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Resumo:

A literatura aponta que as mudancas de governo sao centrais para explicar a descontinuidade de
InstituicGes Participativas (IPs). No Brasil, as IPs foram associadas aos governos de esquerda e ao
Partido dos Trabalhadores e, por isso, tém perdido espaco em tempos recentes. No entanto, e
contrariando a literatura especializada, o Rio grande do Sul apresenta um caso singular em que a IP
nao criou um vinculo intrinseco com ideologias politicas e nao se tornou dependente da vontade
politica do gestor: A Consulta Popular (CP). Trata-se de uma importante politica de desenvolvimento
regional, capaz de manter-se ativa mesmo durante momentos de austeridade fiscal. A experiéncia
conta com 20 anos de tradicao, sobrevivendo a seis mudancas governamentais, a partidos politicos e
a orientacdes ideoldgicas distintas. Para explicar os fatores incomuns que explicam a perenidade da
politica, foi realizada pesquisa com duracdo de cinco anos, fundamentada na metodologia do process
tracing. Os resultados mostram que a resiliéncia da CP a contextos politicos adversos remete a um
circulo virtuoso que combina o ativismo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento - Coredes (que
possuem autonomia relativa em relacdo ao governo estadual), o enraizamento da CP no territério
gaucho (especialmente em pequenos municipios do interior) e a institucionalizacdo formal da politica
por meio de leis.
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Quando o desenvolvimento regional se torna
politica de Estado: o caso dos Coredes e da
Consulta Popular no Rio Grande do Sul

ST-05 — Desenvolvimento Regional - Velhos Problemas, Novos Desafios.

1. Introducgao

O cendrio em torno das instituicbes participativas (IPs) brasileiras é atualmente marcado por certa
estagnacdo (e mesmo retrocessos). Apds décadas de difusdo, os ultimos anos assinalaram
guestionamentos sobre a efetividade de tais instrumentos (Pires, 2011); polémicas em torno de
incorporagdo de IPs no dmbito do governo, como no caso dos conflitos em torno do decreto 8.243/2014,
gue instituiu o Sistema Nacional de Participacdo Social (Alencar and Coelho, 2014) e mudancas de
governo e de projeto politico em nivel nacional que trouxeram consigo uma énfase menor em processos
participativos. As mudancas de governo sdo recorrentemente vistas como uma das principais ameacas a
continuidade de IPs. No Brasil, tais mecanismos foram recorrentemente associados aos governos de

esquerda, em especial ao Partido dos Trabalhares — PT.

Este artigo tenta dar maior concretude a este debate, com base na analise de um processo participativo
singular, com vinte anos de histdria e que sobreviveu a seis mudancas governamentais, a partidos
politicos e a orientacBes ideoldgicas distintas. Trata-se da Consulta Popular — CP, um processo

participativo institucionalizado em nivel supralocal (estadual) no Rio Grande do Sul — RS, Brasil.

Uma das principais justificativas para promocao de iniciativas supralocais vem da constatacdo de que as
experiéncias em nivel local sofrem grande influéncia do contexto social e politico de maior escala, o que
muitas vezes tém impacto sobre sua efetividade e perenidade. Sem um vinculo direto com processos
politicos mais amplos, as deliberacdes oriundas de féruns participativos e deliberativos podem ndo se
traduzir em acdes concretas, pois instancias locais muitas vezes carecem de prerrogativas e capacidades

para incidir sobre politicas publicas em diversos niveis de governo.



XV” ENANPUR
: 1 NATAL‘2019
i 273 31maio

A importancia do scaling-up esta intimamente vinculada ao processo de institucionalizacdo da

participagdo. Por grau de institucionalizagdo entende-se a incorporagao dos mecanismos no ambito do
Estado, por meio de um vinculo direto entre os resultados da instancia participativa e o processo
decisorio em torno de politicas publicas. Para se tornar um método de governo em escala supralocal, a
democracia participativa precisa ser formalizada, em maior ou menor grau. A institucionalizacdo tem
como objetivo garantir certa perenidade aos mecanismos, assim como formalizar sua integragao ao

processo de policy making.

Em contrapartida, criticos a institucionalizagao apontam que tal movimento pode reduzir a flexibilidade
e o potencial de inovagdo que é comumente associado aos projetos-piloto e as experiéncias nao-
institucionalizadas. Se a formalizacdo pode induzir uma maior legitimidade das instancias participativas
dentro do Estado, argumentos criticos enfatizam que a institucionalizacdo pode gerar uma nova crise de
legitimidade, desta vez por parte de atores da sociedade civil. A percep¢do é que a participacao
promovida pelo Estado — de estilo top-down — acabe por retirar autonomia da sociedade civil, reduzindo

o potencial transformador da democracia participativa e deliberativa.

O debate em torno das potencialidades e limitacdes do salto de escala e da institucionalizacdo é rico.
Contudo, tal debate tem sido realizado sobretudo do ponto de vista tedrico, existindo ainda poucos
estudos empiricos que busquem compreender as peculiaridades de instituicdes participativas
supralocais, assim como seus efeitos e suas diferencas em relacdo as experiéncias locais, que se

tornaram um imperativo no ambito das politicas publicas (Blondiaux and Sintomer, 2004).

Este artigo visa contribuir para a minorar esta lacuna. Seu objetivo geral busca identificar as principais
potencialidades e limitagGes das formas participativas institucionalizadas em nivel supralocal enquanto
elemento capaz de democratizar a democracia (Santos, 2002). Para tanto, a investigacdo terd como
objeto de estudo uma experiéncia de participacdo e deliberacdo no ambito do orcamento do RS: a
Consulta popular. Essa experiéncia é um caso impar para a discussdo em torno dos fatores que explicam

a resiliéncia de IPs ao longo do tempo.

Este trabalho teve como referéncias metodoldgicas a tradicdo de pesquisa qualitativa em ciéncias
sociais, tanto na escolha do caso quanto nos procedimentos de analise. Sendo assim, esta investigacdo
adotou um conjunto de técnicas, utilizadas de forma complementar, a saber: o uso de estudos de caso
como fonte primaria de dados (Bennett and Elman, 2006; Flyvbjerg, 2006; Gerring, 2007, 2004; Levy,

2008; Rueschemeyer, 2003; Yin, 2014), e a utilizacdo de elementos oriundos da técnica de rastreamento
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de processos — process tracing (Bennett and Elman, 2006; Collier, 2011; Mahoney, 2012) para identificar

conjunturas e momentos-chave na trajetdria da politica analisada. Os trabalho de campo foi realizado
entre outubro de 2015 e julho de 2017, e contemplaram 25 entrevistas semiestruturadas, coleta de
dados bibliograficos e documentais e o acompanhamento in loco de reunides e atividades de

implementacao.

Esta investigacao mostra que, por um lado, o aumento de escala foi insuficiente para garantir uma maior
influéncia das IPs na transformacdo ampla do sistema politico. Por outro lado, a Consulta Popular
apresentou uma forma inovadora de atuacdo em escala supralocal, ao combinar formas participativas,
representativas e eleitorais em um Unico desenho institucional. No entanto, a influéncia da CP esteve
limitada as politicas de desenvolvimento regional e sua importancia foi maior para os municipios do

interior gaucho, pouco influenciando a agenda politica estadual.

No que diz respeito a institucionalizacdo, a CP apresentou resultados ambiguos. Por um lado, foi
identificado que a formalizagdao por meio de leis contribuiu incisivamente para a perenidade da politica
ao longo do tempo, ampliando sua resiliéncia as mudancas de governo. Além disso, as formas adotadas
de institucionalizagdo permitiram certa flexibilidade aos atos juridicos e aos modelos de gestao da
politica, ndo justificando os receios dos criticos em relacdo a reducdo da flexibilidade e a cooptacdo das
instituicdes participativas por atores estatais. No entanto, apesar de necessaria para sua manutengao ao
longo do tempo, a institucionalizagdao formal ndo garantiu, por si s6, efetividade. Coalizdes de defesa em
torno da CP foram fundamentais para mobilizar politicamente as leis para que essas garantissem o seu

sustento implementagao.

Por fim, foi notado que perenidade e resiliéncia ndo indicam maior influéncia da experiéncia
participativa no nucleo central de governo. Em Estados fragmentados e marcados por disputa entre
projetos politicos, a iniciativa gaucha foi institucionalizada as margens do sistema politico, tendo seus

impactos sido mais sentidos em temas nao centrais da agenda politica.

2. Das vertentes puras as perspectivas hibridas: dilemas de escala

nas teorias democraticas

A base tedrica em torno da qual esse artigo estd estruturado enfatiza um movimento em curso na teoria

e na pratica de experiéncias democraticas relacionadas as novas formas de participacdo e deliberagao.



P XV” ENANPUR
: 1 NATAL‘2019
i 273 31maio

Tal movimento é marcado pelo significativo descolamento entre as experiéncias empiricas e a teorizagdo

sobre as mesmas.

Apds algumas décadas de multiplicacdo de experiéncias democrdticas em pequenas escalas, as
instituicOes participativas e deliberativas ganham terreno e comegam a atingir contextos complexos, em
escala supralocal. A tendéncia ao salto de escala responde, por um lado, a dindmicas especificas de cada
contexto e a uma tendéncia de replicar, em outras escalas, modelos que se tornaram relativamente
comuns e foram considerados boas praticas em escala local, no ambito da difusdo de uma agenda de
boa governanca (Drake et al., 2002; Grindle, 2010, 2004, 2007; Santiso, 2001). Por outro lado, o scaling-
up também busca minorar um problema de efetividade das instituicGes locais: ao enfatizar apenas a
microescala, muitas experiéncias inspiradas pelo ideal participativo e deliberativo acabam tendo pouca
influéncia em decisGes politicas estruturantes, que geralmente sdo tomadas em escalas superiores

(Chambers, 2009; Goodin and Dryzek, 2006; Hendriks, 2006; Mansbridge et al., 2012).

Assim sendo, respondendo a tais movimentos, as experiéncias participativas e deliberativas supralocais
ganham forga na pratica empirica e comegam a ser difundidas em niveis regionais e nacionais. O grande
problema é que tais experiéncias muitas vezes ndo contam com um suporte teérico adequado para guiar
suas acdes em nivel supralocal, j3 que poucos referenciais sdo orientados para refletir sobre as

experiéncias em larga escala.

Nas teorias da democracia, a questdao da escala foi uma justificativa central para que tedricos que
defendiam modelos centrados na representacdo afirmassem que, em sociedades modernas e
complexas, a participagao social e a cidadania ativa ndo pudessem ir além da pequena escala. Segundo
tedricos como Schumpeter (1961), Dahl (2012, 2001, 2006), Dahl e Tufte (1973) e Bobbio (1997), em
sociedades grandes, o cidaddo teria seu papel reduzido aquele de formacdao de governos, em que a
participacdo politica assumiria formas controladas e esporadicas, centradas nos raros momentos
eleitorais. A ampliacdo da complexidade seria um efeito direto do aumento de escala, levando a um
guadro onde o peso dos conhecimentos técnicos implicaria a centralidade do especialista — em

detrimento do cidaddo comum — na tomada de decisGes publicas (Bobbio, 1997).

Ao avaliar o modelo representativo hegemoénico como simbolo de um esvaziamento democratico nas
sociedades modernas, as vertentes da democracia participativa (ver, por exemplo, Barber, 2003;
Macpherson, 1977; Pateman, 1970) e da democracia deliberativa (ver, por exemplo, Calhoun, 1996;

Cohen, 1989, 1999; Fishkin, 2009; Habermas, 1992, 1997, 2002) propdem o retorno da participacdo
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civica ao centro do processo politico, abrindo espaco para foruns e experiéncias com maior intensidade

democratica.

O grande problema é que, em linha com a multiplicacdo de pequenos féruns participativos e
deliberativos que ganharam terreno em nivel internacional a partir da ultima década do século XX, os
referenciais “puros” da democracia participativa e da democracia deliberativa — por razées conjunturais
e por escolhas metodoldgicas — construiram as suas teorias tendo como referencial a escala local. O nivel
local foi romantizado, obscurecendo rela¢cdes de poder que se reproduzem em pequena escala, e visto
como lécus ideal para a manifestacdo dos ideais deliberativos e participativos (Cleaver, 2001, 2005;
Cooke and Kothari, 2001; Mohan and Stokke, 2000). Este movimento fez com que as vertentes “puras”
deixassem na tangente de seus modelos os dilemas da escala. Nem autores centrais nas correntes —
como Jirgen Habermas — conseguiram questionar tais dilemas, ao confirmar que a complexidade social

(e a escala) continua sendo um limite para um amplo processo de democratizacdo (Faria, 2005, 2007).

O efeito colateral da énfase dada pelas vertentes “puras” em pequenos foruns foi negligenciar estruturas
em maior escala (Chambers, 2009; Goodin and Dryzek, 2006; Niemeyer, 2014; Vieira and Silva, 2013).
Assim sendo, este artigo argumenta que os referenciais da democracia participativa e da democracia
deliberativa desenvolvidos nas ultimas décadas do século XX sdo insuficientes para analisar experiéncias
supralocais de participacdo e de deliberacdo. E inadequado construir inovagdes democraticas em nivel

supralocal com base em referenciais teéricos orientados predominantemente para a escala local.

A analise das inovagdes democraticas em grande escala ganhou um novo impulso a partir de evolugdes
nas teorias “puras”. As novas correntes sao marcadas por um hibridismo entre as vertentes
representativa, participativa e deliberativa, advogando por maior fluidez e intercdmbio entre as
abordagens. A partir do reconhecimento de que cada vertente isolada é insuficiente — e estéril do ponto
de vista analitico — para compreender a evolugdo em torno da multiplicacdo e implementacdo das
experiéncias democraticas, as vertentes hibridas apostam em abordagens menos idealistas, prometendo

um novo olhar sobre as escalas.

Nesse trabalho, destaca-se duas vertentes hibridas: a vertente denominada de publicos participativos
(Avritzer, 2002) e a corrente que defende a implementacdo e analise de sistemas deliberativos

(Mansbridge, 1999; Mansbridge et al., 2012; Parkinson and Mansbridge, 2012).

A vertente dos publicos participativos é peculiar porque tem origem na teorizacdo a partir de

experiéncias participativas empiricas que tiveram lugar em paises do sul global, notadamente na
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América Latina, nas ultimas décadas no século XX. A sua énfase maior em processos empiricos levou ao
reconhecimento de que, na pratica, sdo insuficientes e limitadas a filiagdo a uma Unica corrente tedrica.
Para a compreensdo dos processos reais de implementacdo de politicas, € fundamental mesclar

elementos das abordagens participativa, deliberativa e representativa.

As experiéncias “do sul” apresentam caracteristicas inovadoras, tais como a) a promoc¢do de formas de
participacao e deliberagao impulsionadas pelo didlogo e articulagdo entre atores estatais e ndo estatais,
em um contexto marcado pelo transito de individuos que circulam entre os polos da administracdo
publica e da sociedade civil (Abers et al., 2014; Abers and von Bilow, 2011; Dagnino, 2002; Dagnino et
al., 2006; Marques, 2006; Silva and Oliveira, 2011); b) uma énfase na inclusdo de grupos historicamente
excluidos do processo politico, na busca por justica social e por reducdo das desigualdades (Dagnino,
2002; Santos and Avritzer, 2002) e c) uma articulagdo entre formas de representacdo e de participagdo
direta no interior de féruns participativos e deliberativos institucionalizados (Almeida, 2013; Avritzer,
2007, 2012; Lavalle and Vera, 2011; Lavalle et al., 2006a, 2006b, Lichmann, 2006, 2007; Miguel, 2000;
Souza et al., 2012).

Assim sendo, a vertente hibrida dos publicos participativos permite abordar de forma mais efetiva o
scaling-up, a partir da combinacdo de formas de representacdo e de participacdo e, sobretudo, da um
passo além na defesa das formas institucionalizadas, pois aponta o potencial que as novas instituicdes
tém de democratizar o Estado, ampliando suas capacidades (Abers and Keck, 2008; Pires et al., 2012;

Pires and Vaz, 2012; Santos, 1999).

A outra vertente hibrida explorada nesta tese diz respeito aos sistemas deliberativos. O descolamento
entre a teoria e a pratica de foruns deliberativos e participativos e as dificuldades desses ultimos em
influenciar escolhas e politicas publicas ndo passou despercebido aos tedricos deliberativos. Na busca
por corrigir o idealismo excessivo da abordagem deliberativa — amplamente criticada por tedricos
participativos (Pateman, 2012) e agonisticos (Mouffe, 1999, 2000, 2013; Purcell, 2008) — a teoria
sistémica passa a reconhecer a inevitabilidade dos limites e problemas das experiéncias empiricas
(Chambers, 2003; Goodin and Dryzek, 2006; Mansbridge, 1999), passando a advogar uma deliberagdo
possivel em contraponto ao ideal deliberativo (Bachtiger et al., 2010; Goodin, 2005). Trata-se de uma
reformulacdo tedrica onde elementos vistos como sendo perniciosos para a vertente deliberativa “pura”
— tais como o autointeresse e as relagGes de poder — sdo revitalizados (Mansbridge, 1999; Mansbridge

et al., 2010, 2012).
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Para além da relativizacdo das condicOes ideais de deliberacdo, a teoria sistémica passa a incorporar de
forma direta o problema da escala, até entdo negligenciado. Ao deslocar o foco dos resultados obtidos
por foruns deliberativos em pequena escala para a resultante deliberativa do sistema, obtida a partir da
interacdo entre diversas instituicdes e escalas, a vertente sistémica retoma uma aspiracao potencial do
campo deliberativo que foi relegada ao segundo plano: a democratizacdo ampla do sistema politico
(Dryzek, 2016), consubstanciada em uma reac¢do contra o cada vez maior fosso entre os objetivos macro
e micro das teorias deliberativas (Hendriks, 2006) e a sua timida presenca em termos de impacto

politico.

Para além da énfase na dimensdo da escala, que vai além do foco romantizado em nivel local defendido
por tedricos das perspectivas “puras”, a perspectiva sistémica, hibrida, enfatiza a revitalizacdo, dentro da
vertente deliberativa, da importancia da representacdo politica (Dryzek and Niemeyer, 2006;
Mansbridge, 2003, 2011, Saward, 2006, 2008, Urbinati, 2006, 2010; Urbinati and Warren, 2008), em

linha com a vertente dos publicos participativos.

A teoria sistémica tem ganhado forga no campo tedrico e alguns autores veem na perspectiva o marco
de uma nova geracdo de deliberativistas (Elstub et al., 2016). O grande problema é que tal abordagem foi
pouco utilizada para analisar experiéncias empiricas de participacdo, notadamente os processos
supralocais, o que faz com que a teoria sistémica seja marcada por alto grau de generalidade e pouca

forca empirica (Almeida and Cunha, 2016; Beste, 2016; Mendonga, 2016; Moore, 2016).

3. A institucionalizagao da participacao no ambito de Estados

multiplos e fragmentados

O debate sobre institucionalizacdo da participacdo é antigo, estando presente desde as primeiras
formulac¢des das correntes participativas (Barber, 2003; Pateman, 1970) e deliberativas (Cohen, 1989). A
visdo que cada corrente tedrica tende a ter sobre as formas institucionalizadas é influenciada pelo papel

gue cada uma delas atribui ao Estado, aos burocratas e ao conhecimento técnico/especializado.

A vertente da democracia participativa tende a valorizar a autonomia da sociedade civil frente ao Estado,
visto por alguns tedricos como uma estrutura intrinsecamente autoritaria (Barber, 2003). Nesta
perspectiva, a tendéncia é olhar a institucionalizagdo com certa desconfianga, na medida em que a

internalizacdo das ferramentas participativas e deliberativas na estrutura estatal aumenta a influéncia
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exercida por politicos, técnicos e burocratas. Tal situacdo poderia desencadear padroes marcados pelo

controle dos processos por parte de atores do Estado, com predominio do discurso dos especialistas,
podendo levar a despolitizacdo, além de um maior engessamento metodoldgico e maior vulnerabilidade

as pressoes politicas.

J4 a vertente da democracia deliberativa tende a enfatizar a complementaridade de saberes técnicos e
nao técnicos (Calhoun, 1996; Freitag, 1995; Habermas, 1992, 2002) e mostra-se mais aberta a presenca
de atores governamentais na organizacdo e atuacao de processos deliberativos. Assim sendo, abre-se
espaco para uma nova geracdo de burocratas atuando como facilitadores de comunidades de

participacdo (Fischer, 2009).

Apesar de uma diferenca entre as abordagens “puras”, nenhuma delas questiona a divisdo entre Estado
e sociedade civil, estabelecida por autores como Cohen e Arato (1994). A complementaridade e didlogo
entre os polos estatais e ndo-estatais pode variar entre as correntes puras, mas o limite entre as

categorias continua claro e bem definido.

Ao contrério, as vertentes hibridas vdo além na andlise da interacdo entre Estado e sociedade civil,
qguestionando a prépria fronteira entre as categorias. Isto é bem claro a partir da vertente dos publicos
participativos (Avritzer, 2002). Em um contexto marcado pelo desenvolvimento de experiéncias
empiricas, as correntes tedricas oriundas do sul global enfatizam as fronteiras fluidas entre os atores do
Estado e da sociedade civil, a partir trajetdrias individuais de atores que transitam entre os polos estatais
e ndo-estatais (Abers et al., 2014; Abers and von Biilow, 2011; Cortes and Silva, 2010; Marques, 2006;
Silva and Oliveira, 2011).

Tal postura tem muitas afinidades com a definicao de Estado como um campo de disputa e como um
ente ndo monolitico. Em tal visdo, adotada nesta tese e refletida nos casos empiricos estudados, o
Estado seria fragmentado e interpenetrado por fluxos e multiplas interacdes entre seus componentes,

sendo em si a resultante das disputas por hegemonia em seu interior (Migdal, 1994, 2004).

Mais importante que a divisdo entre Estado e Sociedade civil estd a disputa entre projetos politicos e
modelos de sociedade (Dagnino, 2002; Dagnino et al., 2006). Os projetos politicos sdo conjuntos de
crengas e ideologias compartilhados por atores estatais e nao-estatais que se articulam por meio de
redes de politicas publicas (Bonafont, 2004), formando coalizoes de defesa em torno de certas politicas

(Sabatier and Weible, 2007).

Dessa forma, nas abordagens hibridas origindrias do sul global, as redes e a conexdo entre os atores sdo



XV” ENANPUR
: 1 NATAL‘2019
i 273 31maio

fundamentais (Abers and von Biilow, 2011; Marques, 2006; Santos, 1999). Passa a ser possivel pensar a
partir da ideia de ativismo feito de dentro da estrutura estatal, com a participagao ativa de burocratas. A
desconstrucdo e reformulacdo do Estado, a partir de sua concepgdo enquanto campo de disputa, abre a
possibilidade para pensar as instituicdes participativas e deliberativas, uma vez institucionalizadas, como
agentes de democratizacdo das proprias estruturas do Estado (Santos, 1999), além de promover e
ampliar as capacidades estatais em dreas onde o Estado tem limites de eficiéncia e efetividade (Abers

and Keck, 2008; Pires et al., 2012; Pires and Vaz, 2012).

4. A Consulta Popular: um processo participativo institucionalizado
em nivel supralocal

O estado do Rio Grande do Sul — RS estd localizado no estremo sul do Brasil e conta, com cerca de 10,7
milhdes de habitantes, distribuidos em 497 municipios e em uma superficie territorial total de 281.748
km2. O RS é conhecido pelo seu alto grau de cooperativismo, associativismo e participa¢do politica
(Brose, 2010). A capital do estado, Porto Alegre, foi a origem de famosa experiéncia de inovagao
democratica, o Orcamento Participativo — OP, ativa desde 1989 e que foi, posteriormente difundida,
contando atualmente com centenas de experiéncias no Brasil e no mundo (Sintomer et al.,, 2010;

Sintomer and Allegretti, 2009; Wampler, 2008; Wampler and Avritzer, 2006).

Dentro de uma disputa politica que surgiu a partir do sucesso do OP de Porto Alegre, em 1998 um
governo de centro-direita criou e institucionalizou por meio de lei estadual a Consulta Popular — CP, um
processo que combina elementos participativos, deliberativos e eleitorais no qual a populacdo do
estado decide — direta e anualmente — a destinacdo de parcela do orcamento gaulcho voltada a
investimentos de interesse regional. Conforme previsto em lei, diversas atribuicdes de coordenacdo e
implementacdo da CP sdo executadas pelos Conselhos Regionais de Desenvolvimento — Coredes,

entidades colegiadas compostas por representantes da sociedade civil e politica gadcha.

Figura 1: Consulta Popular — Ciclo orgamentario anual
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PLANEJAMENTO DO
b SANCAO E PUBLICAGAO DO PROCESSO / REUNIOES
Novembro ORCAMENTO PREPARATORIAS NAS Fevereiro
AVALIAGAO DO CICLO REGIOES
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ASSEMBLEIA PREPARATORIAS NAS
REGIOES
Outubro Marco
ACOMPANHAMENTO DA .
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CiCLO ORQAMENTARIO
ENTREGA DA  PECA ANUAL ASSEMBLEIAS
ORCAMENTARIA MUNICIPAIS
Agosto Maio
Julho Junho
. FORUNS REGIONAIS
FORUM ESTADUAL ) VOTAGRO DE
FORUM ESTADUAL PRIORIDADES

Fonte: adaptado pelo autor a partir de modelo adotado pela SEPLAN/RS.

De um modo geral, e apesar de contar com variacdes ao longo de seus 20 anos de existéncia, o ciclo
anual da politica (ver figura 1) inicia com o governo estadual definindo as linhas gerais e o orcamento
anual destinado a CP. Na sequéncia, tais linhas gerais sdo discutidas com os Coredes em audiéncias
publicas regionais para estabelecer diretrizes indicativas regionais. Na sequéncia realizam-se
assembleias publicas municipais organizadas pelos Conselhos Municipais de Desenvolvimento —
Comudes, abertas a participacdo direta e universal de todos os cidaddos residentes nos municipios,
onde sdo sugeridas prioridades e escolhidos representantes. Na sequéncia, os Coredes coordenam
assembleias publicas ampliadas em cada uma das 28 regiGes do estado. Tais assembleias sdo abertas a
todos os cidadaos, com direito a voz. Ja o voto é restrito aos membros da assembleia geral dos Coredes
e aos delegados eleitos nas etapas municipais. Apds processo de mobilizacdo realizado pelos Coredes e
Comudes, tais conselhos organizam a votagao universal, atualmente feita integralmente online. Cada

eleitor vota para escolher as demandas prioritarias em cada regido. Por fim, os Coredes sistematizavam
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os resultados da votagdo e os encaminhavam para o governo, onde integram a Lei Orcamentaria para o

ano subsequente. Por fim, os Coredes acompanham a execuc¢do das demandas eleitas.

Figura 4: Modelo de Gestao da CP — principais etapas e relag6es interinstitucionais

Assembleias
Regionais

Assembleias
Municipais /
Microregionais

Comudes

Assembleias
Regionais

%

- Coredes
Votacao de K Coordenacio da CP
Prioridades /

(Secretaria de
Planejamento)

Orcamento
Estadual

Fonte: elaboracdo propria

4.1 Consulta Popular: highlights de uma trajetdéria 20 anos de tradicao.

As origens da CP remontam a tradicdo gaucha na promoc¢do de mecanismos de participacdo social

(Allebrandt, 2010; Bandeira, 2007). Apesar de contar com um histdrico marcado pelo autoritarismo, o
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Rio Grande do Sul vivenciou uma intensificacdo do associativismo, do cooperativismo e do ativismo

social durante o século XX, que gerou novas dindmicas a partir do processo de redemocratizacdo
brasileira (Brose, 2010). Tais dinamicas levaram a criacdo e consolidacdo do OP. Neste contexto,
destaca-se o papel das universidades regionais que, para além de dotar os pequenos municipios do
interior de uma elite cultural relevante, mantiveram fontes vinculos com a sociedade civil e politica

locais e regionais.

Com fortes vinculos as universidades regionais, foram criados por meio de interacdo entre governo e
sociedade civil os Conselhos Regionais de Desenvolvimento, que impulsionaram a conformagdo do
desenvolvimento regional como tema de politicas publicas em um estado marcado por profundas
desigualdades regionais. Tal tema entrou formalmente no ambito do Estado durante o governo
trabalhista de Alceu Collares (PDT). Entre 1991 e 1994, os Coredes foram criados, consolidados e,

posteriormente, institucionalizados.

As vésperas de eleicdes estaduais, em 1998, o governo de centro-direita do PMDB aprovou uma lei
(n.1179/1998) que visava realizar uma consulta direta a populagdo sobre quais a¢des ou politicas de
interesse regional deveriam ser incluidas no orcamento estadual. Tal iniciativa pode ser analisada como
uma resposta ao OP, que estava em seu auge em municipios como Porto Alegre e que contribuia para o

favoritismo eleitoral do Partido dos Trabalhadores — PT.

Apesar da CP ter sido proposta pelo nucleo de governo, sem a participagdo direta dos Coredes em sua
concepcao, tais conselhos aceitaram assumir as atribuicdes de coordenag¢do da Consulta, conforme
estipulado em lei. A primeira edicao da CP mobilizou expressivos 379.205 eleitores, que escolheram
prioridades de politicas publicas a partir das alternativas disponiveis em uma lista elaborada pelos
Coredes. Diferentemente do OP — que era focado nas assembleias locais e na participacdo face-a-face —
o modelo da CP enfatizou a vota¢do universal, em uma tentativa de incluir um maior nimero de

participantes, em uma escala supralocal.

Apesar da criacdo da CP, o PMDB perdeu as elei¢Ges e o PT chegou ao governo com Olivio Dutra (1999-
2002), que concretizou a promessa de campanha de levar o Orcamento Participativo a escala estadual.
O governo Dutra implantou o Orcamento Participativo Estadual mantendo um desenho institucional
muito proximo ao OP de Porto Alegre e nomeando coordenadores regionais para atuar nas diversas

regioes do estado. O problema é que, em tais regioes, houve sobreposi¢cdes de autoridade e conflito
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entre os coordenadores regionais e os Coredes, que passariam a ndo ter mais privilégios na discussdo do

orcamento. Os Coredes advogavam a legitimacdo da CP realizada no ano anterior, por meio da
implementacdo de suas a¢cdes e uma maior centralidade dos Conselhos na discussdo orcamentaria,

conforme explicitado nas leis dos Coredes e da Consulta Popular.

Tal impasse gerou um conflito de grande escala, com ampla divulgacdo na midia e contemplando
ramificagdes judiciais. Em um primeiro momento, os Coredes aliaram-se ao poder legislativo estadual —
majoritariamente de oposicdao ao PT — e novas formas de participacdo no orcamento conduzidas em
parceria pelo Coredes e pela assembleia legislativa foram criadas, enquanto tentava-se judicialmente a
suspensdo do OPE. O OPE era, inicialmente, profundamente vinculado ao PT e a sua base de apoio, e
entrou em conflito com instituicdes e com formas de acdo e organizacao ja enraizadas na cultura politica

estadual.

Apds cerca de 6 meses de intenso conflito, os Coredes e o governo estadual fizeram um acordo,
alterando as regras do OPE para dar maior espaco aos Coredes em seu interior. Assim sendo, o
Orgamento Participativo Estadual continuou ativo nos anos seguintes, com ampliacao de participantes
ao longo do tempo e uma reducdo dos conflitos, sendo tal reducdo maior ou menor conforme a regido.
No entanto, por ndao estar formalmente institucionalizado, o OPE teve fim apds nova mudanca de

governo, quando o governador Germano Rigotto (PMDB), restaurou o processo institucionalizado da CP.

Uma peculiaridade da Consulta Popular é que ela foi consolidada durante governos de centro-direita,
entre 2003 e 2010. Apods a participacdo social ter sido objeto de fortes disputas politico-partidarias nos
governos anteriores, o tema conseguiu atingir um status suprapartidario (Goldfrank and Schneider,
2006: Faria, 2006; Cortes, 2003). As disputas em torno da questdo conseguiram ir além do bindbmio em
torno de ter ou ndo ter mecanismos de participacdo direta da populacdo no orcamento, para

concentrar-se na disputa sobre qual o modelo participativo mais adequado para o RS.

Os governos de Germano Rigotto (2003-2006) e leda Crusius (2007-2010) delegou aos Coredes parte
significativa das responsabilidades de planejamento e execug¢do da CP. No entanto, apds o envolvimento
dos Coredes no OPE, o novo modelo da CP manteve as assembleias regionais e municipais e a elei¢ao de
delegados tipicas do processo do OPE, aumentando sua intensidade democratica nas etapas
preliminares, anteriores a votacdo de prioridades. Tratou-se, portanto, de um hibrido entre o

Orcamento Participativo Estadual e a Consulta Popular original (Allebrandt, 2010; Silva and Gugliano,
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2014). O desenho institucional adotado a partir de 2003 mostrou-se util para enfrentar os dilemas da

escala, ao combinar participacao direta e deliberagdo em suas fases preliminares com votacao universal

na etapa final, atingindo 726.980 eleitores em 2006, ultimo ano do governo Rigotto.

No inicio do governo leda Crusius, em 2007, houve uma tentativa de suspender a CP, tendo em vista o
aumento do passivo, ou seja, devido ao acumulo de demandas eleitas em anos anteriores que ndo
tinham sido implementadas. Em mais um momento critico de sua trajetéria, o fato da CP ser
institucionalizada foi determinante para sua manutencdo. A forca da lei e a pressdao dos Coredes
garantiram a continuidade da politica, ainda que tenha sido necessario renegociar o volume de recursos

destinados a CP.

Durante os anos de 2011 e 2014, a Consulta Popular foi integrada ao ambicioso projeto do Sistema
Estadual de Participacdo Popular e Cidada — Sisparci, promovido durante o governo Tarso Genro (PT) e
que buscou tratar a participacdo de forma complexa e sistémica. A partir de um diagndstico que
apontava a sobreposicdo e a baixa articulacdo entre as varias instituicGes participativas em vigor no
estado, bem como acentuava os limites das formas tradicionais e presenciais de participagdo, o governo
petista buscou promover a articulacdo entre os diversos mecanismos e ampliar as formas digitais

(online) de participagdo e deliberagao.

Para além de valorizar as formas existentes, o governo estadual criou novas instituicbes para a
promocdo do didlogo entre Estado e Sociedade civil, vinculadas diretamente ao gabinete do governador.
Entre as novas instituicGes, destaca-se o Gabinete Digital, responsavel pelas novas formas nao-
presenciais de participacdo e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social — CDES. Na tentativa
de evitar novo conflito com os Coredes e com o legislativo estadual, o governo petista reconheceu a
existéncia da CP, atuando no sentido de ampliar sua intensidade democratica e de articula-la com as

demais instancias participativas.

Apesar de propor o enfrentamento dos dilemas em torno da escala a partir do reconhecimento da
complexidade, expressa em seu desenho institucional, os resultados do Sisparci em termos de
articulacdo interinstitucional ficaram aquém do esperado. O Sisparci inverteu as etapas de planejamento
e implementacdo da politica, onde os novos e antigos elementos do Sistema foram implementados sem
gue ainda houvesse um desenho claro que apontasse como tais elementos deveriam ser articulados. A

coordenacdo do sistema esteve vinculada a Secretaria de Planejamento — SEPLAN, enquanto as novas
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instituicoes participativas criadas estavam vinculadas diretamente ao governador, ou seja, mais
proximas do centro de governo. O resultado disso é que, durante seus primeiros dois anos de existéncia,
o Sisparci foi marcado pela falta de articulagdo, sobreposicao e pela disputa de espaco entre as diversas
instancias, onde os novos mecanismos participativos foram privilegiados em relacdao as formas ja

existentes.

Ao longo do tempo, a ideia sistémica foi sendo lentamente maturada, o que fez com que surgissem
iniciativas pontuais de integracao, notadamente entre os Coredes, o CDES e o GD. Ainda sim, tendo em
vista as dificuldades em formatar e implementar um desenho institucional significativamente complexo,
a dindmica sistémica nunca chegou a ser efetivamente implementada, tendo mantido mais forga
retdrica que efetiva. Tratou-se de um exercicio de alta complexidade desenvolvido em um tempo

demasiadamente curto de maturacao.

Em termos concretos, a Consulta Popular constituiu-se no principal /6cus onde foi possivel verificar
empiricamente os efeitos do Sisparci. Enquanto o Sisparci era complexo e foi pouco compreendido fora
do nucleo central de governo, a CP era mais simples e contava com tradi¢ao politica e alto grau de

enraizamento no estado.

A SEPLAN foi bem-sucedida em estabelecer uma coordenacdo conjunta entre governo e Coredes na
execucdo do processo de Consulta a populacdo. Apesar de manter o desenho institucional previsto em
lei e ativo nos governos anteriores, foi dada maior énfase a mobilizacdo e a participacdo nas etapas
preliminares, realizadas em todos os municipios e regides do estado, e aumentando a intensidade
democratica do processo. O quantitativo de eleitores da votacao de prioridades manteve-se alto, com
média superior a um milhdo de eleitores por ano e atingindo, em 2014, a cifra recorde de 1.315.393
votantes. Por meio da articulagdo com o GD nos dois ultimos anos de governo, as formas de votagao
online foram aperfeicoadas e ampliadas, alcancando 255.751 eleitores em 2014 (ver dados consolidados

na tabela 1).

Tabela 1 - Consulta Popular — dados consolidados (1998-2016)

Ano Votos em | Votosvia | Total de Percentual | Recursos Participantes
Urna internet, | Votos de destinados a | em etapas
SMS e eleitores CP (em intermediarias
Aplicativo reais)
(assembleias
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municipais)

1998 379.205 |- 379.205 | 5,7% 100 milhdes | s/d
1999 188.528 | - 188.528 | 2,7% Ndo definido | 188.528
(OPE)
2000 281.926 |- 281.926 |3,9% Ndo definido | 281.926
(OPE)
2001 378.340 | - 378.340 |5,3% N3o definido | 378.340
(OPE)
2002 333.040 |- 333.040 |4,5% Ndo definido | 333.040
(OPE)
2003 | 459.155 | 3.137 462.292 | 6,3% 310 milhdes | s/d
2004 574.891 6.224 581.115 7,7% 337 milhdes | s/d
2005 629.526 | 44.549 674.075 | 8,9% 202 milhdes | s/d
2006 640.998 | 85.982 726.980 | 9,4% 310 milhdes | s/d
2007 329.680 | 39.737 369.417 | 5,6% 40 milhdes | s/d
2008 | 428.809 |49.501 478.310 | 7,1% 50 milhdes | s/d
2009 813.700 | 136.377 |950.077 | 11,9% 115 milhdes | s/d
2010 1.039.471 | 177.596 1.271.067 | 15,0% 165 milhdes | s/d
2011 998.145 135.996 1.134.141 | 13,9% 165 milhdes | 66.400
2012 907.146 121.551 1.028.697 | 12,3% 165 milhdes | 65.700
2013 967.610 157.549 1.125.159 | 13,5% 165 milhdes | 75.904
2014 1.059.642 | 255.751 1.315.393 | 15,6% 165 milhdes | 85.221
2015 443.761 121.797 565.558 6,7% 60 milhdes s/d
2016 - 405.541 405.541 4,8% 50 milhdes 22.847
2017 - 705.835 | 705.835 | 8,5% 60 milhdes | s/d
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2018 - 794.312 | 794.312 9,5% 80 milhdes s/d

Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados de Allebrandt (2010), Silva e Gugliano (2014), GRS (2002,
2014a) e documentos internos do governo estadual do RS.
s/d: sem data disponivel.

O processo de participacdo social no orcamento promovido no ambito do Sisparci foi premiado pelas
Nacdes Unidas em 2013 e foi considerado pelo governo e por diversos autores como a maior
experiéncia de orgcamento participativo ja existente, ainda que se trate de uma forma mais ampla e

menos intensa de orcamento participativo (DEET, 2015; Goldfrank, 2014).

Se, por um lado, é possivel afirmar que o Sistema — analisado por meio de seus aspectos de integracdo
entre canais e niveis de governo — ndo atingiu os objetivos esperados, por outro lado, e em certa
medida, a Consulta Popular, potencializada pelo aumento de intensidade democratica em suas etapas
preliminares, terminou por substituir o Sisparci no que se refere a implementacdo concreta. Enquanto a
retdérica em torno da integragao entre canais e da complexidade foi mantida durante todo o periodo da
experiéncia, os resultados de implementacdo apontados pelo governo petista tendiam a enfatizar

sobremaneira os resultados obtidos na CP.

A evolucdo do Sisparci enquanto politica publica foi interrompida apds nova eleicdo, na qual o PMDB
voltou ao governo, com a eleigdo de José Ivo Satori. Em um governo marcado por crise econémica, corte
de gastos e redugao do tamanho do Estado, as instituigdes participativas criadas durante o governo

anterior foram descontinuadas e a perspectiva sistémica, ndo institucionalizada, nao foi mantida.

A Consulta Popular, por sua vez, novamente enfrentou tentativas de suspensdo durante o ano de 2015.
Alegando dificuldades financeiras, o governo Sartori relutava em dar continuidade ao processo. Mais
uma vez a lei da Consulta teve papel importante na sua manutengao durante uma mudanga de governo.
N3o realizar a CP poderia gerar problemas juridicos para o novo governador, em inicio de mandato. A
mobilizacdo e a pressdo exercida pelos Coredes também contribuiram para a sua continuidade. No
entanto, novo equilibrio teve que ser buscado e a CP teve seu escopo reduzido a partir de 2015. Os
recursos destinados ao processo sofreram uma reducdo de 165 milhdes de reais anuais entre 2011 e
2014 para 50 milhdes em 2016. A mobilizagao durante as etapas intermediarias também foi reduzida,
passando de 85.221 participantes em 2014 para 22.847 em 2016. Por fim, o nimero de eleitores, que
atingiu 1.315.393 em 2014, sofreu reducdes para 405.541 em 2016 (ver tabela 1).
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No entanto, mesmo em um governo marcado pela austeridade econémica, o enraizamento dos Coredes

e da CP comecam novamente a transparecer, mostrando que a CP é, de fato, uma politica de Estado..
Em 2017, os recursos voltaram ao patamar de 60 milhdes, atingindo 80 milhdes em 2018. Ja o
quantitativo de eleitores sobre paulatinamente nos ultimos dois anos. Ja acostumados com o novo
modelo de votacdo (via internet, SMS e por aplicativos de celular), a CP de 2017 contou com 705.835

votos e a edicdo de 2018 registrou novo aumento, alcancando a marca de 794.312 eleitores.

Por outro lado, enquanto o passivo de demandas eleitas e ndo executadas voltou a crescer durante o
governo Tarso, a administragdo Sartori enfatizou a execugao das demandas, na tentativa de ndo gerar
novos passivos. A coordenacdo da CP foi mantida na Secretaria de Planejamento, mas houveram
esforcos bem sucedidos no sentido de aumentar a integracdo das demais secretarias do estado na
execucdo das demandas. Por fim, a énfase na votacdo online — que teve forte impeto no governo Tarso —
foi aprofundada na nova administracao e, a partir de 2016, a Consulta Popular passou a ser realizada por
meio exclusivamente digital. Apesar de menor e menos intensa que nos governos anteriores, a Consulta
Popular continua ativa — e com sinais de retomada — mesmo em um governo onde a participagao social

ndo ocupa papel central na agenda.

A partir da reconstrugao da trajetdria cujas origens remontam ao inicio da década de 1990, foi possivel
identificar conjunturas e momentos-chave que explicam as peculiaridades de uma politica publica
singular. Tal iniciativa foi capaz de sobreviver a diversas mudancas de governo e a diferentes orientagdes
politico-ideoldgicas. Um caso Unico, onde a participacdo e a deliberacdo conseguiram ultrapassar
barreiras politicas e partiddrias, caminhando em direcdo ao reconhecimento das novas formas
democraticas como método de governo. Apesar de ter vinculos com os modelos de OP criados pelo
campo da esquerda gaucha, boa parte da concepgdo, institucionalizacdo e implementacdo da politica
ocorreu no interior de governos de centro-direita, o que torna o caso gaucho util para analisar a

perenidade das politicas participativas ao longo do tempo.

5. A Consulta Popular, escala e deliberagcao “boa o suficiente”

A Consulta Popular constitui uma forma inovadora e relativamente eficaz de promocao do scaling-up da

participacdo e da deliberacdo. Apesar de ter menor intensidade participativa que o OPE, a CP provou ser
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muito mais resiliente que a experiéncia citada, sendo sustentada por estruturas formais e socialmente

enraizadas nos contextos regionais e municipais, ao mesmo tempo em que enfatiza a ampliacdo do
numero de participantes via voto universal, ainda que isso signifique uma menor qualidade no debate

publico face-a-face.

Do ponto de vista tedrico, a experiéncia da CP apresenta resultados ambiguos: ao mesmo tempo em
que tende a confirmar pressupostos cldssicos da teoria da democracia que apontam o aumento de
escala como redutor da intensidade democratica (Dahl, 2012; Dahl and Tufte, 1973), essa experiéncia
mostra que, ao contrdrio da visdo defendida por autores da democracia representativa (tais como
Bobbio, 1997; Dahl, 2012; Dahl and Tufte, 1973; Schumpeter, 1961), o voto universal pode ser utilizado
com proveito ndo sO para eleger representantes e para, ocasionalmente, realizar plebiscitos e
referendos, mas pode ser também instrumento efetivo para mobilizar parcelas significativas da
populacdo em processos regulares de definicdo direta de politicas publicas, como é o caso da votacdo de

prioridades.

A questdo da escala também é enfrentada a partir representacdo no interior das experiéncias de
Participacdo (Lichmann, 2007). Tais formas de representacdo assumem duas formas distintas. A
primeira forma reproduz o formato classico das experiéncias de OP: um numero de delegados
proporcional ao niumero de individuos presentes nas assembleias municipais é eleito para atuar como
representantes nas instancias superiores. No entanto, tais delegados passam a atuar conjuntamente
com os membros dos Coredes. A legitimidade representativa de tais colegiados é oriunda ndo de
eleicGes, mas da sustentacao politica e social que recebem da sua formalizacdo por meio de lei, aliada
ao seu trabalho em municipios do interior, em torno da agenda do desenvolvimento regional. Tal
agenda passa a articular uma identidade comum aos coredianos, a partir de formas de representacdo

por afinidade (Avritzer, 2007) estabelecidas entre os Coredes e as diversas regides do Rio Grande do Sul.

Assim sendo, a CP constitui uma forma inovadora de salto de escala, pois consegue combinar processos
participativos, deliberativos e eleitorais em um desenho institucional composto por etapas
intermediarias marcadas pela interacdo face-a-face, seguidas por votacdes universais regulares anuais
onde sdo definidas obras e politicas publicas de interesse regional. Ainda que seja menos intenso do que
recomenda o modelo habermasiano ideal de deliberagcdo (Sobottka and Streck, 2014), a Consulta pode
ser considerada um exemplo de participacdo e deliberacdo “boa o suficiente” (Bachtiger et al., 2010;

Goodin, 2005) erigido a partir da tradi¢cdo politica galicha, com suas potencialidades e limitacdes. Dessa
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forma, o modelo da CP permite atingir um grande quantitativo de participantes e uma significativa

mobilizacdo social, sobretudo em municipios do interior rio-grandense, contornando de forma
relativamente eficaz os limites postos pela extensdo territorial, pelo nimero de habitantes e pela

complexidade administrativa tipica de niveis supralocais.
5.1. Autonomia e mobilizagao social: pilares de uma politica perene

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento sdo um dos pilares de sustentacdo da CP. Em diversos
momentos — sobretudo durante as transicdes de governo — a pressdo e atuacdo dos Coredes foram
fundamentais para manter, organizar e promover as Consultas. No entanto, é fundamental
compreender que o surgimento e a consolidacdo dos Coredes sdo anteriores a CPse ao OPE e que as
atribuicdes dos Conselhos e suas articulagdes com o governo e com a sociedade vao além dos processos
de participacdo em torno do orcamento Os Coredes foram apropriados por organizacdes da sociedade
civil, por representantes de governos municipais e pelas universidades, tornando-se canal fundamental

de promocdo dos interesses regionais.

z

E importante mencionar que, apesar de contar com representantes vinculados a diferentes linhas
politico-partidarias, os Coredes ndo pretendem ser apoliticos. Ao contrario, as disputas partidarias
reproduzem-se no interior desses conselhos, que contam com representantes ligados aos diversos
partidos presentes no espectro politico rio-grandense. No entanto, e apesar da variacdo entre os 28
Coredes, o Férum dos Coredes conseguiu estabelecer uma “identidade corediana” que foi capaz de — na
maioria dos casos — prevalecer sobre os vinculos partiddrios. Conforme apontado por diversos
coredianos entrevistados e explicitado em suas declaracGes de principios, os Coredes sao vinculados as

regides e aos interesses regionais e ndo aos partidos politicos (ver, também, Allebrandt et al., 2011).

Para compreender como foi possivel a construcdo dessa “independéncia”, é util levar em conta a
constituicdo juridica dos Coredes (e do Forum dos Coredes), que sdo formalmente associacGes privadas
sem fins lucrativos’, ou seja, tém uma relagio com o governo diferente da maioria dos outros conselhos
estaduais de politicas publicas, que sdo diretamente vinculados ao aparato governamental (Guimardes
and Martins, 2013). Apesar de institucionalizados e recebendo — por lei — recursos governamentais para

sua manutencdo e para a realizacdo da CP, estes e outros repasses de verbas sdo feitos aos Coredes por

1 e, e . . ~ . . ~ . .. . . R

No ordenamento juridico brasileiro, as associa¢des privadas sem fins lucrativos sdo entidades de direito privado cujo objetivo
final da organizagdo ndo pode ser o lucro. Sdo exemplos de organizagdes privadas sem fins lucrativos as organizagdes nao
governamentais e diversas associagdes (de classe, de moradores, religiosas, entre outras).
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meio de convénios, de maneira semelhante a, por exemplo, uma organizacdo ndao governamental

(Allebrandt et al., 2011). O resultado disso é que os Coredes ndo sdo completamente dependentes da
administracdo publica estadual. Se por um lado, tal dimensdo aproxima os Coredes de grupos de
interesse privados, por outro lado, garante sua continuidade e vitalidade apds multiplos governos

estaduais.

Contudo, mesmo que a trajetdria histérica dos Coredes explique a independéncia relativa frente ao
governo, as leis que os institucionalizaram?® foram fundamentais para sua continuidade e para a
centralidade que estas instituigdes assumiram na discussao do orgamento publico estadual. Assim
sendo, o papel dos Coredes na politica gaiicha pode ser remetido a uma combinag¢do entre autonomia
relativa frente ao governo e aos partidos politicos, enraizamento social no ambito regional e
institucionalizacdo formal por meio de leis. Em sintese, boa parcela do sucesso relativo da Consulta
Popular e sua continuidade ao longo do tempo é tributaria da acdo dos Coredes, uma instituicdio com

certo grau de autonomia e enraizada em niveis estadual e locais.
5.2. Uma politica institucionalizada: quando as leis importam

Se, por um lado, a perenidade e vitalidade da Consulta Popular, sobrevivendo as mudancas de governo,
pode ser creditada aos Coredes, por outro lado, é fundamental apontar a importancia da lei que
institucionalizou a CP em 1998. Entrevistados de diversos setores apontam que a Consulta sé existe
porque foi criada por meio de lei e que a mesma lei garantiu a continuidade de tal processo

participativo. Foi a existéncia da lei (e seu uso politico pelos Coredes) que garantiu a manutencao da CP.

O papel-chave da lei, que representa outro pilar da politica, pdde ser sentido durante as transicdes de
governo e em momentos onde os governos estaduais ndo priorizaram a CP. Foi a lei da Consulta Popular
gue sustentou a atuacdo dos Coredes quando o governo petista de Olivio Dutra quis substituir a CP e a
votacdo universal nas prioridades pelo modelo do OPE. Foi a existéncia da lei que garantiu a
manutenc¢do da CP no inicio do governo leda Crusius (PSDB), quando o alto passivo e o foco no corte de
gastos serviram como justificativa para uma tentativa de suspender a Consulta Popular. O suporte
fornecido pela lei da CP também foi determinante para que esta a¢do tenha sido central e bem

estruturada quando o governo Tarso (PT) promoveu o Sisparci. Por fim, a lei da CP foi determinante para

? Lei estadual n® 10.283/1994, que formalmente instituiu os Coredes e lei estadual n° 11.179/1998, que vinculou os Conselhos a
execucao da Consulta Popular.
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a manutenc¢do do processo durante o governo Sartori (PMDB), em um mandato marcado por crise
econdmica, reducdo do tamanho do Estado e cuja orientacdo politica ndo prioriza mecanismos de

participacdo social.

Apesar de estar claro a importancia da institucionalizacdo para explicar sua perenidade, também esta
claro que se ndo tivesse sustento politico e social, dificilmente a lei da Consulta conseguiria — por si s6 —
manter ativo o processo. A lei serve como base para justificar a atuacdo dos Coredes e de demais atores
interessados na manutencdo do processo, por meio de uma coalizdo de defesa (Sabatier and Weible,
2007). Tais atores utilizam politicamente a lei, que por sua vez contribui para legitimar a existéncia dos
Coredes e das politicas de desenvolvimento regional. Assim sendo, constitui-se uma relagdo virtuosa e
de mao dupla entre a institucionalizagdo da participagao e ativismo social e politico, onde um elemento
potencializa o outro. Tal relacdo torna-se mais forte ao longo do tempo, quando a Consulta Popular

passa a fazer parte da tradigao politica gaucha.

Uma caracteristica interessante da lei estadual n? 11.179/1998 é que ela foi institucionalizada sem
deixar demasiadamente rigido o processo da CP. Ao atribuir a coordenacdo do processo aos Coredes, a
lei garantiu certa flexibilidade ao processo. Assim sendo, o modelo da CP p6de adaptar-se ao perfil de
varios governos estaduais. Por fim, é util ressaltar que apesar de ter sido criada de forma top-down por
um governo de centro-direita, a experiéncia da CP é fruto do processo politico gaucho, pois foi sendo
modificada e adaptada conforme as diversas ideologias e perfis dos governos multipartidarios desde

1998, mas sem perder suas caracteristicas essenciais.

6. Conclusodes: retdrica sistémica, institucionalizacao e salto de

escala — ligoes do caso gaucho.

Os argumentos desenvolvidos ao longo deste artigo mostram que a Consulta Popular é um processo
participativo consolidado em nivel supralocal que conseguiu sobreviver a diversas mudancgas de governo
e de orientacdo politico-ideoldgica. A explicacdo desta perenidade remete a uma combinacdo entre o
ativismo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento — Coredes (que possuem autonomia relativa em
relacdo ao governo estadual), o enraizamento da Consulta Popular no territério gaucho (especialmente

em pequenos municipios do interior) e a institucionalizagao formal da politica por meio de leis.
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Do ponto de vista no salto de escala, a experiéncia rio-grandense pode ser considerada uma forma

inovadora e relativamente eficaz de promover a participacdo e a deliberacdo em escalas supralocais, na
medida em que contorna algumas limitagdes ao scaling-up apontadas por tedricos classicos (tais como

Bobbio, 1997; Dahl, 2012, 2012; Dahl and Tufte, 1973; Schumpeter, 1961).

No caso estudado, foi possivel identificar um desenho institucional que combina elementos
participativos, deliberativos e eleitorais que permite a influéncia de um grande quantitativo de cidadaos
na definicdo de acdes e politicas publicas a serem diretamente incluidas no orcamento estadual. Para
alguns autores (ver DEET, 2015; Goldfrank, 2014; Peixoto et al., 2016; Spada et al., 2015) trata-se da
maior experiéncia de Orcamento Participativo existente, ainda que sua forca quantitativa em termos de
inclusdo politica implique uma reducdo em sua intensidade democratica (DEET, 2015; Goldfrank, 2014),
afastando-a dos modelos ideais de boa deliberacdo (Sobottka and Streck, 2014) para concentrar-se na

deliberacdo possivel (Bachtiger et al., 2010; Goodin, 2005; Mansbridge et al., 2012).

Para explicar a perenidade da politica, € importante acentuar a tradi¢cdo histdrica dos Coredes e seus
fortes vinculos com as universidades regionais e com a sociedade civil e politica em municipios do
interior. Tais Conselhos, institucionalizados por meio de lei e cuja constituicdo juridica como
organizagdes privadas sem fins lucrativos indica uma autonomia relativa frente ao governo, assumiram

desde o inicio um papel central na organizacdo, implementacdo e sustentacdo social da politica publica.

A partir do didlogo com os Coredes, a CP tornou-se um importante instrumento para governos
municipais e para a sociedade civil local no RS, sobretudo em pequenos municipios e em regiées menos
desenvolvidas. Em tais localidades, a Consulta é vista como um canal importante de didlogo e influéncia
dos municipios no orcamento estadual, que historicamente beneficiou Porto Alegre e sua regido
metropolitana. Além disso, as agdes eleitas durante a CP tém o potencial de atender demandas pontuais
e essenciais da sociedade em municipios e regides onde os recursos publicos sdo mais escassos,
apresentando um efeito redistributivo que é tipico das experiéncias participativas e deliberativas
desenvolvidas no sul global. Da mesma forma, os governos municipais tendem a apoiar a CP e a trata-la

como uma fonte de recursos complementar aos orgamentos municipais.

As leis que institucionalizaram a CP tiveram papel preponderante em garantir a continuidade da politica
em momentos criticos de mudangas de governo, sendo mobilizadas continuamente pelos Coredes e

pelos demais defensores do processo. Tratou-se de uma relagdo virtuosa e de mao dupla, estabelecida

23



] XV” ENANPUR
: 1 NATAL‘2019
i 273 31maio

entre a institucionalizacdo da participacdo e o ativismo social e politico em torno do tema, onde um

reforcava o outro.

A forca politica dos Coredes e seu didlogo com o poder legislativo levou ao aperfeicoamento da
Consulta, onde novas leis foram aprovadas, modificando a lei original. Dessa forma, trata-se de um caso
onde a institucionalizacdo da participa¢do contribuiu para a perenidade da politica publica sem que esta
institucionalizacdo gerasse um engessamento das formas de participacdo e sem que houvesse um perfil
marcado pela cooptagdo e pelo controle do processo por atores governamentais, ndo confirmando os

receios dos criticos da institucionalizagao.

N3o obstante, tal experiéncia também apresenta limites. Se, por um lado, é possivel defender o
desenho institucional da CP como uma forma que conseguiu contornar, de maneira relativamente
eficaz, os limites do scaling-up da participacdo e da deliberacdo, por outro lado é importante dizer que
tais limites ndo foram plenamente resolvidos. A existéncia de um processo participativo supralocal ndo
conseguiu induzir uma maior articulagdo institucional entre os niveis estadual e locais. Apesar dos niveis
locais responderem pela grande mobilizagdo em torno da CP, com papel significativo dos governos
municipais, tal onda participativa parece ndo ter tido efeito sobre a democratizacdo dos processos
politicos e decisérios internos aos niveis locais, que continuam a ser predominantemente fechados e

pouco transparentes.

No entanto, tais limitagdes ndao tiram o mérito da CP, que continua ativa e significativa em ambito
estadual, ainda que sua intensidade tenha sido reduzida apds o ano de 2015. Retomando um conceito
caro aos tedricos do sistema deliberativo, a participacdao e a deliberacdo alcancada pela CP situa-se em
uma categoria de deliberagdo possivel, em contraponto a deliberacdo ideal (Bachtiger et al., 2010;
Goodin, 2005; Mansbridge et al., 2012). A Consulta Popular é fruto da tradicdo politica local, com suas
potencialidades e limitacGes, e representa uma tentativa valida de lidar com o problema da escala,
aumentando o quantitativo de participantes, a inclusdo politica, e a influéncia direta em politicas
publicas de uma forma que processos mais intensivos (e idealmente deliberativos) dificilmente

conseguiriam reproduzir em larga escala.
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