica da Comissdo de Participacdo Popular demonstram como o
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compromisso politico da lideranca institucional com as préaticas participativas é uma variavel
enddgena que incide positivamente nos resultados da IP (PIRES; VAZ, 2010; FARIA, 2003;
CUNHA et all, 2011).

5.2.1 - Contexto politico e social dos governos federal e estadual: variaveis exdgenas ao

processo participativo

As variaveis exdgenas ao processo participativo de discussdo das leis orcamentarias, serdo
discutidas nesta secdo, tendo como referéncia o contexto politico dos Governos Federal e
Estadual com relacdo ao Plano Plurianual de Acdo Governamental e a Politica de Assisténcia
Social no ano de 2003. Esta abordagem é imprescindivel a medida que instituicfes participativas,
por si sO, ndo sao garantidoras de resultados efetivos sem que se considere o contexto na qual
atuam. E inegavel que examinar a efetividade das IPs na producio de politicas publicas exige
analisar a interacdo existente com as demais esferas governamentais que desenvolvem politicas
publicas (SILVA, Marcelo, 2011).

Em outras palavras, considerando a importancia do contexto politico-institucional como
variavel exdgena que incide nos resultados da CPP, em primeiro plano pretende-se analisar a
relagdo do PPA do Governo Federal com a Politica de Assisténcia Social e com os resultados da
Conferéncia Nacional, buscando compreender em que medida o cenério federal pode influenciar
as decisdes politicas e as praticas participativas no ambito do Estado. Num segundo momento,
sera analisada a realizacdo da Conferéncia Estadual de Assisténcia Social e os desdobramentos de
suas deliberacdes no Plano Plurianual de Acdo Governamental de Minas Gerais tendo em vista a
discussdo participativa das leis orgamentéarias no &mbito do Legislativo. Pretende-se com esta
abordagem compreender a relagdo do espaco participativo da Conferéncia com a Comisséo de
Participacdo Popular, analisando as implicacdes das deliberaces das Conferéncias nos resultados
da CPP. Vale lembrar que as Conferéncias séo instancias maximas de deliberacdo e participagédo
da Politica de Assisténcia Social, envolvendo representantes governamentais e néo
governamentais com o objetivo de avaliar e definir diretrizes para a assisténcia social.

O Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, elaborado pelo primeiro governo do Presidente
Lula, foi discutido previamente com a sociedade civil em 27 “Foéruns de Participa¢do Social do

PPA” realizados nos 26 Estados e no Distrito Federal, com a participagdo de 2.170 organizagdes,
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dentre sindicatos e federacOes patronais e dos trabalhadores, movimentos sociais, entidades néo
governamentais e instituicBes cientificas e religiosas. A mensagem do Presidente da Republica,
encaminhando o projeto de lei para a aprovacdo do Congresso Nacional, em 28 de agosto de
2003, reforca o carater participativo e democratico da elaboracdo do plano governamental. O
Forum realizado em Minas Gerais contou com a participacdo efetiva da Comissdo de Participacdo
Popular, que realizou previamente na Assembleia de Minas, um encontro entre gestores federais,
técnicos do planejamento e entidades sociais com o0 objetivo de subsidiar a participacdo da
sociedade civil na discusséo do PPA federal.

Por outro lado, o planejamento federal elegeu trés megaobjetivos para alcancar sua
estratégia de desenvolvimento: “inclusao social e redu¢do das desigualdades sociais; crescimento
com geracdo de emprego e renda, ambientalmente sustentdvel e redutor das desigualdades
regionais; e promog¢ao e expansao da cidadania e fortalecimento da democracia” (BRASIL, 2003)
Estes objetivos se desdobram em 30 desafios com 374 programas e cerca de 4.300 ac¢des. Dentre
os desafios apresentados, figura-se o “acesso universal, com qualidade e eqiiidade a seguridade
social (saude, previdéncia e assisténcia social)” (BRASIL, 2003). No ambito da assisténcia
social, a iniciativa prioritaria proposta ¢ a criacdo dos Nucleos de Atendimento Integral a Familia
articulando e potencializando a rede de protecdo social voltada para criangas, adolescentes,
jovens, adultos, idosos e pessoas com deficiéncia que se encontram em situacdo de
vulnerabilidade social. O objetivo dos nucleos ¢ “instituir um espaco de referéncia da assisténcia
social nos municipios e comunidades carentes, que vai servir como organizador da demanda e da
oferta dos servigos de assisténcia social tendo como referéncia a familia” (BRASIL, 2003).
Diante do exposto, é possivel afirmar que o planejamento estratégico do governo Lula, além de
definir como prioridade de atuacdo a inclusdo social e a reducdo das desigualdades sociais,
definiu a assisténcia social como umas das estratégias para alcancar tal objetivo.

Outras iniciativas importantes do primeiro ano do Governo Lula, que refletem a
priorizacdo de politicas publicas inclusivas e revelam uma gestdo com forte viés social foi a
criacdo do Bolsa Familia, programa social que unificou e expandiu todas as acdes de
transferéncia de renda, tornando-se o carro chefe das politicas sociais de combate a fome, bem
como a instituicdo do Ministério de Assisténcia Social. No mesmo sentido, a convocacdo da
Conferéncia Extraordinaria da Assisténcia Social torna-se uma estratégia adequada para discutir

as novas diretrizes que garantam os direitos sociais e a efetivacdo das propostas elencadas no
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PPA 2004-2007. Deste modo, a “IV Conferéncia Nacional foi organizada para se tornar o
momento culminante de um amplo processo de debate, avaliacdo e proposicdo desencadeado
pelas conferéncias municipais e estaduais, com o objetivo de deliberar e apontar os rumos da
Politica de Assisténcia Social no Pais (MINISTERIO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL,
2014)

Realizada no periodo de 07 a 10 de dezembro de 2003, com o tema “Assisténcia Social
como Politica de Inclusdo: uma Nova Agenda para a Cidadania — Loas 10 anos”, a IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social ocorreu num momento politico de grande entusiasmo
por parte dos segmentos que atuam neste setor tendo em vista as primeiras iniciativas do Governo
Lula e a sinalizagéo positiva das propostas contidas no PPA. Contando com 1035 participantes, a
deliberacdo estruturante da Conferéncia foi a implantacdo do Sistema Unico da Assisténcia
Social — SUAS. Como novo ordenamento politico-institucional, o “SUAS teve suas bases
lancadas durante a Conferéncia tendo sido amplamente discutido entre os participantes que 0
reconhecem como uma iniciativa urgente em se tratando da organizacdo e gestdo da Politica de
Assisténcia Social” (MINISTERIO DE ASSISTENCIA SOCIAL; CONSELHO NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL, 2003, p.23).

Como se pode notar, as diretrizes previstas no PPA 2004-2007 fortaleceram o papel da
Politica de Assisténcia Social na promocao da inclusdo social e na reducdo das desigualdades
sociais. E certo que ao estar inserida no planejamento governamental, a assisténcia social
conquistou o reconhecimento como politica pablica, repercutindo positivamente nas articulacdes
dos diversos atores que atuam em defesa da assisténcia social e nas deliberacdes da Conferéncia
Nacional.

Por outro lado, o contexto politico para a assisténcia social em Minas Gerais ndo se
apresentou de forma tdo favoravel como no ambito federal. Com o tema “Avaliagdo dos 10 anos
da LOAS: Avancos e Desafios”, a V Conferéncia Estadual de Assisténcia Social ocorreu no
periodo de 28 a 30 de agosto, com a participacdo de 776 pessoas. Precedida pelas Conferéncias
Municipais, aléem de 9 Foruns Regionais que mobilizaram cerca de 2.500 participantes, as
conferéncias possibilitaram a articulagéo e a organizagdo dos diversos atores da politica em torno
de duas questdes bésicas: garantir o cumprimento das deliberacbes da Conferéncia, incorporando-

as ao Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG) do Governo do Estado, e reorganizar a
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assisténcia social com vistas a implantar um sistema descentralizado e participativo
(CONSELHO ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, 2003).

Nestes termos, o Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS), responsavel pela
organizacdo da Conferéncia, teve a preocupacéo de realiza-la antes do Governo do Estado enviar
a Assembleia de Minas o projeto de lei do PPAG, para aprovacdo (CONSELHO ESTADUAL
DE ASSISTENCIA SOCIAL, 2003). Este posicionamento foi reiterado, logo na mesa de abertura
da Conferéncia, pelo Forum Mineiro de Assisténcia Social (FMAS) que manifestou a importancia
de “estabelecer estratégias factiveis para enfrentar os desafios, apontar para o gestor estadual a
urgéncia e a necessidade de contemplar as deliberacdes desta Conferéncia no PPAG e ampliar o
volume de recursos, de forma a garantir o cofinanciamento dos planos municipais de assisténcia
social” (CONSELHO ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL; 2003, p.31). Dentre as
deliberacdes aprovadas na Conferéncia Estadual destacam-se em primeiro e segundo lugar:
“garantir o cumprimento das delibera¢des das Conferéncias” contemplando-as nos planejamentos
governamentais e “definir a Politica de Assisténcia Social do Estado, reordenar programas com
novas metodologias, construir, de fato, um sistema descentralizado e participativo de assisténcia
social” (CONSELHO ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL; 2003, p. 63).

Em que pese os esforcos da Conferéncia Estadual para incluir as deliberagdes no PPAG, a
assisténcia social ndo foi incorporada no planejamento governamental. O Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI) para o periodo de 2003-2020, planejamento de longo prazo
responsavel em “fornecer orientagdes e indicacdes para a concepg¢do, sele¢do e priorizagdo de
projetos estruturadores e subsidiar a elaboragdo do PPAG 2004-2007” (MINAS GERALIS, 2003,
p.5), ndo contempla a assisténcia social enquanto politica publica. Elaborado pelo Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), sob a coordenacéo geral do Secretario de Estado
de Planejamento e Gestdo, Anténio Anastasia, o PMDI elegeu trés opgdes estratégicas para “fazer
de Minas o melhor estado para se viver”: promover o desenvolvimento econdmico e social em
bases sustentaveis; reorganizar e modernizar a administracdo publica estadual; e recuperar o
vigor politico de Minas Gerais” (MINAS GERALIS, 2003, p.84). Estas opgoes se desdobram em
dez objetivos prioritarios sendo que o objetivo que se refere as politicas sociais ndo menciona a
assisténcia social: “melhorar e ampliar o atendimento ao cidaddo, por meio da oferta de servigos
publicos de qualidade, especialmente na educagdo, satde e habitacao” (MINAS GERALIS, 2003,

p.88). Cabe, ainda, trazer a baila que o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social,
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instituido pelo artigo 231 da Constituicdo Estadual, assegura a participacdo da sociedade civil em
sua composicao. Entretanto, a Lei n° 10.628, de 16/01/1992, que regulamenta a sua composicdo®
garante, sobretudo, a presenca de representantes dos Orgaos publicos, fundacdes e empresas
estatais, entidades empresariais e patronais, instituicbes de ensino, com participacdo minoritaria
de centrais sindicais e sindicatos de trabalhadores e total auséncia de setores populares. O
Governador, Aécio Neves (PSDB), na Mensagem n°64/2003 enviada a Assembleia Legislativa,
afirma que o CDES é amplamente representado pelas organizacbes da sociedade civil,
“conferindo ao PMDI legitimidade para propor as aspiracdes da sociedade mineira e as
estratégias para alcanca-las” (MINAS GERAIS, 2003, p.1). A escolha politica de elaborar o
PMDI, apenas com a colaboracdo do CDES, revela pouca disposicdo do Executivo em
estabelecer um processo mais democratico, envolvendo amplo didlogo com os setores populares
da sociedade civil e buscando a construcdo de um plano que atenda aos interesses mais gerais da
populagdo. Parece certo que, no momento que o Governo Federal promove uma discussao
participativa do PPA em todo pais, a proposta da CPP em discutir as leis orcamentéarias de forma
participativa torna-se estratégica para o Governo do Estado. Era a possibilidade de dar um tom
mais participativo e popular ao plano governamental e ser mais permeavel as propostas de
segmentos sociais até entdo excluidos dos processos decisorios.

Como desdobramento do PMDI, o PPAG foi constituido por 30 projetos estruturadores,
vinculados a Gestdo Estratégica dos Recursos e Ag¢bes do Estado (GERAES) contando com
priorizacdo de recursos e gerenciamento intensivo, traduzindo a principal estratégia do Governo
de Minas para alcancar a visdo de futuro proposta pelo PMDI. No entanto, dentre os 30 projetos

estruturadores previstos no projeto de lei do PPAG, enviado pelo Governo estadual para

?®Composicéo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social: Secretérios de Estado, Assembleia Legislativa,
Associagdo Mineira de Municipios, Federagdo das IndUstrias do Estado de Minas Gerais, Federagdo da Agricultura
do Estado de Minas Gerais, Associacdo Comercial de Minas, Federacdo das Associagdes Comerciais, Industriais,
Agropecuarias e de Servigos do Estado de Minas Gerais, Centro Empresarial de Minas Gerais, Camara de
Dirigentes Lojistas de Belo Horizonte, Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais,
Coordenagdo Intersindical dos Trabalhadores no Servico Publico Estadual, Federagdo das Empresas de Transportes
de Carga do Estado de Minas Gerais, Federacdo das Empresas de Transportes Rodoviarios de Passageiros do
Estado de Minas Gerais, Central Unica dos Trabalhadores, Social Democracia Sindical, Forga Sindical/MG,
Confederagdo Geral dos Trabalhadores, Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais, Companhia Energética de
Minas Gerais, Fundacdo Jodo Pinheiro, Fundacdo Centro Tecnoldgico de Minas Gerais, Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural do Estado de MG, Fundacdo Estadual do Meio Ambiente, Companhia de Distritos
Industriais de Minas Gerais, Instituto de Desenvolvimento Industrial de MG, UEMG, UFMG, Cidaddos
Livremente Designados pelo Governador do Estado.
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apreciacdo da ALMG, ndo existia nenhum projeto vinculado a Politica de Assisténcia Social.
Embora o Governo do Estado tenha apresentado dentre seus programas prioritarios o Projeto
Minas sem Fome revelando uma preocupacdo com a agenda nacional de combate a fome,
proposta pelo governo Lula, na area da assisténcia social ndo aconteceu 0 mesmo. Pelo contrério,
tdo logo foi criado pelo Governo Federal o programa Bolsa Familia, o0 Governador Aécio Neves
(PSDB) suspendeu o repasse de recursos ao Bolsa Familiar para a Educacéo, criado pela lei
estadual n° 14.314, de 19/06/2002. Tal programa garantia transferéncia de renda as familias em
situacdo de vulnerabilidade social, com filhos entre 7 e 14 anos matriculados na escola,
priorizando os moradores dos Vales do Jequitinhonha, Mucuri e Norte de Minas. Esta iniciativa
repercutiu de forma negativa obrigando o Executivo estadual a declinar de tal deciséo e negociar
com o Governo Federal a incorporacao destas familias ao programa federal. Pelo que foi exposto,
pode-se dizer que provavelmente a proposta original do Governo Aécio Neves (PSDB) revela
pouco investimento na Politica de Assisténcia Social e na inclusdo de setores sociais que se
encontram a margem da sociedade.

Deste modo, na primeira audiéncia publica realizada pela CPP para apresentacdo das
linhas gerais do Plano Plurianual de Acdo Governamental, o segmento vinculado a assisténcia
social manifestou de forma contundente as lacunas existentes no projeto de lei do PPAG e a
omissdo do Governo do Estado frente a esta politica publica e as deliberacfes da VV Conferéncia
Estadual. O presidente da CPP, em pronunciamento®’ no plenario da ALMG, afirma que “em
primeiro lugar, a assisténcia social realizou talvez uma das maiores Conferéncias do Estado, com
a participacdo de centenas de delegados. Hoje, houve unanimidade. O Subsecretario Tadeu
Barreto percebeu a forca social que busca incorporar a assisténcia social as prioridades do Estado
de Minas Gerais” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e). Esta
manifestacdo demonstra a importancia das caracteristicas associativas e organizacionais da
sociedade civil para influir os resultados e a efetividade da IP, conforme atesta Cortez (2002) e
Cunha (et al, 2011). Além disso, revela a validade do cruzamento das diversas arenas discursivas
no sentido de formar um sistema integrado de participacdo para somar esforcos, qualificar o
debate e fortalecer as propostas populares no interior dos Poderes Legislativo e Executivo, nos

termos utilizados por Mendoncga e Cunha (2012). Do mesmo modo, evidencia mais uma vez, a

’Pronunciamento do Presidente da CPP, no dia 02/10/03, avaliando a primeira audiéncia publica do PPAG
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e).
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capacidade da lideranga institucional vocalizar as preferéncias populares, revelando o
alinhamento técnico-politico existente entre os segmentos da assisténcia social e o presidente da
Comissdo. Torna-se visivel, ainda, a formagdo de uma “policy community” na qual atores sociais
e politicos comprometidos com a participacéo estdo articulados com vistas a somar esforcos para
influir e alcancar bons resultados na producdo de politicas publicas (CUNHA; et al, 2011;
CORTES, 2002).

Nesta acepcdo, a proposta apresentada pelos segmentos vinculados a assisténcia social na
discussdo participativa do PPAG na Assembleia de Minas, negociada pela CPP, junto a
SEPLAG, representa um avango na proposta do Executivo. O projeto de lei, aprovado no
Plenario da ALMG, no dia 09 de dezembro de 2003, integra o projeto estruturador 31 - Inclusdo
Social de Familias Vulnerabilizadas, ao objetivo prioritario “melhoria e ampliagdo dos servigos
publicos”. Constituido de 24 atividades, o projeto tem por objetivo “desenvolver acdes
centralizadas na familia que promovam a inclusdo dos destinatarios da assisténcia social,
garantindo-lhes o acesso a bens ¢ servigos sociais basicos, com qualidade” (MINAS GERALIS,
2004, p.63). Pretende-se com a execucdo do programa, dentre outros, gerar 0S seguintes
beneficios: “impacto relevante no IDH estadual e possibilidade de reversdo do circulo vicioso da
pobreza, com agdes intersetoriais, focalizadas nas familias vulnerabilizadas” (MINAS GERALIS,
2004, p.63). Nestes termos, 0 processo participativo das leis orcamentérias ocorrido no &mbito do
Legislativo conferiu ao planejamento governamental um viés mais social e inclusivo e uma feigdo
mais popular e participativa.

Em resumo, conforme enfatiza Silva (Marcelo, 2011) os resultados do processo
participativo ndo podem ser atribuidos a existéncia por si so da instituicdo participativa sem que
se considere o contexto na qual atua e os atores que nela participam. Necessariamente a
efetividade de seus resultados relaciona-se com multidimensionalidade de interesses e
motivagdes de instituicGes, atores sociais e politicos construidos a partir de um determinado
contexto politico-institucional, com capacidade associativa da sociedade civil, potencializados

por um desenho institucional que favorece e incentiva a participagéo.
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5.3 Trajetoria participativa da Politica de Assisténcia Social e as novas responsabilidades
do Estado para a implantacido do SUAS

Nesta secdo sera apresentado o processo de revisdo do PPAG 2003-2007 e discussao da
proposta orcamentéria, ocorrido na Assembleia de Minas em 2005, tendo como referéncia as
variaveis endogenas e exdgenas que incidem nos resultados da Comissdo de Participagdo
Popular. Num primeiro momento, serdo discutidas as varidveis referentes ao arranjo institucional
tendo em vista a percepcdo que o desenho institucional adotado € um dos elementos que refletem
no sucesso das praticas participativas (AVRIZTER, 2008; SILVA, Marcelo, 2011; BORBA,
2011; FARIA; RIBEIRO, 2010; CUNHA et al, 2011).

Em seguida, sera abordado o contexto dos processos politicos, especialmente, 0 momento
vivenciado pela assisténcia social no Brasil na construcdo do sistema descentralizado e
participativo tendo como foco os desdobramentos das deliberagdes da Conferéncia Estadual e as
implicagBes na participacdo dos atores da assisténcia social nas audiéncias publicas realizadas
pela CPP. Considera-se que a trajetéria da politica pablica relativa a gestdo, as relacbes
federalistas, aos mecanismos de participacdo e de financiamento sdo aspectos relevantes que
influenciam na dindmica das IPs e em seus resultados (SILVA, Fabio, 2011; CUNHA et al,
2011).

O processo de discussdo das leis orcamentarias, conduzido pela CPP em 2005, tinha como
objetivo debater a proposta de revisdo do Plano Plurianual de Ac¢do Governamental para o
exercicio de 2006, buscando avaliar a sua execucdo até aquele momento e sugerir alteracdes e
novas propostas.

O desenho institucional adotado foi 0 mesmo utilizado em 2003. Manteve-se a parceria
com o Executivo na realizacdo das audiéncias publicas e no processo de negociagdo das emendas
populares, e a selecdo dos participantes obedeceu ao critério da participacdo aberta a todo cidad&o
seguindo as mesmas estrategicas de mobilizacdo. No entanto, houve maior investimento por parte
da instituicdo no que diz respeito a divulgacdo, com a inser¢do de propaganda nos grandes
veiculos da imprensa escrita de Minas Gerais.

Realizadas em Belo Horizonte, nos dias 25 e 26 de outubro, as audiéncias publicas

discutiram todos os projetos estruturadores do Governo do Estado com a presenca dos gestores
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pUblicos e a participacdo de cerca de 600 pessoas e 200 entidades®. No total foram apresentadas
214 propostas, sendo incluidas 34 emendas ao PPAG e 40 ao orgamento, com impacto financeiro
de R$7.500.000,00 (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2013). As propostas
apresentadas pelos segmentos vinculados a assisténcia social somaram um valor de
R$3.860.000,00 representando 51,4% do total aprovado de emendas populares.

Duas importantes iniciativas foram introduzidas pela Assembleia de Minas no sentido de
democratizar 0 acesso as informacGes e possibilitar o acompanhamento da execucdo das leis
orcamentarias. Uma acdo foi a realizacdo de reunido preparatéria para a discussdo da revisao do
PPAG, com entidades da sociedade civil, visando apresentar a experiéncia da discussao
participativa do orgamento realizada pela ALMG, o processo de reviséo e avaliagdo do PPAG e
os procedimentos utilizados pelo Governo Estadual para o gerenciamento dos projetos
estruturadores. Outra iniciativa, empreendida pela Escola do Legislativo da Assembleia de
Minas, foi a capacitacdo das cdmaras municipais, tendo em vista ser 0 ano de 2005 o periodo para
as administragdes municipais apresentarem o seu planejamento governamental. Desta forma,
iniciativas legislativas de destaque, no ambito da Assembleia mineira, podem repercutir de forma
positiva nos legislativos municipios.

Uma mudanca ocorrida foi a composicdo da Comissdo de Participacdo Popular, designada
no inicio de 2005, quando da instalacdo da Terceira Sessdo Legislativa Ordinaria, conforme prevé
0 artigo 106 do Regimento Interno da ALMG (MINAS GERAIS, 2013). Constituida de forma a
assegurar a representacdo proporcional das bancadas e blocos parlamentares (art. 98 do
Regimento Interno), a presidéncia da comissdo permaneceu com o Partido dos Trabalhadores,
sendo exercida pela Deputada Maria Tereza Lara®®. E importante mencionar, ainda, que o
Deputado André Quintdo (PT), responsavel pela idealizacdo e conducdo da participacdo da
sociedade civil nos debates das leis orcamentérias foi escolhido para liderar o Bloco de oposi¢ado
ao Governo do Estado, composta pelo PT e PCdo B. No entanto, permaneceu como membro
efetivo da Comissdo e participou ativamente do processo de negociacdo das propostas populares
junto a SEPLAG.

Dados fornecidos pela Geréncia-Geral de Relagdes Publicas e Cerimonial da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais.

»Deputada Maria Tereza Lara é pedagoga com atuacdo parlamentar voltada para a promocao da igualdade racial,
apoio aos movimentos de defesa mulher e da pessoa com deficiéncia (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS
GERAIS, 2014b).
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Como Lider da oposicdo na ALMG e responsavel em acompanhar as a¢fes prioritarias do
Executivo, o Deputado André Quintdo (PT) assume uma postura critica com relagdo ao pouco
investimento na area social e a baixa execucdo orcamentaria dos projetos estruturadores do
Governo estadual. Em alguns pronunciamentos afirma que ¢ imprescindivel haver um “choque
social” nas iniciativas do Executivo, em referéncia ao propalado choque de gestdo anunciado
como prioridade administrativa do Governo de Minas. Dentre os exemplos mencionados, cita a
Politica de Assisténcia Social, na qual o Governo do Estado aplica apenas 0,2% do seu
orcamento®. Ressalta, ainda, que no momento que o Governo Federal organiza a gestdo e amplia
0s seus investimentos, a proposta orcamentaria para 0 SUAS em 2006 prevé reducdo de recursos.
Do mesmo modo, a presidente da Comisséo reforca a importancia do processo participativo,
sobretudo para ampliar os investimentos nas politicas sociais inclusivas®:.

Por altimo, convém ressaltar que os resultados da CPP implicaram em mudancas no
arranjo institucional, a partir de 2006, em funcdo do entendimento de alguns parlamentares da
base do Governo que a CPP detinha o poder de incluir no orgamento um montante de recursos
bem superior aqueles destinados para as emendas parlamentares individuais. Segundo reportagem
do Jornal Estado de Minas, do dia 21 de novembro de 2005, intitulada Comissédo é motivo de
criticas e ciumes, a CPP “ganhou for¢a e tornou-se motivo de desavencas entre parlamentares da
base de governo e integrantes da oposi¢do. Valorizada pelo Executivo, a CPP tem conseguido
aprovar e executar diversas emendas orcamentarias, principalmente na area da assisténcia social”
(PEDROSA, 2005). Em razdo disso, os parlamentares da base governista, relatores dos projetos
de lei do PPAG e do Orcamento, passaram a acompanhar as negociac6es das propostas populares
com o Poder Executivo, integrando a segunda fase de tramitacdo das propostas populares,
descrita na sec¢éo 4.2.3.

Quanto as variaveis exogenas que incidem nos resultados da CPP, cumpre destacar o
contexto politico da assisténcia social no processo de elaboracdo e implementagdo do sistema
descentralizado e participativo. Conforme analisado no capitulo 3, a partir de 2003, quando foi
deliberada a implantagdo do SUAS, na IV Conferéncia Nacional, a assisténcia social vivenciou

pronunciamento do Lider da Oposicao realizado no Plenario da ALMG nos dias 04 e 13 de outubro de 2005
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e).

'Pronunciamento da Presidente da Comissao de Participacdo Popular, Deputada Maria Tereza Lara (PT), no dia 25
de outubro de 2005 (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e).
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um momento vigoroso de organizac¢ao e normatizacdo da gestdo e de mobilizagéo dos diferentes
atores. A criagdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) em 2004,
sob a coordenacdo do Ministro Patrus Ananias, impulsionou a implantacdo do SUAS com
regulamentacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em 2004, e da Norma
Operacional Béasica (NOB/SUAS), em 2005. A aprovacdo destas normas, pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), foi precedida de amplo debate e mobilizacdo nacional,
realizados por meio de encontros e seminarios com as instancias de deliberacdo, pactuacédo e
articulacdo da assisténcia social até consultas publicas na internet. As discussGes envolveram
gestores, conselheiros, trabalhadores e conselhos de classe, instituicdes de ensino, entidades
sociais e de defesa de direitos.

E na esteira do processo de construcdo coletiva e participativa do SUAS que ocorre a VI
Conferéncia Estadual de Assisténcia Social, no periodo de 15 a 17 de setembro, com a
participacdo expressiva de 1200 pessoas, entre delegados, convidados e observadores. Com 0
tema “Plano 10: estratégias e metas para a implantacdo do SUAS”, a Conferéncia deliberou metas
de curto, médio e longo prazo necessarias para a efetivacdo do sistema em Minas Gerais. Dentre
as metas de curto prazo aprovadas destacam-se por ordem de prioridade: cofinanciamento da
protecdo social basica; qualificacdo para gestores, técnicos, conselheiros e prestadores de servico;
alocacdo de recursos proprios do Estado no Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS)
alcancando 5% do orgamento total; assessoramento técnico e financeiro aos municipios; criacao
de consorcios municipais para implantacdo dos Centros de Referéncia Especializados da
Assisténcia Social (CREAS) assegurando o cofinanciamento do Estado.

Dentre as propostas aprovadas, o cofinanciamento da protecéo social basica para o custeio
das despesas dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), foi defendido de forma
vigorosa no plenério da Conferéncia, na presenca do Secretario de Estado de Planejamento e
Gestdo, Antdnio Anastasia, que participou do evento na condigdo de palestrante. Esta deliberagdo

é estruturante para o0 SUAS a medida que as despesas correntes ou de custeio® tém um impacto

%Despesa corrente: “despesas de custeio de manutencéo das atividades dos 6rgéos da administracdo pablica, como
por exemplo: despesas com pessoal, juros da divida, aquisicdo de bens de consumo, servigos de terceiros,
manutencdo de equipamentos, despesas com agua, energia, telefone etc. Estdo nesta categoria as despesas que ndo
concorrem para ampliacdo dos servigcos prestados pelo 6rgdo, nem para a expansdo das suas atividades”
(MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAOQ, 2014).
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significativo no orcamento dos municipios, gerando dificuldades para a manutencéo dos servigos
ou até mesmo impedindo a adesdo dos municipios ao SUAS.

Registre-se, ainda, que antes da realizacdo da Conferéncia Estadual, a Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Social (SEDESE), em reunido da Comissdo Intergestores Bipartite
(CIB), assumiu o compromisso de cofinanciar a protecdo social basica com relacdo as despesas

de capital®

. Nesse sentido foi destinado, ainda em 2005, R$3.000.000,00 para a aquisicdo de
equipamentos para os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). Ressalta-se que,
pelas normas vigentes naquele periodo, ndo era responsabilidade dos Governos estaduais o
cofinanciamento da protecdo social bésica.

Os critérios de repasse dos recursos foram pactuados pela CIB e publicizados pela
Resolucdo n°13/2005, de 8 de setembro de 2005. Deste modo, em 2005, 142 municipios,
abrangendo 170 CRAS, receberam cerca de R$20.000,00 para aquisi¢cdo de material permanente.
Em que pese a importancia de dotar os municipios com equipamentos necessarios para o
desenvolvimento das atividades do CRAS, o recurso destinado a despesa de capital é repassado
uma Unica vez, ndo possuindo carater continuo. Esta era a proposta do Executivo estadual para a
assisténcia social: financiar o CRAS em uma Unica vez deixando a despesa corrente para a
manuten¢do continua dos equipamentos a cargo do cofinanciamento do Governo Federal e dos
municipios. Nota-se que, o financiamento de equipamentos é mais visivel para a populacdo do
que o custeio de atividades cotidianas, possibilitando maior repercussao politica. Além disso,
conforme analisam Costa e Palotti (2011), a estratégia de cofinanciamento adotada pelo Governo
do Estado em 2005 e 2006, caracteriza-se por um “financiamento fragmentado e pulverizado,
com efeito limitado sobre a reestruturagao do espaco fisico dos equipamentos” (2011, p. 227).

A partir das deliberagdes da Conferéncia Estadual, os segmentos vinculados ao SUAS se
mobilizaram e articularam a apresentacdo das propostas nas audiéncias publicas de discussdo das
leis orcamentarias no @&mbito do legislativo. A bem da verdade, os projetos de lei n° 2.687 e n°
2.688 que dispdem sobre o orcamento e 0 PPAG, encaminhado pelo Governo do Estado para
apreciacdo da ALMG, ndo contemplavam os recursos pactuados na CIB. Ademais, a proposta

BDespesa de capital: “despesas relacionadas com aquisigio de maquinas equipamentos, realizagio de obras,
aquisicdo de participacbes aciondrias de empresas, aquisicdo de imdveis, concessdo de empréstimos para
investimento. Normalmente, uma despesa de capital concorre para a formacdo de um bem de capital, assim como
para a expansdo das atividades do 6rgio” (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO,
2014).
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orcamentaria para 2006 previa um decréscimo de recursos equivalente a 11%, com relagcdo ao
crédito autorizado® em 2005. Outro dado relevante refere-se & execucdo orcamentéria
insatisfatoria do projeto estruturador “Inclusao social de familias vulnerabilizadas”. Até o dia 30
de setembro de 2005, foram executados apenas 34,9% do seu orcamento, sendo que do total de
25 agBes que compdem o programa, 08 registravam um indice inferior a 20% e 09 acoes
alcancaram o patamar entre 20% a 50% de execucdo®. Os parcos recursos financeiros do SUAS,
previstos no orcamento de 2006, aliado as deliberacGes da Conferéncia Estadual e ao momento da
afirmacdo da assisténcia social como politica publica, no cenario federal, foram decisivos para a
ampla mobilizagdo dos diversos atores na discussao das leis orcamentarias no &mbito da CPP.

Nesse sentido, deve-se dizer que houve uma participagdo articulada e qualificada do
segmento da assisténcia social nas audiéncias publicas refletindo positivamente na aprovacao das
emendas populares. Dentre as sugestdes aprovadas destaca-se a alocacdo das atividades do
projeto estruturador 31- Inclusdo Social de Familias Vulnerabilizadas no Fundo Estadual de
Assisténcia Social (FEAS) e o ordenamento das acfes em protecdo basica e especial, conforme
determinacdo da NOB/SUAS. Esta emenda possibilita e amplia o exercicio do controle pablico
da assisténcia social a medida que todas as acGes que compdem o FEAS sdo objeto de
fiscalizagdo do Conselho Estadual.

Do mesmo modo, foi contemplada a inclusdo de acdes novas destinadas a implantacéo
dos Centros Regionais Especializados de Assisténcia Social (CREAS) e programas de inclusédo
produtiva. Ainda foi assegurada a manutencdo de recursos para as atividades de capacitacdo de
recursos humanos e sistema de informacdo, monitoramento e avaliagdo. No total foram
assegurados R$3.860.000,00 ou 51,4% do total dos recursos das emendas populares,
representando o maior percentual alcancado pela assisténcia social na discusséo participativa das
leis orcamentarias.

Em que pese a importancia de todas estas emendas para o reordenamento da assisténcia
social como politica publica em Minas Gerais, destaca-se como fundamental a emenda que

alocou R$3.000.000,00 para o cofinanciamento das despesas correntes dos CRAS. Inaugura-se,

%Crédito autorizado: refere-se ao crédito inicial aprovado pelo Legislativo somando as suplementacdes ou
diminuindo as anulagdes realizadas pelo Executivo no decorrer do exercicio fiscal.

% Dados contidos no relatério da execucdo orcamentéria da assisténcia social elaborado pelo mandato do deputado
André Quintao (PT), a partir das informagdes do Sistema Integrado de Acompanhamento Financeiro (SIAFI).
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assim, o cofinanciamento, pelo Governo do Estado, do custeio da protecdo béasica, de forma
continuada, modificando substantivamente a proposta original da SEDESE pactuada pela CIB.
Ademais, esta proposicdo inova a Norma Operacional Basica do SUAS com relacdo as
responsabilidades definidas para a esfera estadual. Instituia-se, assim, o embrido do Piso Mineiro
de Assisténcia Social, que serd tema da préxima secao.

Para concluir, vale lembrar que o desenho institucional em 2005 seguiu as mesmas
diretrizes adotadas em 2003. A alternancia da presidéncia da CPP ndo impactou nos resultados da
Comissdo e na capacidade dos deputados em vocalizar as preferéncias dos atores da assisténcia
social. Convém ressaltar que o ex-presidente da CPP, participou, como membro efetivo da
Comissdo, do processo de negociagdo das emendas populares junto ao Governo do Estado. Além
disso, o compromisso demonstrado pela presidente da CPP com a prética participativa® reforca a
importancia do papel da lideranca institucional para influir no sucesso das instituicdes
participativas (ABU-EL-HAJ, 1999; FARIA, 2003; ).

Registra-se, ainda, que as varidveis exdgenas ao processo participativo, referentes ao
contexto e a trajetdria da assisténcia social e de seus atores, foram centrais para os resultados da
CPP, em 2005 (SILVA, Féabio, 2011; CUNHA et al, 2011). As mudancas no cenario nacional
decorrentes da implantacdo do SUAS (SILVA, Marcelo, 2011) aliadas a capacidade associativa e
organizacional dos atores da Politica de Assisténcia Social (CUNHA et al, 2011) impulsionaram
e fortaleceram as demandas apresentadas no parlamento mineiro por este segmento. A intensa
mobilizacdo em prol do SUAS, ocorrida nos ultimos anos, sobretudo em 2005 por ocasido da
Conferéncia Estadual refletiu na participacdo da assisténcia social no processo de revisdo do
PPAG na Assembleia de Minas. A forca da participacdo dos atores da assisténcia social na
discussdo das leis orcamentarias estava respaldada pelas inovacdes da Politica Nacional de
Assisténcia Social, pelas deliberacGes da Conferéncia Estadual e por uma critica contundente ao
desempenho do Governo do Estado na implantagdo do SUAS. As sugestdes populares
qualificadas, mediadas e legitimadas por uma mobilizagéo social ocorrida em espacos distintos, e
vocalizadas pelos parlamentares, encontraram no interior do legislativo condigdes politicas
favoraveis para serem acolhidas pela Assembleia de Minas. Mais uma vez a articulagdo das

arenas participativas em um sistema interativo e sequencial de discursos demonstra a importancia

*®pronunciamento da Presidente da Comissdo de Participacdo Popular, Deputada Maria Tereza (PT), no dia 25 de
outubro de 2005 (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014e).
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das conexdes entre diversas arenas para potencializar a efetividade das instituicOes participativas
(MENDONGCA; CUNHA, 2012)

5.4. A erradicacdo da miseria e a Politica de Assisténcia Social: prioridades governamentais
na discussao do PPAG de 2011

Nesta secdo sera examinado o contexto do planejamento governamental elaborado em
2011, estabelecendo diretrizes, objetivos e metas para o periodo 2012 a 2015 e 0s impactos nos
resultados da Comissdo de Participacdo Popular. Nesse sentido, serdo apresentados 0s
compromissos e prioridades sociais assumidos pelos Governos Federal e Estadual, traduzidos em
seus PPAs e as implicacOes para a Politica de Assisténcia Social. Convém ressaltar a relevancia
de se discutir as diretrizes nacionais & medida que a organizacao do Sistema Unico da Assisténcia
Social baseia-se no compartilhamento de competéncias entre os entes federados, cabendo a esfera
nacional, dentre as suas atribuicOes, o estabelecimento de diretrizes que orientem a execucdo da
Politica de Assisténcia Social pelas esferas subnacionais.

Pretende-se, ainda, analisar como as prioridades sociais incorporadas no Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI) s&o desdobradas no PPAG do Governo do Estado,
especialmente em relagcdo a Politica de Assisténcia Social. Nesse sentido, deve-se dizer que o
contexto politico de elaboracdo dos Planos Plurianuais e os reflexos das prioridades sociais na
trajetdria da assisténcia social sdo variaveis exdgenas ao processo participativo que incidem nos
resultados da Comissdo de Participacdo Popular e, em razdo disso, serdo analisados nesta secao.

O primeiro ano do governo da Presidente Dilma Rousseff (PT)*" imp6s novos desafios
para a agenda politica das acdes governamentais. Logo em seu discurso de posse, a presidente
assumiu o compromisso de erradicar a pobreza extrema no pais e promover o crescimento com
distribuicdo de renda, dando continuidade as conquistas obtidas no Governo Lula, especialmente

a mobilidade social de parcela expressiva da populacdo brasileira®®.

%7 A Presidente Dilma Rousseff foi eleita em 2010, para 0 mandato de 2011 a 2014, com o propdsito de aprofundar e
avangar as politicas publicas adotadas pelo Governo do Presidente Lula. Dentre as prioridades sociais apresentadas
no programa de governo destaca-se “erradicar a pobreza absoluta e prosseguir reduzindo as desigualdades”.

%8 Discurso de posse, proferido no dia 01 de janeiro de 2011.
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A superacdo da miséria e a inclusdo social tornaram-se centrais e objetivo comum de
diversas politicas sociais do Governo Federal, articuladas no Plano Brasil sem Miséria (BSM).
Lancado no dia 02 de junho, por meio do Decreto n° 7.492, o Plano se estrutura em trés eixos de
atuacdo voltados para a garantia da renda, a incluséo produtiva e 0 acesso a servi¢os publicos
como educacdo, saude e assisténcia social. O BSM integra 22 ministérios sob a coordenacéo do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), envolvendo a parceria com 0s
estados e municipios. Tendo como estratégia principal a busca ativa dos segmentos sociais que se
encontram em situacdo de vulnerabilidade social e ndo sdo atendidos pela rede de protecédo

social®®

, 0 Plano propde a identificacdo destes setores por meio de agdes intersetoriais
envolvendo as politicas publicas. Nesta perspectiva, 0 SUAS adquire papel relevante diante da
sua expressiva capilaridade em todo territdrio brasileiro. Dados de 2012 revelam que o SUAS
estd presente em 5.552 municipios, com mais de 25, 2 milhdes de familias referenciadas, 7.884
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e 2.216 Centros Especializados de
Referéncia de Assisténcia Social (CREAS) (BRASIL, 2013, p33). Tendo em vista a centralidade
da assisténcia social na superacdo da miséria, cabe ao SUAS, no ambito local, coordenar a gestédo
do BSM, do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal*® (CAD UNICO) e a
busca ativa. As equipes do CRAS sdo responsaveis por realizar a busca ativa, cadastrar as
familias, identificando necessidades, riscos, vulnerabilidades e potencialidades, acompanhando-
as para acessar os direitos sociais e 0s servicos publicos. Deste modo, a assisténcia social é
abordada, no PPA 2012-2015 — “Plano mais Brasil” do Governo Federal, como um dos
macrodesafios, junto com a saude e a previdéncia social, e o fortalecimento do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) figura dentre os programas tematicos da area social.

No cenério estadual, a elaboragdo do PMDI sob a coordenacdo do Governador de Minas,

Antonio Anastasia (PSDB), tem como pilar a “Gestao para a Cidadania” por meio da parceria e

¥Entende-se como rede de protecdo social a “oferta de direitos sociais basicos e de oportunidades para inclusio
produtiva abrangendo as politicas de garantia de renda (Bolsa Familia, Bolsa Verde, Beneficio de Prestacdo
Continuada, Previdéncia Social), de acesso a servi¢os (assisténcia social, salde, educacdo, energia, agua, seguranca
alimentar e nutricional, entre outras) e de trabalho e renda (MINISTERIO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL E
COMBATE A FOME, 2014).

*Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal é um instrumento que identifica e caracteriza as
familias com renda mensal de até meio salario minimo por pessoa ou renda mensal total de até trés salarios
minimos (MINISTERIO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, 2014).
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participacdo da sociedade civil na priorizagdo e acompanhamento da implementacdo das acOes
governamentais. Para tanto propde como estratégia de desenvolvimento a intersetorialidade, a
cooperacdo e a integracdo entre as instituicdes e agentes publicos e sociais (MINAS GERAIS,
2011), organizando o planejamento governamental em 11 Redes de Desenvolvimento Integrado®
conforme Quadro 5, apresentado no Capitulo 4. Dentre os 10 desafios apontados para se alcancar
a visdo de futuro de “fazer de Minas o melhor estado para se viver”, a reducdo da pobreza e das
desigualdades figura-se como o primeiro grande desafio, desdobrando-se na Rede de
Desenvolvimento Social e Protecdo. Apresentam-se como objetivos estratégicos: “erradicar a
miséria em Minas Gerais; romper o ciclo da pobreza e reduzir a desigualdade social; aumentar as
expectativas dos jovens quanto ao futuro e o protagonismo destes na sociedade; promover 0s
direitos humanos dos grupos historicamente discriminados; ampliar e efetivar o sistema de
garantias de direitos da crianga e do adolescente” (MINAS GERAIS, 2011). Para os propésitos
desta pesquisa, destaca-se dentre as estratégias apontadas para alcancar tais objetivos a
consolidacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) em 100% dos municipios
mineiros. Em que pese o avanco do PMDI em elencar a assisténcia social como politica publica
relevante para a superacdo da miséria, a proposta do PPAG 2012-2015 ndo materializava de
forma consistente esta estratégia. O projeto de lei n°® 2.520/2011 que dispde sobre o planejamento
governamental para os proximos 4 anos, encaminhado para apreciacdo da Assembleia de Minas,
apresentava o programa estruturador “Assisténcia Social e Direitos Humanos” constituido por 8
acOes no valor de 32,7 milhdes, sendo apenas uma acdo vinculada ao SUAS e as demais
referentes ao Sistema Estadual de Direitos Humanos. O objetivo da Unica acdo era a implantacao
do Piso Mineiro de Assisténcia Social (PMAS) e a universalizacdo do cofinanciamento estadual
aos municipios mineiros, com previsdo de 25,6 milhdes para 2012. As demais acOes da

assisténcia social estavam compreendidas no programa associado* “Gestdo do Sistema Unico de

“Rede de desenvolvimento: “S&o arranjos que estimulam e proporcionam um comportamento (em rede) cooperativo
entre agentes governamentais e entre varias instituigdes, orientados para solucdo de problemas especificos ou para
capturar oportunidades relevantes em um determinado periodo no tempo. As Redes de Desenvolvimento s&o
organizadas para concentrar esforcos funcionais do Governo em funcdo de resultados finalisticos, objetivos
estratégicos e estratégias comuns” (MINAS GERAIS, 2014).

*0s programas associados “representam os programas dotados de colaboragdo sinérgica com os programas
estruturadores, tendo em vista o alcance dos objetivos estratégicos do PMDI, e, consequentemente, da visdo de
futuro que o informa. Desse modo, esses programas, embora ndo constituam o fulcro das maiores apostas do
governo, devem perseguir, tanto quanto os primeiros, os resultados finalisticos estabelecidos no ambito de cada
Rede de Desenvolvimento” (MINAS GERALIS, 2014).
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Assisténcia Social”, com cinco agdes referentes a protecdo basica e especial, monitoramento e
avaliagdo, qualificacdo de recursos humanos e gestdo do Conselho Estadual de Assisténcia
Social, totalizando 19 milhdes para 2012. Portanto, somados 0s programas, estruturador e
associado, a Assisténcia Social tem previsao financeira de R$ 44,6 milhdes para 2012.

Vale lembrar que a proposta referente ao cofinanciamento das despesas de custeio para a
protecdo bésica foi incluida no orcamento por meio de emenda popular apresentada em 2005,
conforme descrito na secdo 5.3. Nos anos subsequentes esta emenda foi mantida, ampliando
gradativamente os recursos, passando de 3 milhdes em 2005 para mais de 8 milhdes em 2010.
Em 29 de dezembro de 2010, por meio da Resolugdo n® 459/2010 da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social (SEDESE), o Governo do Estado institui o Piso Mineiro de Assisténcia
Social (PMAS), com o objetivo de cofinanciar os municipios com recursos destinados ao custeio
dos servicos socioassistenciais e beneficios eventuais. O valor do Piso Mineiro de Assisténcia
Social ¢ calculado de acordo com o niimero de familias incluidas no CadUnico, com o valor de
R$ 1,80 por familia cadastrada nos primeiros quatros anos, ampliando para R$2,20, a partir de
2015. O Governo do Estado optou pelo escalonamento anual dos municipios, sendo atendidos
214 municipios em 2011. Segundo a proposta do PPAG 2012-2015, apenas em 2014 a totalidade
dos municipios mineiros receberiam o0s recursos previstos no PMAS.

Em que pese o avanco do cofinanciamento da Politica de Assisténcia Social por meio do
Piso Mineiro, a proposta apresentada no PPAG 2012-2015 enfraquece o SUAS visto que
restringe a Politica de Assisténcia Social a uma Unica acdo com status de prioridade
governamental, alocando as demais acGes em programa associado. Diante do exposto, torna-se
claro que o objetivo central da Politica de Assisténcia Social fica circunscrito ao repasse de
recursos aos municipios sem considerar as acdes como um todo. A bem da verdade, as ac¢des de
cofinanciamento da protecdo bésica e especial, a qualificacdo dos recursos humanos, o sistema de
monitoramento e avaliacdo e a gestdo do Conselho de Assisténcia Social, componentes do
programa associado, sdo imprescindiveis para efetivagdo do apoio técnico e financeiro aos
municipios e para o aprimoramento do SUAS. Do mesmo modo, a execucdo das agdes
regionalizadas de protecdo especial é essencial para o fortalecimento do sistema. Nestes termos, a
consolidacdo do SUAS, prevista como objetivo estratégico do PMDI, s6 € possivel a partir da
articulacdo de todas as acdes da assisténcia social em um anico projeto, exigindo gerenciamento

e monitoramento especifico, comum apenas aos programas estruturadores.
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Por outro lado, o desafio da redugdo da pobreza e das desigualdades, apresentado no
PMDI para que “Minas seja o melhor Estado para se viver”, exige do Governo do Estado um
maior investimento na protecdo social. Para exemplificar, a Rede de Desenvolvimento Social e
Protecdo detém apenas 2,44% dos recursos destinados as Redes de Desenvolvimento Integrado,
com meta financeira prevista de R$391 milhdes em 2012 (MINAS GERAIS, 2011).

5.4.1 Erradicacdo da miséria e conexdo de arenas participativas: mais recursos para a

assisténcia social

As repercussfes do contexto politico-institucional na agenda do Legislativo serdo
examinadas nesta secdo, buscando identificar as modificacGes ocorridas no processo participativo
de discussdo das leis orcamentarias, a partir da realizacdo do Seminario Legislativo Pobreza e
Desigualdade. Serdo apresentadas as alteracbes no arranjo institucional que possibilitaram a
conex&@o das diversas arenas participativas, existentes na Assembleia de Minas, e permitiram o
fortalecimento da participacao e a incidéncia nas leis orcamentarias, especialmente, na Politica de
Assisténcia Social. Em razdo disso, argumenta-se que a agenda politica e social voltada para a
erradicacdo da miséria pautada pelo Governo Federal, aliada a perspectiva do Governo Estadual
em responder positivamente as demandas sociais, fortaleceu a participacdo da sociedade no
ambito do Legislativo e contribui positivamente para a efetividade dos resultados da Comissdo de
Participacdo Popular.

A Assembleia de Minas inicia a 17% Legislatura com a perspectiva de alinhar sua pauta
aos debates sobre a erradicagdo da miséria. Com o objetivo de discutir as diretrizes do Plano
Brasil sem Miséria e as propostas do Governo estadual para superar a pobreza e as desigualdades
regionais e sociais, a ALMG realizou nos dias 09 e 10 de junho o Ciclo de Debates “Estratégias
para a Superacdo da Pobreza” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERALIS, 2014a),
com mesas tematicas seguidas de debates. Contando com a parceria de 42 entidades em sua
organizacdo, a discussdo tinha como perspectiva subsidiar a revisdo do Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI) e a elaboracdo do Plano Plurianual de Agdo Governamental
2012-2015 (PPAG). A iniciativa do evento foi do Deputado André Quintdo (PT), eleito
presidente da CPP, para o biénio 2011 a 2013. Como coordenador do Ciclo e com a intencdo de

desdobrar o debate em todas as regides do Estado, o parlamentar foi coautor do requerimento
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para a realizagdo do “Semindrio Legislativo Pobreza e Desigualdade”, assinado também pelos
deputados Dalmo Ribeiro, Jodo Leite, Rdbmulo Viegas, do PSDB, e pela deputada Luzia Ferreira,
do Partido Popular Socialista (PPS).

Com o proposito de avaliar as politicas publicas de erradicacdo da pobreza desenvolvidas
pelo Estado; propor agdes para a superacdo da miséria e das desigualdades regionais e sociais; e
subsidiar a discussdo e elaboragdo das leis orcamentérias, o Seminario mobilizou 85 entidades da
sociedade civil em sua organizacdo, cerca de 350 municipios mineiros e 4.000 pessoas. Nos 12
encontros realizados nas macrorregides*® do estado, ocorridos entre os dias 05 de setembro a 10
de outubro, foram apresentadas 445 propostas. A consulta publica pelo site da ALMG recebeu
mais 172 sugestdes. Ao todo foram 617 propostas que foram votadas e priorizadas na etapa final,
ocorrida em Belo Horizonte entre os dias 24 a 26 de outubro, com a presenca de representantes
das regides e novos participantes.

O documento final do Seminario contem 84 propostas para a superacdo da miséria,
contemplando as diversas politicas publicas (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS
GERAIS, 2014b), destacando-se a politica de combate ao crack; erradicacdo do analfabetismo e
ampliacdo da rede de escolas familias agricolas; efetivacdo do Bolsa Reciclagem, garantindo
recursos para as associacGes e cooperativas de catadores de material reciclavel por servicos
ambientais; alimentacdo escolar oriunda da producdo da agricultura familiar, dentre outras. A
proposta mais votada no Seminario foi a universalizacdo do Piso Mineiro de Assisténcia Social
assegurando aos 853 municipios o repasse de R$ 55, 4 milhdes. O objetivo é fortalecer o SUAS e
ampliar o cofinanciamento do Estado, proporcionando aos municipios melhores condi¢des para
realizarem a ‘“busca ativa” das familias em situacdo de pobreza extrema, inserido-as nos
programas de transferéncia de renda, inclusdo produtiva, apoio a agricultura familiar, entre outros
do Plano Brasil Sem Miséria.

Tendo em vista 0 objetivo do Seminario Legislativo de incidir sobre a elaboracdo do
PPAG e da LOA, o documento final foi enviado para analise técnica em conjunto com as
sugestdes populares originadas das audiéncias publicas do PPAG 2012-2015. As propostas
pertinentes ao PPAG foram transformadas em proposta de acgdo legislativa tendo como autoria o

Seminério Legislativo Pobreza e Desigualdade. Esta dindmica possibilitou a conexdo de dois

*30s encontros regionais foram realizados nas cidades de Ribeirdo das Neves, Aracuai, Governador Valadares, Patos
de Minas, Paracatu, Montes Claros, Sete Lagoas, Uberlandia, Divinépolis, Pouso Alegre, Muriaé, Tedfilo Otoni.
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espacos de participacdo existentes na ALMG, delineando um sistema integrado participativo
(MENDONGCA CUNHA, 2012). Essa inovagdo no arranjo interno da Assembleia de Minas,
embora ndo seja uma préatica sistematica e estruturada, indica a possibilidade de construir uma
nova estratégia para aperfeicoar os mecanismos de participacdo. Num processo longo e
complexo, o sistema envolveu os mais diferenciados atores atuando em espacos participativos
distintos integrados por um processo sequencial que fortaleceu as propostas populares e otimizou
0S espacos participativos com resultados efetivos para as politicas publicas.

Na avaliacdo do presidente da CPP e coordenador do Seminario, a integracdo dos diversos
espacos de participagdo além de produzir propostas concretas nas leis or¢amentdrias, “criou
condicBes favoraveis para a aprovacdo de projetos que tramitaram na ALMG em 2011 e que
foram definidos como prioridades durante o evento” (MINAS GERAIS, 2012, p.16). Dentre eles
destaca a criacdo do Fundo de Erradicacdo da Miséria (FEM), o Bolsa Reciclagem e a Proposta
de Emenda a Constituicdo que inclui a erradicacdo da pobreza e das desigualdades regionais entre
0s objetivos prioritarios do Estado.

Por outro lado, as audiéncias publicas de discussdo das leis or¢camentarias, em 2011,
ganham centralidade na pauta legislativa tendo em vista o debate do planejamento governamental
para 0s proximos quatro anos de gestdo, materializado no PPAG e as diretrizes de longo prazo,
propostas no PMDI, para o periodo de 2012-2030.

Do ponto do vista do desenho institucional, a ALMG inaugurou um novo formato das
audiéncias publicas, até entdo coordenadas pela Comissdo de Participacdo Popular, estendendo
esta prerrogativa para as demais comissdes permanentes. Dessa forma, as redes de
desenvolvimento integrado e os projetos estruturadores foram agrupados conforme o mérito das
comissdes permanentes da Assembleia de Minas, sendo formados 11 grupos de discussdo. Outra
inovacgdo proposta, porém com pouca aderéncia por parte dos parlamentares, foi a participacdo
dos presidentes das comissdes na etapa de negociagdo das sugestdes populares com o Poder
Executivo. A introducdo destas medidas foi impulsionada pela avaliacdo positiva dos processos
participativos do PPAG e a sua repercussao no acompanhamento e monitoramento das politicas
publicas. O éxito da experiéncia participativa deve ser incorporada pelo conjunto dos
parlamentares e disseminada em todas as comissdes da ALMG, tornando 0 processo mais

institucionalizado e fortalecendo o papel fiscalizador do Poder Legislativo.
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Nesta edicdo das audiéncias publicas, a participacdo da sociedade civil foi inferior ao
constatado nos anos anteriores contando com a presenca de 278 pessoas*’. A reducdo da
participacdo do publico quando comparado com 0s anos anteriores pode ser associada a duas
hipdteses. O primeiro deve-se ao fato da proximidade da realizacdo das audiéncias publicas de
discussdo do planejamento governamental com o Seminério Legislativo Pobreza e Desiguadade,
tornando mais dificil a participagdo do publico. O segundo fator relaciona-se a alteracdo no
desenho institucional das audiéncias publicas das leis orcamentéarias. Como a coordenacdo das
audiéncias ficou a cargo da presidéncia de cada comissdo permanente e o envolvimento dos
parlamentares com o planejamento governamental é distinto, as estratégias de mobilizacdo do
pablico se diferenciaram conforme o interesse de cada parlamentar.

No resultado final das audiéncias publicas do PPAG foram apresentadas 399 sugestdes
populares, gerando 199 propostas de acdo legislativas (PLEs). Destas, 123 ou 61,8% foram
oriundas do Seminario Legislativo Pobreza e Desigualdade e 76 PLES ou 38,2% originarias das
audiéncias plblicas de discussdo do PPAG. E importante ressaltar que 86 PLEs propostas pelo
Seminario foram de autoria exclusiva deste evento e 37 propostas tiveram a autoria
compartilhada com as audiéncias publicas do PPAG. No resultado final, 176 PLEs foram
aprovadas, gerando 81 emendas ao PPAG e 25 a LOA, totalizando R$ 25.543.636,00
(MAGALHAES; MOREIRA; REIS, 2012).

Estes dados revelam o potencial do Seminario Legislativo na producdo de propostas
vinculadas as leis orcamentarias e uma reducdo das sugestdes populares originadas das
audiéncias publicas quando comparadas com 0s anos anteriores. Novamente, torna-se relevante
pesquisar 0s impactos das alteracdes do desenho institucional no processo participativo. No
entanto, esta discussdo demanda uma investigacdo especifica que possibilite compreender a
relagdo entre as alteracGes no desenho institucional, ocorridas a partir de 2011, e as repercussdes
na participacdo do publico e nos resultados do processo participativo, que poderdo ser objeto de
outra pesquisa.

Para a assisténcia social foram aprovadas duas emendas populares as leis orcamentarias.
A primeira de autoria exclusiva do Seminario Legislativo Pobreza e Desigualdade, e a mais

votada nesta arena, diz respeito a universalizagdo do Piso Mineiro de Assisténcia Social. E

* Dados da Geréncia-Geral de Relacdes Publicas e Cerimonial da ALMG.
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possivel afirmar que os atores vinculados assisténcia social participaram ativamente do
Seminario, seja na comissdo organizadora, seja na Comissdo Técnica Interinstitucional®
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014b) contribuindo, inclusive, com a
formulacdo das propostas discutidas nos encontros regionais. A proposta altera a meta fisica
elevando de 214 municipios, que recebiam os recursos em 2011, para 822 municipios, em 2012,
ampliando os recursos em R$11.713.636,00, totalizando R$36,7 milhGes para o Piso Mineiro. Em
2013, todos os 853 municipios receberdo os recursos do piso na ordem de R$48,1 milhdes. A
segunda proposta, apresentada tanto no Seminario Legislativo como nas audiéncias publicas,
refere-se a destinagdo de recursos para aquisicdo de equipamentos para 0s CRAS e CREAS com
o0 aporte de R$1.000.000,00. Em suma, para a assisténcia social foi destinado R$12,7 milhdes,
correspondendo a 49,77% do total dos recursos das emendas populares aprovadas nas leis
orcamentarias.

Convém mencionar que o Fundo de Erradicacdo da Miséria (FEM), projeto de lei de
autoria do Executivo, que prevé taxacdo adicional em bebidas alcodlicas, cigarros e armas para
custear programas sociais de combate a miséria, com arrecadacao prevista de R$172 milhdes, foi
estratégico para negociacao das propostas populares. Com tramitacdo simultanea aos projetos das
leis orcamentarias e tendo como relator o presidente da CPP, o parecer da relatoria incluiu dentre
as finalidades do FEM “promover a protecdo social por meio de servicos e beneficios
socioassistenciais no ambito da Politica de Assisténcia Social” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DE MINAS GERAIS, 2014c), prevendo recursos para assegurar a universalizacdo do Piso
Mineiro. Nesse sentido, deve-se dizer que houve uma conexao entre a pauta legislativa de
erradicacdo da miséria e as propostas populares, permeada por um ambiente politico favoravel a
participacao da sociedade no interior do Legislativo mineiro.

Neste ano de 2011, parece certo afirmar que ndo houve uma conexao mais estratégica entre
a Conferéncia de Assisténcia Social e a discussdo das leis orcamentarias no ambito da CPP. A IX
Conferéncia Estadual de Assisténcia Social, realizada entre os dias 20 a 22 de outubro de 2011,
com tema central “Consolidar o SUAS e valorizar os trabalhadores”, contou com a participagao

de 895 pessoas. J& 0s 19 encontros regionais, ocorreram entre os dias 15 de agosto a 27 de

**Comissées Técnicas Interinstitucionais (CTIs) s&o grupos de discussdo formados por representantes de entidades
da sociedade civil, de 6rgaos publicos, da area académica, e por técnicos ou especialistas nos temas definidos,
responsaveis por elaborar um relatério de propostas de ambito estadual a serem discutidas nos encontros regionais
do Seminario Legislativo Pobreza e Desigualdade (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2014f).
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setembro, envolvendo 1600 pessoas. Observa-se que o periodo de realizacdo das Conferéncias
coincide com as datas que ocorreram o Semindrio Legislativo e as audiéncias publicas do PPAG,
sugerindo uma superposicdo de agendas o que pode ocasionar uma dificuldade na articulagédo
politica dos dois espacos participativos. Dentre as deliberacGes da Conferéncia, a universalizacao
do Piso Mineiro de Assisténcia Social figura como sétima prioridade para a estruturacdo da
gestédo do trabalho no SUAS. Por outro lado, no eixo de avaliagcdo da implantagdo do SUAS foi
recorrente 0 reconhecimento da importancia do Piso Mineiro tanto no reordenamento e
qualificacdo dos servicos socioassistenciais como na gestdo do trabalho e na erradicacdo da
extrema pobreza.

Em sintese, em 2011, o cenério politico dos governos federal e estadual com relacéo as
prioridades governamentais e a atuacdo nas politicas publicas foram centrais na definicdo da
pauta do legislativo mineiro e nos resultados do processo participativo realizado pela CPP. Do
mesmo modo, a articulagdo das propostas do Seminario Legislativo Pobreza e Desigualdade com
as leis orgamentarias demonstrou a importancia de conectar 0s espagos participativos para
maximizar a efetividade das instituicdes participativas. Cumpre assinalar que, os resultados da
CPP foram potencializados pelo bom desempenho do Seminario Legislativo que articulou o

contexto politico amplo com a pauta legislativa e a participagdo popular.
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6 CONCLUSAO

A ampla participacéo politica vivenciada pela sociedade brasileira nas Gltimas décadas e a
intensificacdo de préaticas participativas, sobretudo, a partir da década de 1990, aliada aos
principios democraticos estabelecidos na Constitui¢cdo Federal de 1988, propiciaram a criacdo de
novos mecanismos participativos e uma complexa arquitetura institucional nos processos de
producdo e implementacdo de politicas publicas. As instituicdes participativas introduziram um
novo padrdo de interacdo entre a sociedade civil e o Estado, permitindo uma relacdo de
complementaridade entre participacdo e representacdo. Com objetivos e formatos variados e 0s
mais diversos atores envolvidos, é certo que as instituicdes participativas produziram resultados
diferenciados tanto na producdo de politicas publicas como na capacidade de democratizar as
relacBes sociais e politicas. Estudos mais recentes sobre as praticas participativas tém priorizado
a discussdo da efetividade das IPs no sentido de avaliar a importéncia dos resultados alcangcados
pela agéo participativa e os fatores que incidem sobre os mesmos.

Dentre as varias iniciativas participativas que articulam atores sociais e agentes publicos
num processo de compartilhamento de decisGes politicas, destaca-se a experiéncia da Comissao
de Participacdo Popular (CPP) da Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Instituida em 2003, a
CPP introduziu a discussdo das leis orcamentarias de forma participativa, modificando os
tramites legislativos com incidéncia no planejamento governamental. A particularidade da
experiéncia ocorrida no parlamento mineiro, autorizando o processo participativo na discussao
das leis orcamentarias, especialmente, na elaboracdo e revisdo do Plano Plurianual de Acéo
Governamental (PPAG), indica uma tendéncia e um potencial da Assembleia de Minas em
aperfeicoar sua organizacdo legislativa e as praticas democraticas, buscando fortalecer os canais
institucionalizados de participacdo da sociedade civil em seu interior.

Desde sua instalacdo, a CPP tem acumulado experiéncias inovadoras que demonstram o
potencial da participacdo do cidaddo nos espacos de representacdo politica, apresentando
resultados significativos que aprimoram tanto o planejamento das a¢Ges governamentais como o
préprio processo participativo, afetando positivamente as politicas publicas. De 2003 a 2012, a
Comissdo de Participagdo Popular aprovou em média mais de 100 emendas populares ao ano,
totalizando 1.106 emendas ao PPAG e a Lei Orgcamentaria Anual, com implica¢es significativas,

sobretudo para a assisténcia social. Para além dos importantes resultados numeéricos, cabe
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destacar a incluséo no PPAG, por meio de emenda popular, de novo projeto estruturador de
cunho social e a inser¢do das audiéncias publicas de revisdo anual e de monitoramento do
planejamento, mecanismos cruciais para 0 aprimoramento continuo das pecas orgcamentarias.

Com a compreensdo que os resultados alcancados pela Comissao de Participacdo Popular
sdo possibilitados por uma conjuncédo de fatores, a pesquisa buscou relacionar tantos os aspectos
institucionais como aqueles referentes a cultura politica. Nesta perspectiva, e com uma Vvisdo
multidimensional foram identificadas as variaveis que incidem nos resultados alcancados pela
CPP e as implicacdes para a Politica de Assisténcia Social nos anos de 2003, 2005 e 2011,
articulando tanto as dimensdes internas ou enddgenas a participacdo como as variaveis externas
ou exdgenas ao processo participativo.

Com relacdo aos fatores enddgenos ao processo participativo é notoria a importancia das
varidveis institucionais, especialmente, o desenho institucional e as normas que definem a
estrutura necesséria para o funcionamento da CPP. Assim, dentre as regras e a estrutura
organizacional que asseguram a tramitacdo das propostas populares no interior do Legislativo
convém ressaltar a parceria com o Executivo na realizacdo das audiéncias publicas possibilitando
um compromisso prévio do Governo do Estado com a pratica participativa. De igual forma, o
processo decisério e de negociacdo das propostas populares, baseado em analise técnica e
politica, envolvendo varios atores do Legislativo e do Executivo é estratégico para legitimar o
processo participativo e garantir resultados efetivos. A regularidade das audiéncias publicas de
discussdo do PPAG e as regras que norteiam o funcionamento da comissao no que diz respeito a
participacdo da sociedade sdo elementos centrais que informam o grau de formalizacdo e
democratizacdo da CPP. Convem destacar, ainda, que as estratégias de selecdo do publico
participante com foco nos segmentos que atuam nas politicas publicas possibilita uma
participacdo qualificada e mais ativa.

Com relagdo a participagdo dos atores sociais € importante considerar dois enfoques
analiticos distintos, mas complementares, que se relacionam com as variaveis enddgenas e
exogenas ao processo participativo. Por um lado, o resultado produzido pela instituicdo
participativa é um fator importante que define o perfil do publico participante. Nesta concepgéo
institucionalista, os atores sdo motivados a participar diante dos resultados gerados pela
instituicdo participativa. No caso da CPP, a incidéncia na politica de alocacdo de recursos,

especialmente, no planejamento governamental e no orcamento publico sdo oportunidades que
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incentivam & participacdo. De outra parte e considerando as variaveis exogenas, a participagdo é
possibilitada pelo carater associativo dos atores e pelas caracteristicas participativas que
permeiam a trajetoria da assisténcia social, influindo positivamente na presenca de diversos
atores no debate participativo das leis orcamentarias no legislativo mineiro. Ainda é relevante
considerar como 0s atores sociais relacionam com as instituigdes participativas. Nesse sentido,
deve-se dizer que os atores estratégicos da assisténcia social participam do processo de discussao
das leis orcamentarias no ambito do Legislativo, quando este espaco é central para efetivar a
alocacdo de recursos e alterar o planejamento para a assisténcia social. O momento que a CPP
atua no ciclo da politica publica é a ultima oportunidade que os atores tém para incidir nas leis
orcamentarias que vigorardo no ano seguinte.

Outras variaveis endogenas que incidem diretamente sobre os resultados da CPP
relacionam-se com o conteddo das propostas populares apresentadas e o nivel de mobilizacdo e
pressdo exercida no decorrer do processo participativo pelos atores da assisténcia social. Por
outro lado, a caracteristica associativista da sociedade civil e o desenvolvimento da Politica de
Assisténcia Social sdo variaveis exodgenas ao processo participativo que estimulam uma
participacdo qualificada, articulada e mobilizada dos atores da assisténcia social na discussdo das
leis orgamentarias.

Por fim, dentre as varidveis enddgenas é essencial considerar o compromisso da lideranca
parlamentar com as praticas participativas e sua capacidade de vocalizar as preferéncias
populares. Acrescente-se, ainda, a capacidade politica da presidéncia da CPP de conduzir o
processo de negociacdo com os diversos atores do Legislativo e com o Poder Executivo
transformando as sugestdes populares em emendas as leis orcamentarias. Nesse sentido, o projeto
politico das liderancgas institucionais identificadas com experiéncias participativas é um fator que
potencializa e amplia 0s espa¢os democraticos e participativos, contribuindo para os resultados da
Comissdo de Participacdo Popular. Ademais, a alianca entre atores da assisténcia social e as
liderancas institucionais que defendem praticas participativas possibilitou a formacao da chamada
policy community, articulando esforcos e estratégias para influir no processo participativo e
alcancar resultados positivos para a Politica de Assisténcia Social.

Do ponto de vista das varidveis exodgenas ao processo participativo é imprescindivel
considerar o contexto no qual atuam as instituicGes participativas e as condicionantes politico-

institucionais como fatores que incidem nos resultados das IPS. Em razéo disso, o contexto
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politico dos Governos Federal e Estadual, suas implicagdes no planejamento governamental e nas
prioridades sociais, e os reflexos na Politica de Assisténcia Social sdo varidveis que refletem nos
resultados da CPP. Relacionadas a estes fatores, figura-se a natureza e a trajetoria da Politica de
Assisténcia Social que impacta diretamente nas relagcdes federativas e no compartilhamento de
competéncias entre os entes federados, na forma organizativa e participativa dos atores da
assisténcia social e nos mecanismos de financiamento e gestéo da politica publica. Por sua vez, o
“cruzamento das arenas discursivas”, traduzido como a articulagdo e integragdo dos diversos
espacos de participacdo existentes no Legislativo mineiro e sua conexao com esferas mais
amplas, influencia os resultados da CPP. A transformacdo das deliberagdes das Conferéncias
Estaduais de Assisténcia Social em propostas populares no ambito da Comissdo de Participacao
Popular é uma articulacdo que potencializa e legitima as propostas populares, facilita o processo
de negociacao e fortalece as decisdes politicas para a aprovacdo das emendas populares.

Em virtude dessas consideracdes, é possivel concluir que a combinacdo das variaveis
enddgenas e exdgenas ao processo participativo e a forma como elas se articulam sdo aspectos
que influenciam o sucesso das préaticas participativas. Vale lembrar que nos anos pesquisados
percebe-se a prevaléncia de algumas variaveis conforme o contexto de cada ano estudado.

Como se pode notar, em 2003, o desenho institucional e a necessidade de legitimar o
processo participativo, a participagdo ativa dos atores e a conexdo com as deliberacbes da
Conferéncia Estadual de Assisténcia Social contribuiram de forma decisiva para os resultados da
CPP. Da mesma forma, o contexto politico dos Governos foi central para a aprovacdo das
propostas da assisténcia social. O Governo Federal priorizou a inclusdo social na agenda politica
e inseriu a assisténcia social na pauta governamental ao passo que na esfera estadual os
programas sociais ndo ocuparam um lugar de destaque no planejamento das acOes
governamentais. A auséncia de propostas sociais mais efetivas possibilitou um cenério politico
favoravel para a aprovagdo do Projeto Estruturador Inclusdo Social de Familias Vulnerabilizadas
dentre os projetos prioritarios do Governo Estadual.

No ano de 2005, a trajetoria participativa da assisténcia social e as inovagdes ocorridas
com a implantagdo do SUAS no desenho e organizacdo da Politica de Assisténcia Social
possibilitaram um alto nivel de mobilizacdo e articulacdo entre os diversos atores sociais e a
construcdo de propostas populares qualificadas e pertinentes as exigéncias do atual momento. A

participacdo significativa dos atores e as importantes deliberagdes registradas na Conferéncia
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Estadual foram desdobradas e integradas na discussdo participativa das leis orgcamentérias na
CPP, fortalecendo a aprovacdo das propostas da assisténcia social.

Em 2011, o contexto politico dos Governos foi estratégico para a atuacdo e os resultados
da Comissdo de Participacdo Popular. O Governo Federal inseriu na agenda nacional a
erradicacdo da miséria como uma medida civilizatoria e inadiavel para o desenvolvimento do pais
com repercussdo nas prioridades do Governo do Estado e na agenda do Legislativo mineiro.
Convém ressaltar que, assim como em 2003, este era o primeiro ano dos Governos, momento de
apresentar uma agenda positiva para a sociedade e de elaborar o planejamento governamental
para 0s proximos quatro anos. No ambito da CPP, a alteracdo do desenho institucional,
conectando outras arenas participativas existentes na ALMG com a discussédo das leis
orcamentarias refletiu positivamente nas propostas da assisténcia social e nos resultados da CPP.

Observa-se nos trés anos em estudo, o protagonismo exercido pela presidéncia da CPP na
conducéo do processo participativo e de negociagdo das propostas populares com o Governo do
Estado revelando a importancia da alianca entre agentes publicos e os atores sociais para o
sucesso das praticas participativas.

Além da incidéncia nos resultados das politicas publicas, o debate das leis orcamentarias
no ambito da CPP provocou alteracBes no padrdo de discussdo das matérias orcamentarias e nas
relacOes estabelecidas entre os Poderes Legislativo e Executivo e entre o Estado e a sociedade.
Em primeiro lugar, o arranjo institucional de discussdo das leis orgamentarias, com foco no
PPAG, introduziu na pauta legislativa a discussdao do plano governamental possibilitando o
necessario alinhamento do planejamento de médio prazo com o orcamento anual.

Por sua vez, a incorporacdo da sociedade civil no debate do planejamento das acGes
governamentais e na definicdo da alocacdo dos recursos publicos produziu impactos na relacéo
estabelecida entre representantes e representados e, consequentemente, afetou os graus de
responsiveness e de accountability no Legislativo. Os cidaddos ao vocalizarem suas preferéncias
na arena parlamentar introduziram modificacGes substanciais na relacdo estabelecida com os
parlamentares, com implica¢6es na agenda do Executivo no sentido de priorizar politicas publicas
e acOes a serem executadas pelo Governo do Estado. Estas alteragfes conferiram maior
protagonismo ao Legislativo mineiro diante do Poder Executivo. Assim, o exercicio da
accountability vertical possibilita, também, o melhor desempenho do controle do Legislativo

sobre o Executivo, ou seja, incide positivamente sobre o controle horizontal dos governantes.
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O modelo adotado pela ALMG de reviséo anual do PPAG produziu efeitos importantes
como o monitoramento da execucdo or¢camentéria das politicas publicas, por parte da CPP e de
alguns movimentos sociais, e exigiu a formacéo e capacitacdo dos diversos atores. Essa iniciativa
possibilitou a reducdo da assimetria informacional existente entre os agentes publicos e a
sociedade e permitiu o exercicio mais qualificado da participacdo politica. A cada ano percebe-se
maior apropriacdo dos instrumentos da gestdo publica pela diversos segmentos sociais e
apresentacdo de propostas populares comprometidas com as politicas puablicas. Pode-se,
inclusive, afirmar que a maioria das sugestfes apresentadas € inovadora e ndo esta presente no
planejamento prévio elaborado pelo governo, o que atesta a importancia da incorporacdo das
demandas sociais e o aprimoramento do planejamento publico no processo de discussdo do
PPAG.

Observa-se, desde 2003, que as propostas populares relacionam-se com politicas publicas
voltadas para o enfrentamento a pobreza como implantacdo de servicos de protecdo social,
combate a fome e promocdo da seguranca alimentar, estimulo a agricultura familiar, educacéo
infantil e rural, alimentacdo e transporte escolar, erradicacdo do trabalho infantil e combate ao
abuso e exploracdo sexual de criancas e adolescentes, geracdo de renda por meio da inclusédo
produtiva, apoio aos quilombolas, indigenas e mulheres. Depreende-se disso, que 0S movimentos
sociais afetos a essas questdes, que historicamente estiveram a margem das decisdes
governamentais, encontram nesse espaco uma oportunidade para influirem no processo de
tomada de decisdo, vocalizarem suas demandas e inclui-las na agenda publica, o que reforca o
carater democratizante desse processo.

Dessa forma, o debate publico do PPAG abriu possibilidades e perspectivas para o
aperfeicoamento dos mecanismos democraticos na relacdo estabelecida entre o Executivo,
Legislativo e sociedade, exigindo um processo de escuta e negociacdo intensos. As audiéncias
publicas constituem um espaco que proporciona a aproximacao da sociedade ao Estado e permite
a expressdo das preferéncias, aprimorando a interlocugdo entre os diversos atores. Torna-se,
portanto, um espaco de discussdo e negociacao da agenda governamental.

Por fim, o planejamento publico e a participacdo da sociedade nas decisdes
governamentais sao ferramentas cada vez mais utilizadas e necessarias para o aprimoramento da
democracia, o dinamismo da gestdo e a implementacdo de politicas publicas. Promover e

desenvolver a accountability, possibilitar a priorizacdo de a¢Ges que promovam a equidade e
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buscar maior eficiéncia do Estado na execucao das politicas publicas sdo objetivos que devem ser
perseguidos e efetivados pelas préaticas participativas. Os avancos alcancados para a implantacdo
do Sistema Unico de Assisténcia Social pelo debate publico das leis orcamentarias, no &mbito do
Legislativo mineiro, demonstram como instituicbes participativas podem ser efetivas para a
consolidacdo de politicas publicas. Esta foi a contribuicdo da Comissdo de Participacdo Popular
para a Politica de Assisténcia Social em Minas Gerais.
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APENDICE A
Esquema analitico

A analise documental foi realizada a partir do exame de documentos do Legislativo e dos
Governos Estadual e Federal, utilizando-se o seguinte esquema analitico:
1)Documentos do Executivo:
1.1- Documentos do Poder Executivo Estadual
a) Documentos que informam o planejamento governamental: projetos de leis e leis do Plano
Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) e do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI), nos anos de 2003, 2005 e 2011
- quais programas e acdes previstos nos projetos de leis e nas leis do PPAG referentes a Politica
de Assisténcia Social com metas fisicas e financeiras.
- qual a relagdo da Politica da Assisténcia Social prevista nas leis orcamentarias com as
prioridades governamentais.
- quais alteracdes propostas pela Comissdo de Participacdo Popular no decorrer da tramitacdo dos
projetos das leis orcamentarias para a Assisténcia Social e sua importancia para a consolidacéo
do SUAS em Minas Gerais.
b)Documentos relacionados a gestdo da Politica de Assisténcia Social: deliberagcGes da Comissdo
Intergestores Bipartite (CIB):
- quais os critérios e mecanismos de partilha dos recursos da assisténcia social pactuados e o seu
impacto no processo participativo de discussdo das leis orcamentarias.
c)Documentos referentes aos compromissos compartilhados entre Governo e sociedade: anais das
Conferéncias Estaduais de Assisténcia Social dos anos de 2003, 2005 e 2011:
- deliberagdes das Conferéncias e sua relacdo com as propostas apresentadas no processo de
discussdo das leis orcamentérias e aprovadas pela Assembleia de Minas.
- qual o posicionamento dos atores da assisténcia social com relacdo as deliberagcdes da

Conferéncia e ao processo participativo de discussao das leis orgamentarias.

1.2- Documentos do Poder Executivo Federal:
N&o serdo examinados os projetos das leis orcamentarias do Governo Federal tendo em

vista que o Congresso Nacional ndo conta com mecanismos participativos no processo de
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tramitacdo das leis orcamentarias, objeto de analise desta pesquisa. As alteracfes ocorridas nos
projetos de leis no Poder Legislativo referem-se apenas as emendas parlamentares. Além disso,
em 2005 ndo ocorreu tramitacdo do PPAG no Congresso Nacional, uma vez que esta legislacdo
ndo é revista anualmente no ambito federal, como ocorre no Legislativo mineiro. Deste modo,
serdo examinadas apenas as Leis dos Planos Plurianuais de 2003 e de 2011, aprovadas para 0s
periodos de 2004-2007 e 2012-2015.

a)Documentos que informam o planejamento governamental: leis do PPAG de 2003 e 2011.

- quais programas e acOes previstos na Lei do PPAG referentes a Politica de Assisténcia Social
com metas fisicas e financeiras.

- qual a relacdo da Politica da Assisténcia Social prevista no PPAG com as prioridades
governamentais.

b)Documentos referentes aos compromissos compartilhados entre Governo e sociedade: anais das
Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social dos anos de 2003, 2005 e 2011.

- deliberacdes das Conferéncias Nacionais e sua relagdo com as propostas apresentadas no

processo de discussdo das leis orcamentarias e aprovadas pela Assembleia de Minas.

2) Documentos do Legislativo

a) Documentos que informam o desenho institucional da Assembleia Legislativa e da Comisséo
de Participagdo Popular: Regimento Interno, Deliberagbes da Mesa Diretora, cartilhas da CPP,
programacdo das audiéncias publicas de discussdo do PPAG e Revista do Legislativo:

- qual o arranjo institucional adotado pela Assembleia de Minas que possibilita e estimula
praticas participativas e como ele se estrutura.

- qual o desenho institucional adotado e mecanismos utilizados pela Comissdo de Participacdo
Popular para a discussdo participativa das leis orcamentarias.

b) Documentos que informam o conteudo, a tramitacdo e o processo de negociagdo das propostas
populares apresentadas ao PPAG: relatério gerencial das propostas de acdo legislativa (PLE),
relatorios técnicos de avaliacdo do processo participativo e do planejamento governamental.

- qual o contetdo das propostas populares apresentadas para a Politica de Assisténcia Social, seus
proponentes e impacto na implementacdo do SUAS.

- qual o conteudo das emendas populares aprovadas pela CPP.

- avaliacdo do desenho institucional das audiéncias publicas e do processo de negociacao.
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- anélise dos projetos de leis do PPAG com relacdo as propostas para a Politica de Assisténcia
Social, seu impacto na implementacdo do SUAS e a relagdo com as normativas federais e
estaduais que regulam a assisténcia social.

¢) documentos que informam o posicionamento dos atores participantes: pronunciamentos dos
parlamentares no Plenario da Assembleia de Minas e notas taquigraficas de audiéncias publicas

- qual o posicionamento politico dos parlamentares quanto ao processo participativo e de

negociacdo com o Governo do Estado.
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APENDICE B - PROPOSTAS APRESENTADAS E EMENDAS APROVADAS PELA COMISSAO DE PARTICIPACAO DE
PARTICIPACAO POPULAR PARA A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL POR ANO

Propostas apresentadas e emendas aprovadas — Ano 2003

Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
1. FMAS, 1. 1. Criacdo do Projeto Estruturador Inclusao Social de 1.1. Cria no PPAG o Programa Inclusdo Social 1.000.000,00
URCMAS/RM | Familias Vulnerabilizadas de Familias Vulnerabilizadas — 622, com
BH, CEAS "status" de projeto estruturador, composto pela
transferéncia de acdes da assisténcia social e
incluséo da agdo Implantacdo de Sistema de
Informag&o, Monitoramento e Avaliagdo da
Politica de Assisténcia .
TOTAL

1.000.000,00




Propostas apresentadas e emendas aprovadas — Ano 2004
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
1. FMAS, 1.1. Ampliacéo de recursos financeiros para: apoio aos 1.1. Amplia recurso financeiro em acoes 935.500,00
CMAS/BH, municipios, realizacdo das conferéncias regionais e estadual, | existentes
CRESS capacitacdo de gestores e conselheiros, co-financiamento dos
servicos de atengdo ao idoso e a pessoa com deficiéncia e
municipalizacdo das a¢des, concessao de beneficio,
implantagdo do sistema de informacéo da politica de
assisténcia social.
1.2. Alteracfo de denominagdo de agdo paraque o Estado | 1.2. Altera denominagdo de agéo
possa receber transferéncias da Unido para a prestacéo de
servicos de protecdo social basica nos municipios em gestdo
estadual
Sub-total 935.500,00
2. FDDCA, 2.1. Implantacédo de programas de atendimento as familias de | 2 .1. Cria a¢do nova para implantacao de 300.000,00
Fundacéo Fé e | criancas e adolescentes abrigados e familia acolhedora. programas
Alegria, Circo ) ) i . ) ) ) ) .
de Todo 2.2. Ampliacdo de recursos financeiros: combate a violéncia | 2.2. Amplia recurso financeiro em acoes ja
Mundo, e exploracgdo sexual de criangas e adolescente e capacitagdo existentes.

Inspetoria S&o
Jodo Bosco,

de conselheiros tutelares no programa SIPIA
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Pastoral do
Menor da
Arquidiocese
de BH,
Pastoral do
Menor Leste
I1, Fundacéo
Dom Bosco.

2.3. Transferéncia da acdo de capacitacdo de conselheiros
municipais de defesa dos direitos da crianca e do adolescente
para o Projeto Estruturador “Inclusao Social de Familias
Vulnerabilizadas

2.3.Cria acdo nova e transfere para o Programa
Estruturador

210.000,00

200.000,00

SUB-TOTAL

710.000,00

TOTAL

1.645.500,00
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
1.1- 1.1. Ordenamento das ac¢des da assisténcia social em protecdo | 1. Altera nome, finalidade, produto, unidade
COGEMAS. béasica e especial, conforme determina NOB-SUAS alterando | medida e meta fisica das acdes do Projeto
escopo das agoes. Estruturador Inclusdo Social de Familias
Vulnerabilizadas, classificando-as segundo as
protecdes sociais basica ou especial.
1.2 - FMAS,
CEAS, 1.2. Manu.teng?o dos rec'u.rsos flnan(.:elAros.das aF;oes: 1.2. Acrescenta recurso financeiro em acéo 430.000.00
CRESS, descer\traljza(;ao das politicas de a35|sten?|a social, existente igualando-as ao orcamento em vigor
COGEMAS. capacitacdo de recursos humanos da gestdo e do controle
social e sistema de informacdo conforme orgcamento de 2005
13-
COGEMAS, 1.3. Ampliagéo de recursos financeiros para apoio aos 1.3. Amplia recurso em agao existente
CEAS, FMAS | municipios e cofinanciamento dos CRAS com recursos para 3.030.000,00
CRESS. 0 custeio.
1.4 - FMAS, 1.4. Implantagédo dos Centros Regionais Especializados de 1.4. Cria acao nova 300.000.00
CEAS, CRESS | Assisténcia Social e de programa de inclusdo produtiva B

COGEMAS.
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1.5- Grupode | 1.5. Transferéncia da acdo Programa Unidade de 1.5. Altera unidade orgamentéria de acéo e 100.000,00
Trabalho Atendimento Especializado — pessoa com deficiéncia parao | amplia recurso financeiro em acao existente
Seguranca e FEAS
Incluséo
Social(*)
Sub-total 3.860.000,00
2.1 - FDDCA, | 2.1. Ampliacdo de recursos financeiros para: qualificacdo de | 2.1. Amplia recurso financeiro em acéao 635.000,00
CEDCA recursos humanos da gestdo e do controle da Politica de existente

atendimento aos Direitos da Crianca e do Adolescente,

familia acolhedora, apoio aos municipios e entidades nas

Politicas da Infancia e Juventude, sistema de informac&o para

a infancia e a adolescéncia - SIPIA
Sub-total 635.000,00
TOTAL 4.495.000,00

(*) Participantes da audiéncia publica de revisdo do PPAG que discutiu os projetos estruturadores das areas de Seguranca e Inclusdo Social.
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor

1. FMAS, 1.1. Ampliacéo dos recursos financeiros para: 1.1. Amplia recurso financeiro em agéao 600.000,00
CEAS, desenvolvimento das Diretorias Regionais da SEDESE, existente
COGEMAS, realizacdo das conferéncias regionais e estadual de
URCMAS/RM | assisténcia social
BH,CRESS

1.2. Transferéncia da agéo de protecéo social especial — 1.2. Altera unidade orgamentaria de agdo

promocdo dos direitos da crianca, do adolescente e da familia

para 0 FEAS

1.3. Altera finalidade de acao

1.3. Alteracdo da finalidade do programa Poupanca Jovem

articulando-o com o SUAS
Sub-total 600.000,00
2.1 - FDDCA, | 2.1. Ampliacdo de recursos financeiros para: realizacao da 2.1. Amplia recurso financeiro em acgao 700.000,00
FECTIPA, conferéncia estadual dos direitos da crianca e do adolescente, | existente
FMEI direito de convivéncia familiar de criancas e adolescentes,

implantacdo do sistema de informagé&o sobre politicas para a
infancia e a adolescéncia — SIPIA, FIA, combate ao abuso e
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exploracdo sexual de criangas e adolescentes

2.2. Altera finalidade de acdo incluindo
capacitacdo de recursos humanos para o

2.2 - CEDCA | 2.2. Alteragéo da finalidade da ac¢éo de qualificacdo dos acompanhamento da execucio orcamentaria

recursos humanos da politica de atendimento a crianca e ao
adolescente

2.3. Aglutina acdes

2.3 - FDDCA, 2.3. Aglutinacdo de acBes semelhantes de atengdo aos direitos

FECTIPA, da crianca e do adolescente

FMEI

Sub-total 700.000,00

TOTAL 1.300.000,00




Propostas apresentadas e emendas aprovadas — Ano 2007
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
11el2 - 1.1. Ampliacéo de recursos financeiros para: universalizacdo | 1.1. e 1.2. Amplia recurso financeiro em acao 2.000.000,00
SENAC, da protecdo basica e implantacdo de CRAS existente
COGEMAS, y ) _

CEAS 1.2. Manutenc&o dos recursos financeiros do FEAS de acordo
URCI\/’IAS/ com o orcamento de 2006 - decréscimo de 18% previsto no
RMBH PLOAS
13- SENAC 1.3. Implantacéo de ac¢des regionalizadas e de consorcios

publicos paraa execucdo da protecdo social especial de 1.3. Cria aco nova

média e alta complexidade 50.000,00
Sub-total 2.050.000,00
2.1- 2.1. Ampliacéo de recursos financeiros para: atendimento as | 2.1. Amplia recurso financeiro em acéo 400.000,00
FECTIPA criancas e adolescente com trajetéria de rua e trabalho existente

infantil

2.2.Garantia da transparéncia e do monitoramento do L
2.2 -FDDCA | . . » . 5 . 2.2. Cria agdo nova com o desmembramento de

orcamento crianga” com especificacdo de servigos de (1.396.000,00%)

protecdo especial a criangas e adolescentes em situacao de

recursos financeiros de acédo existente
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rua e trabalho infantil e do Programa Familia Acolhedora

2.2. Altera finalidade de acdo incluindo o
atendimento ao publico infanto-juvenil

Sub-total

400.000,00

TOTAL

2.450.000,00

(*) Recursos provenientes de desmembramento de acdo ndo sdo computados no valor total das emendas populares.
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
1.1-CEAS 1.1. Alteracdo do objetivo do programa Implantacao do 1.1. Altera objetivo
SUAS
1.2. Amplia recurso financeiro em acéo 750.000,00
1.2. Ampliac&o de recursos financeiros para: cofinanciamento | existente
1.2 - CEAS e o N
de CREAS, qualificacéo de recursos humanos e realizacdo
das conferéncias regionais e estadual, beneficio eventual.
1.3 - CEAS 1.3. Ampliacéo de recursos financeiros para: viabilizar 1.3. ProE)osta ndo aprovada e aglutinada em
proposta da SEDESE de execucdo de atividade de protecdo a outra agao
pessoa idosa
14- 1.4. Implantacdo de a¢Ges regionalizadas e de consorcios 1.4. Cria agéio nova 100.000,00
COGEMAS publicos para a execugdo da protecéo social especial de
média e alta complexidade
Sub-total 850.000,00
2.1 - FECTIPA | 2.1. Ampliacéo de recursos financeiros para: qualificacéo 2.1. Amplia recurso financeiro em agao 850.000,00
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2.2 -
Promotoria da
Infancia e
Juventude de
BH, FDDCA

profissional de adolescentes em situacdo de exploracao
sexual e de trabalho infantil, reordenamento de abrigos

2.2. Ampliacéo de meta fisica e financeira para o Programa
de Protecdo a Crianca e ao Adolescente ameagados de morte
- PPCAM

existente

2.2. Altera meta fisica. Recurso financeiro
alterado, mas néo contabilizado por se tratar de
correcédo de erro constatado no Projeto de Lei.

Sub-total

850.000,00

TOTAL

1.700.000,00
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
1.1- 1.1. Desmembramento de acdo com vistas a assegurar 0 1.1. Cria acdo nova com o desmembramento de (300.000,00%)
COGEMAS cofinanciamento dos beneficios eventuais recursos financeiros de acéo existente* e

alteracdo da finalidade da agdo anterior

1.2 - CEAS,
CRESS, grupo 5 . o 3 1.2. Cria agdo nova com desmembramento de (1.200.000,00%)
de trabalho 1.2. In_1p|antagao de acdes I,?eglonallzadas F’e_ Pr_ote(;ao recursos financeiros de acdo existente
(%) Especial e fomento a Consdrcios Intermunicipais
1.3 - CEAS,
CRESS, grupo | 1 3. Alteracfio de finalidade das acdes: a) qualificacdo de
de trabalho recursos humanos para gestdo e controle do SUAS, incluindo | 1.3. Altera finalidade de ac&o
(**), Diretoria | 4 certificacio dos servidores ptblicos; b) cofinanciamento de
Regional da servigos para municipios na execucao da protecio social
SEDESE de especial incluindo o segmento da terceira idade como publico
Montes Claros
e Camara
Municipal de
Uba.

1.4. Ampliacéo de recursos financeiros para: protecédo social

1.4. Requerimento a SEDESE para assegurar




181

1.4 - Grupo de
trabalho (**)

especial dos municipios com criangas e adolescentes
abrigados em Tedfilo Otoni

recursos para a protecao especial

Sub-total -
2. FECTIPA, 2.1. Ampliacéo de recursos financeiros para: combate ao 2.1. Especifica recurso financeiro em agéo 1.140.000,00
FDDCA, trabalho infantil — Programa Reciclando Oportunidades; existente
CMDCA/ implantar e monitorar os Planos Estaduais de Convivéncia
Divindpolis, Familiar e Comunitéria, de Erradicacdo do Trabalho Infantil,
Oficina de e de Enfrentamento a Violéncia, Abuso e Exploracdo Sexual;
Imagens Programa de Acdes Integradas e Referenciais de
Enfrentamento a Violéncia Sexual Infanto-juvenil- Pair
Sub-total 1.140.000,00
3. Movimento | 3.1. Ampliacédo de recursos financeiros para: realizacdo de 3.1. Especifica recurso financeiro em acao 150.000,00
Nacional da seminarios regionais de populacédo de rua existente
Populacao de
Rua
Sub-total 150.000,00
TOTAL 1.290.000,00

(*) Recursos provenientes de desmembramento de a¢do ndo sdo computados no valor total das emendas populares.

(**) Participantes da audiéncia publica de revisdo do PPAG realizada em Itaobim.
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
1.1- 1.1. Criacéo do piso de média complexidade 1.1.Requerimento a SEDESE solicitando a
COGEMAS implantacéo do piso de média complexidade
1.2- o ) ) _ o 1.2.Amplia recursos financeiros em acédo
COGEMAS, 1.2.Am|?||agao de reciurso fmance|~ro para: beneficios existente 310.000,00
CEAS, CRESS eventuais, estruturacéo e construcdo de CRAS e CREAS.

) . . 1.3. Requerimento & Sedese solicitando especial

13- 13. Garan:ua de acesso das faml_llaAs d(_a acampamentos €areas | stencao as pessoas que se encontram em
COGEMAS de ocupacao aos servigos da assisténcia social acampamentos e areas ocupadas
Sub-total 310.000,00
2. FECTIPA, | 2.1.Ampliacéo de recursos financeiros para: combate ao 2.1. Amplia recurso financeiro em agao 500.000,00
FDDCA, trabalho infantil — Programa Reciclando Oportunidades; existente
Promotoria da | Programa de Ac¢Oes Integradas e Referénciais de
Infancia e da Enfrentamento a Violéncia Sexual Infanto Juvenil no PAIR,
Juventude reordenamento de abrigos, PPCAM.
Sub-total 500.000,00
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3. Movimento
Nacional da
Populacao de
Rua, Pastoral
do Povo da
Rua

3.1.Ampliacdo de recursos financeiros para: mobilizagéo e
capacitacdo de equipe e entidades para atuar com a populacéo
de rua

3.1. Amplia recurso financeiro em agao
existente

100.000,00

Sub-total

100.000,00

TOTAL

910.000,00
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
1.1- 1.1.Ampliacdo de recursos financeiros para: universalizacdo | 1.1.Amplia recurso financeiro em acédo existente 11.713.636,00
Seminario do Piso Mineiro de Assisténcia Social até 2012(*) por meio do Fundo de Erradicacdo da Miséria
Legislativo
Pobreza e
Desigualdade
12- 1.2.Ampliacéo de recursos financeiros para: equipar CRAS e | 1.2. Amplia recursos financeiros em agéo
Seminario CREAS existente 1.000.000,00
Legislativo
Pobreza e
Desigualdade,

COGEMAS,
CEAS
13- 1.3. Transferéncia das a¢Oes de protecdo basica e especial 1.3.Transfere acdes para programa estruturador
COGEMAS, | para o programa estruturador Assisténcia Social e Direitos e altera finalidade da protecéo especial
CEAS Humanos — 011 e alteracdo da finalidade, meta fisica e
financeira da acdo de protecéo social especial, incluindo a
oferta de servicos regionalizados.
Sub-total 12. 713.636,00
2.1- 2.1. Implantacdo do Plano de enfrentamento da violéncia 2.1.Cria acdo nova no &mbito do Programa de 150.000,00(**)
FEVCAMG sexual infanto-juvenil Desenvolvimento das Politicas de Direitos
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Humanos

Desigualdade

Sub-total -

3. Seminario 3.1. Implementacdo da Politica Estadual para a Populacdo em | 3.1. Criar agdo nova no ambito do Programa de 100.000,00(**)
Legislativo Situacédo de Rua (*) Desenvolvimento das Politicas de Direitos

Pobreza e Humanos

Sub-total

TOTAL

12. 713.636,00

(*) Proposta oriunda do Seminério Legislativo Pobreza e Desigualdade e refor¢ada nas audiéncias publicas de discussdo do PPAG pelos segmentos vinculados a Politica de
Assisténcia Social e 0 movimento de populacéo de rua.

(**) Recurso alocado no &mbito do Programa de Desenvolvimento das Politicas de Direitos Humanos ndo sendo considerado no somatdrio dos recursos da assisténcia social
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Proponente Proposta Emenda aprovada Valor
1. CEAS, 1.1. Ampliacéo de recursos financeiros para: Piso Mineiro de | 1.1. Requerimento a SEDESE solicitando:
Acdo Social Assisténcia Social alterando o valor de familia referenciada estudos de impacto financeiro na alteracdo do
Santo Antonio | de R$1,80 para R$2,20; construcdo de CRAS nos municipios | valor base; capacitacdo dos municipios para a
(Araguai), que ainda ndo contam com o servico; para despesas da correta aplicacdo dos recursos do piso mineiro
Consorcio delegacéo de Minas Gerais na Conferéncia Nacional de da assisténcia social; estimulo & adesdo ao
Intermunicipal | Assisténcia Social; implantagdo de centros dia para pessoa SUAS dos 15 municipios que ainda ndo
de Araguai idosa em todos 0os municipios com mais de 50 mil habitantes; | implantaram CRAS; garantia de transporte e de
Implantar centro de referéncia para pessoa com deficiéncia, hospedagem para delegacdo mineira a
de carater regional; cofinanciamento da protecédo especial de | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social;
alta complexidade; aquisicdo de veiculo para atender estudos sobre implantacao de centro dia e centro
adolescentes institucionalizados de referéncia para pessoa com deficiéncia
1.1. Amplia recurso em acao existente para 420.000,00
construcao e equipamento de CRAS, aquisicéao
de veiculo e manutencdo de abrigo
1.2. Incluséo de objetivos no Programa Estruturador
1.2-CEAS Assisténcia Social e Direitos Humanos: assegurar o
fortalecimento das acfes de combate a pobreza e incorporar | 1.2.Rejeicéao
a perspectiva étnico- racial e de género em todas as agdes de
assisténcia social
TOTAL 420.000,00

(*) Recursos provenientes de desmembramento de acdo ndo sdo computados no valor total das emendas populares.



