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RESUMO

Essa tese discute a efetividade da participagéo no processo da Consulta Popular (CP)
e no Corede Vale do Rio Pardo (COREDE VRP). Essas institucionalidades
participativas foram criadas pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul, na década
de 1990, com o objetivo de oportunizar a participacédo da sociedade no planejamento
governamental e na alocagdo dos recursos or¢camentarios, buscando reduzir as
desigualdades regionais e promover o desenvolvimento. Apresenta-se, em um
primeiro momento, uma reflexdo sobre 0s pressupostos normativos que sustentaram
essas apostas na democraticidade inata dos espacos participativos, tanto no ambito
académico como na gestdo publica. Em seguida, a partir das contribuicdes da
sociologia relacional e do institucionalismo, analisa-se 0s arranjos institucionais do
COREDE VRP e da Consulta Popular, demonstrando como foi constituida a
participacdo dos distintos atores nesses espacgos e quais atores que possuem maior
capacidade de influéncia nos processos deliberativos. Em termos metodolégicos, a
pesquisa foi desenvolvida através de dois estudos de caso: COREDE VRP e a
Consulta Popular no VRP, realizados ao longo de 2015. Nesses estudos, utilizou-se
de distintos procedimentos e instrumentos de coleta de dados, 0os quais envolveram a
aplicacdo de questionarios aos integrantes da Assembleia do COREDE VRP,
entrevistas semiestruturadas com representantes de todos os segmentos e antigas
liderangas do Conselho, analise documental e observagdo direta em reunibes e
eventos. A analise dos dados coletados demonstrou que essas institucionalidades
participativas sofrem uma forte influéncia do governo estadual, o que vem a questionar
a sua autonomia proclamada nos discursos de suas liderancas e em trabalhos
académicos produzidos sobre esses espacos. Constatou-se, também, que esses
espacos participativos se encontram muito fragilizados, dada a sua dependéncia dos
recursos estatais e o fato de apresentarem uma predominancia dos atores politicos
entre seus quadros, muitos deles vinculados diretamente a gestdo publica. Isso
aponta para problemas de desigualdade de representacédo nesses espacos, fazendo
com que preponderem as pautas relacionadas a gestdo governamental. Em relagéo a
participacéo efetiva, pode-se perceber que os atores que possuem maior capacidade
de mobilizacdo e de recursos (organizacionais, financeiros e relacionais) sao os que
frequentam esses espacos, em geral ligados a setores e 0Orgaos publicos e
organizacdes da sociedade civil mais bem estruturadas. Em grande parte, esses
atores sdo aqueles que podem ser contemplados com recursos da Consulta Popular
(saude, agricultura e educacdo). As entrevistas revelaram, ademais, a falta de
capilaridade desse COREDE com a sociedade civil regional e, inclusive, com as
liderancas politicas dos municipios da regido (prefeitos e vereadores), os quais
preferem buscar outros canais para intermediarem os seus pleitos. Por fim, a pesquisa
apontou gue as oportunidades politicas sdo apropriadas principalmente pelos atores
associativos melhor posicionados nesses espacos participativos, contestando as
teses que naturalizam o seu potencial democratico e apontando para o distanciamento
existente entre 0s objetivos postulados nos seus documentos, em especial o de inserir
a pluralidade de atores sociais regionais, e a sua efetividade democratica e
contribuicdo para o desenvolvimento.

Palavras-chave: Sociedade civil. Participagdo. Democracia. Desenvolvimento.



ABSTRACT

This thesis discusses the effectiveness of participation In the process of Popular
Consultation and in the (COREDE VRP). These participatory institutions were created
by the government of State of Rio Grande do Sul, in the decade of 1990, with the
objective of opportunize the participation of society in the government planning and in
the allocation of resources budget resources, seeking reduce the regional inequalities
and promote the development. It is presented, in a first moment, a reflection about the
normative assumptions that sustained these bets in democracy innate of participatory
spaces, both in the Academic scope as in public management. Then, from the
contributions of relational sociology and of institutionalism, analyzed the institutional
arrangements of COREDE VRP and of Popular Consultation, demonstrating how was
constituted the participation of different actors in these spaces and which actors that
have greater capacity of influence in the deliberative processes. In methodological
terms, the research was developed through of two case study: COREDE VRP and
Popular Consultation in the VRP, performed along 2015. In these studies, was used of
different procedures and instruments of data collection data collection, which involved
the application of questionnaires to the members the Assembly of COREDE VRP,
semi-structured interviews with representatives of all segments and old leadership of
council, documentary analysis and observation direct in meetings and events. The
analysis of data collected showed that these participatory institutions suffer a strong
influence of state government, what comes to question their autonomy proclaimed in
the speeches of their leaders and in academic works produced in these spaces. It was
found, also, that these participatory spaces are very fragile, given their dependence of
state resources and the fact of present a predominance of political actors among their
cadres, many of them directly linked to public management. This points to problems of
inequality of representation in these spaces, making them preponderate the guidelines
related to governmental management. In relation to effective participation, we could
see that the actors that have greatest capacity of mobilization and of resources
(organizational, financial and relational) are those who frequent these spaces, in
general linked to sectors and public bodies and civil society organizations better
structured. Largely, these actors are those that can be contemplated with resources of
Popular Consultation (health, agriculture and education). The interviews revealed,
furthermore, the lack of capillarity of this COREDE with the regional civil society and,
including, with the political leaders of municipalities of region (mayors and councilors),
who prefer to seek other channels to mediate their lawsuits. Lastly, the research
pointed that the opportunities political are appropriated mainly by the associative actors
better placed in these participatory spaces, contesting the theses that naturalize their
democratic potential and pointing to the distance existing between the objectives
postulated in their documents, in special the insert the plurality of regional social
actors, and their democratic and contribution to development.

Keywords: Civil society. Participation. Democracy. Development.
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1 INTRODUCAO

A partir da década de 1990, observa-se no Brasil um processo de expansao
das possibilidades de atuacdo conjunta entre atores civis e atores estatais, através da
criagdo de diversos espacgos publicos institucionalizados, tais como os conselhos
gestores de politicas publicas, conselhos de direitos, orcamentos participativos (OPSs),
féruns, conferéncias, entre outros. Desde entéo, foram produzidos inUmeros trabalhos
gue buscaram compreender a atuacao e os efeitos da participacdo da sociedade civil
nesses espagos.

Inicialmente, esses trabalhos analisaram 0s novos espacos participativos como
apropriados para realizar um aprofundamento da democracia representativa, que se
daria atraves da participacdo de organizacdes da sociedade civil, ou dos préprios
cidadaos, nas deliberagfes de carater publico. As discussfes em torno da democracia
participativa e deliberativa foram a tonica dos trabalhos realizados nos anos de 1990,
0s quais adotavam, em grande medida, uma perspectiva normativa da sociedade civil.
Esses novos espacos participativos também foram interpretados como sendo
essenciais para se alcancar a eficiéncia das politicas publicas para melhorar a gestédo
governamental, promover o desenvolvimento e democratizar o Estado.

Conforme apontam Coelho e Favareto (2012), essa literatura enfatizava os
processos participativos como fundamentais para se alcancar ganhos de
desenvolvimento, como se esses dois elementos - participacdo e desenvolvimento -
constituissem um par indissociavel. Essa visdo otimista dos processos de governanca
participativa se disseminou tanto no circulo académico, como dentre as novas gestdes
governamentais, sobretudo as formadas por coalizbes de esquerda, organismos e
agéncias de cooperacao internacional. Essa aposta no potencial da participacéo
também se dava, em grande parte, pela crise da democracia representativa como
forma ideal de governo e a aposta na democracia participativa como meio para
revitalizar a democracia e o Estado.

A partir dos anos 2000, surgem estudos que passam a problematizar as visdes
normativas acerca dessas novas institucionalidades participativas, demonstrando que
elas também podem reproduzir praticas pouco democraticas e que nao haveria,
necessariamente, uma relacdo causal entre participacdo e uma maior eficacia nas

politicas publicas e nos processos de desenvolvimento. Passa-se a atentar para o
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“problema da efetividade da participagcdo” dessas novas institucionalidades
participativas, buscando compreender porque ndo se cumprem as apostas otimistas
feitas sobre esses espacos, Oou porque se cumprem apenas parcialmente ou em
determinados momentos (AVRITZER, 2011).

Nesse sentido, varios autores, como Coelho e Favareto (2012), Cortes e Silva
(2010), por exemplo, ttm chamado a atencdo para a importancia de se estudar os
desenhos institucionais e as desigualdades de recursos existentes entre os diversos
atores, 0 que permitiria analisar como esses aspectos podem se apresentar de
distintas formas, condicionando os resultados dos processos participativos e suas
possiveis contribuicbes para o desenvolvimento.

As anadlises dessa tese se inserem nessa perspectiva tedrica que considera as
relacfes estabelecidas entre os distintos atores sociais que atuam nesses espacos
publicos, a0 mesmo tempo em que procura compreender, com maior cautela, a
capacidade relativa da agéncia desses atores, pressupondo que o aprofundamento
do processo democratico ndo se da de forma automatica pela simples possibilidade
de participacdo da sociedade em tais espacos. Acredita-se, nesse sentido, que as
relacbes entre participacdo, democracia e desenvolvimento precisam ser melhor
investigadas para que se possa avaliar os seus efeitos.

Além do mais, autores como Tatagiba (2002); Gohn (2011); Perissinotto e Fuks
(2007) e Ladeira (2008) tém indicado que alguns foruns participativos tém
apresentado procedimentos politicos pouco democraticos, na medida em que séo
compostos por atores que ja possuem posicdes privilegiadas em outros espacos
publicos, fazendo com que os interesses e as demandas de grupos ou de categorias
tradicionalmente excluidas e com menos recursos permanecam sem poder de
influéncia.

Nesse contexto, a presente tese busca discutir a efetividade da participagao no
Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo (COREDE VRP) e no
processo da Consulta Popular (CP) nessa mesma regidao, no ano de 2015. A
efetividade aqui é entendida como a capacidade dessas institucionalidades
participativas responderem positivamente aos objetivos que se propuseram, quais
sejam, promover a ampliacdo e o aprofundamento da democracia, influenciar a
formulacdo e implementacédo das politicas publicas e promover o desenvolvimento

regional. Para alcancar este objetivo, analisou-se o desenho institucional adotado pelo
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COREDE VRP e pela Consulta Popular, os atores que participaram dessas
institucionalidades participativas, as principais pautas colocadas em discussao e 0s
recursos que esses atores dispunham para influenciar nos processos deliberativos.
Buscou-se, ainda, investigar de que forma os atores que integram o COREDE tém
estabelecido relagdes com a sociedade civil e com o Estado, tendo em vista fomentar
a participacdo social em torno da definicdo das prioridades para o planejamento
governamental e o desenvolvimento das regides.

Essas institucionalidades participativas surgiram no contexto de reabertura
democrética e de ampliagdo dos espagos participativos na década de 1990, quando
se abriram diversas oportunidades politicas para uma atuacdo conjunta entre a
sociedade civil e o Estado. Dentre os diversos objetivos atribuidos a esses espacos
participativos, esperava-se que, atraves deles, a sociedade civil pudesse participar
das decisGes governamentais e contribuir para democratizar a propria democracia,
por meio do exercicio de um maior controle social sobre as a¢fes do Estado e do
aperfeicoamento dos seus processos de planejamento e de alocacdo de recursos
orcamentarios, o que se traduziria em ganhos de desenvolvimento para as distintas
regides do RS.

Os COREDEs foram criados em 1991 e institucionalizados no ano de 1994,
durante o governo Alceu Collares (PDT), tendo entre os seus objetivos mobilizar a
sociedade em torno dos problemas que afetam o desenvolvimento de suas regioes,
contribuir para o planejamento governamental e promover iniciativas para o
enfrentamento das desigualdades regionais (CARGNIN, 2014; COREDE, 2010). A
Consulta Popular foi instituida no ano de 1998, durante o governo Antdnio Britto
(PMDB), e pode ser definida como uma metodologia que viabiliza a participacao da
sociedade, através do voto, na definicdo das prioridades regionais que receberéo
recursos do orgcamento do Governo Estadual, viabilizada por meio da Lei n°® 11.179,
de 25 de junho de 1998 (RIO GRANDE DO SUL, 1998).

A afirmacao da autonomia dessas institucionalidades participativas frente ao
Governo Estadual, presente nos discursos de varias liderancas dos COREDESs e nos
seus documentos, também vai ser problematizada nessa tese, pois acredita-se que
nao se pode compreender esses espacos sem considerar as relagcdes que
estabelecem com o Estado nas distintas conjunturas politicas. Essa analise leva em

conta que os COREDES foram criados como instrumentos de uma politica publica de
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desenvolvimento regional na década de 1990 e suas delibera¢des sao direcionadas,
até os dias atuais, pelas diretrizes e recursos do Governo Estadual do RS.

Grande parte da literatura produzida especificamente sobre esses espacos
participativos (ALLEBRANDT, 2009; BUGS, 2011; ALLEBRANDT; BUTTENBENDER
SIEDENBERG, 2011; ALLEBRANDT et al., 2011; DALLABRIDA, 2011; SILVEIRA e
CAMPOS, 2012; MORAIS, 2012; CARGNIN, 2014; FELIPPI; SILVEIRA e
ALLEBRANDT, 2015; THIELE, 2016) tém ressaltado o seu carater democratizador e
sua contribuicdo para o desenvolvimento regional, mesmo que mencionem algumas
fragilidade e limites nos seus processos de planejamento e na obtencédo efetiva de
recursos financeiros. Em nosso entendimento, nessas analises, tem sido pouco
problematizada a heterogeneidade desses espacos e as desigualdades de recursos
(organizacionais, financeiros e humanos) existentes entre os diversos atores, o que
pode limitar suas possibilidades de participacao e de deliberagéo.

Nesta direcao, a investigacao sobre 0s espacos participativos nessa tese esta
amparada em pesquisas e autores que adotam uma abordagem relacional (ELIAS,
2008; BOURDIEU, 1997; EMIRBAYER, 1997; SILVA, 2006, 2010; HOUTZAGER;
LAVALLE e ACHARIA, 2004). Essa perspectiva busca superar interpretacdes
polarizadas sobre a sociedade civil e o Estado, propondo que as realidades sociais
sejam apreendidas como constru¢des histdricas e cotidianas dos diversos atores
individuais e coletivos, que pela sua heterogeneidade e inumeras variaveis de
influéncia tornam os resultados desses processos altamente contingenciais
(CORCUFF, 2001), buscando assim, se verificar empiricamente a efetividade desses
espacos participativos para o aprofundamento da democracia, para melhorar as
politicas publicas e para o desenvolvimento.

Nesse contexto, cabem as contribuicbes de Reis (2005; 2015), que chama a
atencdo para a necessidade de compreendermos os territorios a partir de sua
genealogia e como construgdes sociais abertas para uma infinidade de possibilidades
de interacbes. Nesse sentido, ndo negamos, por exemplo, a importancia da
participacdo da sociedade nas politicas territoriais amplamente difundidas no Brasil e
a criacdo de diversos espacos participativos, como 0s colocados em questdo no
presente estudo. No entanto, entende-se que a avaliagdo sobre a efetividade da

participacdo dos distintos atores nesses espacos participativos e sua contribuicdo
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para os processos de democratizagdo das politicas publicas e de desenvolvimento
dos distintos territorios precisam ser investigados empiricamente.

A partir dessas consideracdes, essa tese pretende contribuir para o debate em
torno da efetividade da participacdo dos diversos atores nas instituices participativas
forjadas no Brasil e no RS a partir da década de 1990, através de um estudo empirico
referente aos processos deliberativos do COREDE e da Consulta Popular no VRP
durante o ano de 2015, desenvolvido com base em uma perspectiva tedrica e
metodoldgica da sociologia relacional, do institucionalismo e do contentious politics.

Esse referencial busca romper com as visbes normativas acerca desses
espacos e trazer novas compreensdes sobre os processos que condicionam as agdes
dos atores, permitindo analisar como a sua capacidade de interferéncia nos arranjos
institucionais é contingencial e, portanto, encontra-se condicionada pela conjuntura
politica e as oportunidades e restricbes que ela apresenta. Além dessa contribuicao
de ordem tedrica, também se pretende que essa analise possa oferecer subsidios aos
atores envolvidos com os COREDEs e com a Consulta Popular para promover a
qualificacdo desses espacos publicos de debate e deliberacdo regional, por meio de
analises que demonstrem o0s entraves a serem superados na busca de uma
participacdo mais efetiva da sociedade civil nos processos de planejamento e de
definicdo das prioridades regionais.

Com base nos referenciais tedricos que sustentam essa tese, parte-se da
perspectiva de que os atores possuem possibilidades distintas de agéncia conforme
a posicdo que ocupam dentro das instituicbes, a qual é resultante de processos
anteriores. Nesse sentido, os atores agem estrategicamente, mas sempre dentro de
um campo limitado de possibilidades, posto que se encontram condicionados pelas
suas relacdes e posi¢cdes na estrutura social. Essas capacidades de recursos, bem
como as oportunidades e as restricbes politicas oferecidas pelo Estado, séo
elementos fundamenta is para que possamos compreender as potencialidades e os
limites desses espacos participativos para responderem aos preceitos que orientaram
sua criacao.

Assim, procura-se dar voz aos atores analisados, compreendendo que eles
estdo apropriados desses processos e cientes das oportunidades e das restricoes
postas a sua atuacdo. Compreende-se, ainda, que diante dos diversos limites e

oportunidades e das desigualdades de recursos, os atores podem se articular de
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diversas formas nesses espagos, bem como se articular com atores externos para
alcancar seus objetivos, supondo, assim, que sdo inUmeras as possibilidades de
articulacbes e os possiveis resultados. Para apreender os significados decorrentes
desses processos, nos valemos de um conjunto de técnicas que foram utilizadas em
diferentes etapas da investigacao.

Pode-se caracterizar essa pesquisa como sendo um estudo multicaso. De
acordo com Yin (2005), os estudos de caso sao pertinentes para as pesquisas sociais
gue buscam entender o “como” e o “porqué” dos fatos, principalmente em analises
contemporaneas. A escolha por essas duas experiéncias (COREDE e Consulta
Popular no VRP) foi feita tendo em vista que elas se inter-relacionam em diversos
momentos, estando 0s atores envolvidos simultaneamente nos dois processos
participativos.

O método do estudo de caso permite a utilizagéo de diferentes procedimentos
para a coleta de informacdes, tais como: entrevistas, observacoes diretas, pesquisas
em documentos e materiais de divulgacao institucional, reportagens, entre outras
fontes, sendo que “[...] qualquer descoberta ou conclusdo em um estudo de caso
provavelmente serd muito mais convincente e acurada se se basear em varias fontes
distintas de informacgédo, obedecendo a um estilo corroborativo de pesquisa” (YIN,
2005, p. 126).

No caso dessa pesquisa, 0 levantamento de dados sobre esses processos
participativos foi feito por meio de pesquisa documental em sites, atas de reunides,
recortes de jornal, diario de campo, dados or¢camentarios, planos, entre outros
materiais.

Além da pesquisa documental, também se aplicou um guestionario aos atores
que integraram a Assembleia do COREDE VRP no ano de 2015, o que possibilitou
construir um perfil dos atores e organizagOes participantes desse Conselho, bem
como captar as impressdes desses atores sobre o funcionamento dos processos
participativos, das razbes que os levam a participar e dos recursos que dispunham
(financeiros, humanos, organizacionais e relacionais). Por fim, realizou-se entrevistas®
semiestruturadas com representantes de cada segmento social que integra o

Conselho.

1 As entrevistas ndo seguiram o mesmo modelo (APENDICE D), sendo adaptadas conforme sua
aplicacéo.
16



A partir dessas entrevistas, foi possivel captar com maior profundidade a
compreensao desses atores acerca da validade da participacdo social nessas
institucionalidades, as contribuicdes oriundas desses processos e alguns limites que
apontam para a importancia de se rever a organizacao desses espacos participativos,
tendo em vista cumprir com 0s objetivos que se propuseram alcancar.

Através de observacéo direta nas Assembleias do COREDE e em diversas
etapas da realizacdo da Consulta Popular, foi possivel constatar o nivel de intervencao
e de participacdo dos atores nesses espacos. Tornaram-se perceptiveis as
argumentacfes de como 0 processo decisério foi encaminhado. Pode-se perceber
com maior clareza a suposta efetividade da participagcdo da sociedade civil, as
interferéncias dos atores governamentais, as liderangas com maior poder de decisao
e a falta de um debate mais amplo e mais aprofundado sobre a definicdo das
prioridades da regiao.

Nessa perspectiva, acompanhamos também o processo participativo para
definicdo das prioridades regionais para serem inseridas no Plano Plurianual (PPA)
estadual para o periodo 2016-2019, bem como a Audiéncia Publica regional
promovida pela Assembleia Legislativa. A observacao direta nesses eventos nos
permitiu compreender o sentido da participacdo dos atores civis em todos o0s
processos participativos na elaboragcdo do orgcamento estadual, bem como a
fragilidade da participacédo da sociedade nesses processos.

A interpretacdo dos dados foi realizada através da analise de conteudo. Essa
técnica consiste na realizagdo de um processo minucioso de apreciacdo dos
conteudos comunicados através das figuras de linguagem, reticéncias, entrelinhas,
etc., quanto aos manifestos relacionados aos objetivos da pesquisa. A analise de
conteudo é balizada pela fronteira da linguistica tradicional e pela capacidade de
interpretacdo do sentido das palavras (hermenéutica), pois nem sempre o contetdo
aparente revela claramente a verdadeira mensagem, exigindo uma capacidade
interpretativa do investigador (CAMPOS, 2004; BARDIN, 1977).

Nesse sentido, tem sido muito importante a observacdo direta e o contato
préximo com os atores, possibilitando a apreensdo sobre o encaminhamento das
discussBes nos processos participativos em andlise. Através da observacao direta,
pode-se identificar os atores que mais se comunicavam, a duracao das discussoes,

evidenciando suas habilidades nos encaminhamentos e a profundidade dos debates.
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Esses aspectos geralmente ndo aparecem em relatos e em analises em que o
pesquisador ndo tem oportunidade de vivenciar.

Essa tese esta organizada em seis capitulos, contando com essa introducéao, e
as consideracoes finais. No segundo capitulo, discute-se a literatura que aborda as
relagdes entre sociedade civil e Estado no Brasil nas ultimas trés décadas. A partir de
balancos produzidos em torno dos estudos sobre os movimentos sociais e 0 “novo
associativismo civil’, demonstra-se como o debate académico foi se deslocando das
apostas nos movimentos sociais enquanto 0s principais agentes da transformacéo
social para a aposta na sociedade civil, como o locus que congrega as associacoes
civis responsaveis pela constru¢do permanente da democracia.

Retoma-se, também, as analises que se debrucaram sobre as novas
institucionalidades participativas surgidas com a redemocratizacdo, discutindo a
guestdo da democracia participativa como complemento do modelo representativo.
Por fim, o capitulo traz as principais criticas as analises normativas da sociedade civil
e das instituicbes participativas, ressaltando as suas heterogeneidades e a
necessidade de realizacdo de investigacbes empiricas que demonstrem a sua
contribuicdo para o aprofundamento da democracia e para o desenvolvimento da
sociedade.

No terceiro capitulo, apresenta-se como se deu a construcdo do aparato de
planejamento estatal e 0 modelo de desenvolvimento adotado no Brasil. Nesse
percurso, procura-se evidenciar o processo brasileiro de aperfeicoamento dos
instrumentos de planejamento através da institucionalizacdo dos Planos Plurianuais
(PPASs) e a aposta nas politicas de desenvolvimento territorial como nova estratégia
para promover a participacdo social e o desenvolvimento regional. Busca-se
compreender a relacdo entre planejamento, participacdo e desenvolvimento, tendo
em vista que a participagcdo da sociedade na idealizagcdo e na execucédo dessas
politicas tem sido considerada o elemento determinante para se alcangar éxito.

No quarto capitulo, analisa-se como ocorre a relacdo entre sociedade civil e 0
Estado no planejamento governamental no Rio Grande do Sul a partir da criacdo e da
atuacao dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento e da Consulta Popular. Para
ISSo, recupera-se o0 contexto de criacdo e as atribuicbes desses dois espagos
participativos institucionalizados pelo governo estadual. Evidencia-se como o0s

diferentes governos trataram a participacdo da sociedade por meio desses espacos
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participativos e como 0s seus atores reagiram frente as oportunidades e restricdes
politicas oferecidas pelos governos estaduais.

No quinto capitulo, apresenta-se o0s resultados da investigacdo empirica,
discutindo a contribuicdo desses espacos participativos para o aprofundamento da
democracia e para o desenvolvimento da regido. Analisa-se a configuracdo do
COREDE VRP, descrevendo o seu desenho institucional e os atores que, em tese,
participam desse espaco. Mostra-se as pautas que predominaram nas reunides, a
frequéncia dos diversos representantes e a forma com que foram tomadas as
decisdes ao longo do ano de 2015. Considera-se, nesse contexto, as oportunidades
e restricOes oferecidas pelo governo estadual para a realizacdo da Consulta Popular,
bem como a realizacéo desse processo participativo conduzido pelo COREDE.

Finaliza-se essa tese com as consideracdes finais, onde apontamos para a
importancia de se continuar os estudos sobre essas institucionalidades, bem como
para se rever alguns aspectos que possam contribuir para seu aperfeicoamento.
Destaca-se que esses espacos participativos apresentam diversos constrangimentos
para o aprofundamento da democracia participativa, sejam eles, os oferecidos pelo
Estado e os criados pelo préprio arranjo institucional desse COREDE. Destacam-se
elementos que colocam em questdao a democraticidade e a autonomia reivindicada
por esses espacos, apontando para importantes desafios para a revitalizagéo deles,
tendo em vista se tornarem mais efetivos diante dos objetivos que se dispuseram

alcancar.
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2 AS RELACOES ESTABELECIDAS ENTRE SOCIEDADE CIVIL E ESTADO

Esse capitulo retoma as principais abordagens tedricas desenvolvidas pela
literatura das Ciéncias Sociais no Brasil sobre as mudancas nas relacdes entre Estado
e sociedade civil nas ultimas trés décadas. Inicialmente, esse debate foi caracterizado
pelo estabelecimento de uma relacdo dual entre sociedade e Estado, marcada pela
atuacao confrontacional dos movimentos sociais. A partir do final da década de 1980,
com 0s processos de transicdo democratica na América Latina e no Brasil, abriram-
se as possibilidades de uma atuagcdo conjunta entre sociedade civil e Estado,
possibilitando a criagao de diversos espacos institucionais que preveem a participacao
de atores da sociedade civil. Dessa forma, a década de 1990 foi marcada tanto pela
emergéncia dessas novas institucionalidades participativas (conselhos, foruns,
orcamentos participativos, conferéncias etc), como pelo surgimento de novos atores
sociais, com destaque para as ONGs, as quais passaram a ser vistas como as
principais representantes de um “novo associativismo civil’, concebido em termos
normativos (AVRITZER, 1997; AVRITZER e COSTA, 2004).

A partir dos anos 2000, comecaram a surgir diversas criticas a essa literatura
normativa acerca da sociedade civil e, mais recentemente, varios trabalhos também
tém apontado para a necessidade de se investigar empiricamente o potencial
democratizante atribuido aos espacos participativos. Esses trabalhos tém enfatizado
a necessidade de se considerar a heterogeneidade e as desigualdades de recursos
existentes entre os diversos atores que atuam nessas arenas, 0S quais podem
vincularem-se, inclusive, a macroprojetos politicos distintos (TATAGIBA et al., 2002).
Desde entdo, diversas analises passaram a problematizar o carater essencialmente
virtuoso desses espacos participativos, sinalizando que, em muitos deles, se
reproduziam praticas pouco democraticas que em nada se assemelhavam as
prerrogativas e apostas feitas pela literatura normativa sobre esses foruns.

Como ja mencionamos na introducdo dessa tese, diante dessas variaveis,
torna-se importante analisar como vem ocorrendo a configuracdo desses arranjos
participativos, quem sao 0S seus atores e como sdo encaminhados 0S processos
decisorios. Nessa perspectiva, a democraticidade desses espacos e os efeitos dessa

participacdo devem ser colocados em suspensao e investigados empiricamente.

20



Esse capitulo esta estruturado em quatro se¢des, assim definidas: na primeira
secao, retoma-se as principais teorias que embasaram as andlises sobre a atuacao
dos movimentos sociais no Brasil, a partir de meados dos anos de 1970 e ao longo da
década de 1980, e as razGes do seu desaparecimento na literatura das Ciéncias
Sociais e sua substituicdo pelos trabalhos centrados no conceito de sociedade civil na
década de 1990. Na segunda secéo, apresenta-se a literatura normativa produzida no
Brasil acerca da sociedade civil, com base no referencial habermasiano, a qual
concebeu a sociedade civil como um espaco autbnomo frente ao Estado e regido por
uma acdo comunicativa voltada a influenciar as instituicdes politicas. Na terceira
secdo, retoma-se a literatura que tem problematizado a democraticidade e o
virtuosismo atribuido a sociedade civil, apontando para a necessidade de se avaliar
os diversos aspectos referentes a composicéo e os encaminhamentos decorrentes da
participagcdo nesses espacos. Por fim, apresenta-se alguns elementos que orientam a
andlise dessa tese.

2.1 A Atuacdo dos movimentos sociais no Brasil

Os movimentos sociais despertaram grande atencdo na literatura,
principalmente a partir da década de 1960, periodo em que mobilizacbes e acdes de
confronto com o Estado passaram a ocorrer em diversos paises do mundo, sobretudo
nos Estados Unidos e na Europa Ocidental®. Esses movimentos, que no Brasil lutavam
especialmente pela reabertura democratica e pela garantia de direitos a populacdo
menos favorecida, nos oferecem elementos importantes sobre a construcao
democratica e sua relacdo com o Estado.

Trata-se de compreender as matrizes produtoras da democracia brasileira e o
processo que culminou com os debates sobre a relacdo dual entre sociedade e
Estado. S&o criticas sobre a atuacdo confrontacional dos movimentos sociais e
debates em torno de sua institucionalizacdo e cooperacdo com o Estado que
marcaram o divisor retratado pela literatura das Ciéncias Sociais, quando esta

anunciou a emergéncia de um novo associativismo civil.

2 A discusséo sobre os movimentos sociais despontou na literatura americana e europeia no final da
década de 1960, a partir da eclosdo de mobilizagGes que criticavam a sociedade de consumo e seus
valores (RIBEIRO, 1989). No caso norte-americano, foi fundamental a grande mobilizacdo da
populagdo negra do pais na luta pelos direitos civis. Na Europa, destacavam-se 0os movimentos sociais
que atuavam em defesa dos direitos humanos (BRINGEL; TEIXEIRA, 2015).
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No contexto da América Latina, os movimentos sociais foram reconhecidos,
inicialmente, pela resisténcia aos regimes ditatoriais, por acdes revolucionarias de
libertacdo nacional e pela defesa dos direitos basicos dos cidadaos frente as crises
econdbmicas que deixavam multiddbes desamparadas e vivendo em condi¢cdes de
extrema pobreza (GOHN, 2003).

Os movimentos que despertaram o campo investigativo das Ciéncias Sociais
no Brasil foram os movimentos urbanos?, fruto dos processos de urbanizacéo do pais.
Organizados através de associacdes de bairros e por grupos de educacao popular,
esses movimentos eram assessorados pela Igreja Catélica e possuiam vinculacdes
com as Comunidades Eclesiais de Base (CEBs)*. Suas reivindicacdes voltavam-se
para a melhoria das condi¢cGes dos servigcos publicos (reforma urbana, melhorias dos
hospitais e escolas, melhores condicdes de moradia etc.) e para a obtencédo de
melhores salérios e garantias trabalhistas (AVRITZER, 1997).

No entendimento de Gohn (2002), a questédo de fundo dos movimentos sociais
urbanos estava em assegurar a sua autonomia e o seu distanciamento frente ao
Estado autoritario. Esses movimentos defendiam o ndo envolvimento com as praticas
populistas e clientelistas presentes em sindicatos e associacdes de moradores
tradicionais. Pretendia-se, dessa forma, néo levar para dentro dos movimentos sociais
0s vicios da politica oficial, em uma tentativa de contestacdo e de manutencéo da sua
autonomia diante do Estado e dos partidos politicos.

No periodo compreendido entre o final dos anos de 1970 e inicio da década de
1980, as interpretagbes dos movimentos sociais no Brasil eram baseadas na
perspectiva marxista. Em geral, eram destacadas nessas analises as caréncias
econdmicas e a opressao social, politica e cultural decorrente do modo de producéo
capitalista. Os estudos privilegiavam o0s movimentos sindicais e operarios e,

posteriormente, foram também incorporados os movimentos urbanos. A énfase

8 Os movimentos sociais urbanos surgiram no Brasil na década de 1970, entre outras razdes, por se
apresentarem como “[...] uma forma possivel de resisténcia ao regime militar, um locus onde grupos e
segmentos, assim como os militantes e apoios externos, podiam encontrar um lugar ao sol” (VIGEVANI,
1989, p. 99). Mesmo que a emergéncia dos movimentos sociais na literatura das Ciéncias Sociais tenha
recebido destaque somente a partir da grande convulsao de manifestacdes das décadas de 1970 e
1980, Gohn (2000) salienta que esses existiam desde muito antes. Como afirma a autora, desde o
periodo do Brasil Colénia a sociedade brasileira € perpassada por movimentos contra a dominacéo, a
exploracdo econ6mica e, mais recentemente, a excluséo social.
4 Através das Comunidades Eclesiais de Base e das pastorais, liderancas da Igreja Catdlica
influenciadas pela Teologia da Libertagdo, exerceram grande contribuicdo para a organizacdo das
camadas pobres da populagcdo em busca de justica social, baseada nos principios de solidariedade e
de esperanca (GOHN, 2000).
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desses estudos recaia sobre os aspectos estruturais relacionados ao modo de
producdo capitalista e as estratégias dos movimentos para a mudanca do Estado. A
relacdo com o Estado era demarcada pelo forte antagonismo e oposi¢cao (GOHN,
2011; SCHERER-WARREN e LUCHMANN, 2015).

Por sua vez, a abordagem dos Novos Movimentos Sociais® (NMS), introduzida
ao longo dos anos de 1980 no Brasil, sob a influéncia de tedricos europeus
(Habermas, Touraine e Melucci), ampliou as analises acerca dos movimentos sociais,
buscando produzir uma interpretacdo efetivamente cultural para esses. Nessa
perspectiva, as demandas dos movimentos sociais passaram a ser vistas como
demandas simbdlicas, relacionadas ao reconhecimento de identidades, estilos de
vida, direitos humanos, meio ambiente, questdes raciais e de género. Suas lutas ndo
almejavam o poder do Estado, pois eram voltadas a persuadir a sociedade para atuar
em favor das suas reivindicagdes (GOHN, 2002).

Ao retomar o pensamento de Habermas para tratar dos NMS, Alonso (2009)
vai dizer que a atuacdo dos movimentos sociais ndo estava mais motivada por
questdes redistributivas, mas representava o envolvimento em uma luta simbdlica em
torno das definicdes da boa vida. Essa atuagcédo expressava formas de resisténcia a
colonizacdo do mundo da vida®, reagindo contra as tentativas de padronizacédo do
sistema e da racionalizagcdo das interacbes sociais, em favor da sustentacdo ou
extensdo de estruturas comunicativas. Por essa perspectiva, a atuacao passava pela
elaboracao de pautas defensivas e pela exigéncia de direitos.

Conforme apontam diversos autores que realizaram balangos criticos sobre
essa literatura dos movimentos sociais no Brasil (ALONSO, 2009), essas vertentes
tedricas europeias subsidiaram as analises brasileiras, proporcionando grande vigor
a interpretacdo dos movimentos sociais e demais manifestacées coletivas. Essas
abordagens colocaram na pauta de discussdo questdes referentes a autonomia dos

movimentos sociais e as categorias de andlise utilizadas para interpreta-los. Mesmo

5 Autores como Alan Touraine, Jirgen Habermas e Alberto Mellucci ofereceram importantes
contribuicdes para essa vertente interpretativa.
6 No entendimento de Habermas, os novos movimentos sociais seriam “"subculturas defensivas",
criadas em reacao a "situagfes-problema”, tendo como base social o puablico que teria um estilo de vida
afetado pelos efeitos colaterais do desenvolvimento capitalista: poluicdo, urbanizacéo, experiéncias
com animais para producdo de remédio etc. e de outra parte, seriam reac8es a problemas de grande
complexidade da sociedade contemporanea, como riscos potenciais de usinas nucleares, manipulacao
genética, poder militar, controle e uso de informagdes pessoais, que representam "riscos invisiveis"
para a humanidade (ALONSO, 2009).
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gue de forma ampla, os movimentos sociais haviam assumido a luta pela reabertura
democrética, ao longo dos anos, foi possivel perceber distintas formas de atuagéo e
0 uso de diferentes repertorios.

O processo da reabertura democratica no Brasil, no final da década de 1980,
foi um marco importante que acentuou as transformacgdes na forma de atuacéo dos
movimentos sociais e as interpretacdes a seu respeito. Os préprios movimentos
sociais precisaram reavaliar suas posi¢coes e enfrentar os novos desafios colocados
pela abertura e descentralizacdo do Estado, que proporcionava novas frentes de
atuacado para as organizagdes civis e para 0s proprios movimentos sociais.

Na interpretacdo de Lavalle, Castello e Bichir (2006), nesse periodo, 0s
movimentos sociais foram marcados pela sua atuacdo concreta, passando por
momentos de otimismo, perplexidade e posterior descrenca. Como veremos na
proxima secdo, a0 mesmo tempo que 0S movimentos sociais viam parte de suas
demandas serem atendidas, algumas concretamente, outras no plano normativo, isto
€, os dilemas sobre sua institucionalizacdo e a preservacdo da autonomia frente aos
riscos de cooptacédo pelo Estado adquiriu centralidade nas discussfées do periodo.

Como veremos, esse foi 0 grande debate desse periodo de transic¢ao.

2.1.1 O debate em torno do fim dos movimentos soci ais

A diminuicdo do volume de trabalhos produzidos em torno dos movimentos
sociais no Brasil possui vérias interpretacdes. Alguns autores afirmam que, apos a
reabertura democréatica e a volta ao Estado de Direito, 0s movimentos sociais
diminuiram a sua atuacdo e nao foram criados novos movimentos que
compartilhassem do vigor da década anterior (BEM, 2006). Entretanto, outros autores
(LAVALLE; CASTELLO e BICHIR, 2006; SCHERER-WARREN e LUCHMANN, 2015)
irdo afirmar que o0s movimentos continuaram existindo e o que houve foi um
deslocamento do debate no campo académico das Ciéncias Sociais, que passou a
introduzir o conceito de sociedade civii como o0 espaco agregador das forcas
democratizantes frente ao Estado. As questbes-chave que se apresentavam nesse
periodo colocaram no centro do debate o dilema entre a manutencdo do

enfrentamento dos movimentos sociais frente ao Estado e a sua institucionalizacéo.
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Dentre os elementos que contribuiram para o enfraquecimento dos movimentos
sociais, Gohn (2002) salienta os seguintes: i) a possibilidade de participagdo de
diversos atores na formulacdo e gestdo das politicas publicas; ii) a abertura de
diversos espacos participativos e o posterior desgaste das chamadas praticas
participativas em diferentes setores da vida social; iif) 0 aumento do associativismo
institucional, principalmente nas entidades e 6rgaos publicos; iv) o surgimento de
grandes centrais sindicais; v) o aparecimento de entidades aglutinadoras dos
movimentos sociais populares, como ocorreu com o0 setor de moradia; e,
fundamentalmente, vi) o surgimento e a expansao da forma que viria a ser quase que
uma substituta nos movimentos sociais nos anos 90: as Organizacdes N&o-
Governamentais (ONGS).

Mesmo com o quadro de instabilidade apresentado naquele periodo, segundo
Lavalle, Castello e Bichir (2006), os movimentos sociais continuaram ocupando papel
de centralidade nas relagdes da sociedade civil. No entanto, as mudancgas nos termos
do debate passaram a iluminar outras organizacdes coletivas surgidas a partir das
mudancas no cenario politico. Os mesmos autores questionam se nao foi a
perspectiva analitica’ que conferiu novidade a fendmenos preexistentes, e reclamam
que essa mudanca inibiu e interrompeu 0 acumulo de conhecimento especifico sobre
essa modalidade de acéo coletiva representada pelos movimentos sociais®.

Todavia, no entendimento de Silva (2015), a menor incidéncia dos estudos e
atuacdo dos movimentos ndo deve ser tomada como fator de debilidade. Esse
indicador pode ser analisado pela mudanca de conjuntura politica e como indicativo
de uma série de conquistas de direitos alcancados pelo mérito de atuacéo dos proprios
movimentos sociais. Para muitos autores, o desaparecimento dos movimentos é tido
como fator natural & sua existéncia, pois a medida que acaba o entusiasmo da fase

disruptiva de um movimento e a politica se torna mais habil em exercer o controle,

7 O autor cita como exemplo, que estudos de grande qualidade como os de Boschi (1983), Sader
(1987), Doimo (1995) nao tiveram continuidade. De outro lado, constata-se que revistas como
Sociedade e Estado (2006), Lua Nova (2009), Sociologias (2011), entre outras, tém retomado as
discussdes sobre movimentos sociais. Também h& importantes grupos de estudos sobre a tematica
dos movimentos sociais, a exemplo do Nucleo de Pesquisa em Movimentos Sociais (NPMS), vinculado
a Universidade Federal de Santa Catarina (DELEPOSTE e GIMENES, 2015).
8 Questdo semelhante foi levantada por Frank e Fuentes (1989), ao argumentarem que, mesmo que 0
surgimento dos NMS tenha apresentando algumas caracteristicas novas, eles ndo eram novos e 0s
movimentos sociais classicos eram relativamente novos e temporarios. Para essas autoras, somente
0s movimentos ecoldgicos-verdes e os pacifistas gerados pelo desenvolvimento industrial podiam ser
considerados novos.
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“[...] os movimentos institucionalizam suas taticas e tentam obter beneficios concretos
para seus apoiadores através de negociacdes e acordos” (TARROW, 2009, p. 134).

Interpretacéo semelhante foi feita por Frank e Fuentes (1989), ao mencionarem
gue 0s movimentos sociais, assim como outras formas de acao coletiva, séo ciclicos,
ou seja, séo constituidos para responder as circunstancias e flutuagées vinculadas a
ciclos culturais, ideoldgicos ou politicos de determinado periodo. Uma crise politica
pode ser gerada por uma crise econdmica que, por sua vez, pode originar uma
desconfianca popular nas instituicbes politicas e no proprio Estado, criando um
movimento social que tende a ter vida limitada. Na mesma dire¢cdo, ao passo que um
movimento tem suas reivindicagdes atendidas, naturalmente a sua razao de ser perde
forca e tende a desaparecer, institucionalizando-se® ou permitindo que seus
integrantes migrem para outro movimento.

Além da migragcdo de atores - muitos dos quais, posteriormente, assumiram
funcbes na maquina pulblica - e da sua entrada nos partidos politicos®, a
institucionalizacdo dos movimentos sociais tem sido interpretada, muitas vezes, como
a sua submisséo e perda de controle frente aquele que seria seu principal adversario,
o Estado. Todavia, para Sader (1987) e Boschi (1983) essa critica ndo leva em conta
0S ganhos que podem ser obtidos pelas possibilidades de interdependéncia e
cooperacao entre Estado e movimentos sociais.

Giugni e Passy (1998), nos ensinam que, frente a complexidade das
sociedades, é possivel estabelecer relacbes diferenciadas com o Estado, contribuindo
para a solucdo de problemas publicos através da elaboracdo e da implementacao de
politicas publicas, superando as relagBes de confronto que até entdo caracterizavam

a atuacdo dos movimentos sociais. Na mesma direcdo, Vigevani (1989) e Tatagiba

9 Esses autores reconhecem que além do que os movimentos sociais podem conseguir a margem do
Estado, em determinadas circunstancias eles podem ser pressionados para atuar no seu interior, seja
como partidos politicos ou outras instituicdes estatais, fator que pode negar seu carater de movimento
e desmobilizar seus membros. Essa perspectiva, que contesta a possibilidade de institucionalizacdo
dos movimentos, ndo leva em conta os ganhos desse processo de cooperacdo, sob o pretexto de
cooptacdo dos movimentos sociais (FRANK e FUENTES, 1989).
10 Sobre esse tema, sugerimos a leitura do artigo Movimentos Sociais e Elei¢cdes: por uma compreensao
mais ampla do contexto politico da contestacdo, de McAdam e Tarrow (2011), disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/soc/v13n28/03.pdf>. Nesse artigo, 0s autores mencionam que o sistema
americano oferece muitas oportunidades eleitorais aos movimentos sociais tendo em vista que seu
ativismo pode influenciar os resultados das elei¢des. Mencionam também que alguns movimentos que
alcancam o poder tiram vantagens sobre os demais, e que 0os movimentos perdedores tendem a se
desmobilizar. O artigo nos parece pertinente por retratar o caso brasileiro da fundacgéo do Partidos dos
Trabalhadores, os processos de institucionalizagdo dos movimentos sociais e as disputas dos préprios
movimentos que conseguem maior visibilidade em determinados governos.
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(2010) mencionam que a preservacdo da autonomial® ndo pressupde a auséncia de
relacéo, antes disso, pressupde a disposicao e a capacidade de participar com o outro
sem perder certa distancia critica, o que possibilita colocar a propria relacdo como
objeto de reflexao.

O enfrentamento desse dilema sobre a institucionalizacdo dos movimentos
sociais e a preservacgao de sua autonomia também foi posto por Goldstone (2003) que
considerou ndo haver nenhuma razdo para esperar que protesto e acao politica
convencional devam ser substitutas, com grupos abandonando o primeiro na medida
em que eles se tornam capazes de usar a Ultima. Para esse autor € mais correto
pensar em um continuum de alinhamento e influéncia, com determinados grupos
diferentes possibilidades de acesso e influéncia através da politica convencional.
Todavia esses grupos podem mover-se para cima e para baixo neste continuum muito
rapidamente, dependendo das mudancas no Estado e nos alinhamentos partidarios,
demonstrando que a dindmicas do protesto assumem uma relagdo contingente e
complexa desses grupos na politica institucionalizada.

Partiihamos da ideia de Lavalle, Castello e Bichir (2006), quando esses
enfatizam que, mesmo em grande parte da literatura das ciéncias sociais, 0s
movimentos sociais continuaram existindo. Todavia, a literatura deu voz a um novo
modelo de associativismo que se anunciava. Nesse contexto, 0s movimentos sociais
modificaram seus repertérios e posicionamentos. As mobilizacdes'? continuaram a
existir, mas em carater diferente das praticas e pautas das décadas anteriores.
Destacam-se, nesse processo, a participacéo das Organiza¢des Ndo Governamentais
(ONGs)'? e de outras formas de acdo coletiva, que passaram a exercer grande

influéncia na disposicéo e nas formas de atuacdo dos movimentos sociais.

11 Tatagiba (2010) entende por autonomia a capacidade de determinado ator estabelecer relagées com
outros, sejam eles aliados, apoiadores ou antagonistas, a partir de uma liberdade ou independéncia
moral que ndo obstrua a capacidade de redefinir as formas de atuacéo, as regras e os objetivos de
acao.
12 A exemplo, ganharam vulto a participagao dos movimentos sociais e de seus militantes em eventos
como Conferéncias das Nac¢des Unidas, Conferéncia do Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio/92),
Direitos Humanos (Viena/93), Populacdo e Desenvolvimento (Cairo/94), Desenvolvimento Social
(Copenhague/95), Mulher (Beijing/95), Habitat Il (Instambul/96), entre outros (SCHERER-WARREN e
LUCHMANN, 2015).
13 As ONGs ganharam destaque nesse cenario por conta do corte neoliberal de reformas do Estado,
que buscava estimular a parceria entre Estado e sociedade através das chamadas parcerias publico-
privado, que em grande parte tinha como objetivo repassar diversos servicos de responsabilidade do
Estado a custos menores para realizacdo de organizacdes filantropicas, acBes solidarias e de
responsabilidade social (GOHN, 2003; SCHERER-WARREN e LUCHMANN, 2015). Nesse contexto,
as ONGs, que antes serviam apenas de apoio aos movimentos sociais populares, se destacaram e
tomaram a dianteira na organizacgéo civil. Esse processo se aprofundou quando surgiram as fundacdes
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Entendemos que essas variagbes sdo compreensiveis e podem ser melhor
iluminadas pela literatura do confronto politico que, no seu conjunto, apresenta 0s
conceitos de oportunidades e restricdo politicas, ajudando a explicar como ocorrem
os ciclos de protestos!* e as mudancgas nos enquadramentos e repertérios de acéo
coletiva. No dizer de Silva (2010), essa abordagem ajuda a romper com as
interpretacfes maniqueistas e dicotbmicas que marcaram os estudos dos movimentos
sociais e, posteriormente, da sociedade civil no Brasil, possibilitando uma melhor
compreensao das relacOes estabelecidas entre os atores da sociedade civil e do
Estado.

Avancaremos nessa andlise procurando entender o processo de transicao
democrética brasileira sob a luz da literatura da contentious politics (confronto
politico), sendo que essa trouxe suas contribuicfes através dos conceitos de frames
e repertorios. Essa concepcao enfatiza que movimentos e entidades coletivas se
organizam e mudam os repertorios rapidamente frente as oportunidades e restricdes
politicas oferecidas pelo Estado. Enaltecem a perspectiva relacional e de
interdependéncia entre os diversos atores que se colocam num campo aberto de

acordos e disputas, tendo em vista influenciar os resultados politicos.

2.1.2 As ag0es coletivas sob a perspectiva tedrica do confronto politico

Buscando romper com a interpretacdo normativa dos movimentos sociais,
traremos a luz alguns elementos da literatura da contentius politics!®, sendo a que
trata dos processos de acao coletiva e de sua relacdo com Estado, numa perspectiva

gue rompe com interpretacdes que os percebem de forma polarizada.

e organizagdes do terceiro setor, articuladas por empresas, bancos, redes do comércio e da inddstria,
gue passaram a realizar projetos sociais junto a populagdo, em parcerias com empresas € com 0
Estado (GOHN, 2011). Traremos mais sobre este aspecto posteriormente.
14 De acordo com Tarrow (2009, p. 182), o ciclo de confronto se caracteriza por “[...] um conflito
acentuado que atravessa um sistema social: com uma rapida difuséo da acao coletiva de setores mais
mobilizados para outros menos mobilizados; com um ritmo rapido de inovacdo nas formas de
confronto; com quadros interpretativos de acdo coletiva, novos ou transformados; com uma
combinacéo de participacdo organizada e ndo-organizada; e com sequéncias de fluxos intensificados
de informacao e de interacdo entre desafiantes e as autoridades”.
15 Essa abordagem surgiu a partir de insatisfagbes compartilhadas entre McAdam e Tilly sobre a
tradicdo dominante da abordagem do Processo Politico que se mostrava estatica e ignorava 0s
mecanismos que levam os atores a entrar em interacdo confrontacional. Destacam-se nessa
perspectiva ainda os autores Sidney Tarrow, John McCarty e Mayer Zald, todos referenciados nessa
tese.
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No caso do Brasil, o processo de reabertura democratica teve como tendéncia
oferecer um amplo campo de oportunidades aos movimentos sociais, possibilitando
varias formas de interdependéncia entre atores estatais e societais, a partir da criacao
de varios pontos de interseccdo nos seus espacos de atuacdo. Essas possibilidades
alterou o posicionamento de atores que antes interagiam em um ambiente nao formal
e, a partir de entdo, se institucionalizaram. Da mesma forma, como vimos na sessao
anterior, muitos atores se filiaram a partidos politicos e alcancaram o poder, colocando
na pauta a implementacao de determinadas politicas publicas, alterando as formas de
relacdo até entdo estabelecidas pelos movimentos sociais.

Segundo Alonso (2009), a perspectiva do processo politico vai afirmar que as
mudancas na estrutura politica que provocam o surgimento de oportunidades mais
expressivas sdo aquelas relacionadas as mudancas nos alinhamentos dos governos
e a disponibilidade de aliados influentes ou a divisdo entre as elites. Essas mudancgas
irdo permitir que pessoas, até entdo consideradas sem possibilidades de se
manifestarem frente ao Estado, se mobilizem e passem a se colocar na arena de
disputas durante o préprio processo contencioso.

Nesta perspectiva, Tarrow (2009) afirma que, frequentemente, as pessoas
irrompem as ruas tentando exercer o poder por meio de desafios contenciosos contra
seus opositores, geralmente o Estado, mas isso néo significa que precisa haver um
enfrentamento propriamente dito. Os movimentos atuam conforme 0S recursos
disponiveis. Entretanto, pela falta de recursos, como organizacao, dinheiro, acesso ao
Estado, que geralmente sdo controlados por grupos de interesses e partidos, o
confronto politico tem se caracterizado como a principal tatica de influéncia dos

movimentos sociais?®.

A acao coletiva de confronto é a base dos movimentos sociais nao por serem
estes sempre neste jogo violentos ou extremos, mas porque é o principal e
guase sempre 0 UNico recurso que as pessoas comuns tém contra opositores
mais bem equipados ou estados poderosos. (TARROW, 2009, p. 19).

Contribuindo com esse raciocinio, McAdam, Tarrow e Tilly (2009) explicam que,
em determinados momentos, as pessoas trabalham consensualmente, outras vezes,

redinem-se para celebrar memorias compartilhadas e, ndo raramente,

16 Tarrow (2009) vai dizer ainda que o confronto politico ndo se limita a taticas usadas somente pelos
movimentos sociais. Outros grupos de interesse como os partidos politicos, as associacdes voluntarias
ou cidaddos comuns, por vezes, também se utilizam desse recurso para alcancar seus objetivos.
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institucionalizam suas atividades politicas. Nesse contexto, diante das oportunidades
ou restricbes politicas, os movimentos sociais tém a possibilidade de se unirem as
esferas formalizadas ou n&do, ou ainda mudar seus repertorios de atuacao.
Entendemos, ainda, que a observacéo de Tarrow (2009), colocando o confronto como
“Gnico recurso” disponivel, € uma chave de interpretacdo muito importante para o
processo brasileiro. Ela ajuda a compreender a relagcado dessa forma de organizacao
com o Estado, na medida em que esse ndo criava meios comunicativos e relacionais,
fato que no Brasil se altera com o processo de redemocratizacao.

Entretanto, as oportunidades politicas se apresentam em contextos distintos e
exigem uma atuacao rapida e eficiente dos atores, dado o alto carater de instabilidade
do ambiente politico. Essa arena € habitada por um conjunto de atores que
representam a sociedade e buscam assegurar suas pautas e acessar 0s recursos do
Estado. Esse carater de inconstancia muitas vezes gera “concorréncia” entre atores e
instituicdes, fazendo com que se instale um clima de disputa. De acordo com Tarrow
(2009, p. 120), esse clima de disputas € acirrado pelo fato de as oportunidades serem

externas,

[...] e porque se movem rapidamente de seus desafiantes iniciais para seus
aliados e opositores, e, finalmente, para elites e autoridades -, as
oportunidades politicas sdo amizades voliveis. O resultado é que as
aberturas para reformas fecham-se rapidamente ou permitem que novos
desafiantes com reivindicagfes diferentes passem pelos portbes que os
primeiros insurgentes tinham derrubado.

O referido autor aponta, ainda, para os processos de disputas nessa arena
habitada por um conjunto de atores que se apresentam em constante movimento.
Devido as desigualdades de recursos, eles buscam meios para angariar vantagens
Nno processo. A existéncia dessas assimetrias exerce grande influéncia no campo de
decisbes, uma vez que as oportunidades sé@o vollveis e 0s atores precisam estar
sempre vigilantes. Nesse jogo, 0s acordos e as parcerias se alteram com o surgimento
de novas oportunidades ou restricdes politicas e cabe aos atores envolvidos no jogo
estarem preparados, vigilantes e munidos dos recursos necessarios para defenderem
0S seus interesses, seja se posicionando individualmente no campo ou estabelecendo
acordos com outros atores.

Nesse ambiente os atores podem se utilizar de diferentes taticas para conseguir

visibilidade e ter seus interesses colocados em pauta para, posteriormente, serem
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atendidos. Esse conjunto de taticas foi explicado pelo conceito de repertérios!’ de
acao coletiva - um conjunto limitado de rotinas aprendidas, compartilhadas e postas
em acédo por meio de processos de escolha relativamente deliberado como meio de
atuacao. Em determinados contextos, os repertorios disponiveis se tornaram limitados
e se mostraram desgastados, fazendo que se buscasse inovar as taticas, para “[...]
pegar desprevenidos oponentes e autoridades e de criar desordem publica que sao
custosos aos interesses estabelecidos” (MCADAM; TARROW; TILLY, 2009, p. 25).

Dito de forma mais simples, o repertério € composto por um conjunto de formas
de acdo que podem se alterar*® de acordo com as mudancas nas oportunidades e nas
restricbes politicas, substituindo préaticas consideradas ineficientes por outras que
objetivam alcancar repercussao positiva. Greves, protestos, passeatas, panfletagem,
barganha, participacdo em comicios, reunides publicas, negociagcdes, entre outras
formas de manifestacdes, compdem as performances taticas da acdo coletiva.
Entretanto, as mudancas de repertdrios ocorrem num processo relacional disputado
pelos agentes em interacdes conflituosas, que séo histérica e -culturalmente
enraizadas pelo peso da tradicao e condicionadas pelo ambiente politico, construido
coletivamente no cotidiano (ALONSO, 2012).

Essas mudancas de repertérios se tornam evidentes cada vez que o0s
movimentos sociais precisam inovar em suas taticas. No Brasil, os repertorios se
alteraram ainda mais pelo processo de reabertura democratica, que inseriu 0s
movimentos sociais em Vvarios espacos publicos, conferéncias e debates
internacionais, nos quais a principal estratégia ndo era o protesto, mas a
sensibilizacéo, fazendo uso de diversos recursos inadmissiveis durante o periodo da
Ditadura Militar.

Outra contribuicdo importante para a interpretacdo das acdes coletivas veio
através do conceito de frames. Esse conceito orientou para que se examinasse como

ativistas construiam diferentes quadros interpretativos da realidade para orientar a

17 Foi a partir da teoria da mobilizacéo politica que rechacava explicacdes economicistas, deterministas
e psicossociais da acao coletiva que Tilly desenvolveu a teoria de “repertério de a¢cdes coletivas”. Sua
concepcao original foi revisitada nos anos de 1990. Influenciado pela vertente culturalista dos NMS,
passou a dar mais vasdo ao interacionismo simbdlico, agregando o conceito de performance nos seus
escritos pés 2000 (ALONSO, 2012).
18 As mudancgas de repertorios também s&do mencionadas por Tarrow (2009), que diferenciou os antigos
repertorios em relagdo aos novos repertérios do contexto moderno. O autor apresenta antigos como
insurreicdes, a construcdo social da barricada, os boicotes, que foram gradativamente assumindo
novos contornos até chegar na idade moderna, quando ja estavam disponiveis diversos recursos
virtuais e mediaticos que enriqueceram e inovaram as formas de mobilizagéo coletiva.
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acao e conferir legitimidade a causa defendida pelo movimento. De acordo com
Alonso (2009), as analises sobre o confronto politico baseado na estrutura de
oportunidades politicas e as analises baseadas nas contradi¢cdes estruturais'® foram
consideradas insuficientes para explicar as motivacdes para a insercdo de atores na
construcdo do interesse coletivo, dai a incorporacao do conceito de frames (ALONSO,
2009).

Esse conceito buscou vincular novos aspectos que influenciavam a acgéo
politica, em especial para explicar os processos de mobilizacdo. A cultura, a ideologia,
os simbolos assumem funcéo de centralidade para explicar a capacidade de estimular
a atuacédo social e reconstruir os marcos interpretativos (ALONSO, 2012; TARROW,
2009).

Quando os atores societais se deparam com restricdes, cabe-lhes definir o
repertério de confronto mais adequado, ao passo que, quando percebem
oportunidades, o que Ihes cabe é analisar se € valido dar vazao as suas necessidades
através das vias institucionais. Nesse caso, concordamos com 0s autores que
defendem que a opcéo pela institucionalizacdo nao elimina a possibilidade de se
utilizar repertérios de contestacdo, tampouco deve ser traduzida como mera
cooptacdo?® pelo Estado.

Como vimos, esse ambiente de mudanca na configuragéo do Estado brasileiro
favoreceu o surgimento de novas formas de agéo coletiva, as quais passaram a adotar
novos repertérios organizacionais e de atuacdo. Todavia, mesmo com a reabertura
democrética e a expansao de diversos espacos participativos, ndo tardou para que a
literatura apontasse alguns limites da prépria democracia e buscasse formas para
tentar lapida-la. Na proxima sessdo serdo destacados alguns limites do modelo
hegembnico da democracia representativa, sinalizando para os esforcos que
buscavam, através da participacdo da sociedade, estabelecer mecanismos de
controle social sobre 0s representantes politicos e sobre o Estado.

19 Por essa concepcdo marxista era preciso mapear as condicdes estruturais, como causas,
consequéncias e influéncia dos movimentos a partir das desigualdades sociais, repressédo, reclamacao
e demandas, enfatizando o potencial de transformacdo dos movimentos sociais (GOHN, 2002).
20 O tema da relagdo entre movimentos sociais e Estado também é tratado por Abers e Bilow (2011),
que mencionam a falta de atencdo das pesquisas para retratar 0s movimentos sociais que buscam
alcancar seus objetivos atuando por dentro do Estado. Nesse caso, as autoras demarcam as restricdes
que fazem com que, ao se inserirem em uma hierarquia do Estado, os atores passem a ter sua
autonomia limitada, adotando repertorios de atuagdo mais moderados.
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2.2 Os debates sobre participacdo e representagdo n 0 regime democratico

As reflexdes sobre o campo da democracia sdo vastas e devemos ser
comedidos ao assumir 0 aparente otimismo sobre esse regime de governo, sem
compreendé-la na pratica. Ao tratar sobre o surgimento de inUmeras iniciativas para o
aperfeicoamento de praticas democréaticas ao redor do mundo, Dunn e Lero (2013)
alertaram para ndo se considerar todos os Estados igualmente exploradores, nem
tampouco pintar as democracias nacionais contemporaneas como o melhor dos
mundos. Manin (1995) também tem chamado a atencdo para as fragilidades da
relacéo entre representantes e representados e para as degeneracdes da democracia
representativa.

Estes autores destacam que, no processo de democratizacdo dos Estados, foi
necessario estabelecer hierarquias para harmonizar sociedades cada vez mais
complexas que vinham perpetuando diferengas substanciais relativas ao grau em que
os direitos politicos e econémicos eram estendidos aos cidadaos. Enfatizaram,
também, a perspectiva que passou a valorizar a participacdo da sociedade nos
processos decisorios, tendo em vista aperfeicoar a democracia e produzir politicas
mais eficientes.

Retratando a importancia dada ao regime democratico como forma ideal de
governo em grande parte do mundo, Avritzer e Santos (2003) salientam que sua
emergéncia foi considerada por Amartya Sen como 0 acontecimento mais importante
do século XX. Todavia, ndo tardou para que se percebessem os limites desse regime
de governo, que em pouco tempo vinha se transformado num slogan vazio de
conteudo.

Na América Latina, essa preocupacao € retratada no relatorio do Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2004), que registrou indicadores
preocupantes sobre a apatia da participacdo da sociedade na politica e os baixos
indices de confiabilidade na democracia como regime de governo. No caso do Brasil,
apenas 14% da populacédo acredita que os governantes atuam em favor de todo o
povo (LATINOBAROMETRO, 2015).

Conforme sinalizam Avritzer e Santos (2003), na ultima metade do século XX
prevaleceu uma “concepcdo hegemodnica da democracia”, que envolvia os debates

entre i) mobilizacdo social e institucionalizacéo; ii) valorizacdo positiva da apatia
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politica retratada pela falta de interesse ou capacidade dos cidadaos participarem
mais ativamente na vida politica; iii) a restricdo dos debates democraticos aos debates
eleitorais; e iv) o pluralismo como meio de incorporagao partidaria e disputas entre
elites. Em sintese, observava-se uma patologia da participacéo e da representacao,
fazendo que os cidadaos se sentissem cada vez menos representados por aqueles a
guem elegeram para ocupar 0s cargos politicos.

Dessa forma, poucos anos apés varios paises, inclusive o Brasil, terem
experimentado a reabertura democratica, passou-se a colocar em questdo alguns
limites desse modelo de governo. Nesse contexto, Lavalle, Houtzager e Castello
(2006) chamaram a atencgé&o para a importancia de se pensar na possibilidade de uma
reforma da democracia, criando novos arranjos que permitissem uma melhor conexao
entre representantes e representados e a construcdao de mecanismos que possibilitem
a sociedade acompanhar a atuacdo de seus representantes na esfera politica.
Conforme os referidos autores, os deslocamentos operados nas abordagens
procedimentais da ciéncia politica,

[...] bem como nas literaturas empenhadas no aprofundamento da
democracia, sédo ainda insuficientes para ancorar esforcos de
reconceitualizacao da representacdo politica a altura do desafio da reforma
da democracia e dos processos reais de inovagéo institucional democratica
ocorridos nas Ultimas décadas. (LAVALLE; HOUTZAGER e CASTELLO,
2006, p. 52-3).

Grande parte das criticas estavam assentadas sobre os limites apresentados
pela democracia representativa que se mostrava como modelo hegemonico e ideal
em grande parte dos paises mundo. Para alguns tedricos, tal como (MANIN, 1995),
esse modelo apresentava limites ja na sua concepg¢ao. Esse modelo apresentado por
Josef Schumpeter (1961) foi reconhecido pelo viés procedimental e elitista, em que se
estabelecia regras para, através de procedimentos pacificos e eleicdes competitivas,
se escolher os representantes para atuar no governo (MANIN, 1995; AVRITZER e
SANTOS, 2003).

Schumpeter estava preocupado em criar um modelo empirico que garantisse a
estabilidade do sistema politico, e o fez criando uma concepcao de democracia restrita
ao método eleitoral, no qual o voto definiria a escolha de um grupo seleto de pessoas
para atuar no exercicio do governo. Nas palavras do autor, 0 método democratico “[...]

€ um sistema institucional para a tomada de decisfes politicas, no qual o individuo
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adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor
(SCHUMPETER, 1961, p. 328).

Nesse modelo de democracia, os eleitores deveriam aceitar a divisdo do
trabalho entre eles e seus representantes, os quais, por serem mais capacitados,
passariam a eleger os temas e definir as politicas de governo. Como explicam Cohen
e Arato (2000), nesse modelo, os eleitores podem ser considerados como 0s
consumidores de politicas e os partidos politicos seriam 0s empresarios que
ofereceriam um pessoal mais qualificado para as tomadas de decisdo sobre os
assuntos mais complexos demandados pela sociedade.

Essa concepcado colocou a representacao politica como instancia capaz de
organizar as democracias contemporaneas, com partidos politicos de massas como
instancias de mediacdo e de ordenacao da relacéo entre sociedade e governo. Esse
modelo estabelece definicdes claras quanto a quem exerce a representacdo (o
politico), quais mecanismos conferem legitimidade e a que controles estara submetido
(as eleicbes) e sobre quem sao os representados (os eleitores).

De forma muito vaga, nesse regime é apresentado o conteuddo do mandato
expresso pelo programa de governo e pelas promessas de campanha. Para Lavalle,
Houtzager e Castello (2006), esse sistema se mostra extremamente fragil,
principalmente pelas limitacdes existentes para acompanhar o exercicio dos
representantes, posto que permite somente uma avaliacao retroativa e ndo processual
do exercicio do mandato??.

Além do mais, nessa concepcéao de democracia, a participacéo direta ndo pode
ser exercida, dadas as condi¢Oes oferecidas pela complicagdo do mundo moderno e
do sistema politico que cada vez mais exige um corpo de tecnocratas?®> com

capacidades distintas para administrar o aparato estatal. Esses argumentos foram

21 Essa discussao também foi apontada por Manin (1995), ao destacar que, por nao haver um mandato
imperativo, mesmo que 0s representantes apresentem programas de governo, eles ndo passam de
meras pecas de ficcdo que atendem aos apelos da midia e aos clamores das ruas e que, em grande
parte, ndo sao passiveis de realizacdo. Diante disso, a divulgacéo de planos de governo e promessas
de campanha acabam se tornando instrumentos pouco confiaveis, que contribuem mais para fragilizar
a credibilidade da representacéo do que firmar um compromisso efetivo com os eleitores.
22 Conforme Weber (1999), esses processos sdo cada vez mais refinados e mais técnicos, fazendo que
as pessoas se especializem, afastando-se ainda mais da populacéo e impedindo que os leigos possam
tomar parte das decisGes politicas dessa natureza. Dentre tantas questdes que surgem dessa
argumentacédo, Avritzer e Santos (2003) vao dizer que se a burocracia tradicional advoga solugfes
homogéneas para cada problema no interior da jurisdicdo administrativa, os problemas administrativos
cada vez mais demandam solug¢@es plurais, sendo fundamental poder contar com as expertises dos
atores sociais até entdo desconsiderados para a solugdo dos problemas, sendo importante, nesse
contexto, a reinsercao dos arranjos participativos.
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defendidos pelos tedricos representantes da perspectiva elitista, que presumiam a
falta de capacidade das pessoas comuns, ignorantes e iletradas para discernirem
sobre questdes que envolviam a coletividade, além da constante ameaca das massas
se rebelarem e ameacarem a proépria democracia®® (MANIN, 1995; AVRITZER e
SANTOS, 2003).

Para os defensores da concepcéo elitista da democracia, o exercicio da politica
era concebido como uma pratica seletiva de liderancas que, pela sua origem e
capacidade, assumiam o direito de governar as massas destituidas dos requisitos
basicos para esse exercicio, sendo natural que os inferiores fossem conduzidos por
seus superiores. Com efeito, através do exercicio da representacao, acreditava-se ser

possivel refinar e ampliar as opinides do povo,

[...] fazendo-as passar pelo crivo de um corpo de cidadaos selecionados, cuja
sabedoria pode melhor discernir o verdadeiro interesse de seu pais e cujo
patriotismo e amor a justica fazem deles cidaddos menos suscetiveis a
sacrificar esse interesse por consideracdes efémeras e parciais. Em um
sistema desse tipo, € provavel que a vontade popular, expressa pelos
representantes do povo, venha a ser mais compativel com o bem publico do
gue se fosse manifesta pelo proprio povo, reunido para esse fim (HAMILTON
et al., 1961 apud MANIN, 1995, p. 06).

Essa concepcao tem enfrentado criticas e colocado em xeque a democracia
em diversas regides, principalmente por determinados governos que, tomando
decisbes equivocadas, levam o descrédito as préprias instituicdes politicas, seus
partidos e a propria democracia. Nesse contexto de fragilidades (MANIN,1995) vai
sinalizar para perspectivas que apontam para uma participagdo mais ativa da
sociedade nos processos governamentais. De outro lado, um importante balanco
sobre a credibilidade da democracia na América realizado pelo PNUD (2004) tem
advertido que é preciso trabalhar incansavelmente para que as instituicdes
democraticas, das legislaturas as autoridades locais,

[...] sejam transparentes, prestem contas dos seus atos e desenvolvam as
aptiddes e capacidades necessarias para desempenhar suas funcdes
fundamentais. Isso significa que sera preciso assegurar que o poder, em
todos os niveis de governo, seja estruturado e distribuido de tal forma que dé

voz e participacdo real aos excluidos. Além disso, ele deve proporcionar
mecanismos pelos quais os poderosos, sejam eles lideres politicos,

23 De acordo com Avritzer e Santos (2003), Schumpeter nunca procurou diferenciar grandes
mobilizacbes de massas de outras formas de acdo coletiva, tornando seu argumento sobre a
generalidade da manipulagéo de massas na politica extremamente fragil. Entretanto, tal fragilidade ndo
impediu que seus argumentos fossem referenciados nas concepc¢fes hegeménicas de democracia.
Criticas sobre essa concepcéao sédo feitas também por Melucci (1996).
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empresarios ou outros atores, figuem obrigados a prestar contas de suas
acOes. (PNUD, 2004, p. 14).

A construcdo democratica ndo tem se mostrado uma arquitetura facil de ser
construida. Como vimos, alguns autores defendem que as decisGes nesses espacos
devem ser tomadas por especialistas ou por representantes eleitos. De acordo com
Bohman (2000), € natural que na arena competitiva das disputas democraticas alguns
grupos saiam com os interesses nao atendidos e, nesse caso, a participacdo e o
debate entre os cidadados s&o elementos cruciais para anular manifestacoes dos
atores que tiveram seus interesses nao atendidos.

Nesse caso, a participacao serviria para legitimar as decisdes tomadas e para
conscientizar os atores derrotados de que eles perderam suas disputas num jogo
competitivo e democratico. Nos parece que, nesse nivel, a participacdo €
procedimental, com pouca capacidade de alterar o status apresentado, esvaziada de
sentido e de conteudo.

Frente aos desafios de criar mecanismos que possibilitassem um
acompanhamento mais proximo sobre a atuacao da sociedade politica, a perspectiva
participacionista defende um modelo hibrido de democracia, aberta a discusséo e a
deliberacéo direta. Essa perspectiva®* buscou ampliar as possibilidades de relacdes
da sociedade com a esfera estatal, buscando outros meios de interacéo, tendo em
vista proporcionar maior influéncia e controle nas decisdes politicas.

Ao passo que alguns autores defenderam que em sociedades mais complexas
era cada vez mais necessario que um corpo técnico tomasse a frente do exercicio da
gestao publica, essa perspectiva hibrida buscava apresentar um modelo que permitia
uma atuacado mais proxima entre sociedade e Estado, 0 que resultaria em ganhos
importantes para ambos.

Para Macpherson (1978), atravées da combinacdo entre democracia
participativa e democracia representativa, as mudancas na sociedade poderiam ser
alcancadas com maior facilidade. Essa combinacdo seria realizada com o apoio de

novos desenhos institucionais, a exemplo dos conselhos de participacédo direta e

24 A perspectiva participacionista pode ser estudada a partir de Peter Bachrach, Carole Pateman,
Crawford Macpherson. Tais autores privilegiam o conceito de participacdo através da manifestacao
popular da sociedade nos diversos ambitos dos processos decisoérios do Estado. Em direcdo oposta da
esteira tedrica elitista, os participacionistas defendem que a participagdo representa uma possibilidade
de os cidaddos comuns alcangarem os mecanismos de decisdo publica, num ambito bem mais proximo
do sistema politico.
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piramidal. Para Macpherson (1978, p. 27), esse modelo de democracia participativa
combina democracia direta na base e democracia por delegacdo em cada nivel depois
dessa base. “Esse sistema piramidal de delegacdo sequenciada para cima seria
formado a partir da organizacdo de conselhos de cidades, de regido, indo até o topo
da piramide com a organizacao de um conselho nacional”.

Conforme esse autor, mesmo que houvesse a participacdo da sociedade em
diversas instancias, para alguns setores complexos como a economia, as decisdes
deveriam ser tomadas por um corpo mais qualificado. Dai a necessidade de haver um
misto entre participacdo direta e representacdo politica. Entretanto, o préprio autor
reconhece as dificuldades para o fortalecimento da democracia participativa nos
moldes ocidentais, haja vista que diferentes grupos de presséao da sociedade civil,
além dos partidos politicos, ndo sujeitariam seus interesses particulares as praticas
participativas voltadas para o bem comum. Esses limites se mostram de forma muita
clara em Manin (1995).

Na literatura da ciéncia politica, outro autor que procurou inovar em
mecanismos para viabilizar a participacdo da sociedade nas decis6es do Estado foi
Robert Dahl. Esse autor propds uma concepcdo de democracia pluralista?®> com
diversos centros de poder ndo focalizados no Estado, mas dispersos em
organizacdes. Abrir-se-iam, assim, outros mecanismos para que o0s cidadaos
pudessem ser representados no sistema de competicdo politica, integrando-se em
determinado grupo de interesses (DAHL, 1997).

Nesse modelo, a sociedade se insere num sistema de competicdo politica,
submetida a uma série de normas para regulacao dos conflitos existentes nos diversos
niveis de institucionalizacdo. E concebida uma multiplicidade de centros de poder,
como associacdes voluntarias com diferentes interesses econdémicos, culturais e
politicos, que buscam influenciar o sistema politico em defesa de seus objetivos.

Esses grupos, além de estabelecer disputas entre si, buscam limitar a
concentracdo do poder do Estado sobre eles. Por sua vez, o Estado, que também &
composto por diferentes 6rgdos administrativos, organiza-se em funcédo de atender
aos diversos grupos de interesse, geralmente privilegiando os grupos com maior
capacidade de influéncia, comumente os grupos corporativos (DAHL, 1997; HELD,
1987).

25 Esse sistema também foi defino por Dahl (1997) como sistema poliarquico da democracia.
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Ao acompanhar a literatura da ciéncia politica sobre a democracia, percebe-se
que ela apresenta limites intrincados na sua concepcdo. Entretanto, ndo podemos
desprezar o esforco de diversos autores e governos em aperfeicoa-la. Nesse sentido,
entendemos que a perspectiva ideal da democracia nao ultrapassa o plano normativo,
a julgar que ela ndo deve ser interpretada como um fato dado, e sim construido. E
como bem entendemos, o processo de constru¢cdo nao acontece de forma linear,
sendo possivel constar avancos e retrocessos que devem ser reconsiderados e
utilizados para aperfeicoar esse modelo.

Nesse contexto de reflexdo, a literatura das ciéncias sociais brasileira
recuperou esse debate teorico nas discussodes referentes a atuacdo da sociedade civil
em diversos espacos participativos criados pelo Estado. De tal forma, os primeiros
estudos sobre os espacos participativos no Brasil apontaram para a diversidade de
interpretacdes e de questbes que recaiam sobre a importancia da participagdo nos
processos decisorios, tendo em vista o aprendizado, a consolidacdo da democracia e
a possibilidade de um regime de participacdo direta, acreditando que esses
mecanismos seriam mais inclusivos e promotores de praticas mais democraticas.

Diante dessa perspectiva otimista, Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) afirmam
que o debate contemporaneo sobre a participacdo emerge como resposta as
caracteristicas excludentes e elitistas das democracias eleitorais e das teorias
limitantes dessa forma de governo. Para esses autores, a teoria democratica
convencional nédo tolera o conflito social e limita a luta pela democracia ao marco da
autorizagéo e da representacdo por meio de eleicdes como um fim, transferindo o
monopolio das decisdes para a sociedade politica.

Frente aos limites expostos do modelo democratico, emergiu o desafio de se
constituir espacos de democracia participativa, fato trabalhado na literatura das
Ciéncias Sociais pela participacdo da sociedade civil na esfera publica. Essa
construgdo foi protagonizada por Habermas (2003) através dos conceitos de
sociedade civil e esfera publica, sendo atualizada posteriormente por Cohen e Arato
(2000) para explicar os processos sociais que emergiram na Europa e na América
Latina nos anos de 1980.

Esse referencial tedrico serviu de inspiracdo para Avritzer e Costa (2004)
estabelecerem dialogos com os processos participativos emergentes no Brasil, o que

despertou o interesse de outros autores que passaram a problematizar a emergéncia
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de diversos espacos participativos e o carater organico e virtuoso do novo

associativismo civil emergente.

2.3 Situando o debate em torno da sociedade civil

De acordo com Chirinos e Panfichi (2002), trés experiéncias contribuiram para
o ressurgimento do conceito de sociedade civil e para o reconhecimento do seu
potencial, no sentido de impulsionar os processos democraticos na atualidade, a
saber: i) as lutas sociais contra o socialismo autoritario em paises da Europa Oriental
a partir dos anos de 1970; ii) a chamada crise de Estado de bem-estar em paises
capitalistas desenvolvidos, provocando criticas de liberais e progressistas quanto a
atuacdo do Estado; e iii) os processos de transicdo de governos ditatoriais para
instituicdo de processos democraticos na América Latina.

Diante de vasta literatura e de diversos cientistas consagrados que trataram
sobre esse tema, o autor mais referenciado para explicar a atuacdo da sociedade civil
na esfera publica é Habermas. O autor vinha trazendo suas contribuicdes sobre esses
conceitos desde a década de 1960, mas seus trabalhos alcancaram repercussao no
Brasil somente na década de 1990. Como vimos, até o processo de reabertura
democratica brasileira no final da década de 1980, a relacéo entre sociedade e Estado
era interpretada como predominantemente dualista e dicotdmica (AVRITZER e
COSTA, 2004; COHEN e ARATO, 2000).

O processo de reabertura democratica no Brasil e na América Latina recolou o
desafio de interpretar a série de transformacdes do Estado que repercutiam em
mudancas nas suas relacdes com a sociedade civil. Por sua vez, a participacdo da
sociedade civil no governo surgia como meio para consolidar e aprofundar a
democracia. No entanto, essas praticas exigiam um olhar atento, porque se
apresentaram em contextos de aparentes mudancas, ocultando a manutencéo de
estruturas ja existentes. No dizer de Avritzer (1997, p. 151), os processos de transicéo

para a democracia, vistas sob a otica da relagdo entre o Estado e o sistema politico,

[...] implicaram a continuidade de elementos altamente problematicos para o
aprofundamento da democracia, tais como a falta de visibilidade na relacédo
do Estado com grupos privados e a incapacidade da democracia de atuar no
sentido de reverter um desequilibrio societario patente.
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Como reconhecido pelo referido autor, as transformacdes do regime
democratico ndo repercutiram o suficiente para equalizar os diversos desequilibrios
societais que ora se apresentavam. Todavia, passou-se a apostar numa atuacao
positiva da sociedade civil que convergiria em uma melhorar atuacédo do Estado.
Segundo Avritzer (1997, p. 153), os processos de transicdo apontavam para o0
surgimento de um “novo associativismo civil” retratado pela: i) proliferacdo de um
expressivo numero de associacdes civis no Brasil e na América Latina; ii) pluralizacao
de atores e temas; e iii) capacidade das associacdes civis atuarem conjuntamente
sobre questdes relativas ao aprofundamento da democracia, 0 que apontava para
uma renovacao nos padrées de associativismo e na cultura politica das associagfes
civis.

Ao mesmo tempo que as mudancas do Estado e da sociedade civil foram se
complexificando, Avritzer e Costa (2004, p. 704) passaram a defender que as analises
socioldgicas também ndo poderiam permanecer confinadas na esfera institucional e
deveriam, ao contrario,

[...] penetrar o tecido das relag@es sociais e da cultura politica gestadas nesse
nivel, revelando as modificacdes ai observadas. Dessa maneira, a critica
sociolégica as teorias da transicao indicava a necessidade de estudar, de
forma reconstrutiva, o modelo concreto de relacionamento entre o Estado, as

instituicbes politicas e a sociedade, mostrando que nessas interse¢fes
habita, precisamente, 0 movimento de construcdo da democracia.

Nesse contexto, a centralidade dos debates sobre a democracia, antes voltada
para o Estado, agora passava para a sociedade civil. Cabe a literatura o desafio de
atualizar seu arcabouco tedrico para dar conta de explicar as transformacdes
decorrentes desse processo. Precisava-se explicar esse novo associativismo que
emergia como novidade desde o decretado o “fim dos movimentos sociais” por boa
parte da literatura das ciéncias sociais.

Fazia-se necessario, entdo, definir quem eram os atores dessa nova sociedade
civil e as formas de relacéo que estes estabeleciam nas diversas esferas publicas de
comunicacdo. Essa empreitada comegava com a tarefa de revisitar a propria definicdo
de sociedade civil que nao se apresentava de maneira muita clara, na medida que,

[...] toda teoria de la democracia presupone un modelo de sociedad, a pesar
de lo cual ninguna se ha ocupado del problema relativo al tipo de sociedad
civil mas adecuado para una politica democratica moderna. Para decirlo de

otra manera, la relaciéon entre los modelos normativos de la democracia o los
proyectos de democratizacion, y la estructura, instituciones y dinamica de la
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sociedad civil no ha quedado en claro, en parte porque no contamos
actualmente con una teoria lo bastante compleja de la sociedad civil. (COHEN
e ARATO, 2000, p. 07).

Como sinalizado por Chandhoke (2010), nascido de um mundo desencantado
com Estados arrogantes, com partidos politicos que preferiam seguir o impulso do
poder em vez de representar seus circulos eleitorais e com os sindicatos que tinham
se tornado burocraticos e pouco representativos, o conceito de sociedade civil surgiu
como um pressuposto basico da democracia, ao defender que o poder estatal precisa
ser monitorado por seus cidaddos. Como solucdo para os dilemas sociais,
econdbmicos e politicos, a sociedade civil é reivindicada por todas as partes do
espectro ideoldgico, sendo necessario um grande investimento para entender o que
realmente ela é.

Diante disso, passou-se a investir energias para compreender os fendbmenos
decorrentes da ampliagdo das democracias mundo a fora. Essas construcdes tedricas
que buscavam consolidar os ideais democraticos através da ampliacdo da
participacdo da sociedade civil nas arenas decisoérias do Estado na década de 1990
foram assumidas pelas ciéncias sociais como um “retorno a sociologia” (AVRITZER e
COSTA, 2004).

Segundo Alencar et al. (2013), o papel desempenhado pela sociedade civil
nessas experiéncias fez ressurgir elaboracdes tedricas e estudos empiricos a respeito
da participacdo social como elementos de renovacdo e de aprofundamento da
democracia. No Brasil, ela assumiu Ilugar central nos debates sobre a
redemocratizagdo, pois se associou tanto com o0s objetivos de fortalecer e energizar a
cidadania, quanto com os desejos de aperfeicoar a formulacdo, a gestdo e o controle
das politicas publicas.

Assim, diante dos processos de transicdo democrética na América Latina e das
concepgOes que compreendiam sua realizacdo pela concepg¢do hegemonica da
democracia representativa, Avritzer e Costa (2004) retomaram 0s conceitos de
sociedade civil e esfera publica produzidos por Habermas. N&o deixam de analisar,
também, as contribuicbes de Cohen e Arato (2000), acreditando que, com a revisdo
de alguns aspectos dessa literatura, essas teorias se mostrariam suficientes para
interpretar o conjunto de transformacdes desse cenario.

De acordo com Avritzer e Costa (2004), o conceito de esfera publica na
modernidade representou um espaco para a integracdo de grupos que superava as
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perspectivas de participacao oferecidas pela teoria elitista. Possibilitou a tematizacao
de novas questdes e o0 estabelecimento de novos fluxos de comunicacéo capazes de
expressar as necessidades materiais ou imateriais diante do Estado. Esse
entendimento foi construido a partir do conceito habermasiano, o qual surgiu com
base nos circulos de debate, em que burgueses se reuniam e reivindicavam para que
fossem criadas regras que orientassem as relacdes de troca de bens e de trabalho
social privatizado.

Estes, buscavam interferir nas decisbes sobre as politicas que lhes
interessavam, através de debates até entdo monopolizados pela Igreja e pelo Estado.
Porém, diante das complexidades do mundo moderno e frente as dificuldades para se
criar consensos, Habermas revisitou sua teoria e admitiu uma concepc¢éao de publico
pluralista que buscava resistir as representacdes dos meios de massa.

Essa perspectiva abriu caminho para que fossem reconhecidas esferas
publicas alternativas e periféricas, em diversos foruns de discussao, que abarcavam
0s sistemas de governos, as empresas, o mercado e as demandas do mundo da vida,
entendido como o terreno das interacdes e dos jogos sociais. Nessas esferas publicas,
os cidadaos se reuniam para debater sobre os assuntos de interesse coletivo, nas
quais opinides eram superpostas e diversas posi¢cdes eram confrontadas, tendo em
vista construir a formacéo das vontades e influenciar a sociedade politica. Nessa
concepcao, a esfera publica habermasiana representava uma estrutura intermediaria

com a finalidade de estabelecer a mediacao entre sistema politico, de um lado,

[...] e os setores privados do mundo da vida e sistemas de acéo
especializados em termos de func¢8es, de outro lado. Ela representa uma rede
supercomplexa que se ramifica espacialmente num sem ndmero de arenas
internacionais, nacionais, regionais, comunais e subculturais, que se
sobrepdem umas as outras; essa rede se articula objetivamente de acordo
com pontos de vista funcionais, temas, circulos politicos etc., assumindo a
forma de esferas publicas mais ou menos especializadas, porém, ainda
acessiveis a um publico de leigos. (HABERMAS, 2003, p. 107).

O autor trata de uma esfera localizada entre as administracbes estatais e as
organizacdes privadas, formada para discutir questdes sociais, manifestar suas
exigéncias e articular interesses para exercer influéncia na formulacdo de politicas.
Essa esfera seria formada por grupos de interesses que buscavam formar
unanimidade e estabelecer fluxos de comunicagdo em torno das pautas

estabelecidas. Ali, o conflito e a obrigatoriedade da negociacéo eram iminentes.
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Ao tratar sobre quem eram o0s publicos que se manifestavam nessa esfera
publica, Cohen e Arato (2000) explicam que, devido as transformacgfes das
sociedades ocidentais acentuadas nas ultimas décadas do século XX, tornou-se
necessario diferenciar certos conceitos. Assim, ndo seria adequado interpretar a
sociedade civil nem a partir da sociedade burguesa, nem por meio da dualidade entre
a sociedade politica e as forcas do mercado. Tendo em vista as adequacdes

necessarias, a sociedade civil foi definida da seguinte forma:

[...] como una esfera de interaccion social entre la economia y el Estado,
compuesta ante todo de la esfera intima (en especial la familia), la esfera de
las asociaciones (en especial las asociaciones voluntarias), los movimientos
sociales y las formas de comunicacion publica. La sociedad civil moderna se
crea por medio de formas de autoconstitucion y automovilizacion. Se
institucionaliza y generaliza mediante las leyes, y especialmente los derechos
objetivos, que estabilizan la diferenciacion social. (COHEN e ARATO, 2000,
p. 08).

De sua parte, Ottmann (2004) ressalta que a concepcéao de sociedade civil de
Cohen e Arato foi construida por um processo dialético rumo a um estado de
diferenciacéo e integracdo totalmente coordenado pela agdo comunicativa. Assim, fica
claro que a modernizacao da sociedade civil ndo se constitui num processo uniforme
e que, por exemplo, intervencgdes estatais ou imperativos econdémicos podem impedir
a emergéncia de grupos autbnomos.

Ao passo que Ottmann (2004) chama a atencao para os imperativos que podem
reprimir o surgimento de grupos autonomos, Avritzer e Costa (2004) apontam para o
fato de que Habermas néo deu a devida atencao para a emergéncia dos new publics?6
que surgiam ao lado do crescimento da midia e da cultura do mercado. A
modernizacdo do mundo da vida pode criar novas formas criticas de comunicacao
para exercer influéncia na politica institucionalizada. Assim, mesmo tomando a esfera
publica de Habermas como um espaco para o aprofundamento democratico, 0s
criticos percebem restricbes para a participacdo de alguns publicos que poderiam

exercem maior poder no interior desses espacos.

26 Os new publics surgem ao lado do crescimento incontrolado da grande midia e da penetracéo da
cultura pelas logicas do dinheiro e do poder que dele decorre. Neste contexto, “[...] verifica-se um
processo coetaneo de desprovincializacdo e modernizacdo do mundo da vida, que culmina com a
criacdo e expansao de novos publicos e novos loci de realizacdo de formas criticas de comunicacao -
contextos de difusdo de subculturas, movimentos sociais, microespacos alternativos etc" (AVRITZER
e COSTA, 2004, p. 710-11), marcados pela producao e circulagcao de ideias e formas de vida pos-
tradicionais e néo restritos a esfera da cultura ou do comportamento.
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Buscando preservar a autonomia da sociedade civil, Habermas defendeu que
as organizacgOes da sociedade civil ndo se formalizassem e nem exercessem poder
administrativo. Habermas acreditava que, ao assumir funcdes do Estado, a sociedade
civil poderia vir a ser dominada por rituais burocraticos, sendo colonizada pelo Estado,
0 que repercutiria na perda da sua liberdade de expressao e autonomia (COHEN e
ARATO, 2000)?’. Nesse sentido, a burocratizacéo e a institucionalizacéo tenderiam a
enfraquecer as associa¢cfes autbnomas, tendo em vista uma gama de dependéncias
que as subordinam ao Sistema (entendido como o Estado e a Economia).

Entretanto, um dos aspectos mais criticados da concepcéao participacionista de
Habermas foi ter deixado em aberto o ponto nevralgico da deliberagdo, um dos
aspectos centrais tanto na democracia representativa quanto na democracia
participativa. Habermas estabeleceu um campo de mediacao entre a sociedade civil
e a politica, ao atribuir & primeira a funcdo de catalisar as questdes no mundo da vida
e exercer influéncia sobre a segunda. Avritzer e Costa (2004), entretanto, destacam
que esse modelo se mostrou fragil porque nao apresentou 0S mecanismos
deliberativos a participacdo, mostrando-se, assim, um espaco publico “fraco” e
incapaz de gerar decisdes vinculantes.

Tamanha é a complexidade das discussfes sobre o0s processos de deliberacédo
que este debate permanece em aberto em diversos espac¢os publicos na atualidade.
Acreditamos que essa fragilidade se assemelha a da democracia representativa, que
nao fornecia mecanismos de controle para os cidaddos nos momentos intercalados
as eleicbes. As demandas também se apresentam inOcuas frente as crises
institucionais e a descrenca no sistema politico, como se verifica atualmente no Brasil.

Outro aspecto importe sobre a interpretacédo da sociedade civil foi o demasiado
otimismo depositado sobre sua atuacdo. Inaugurando essa perspectiva, Avritzer
(1997) e Auvritzer e Costa (2004) fazem uma aposta virtuosa sobre a atuacao da
sociedade civil em diversos espacos publicos de debate, caracterizando-a como a
emergéncia de um “novo associativismo civil’. Essa perspectiva otimista e estilizada
sobre a atuacéo que foi criticada “sem pena nem gloria” por Lavalle (2003). Desde

entdo, tem se percebido uma crescente producao tedrica e analitica de autores, como

27 Tais observacgdes se aproximam das resisténcias de institucionalizacdo dos movimentos. Em nossa
opinido, a nao institucionalizagdo dos movimentos sociais ndo garante sua autonomia, ja que podem
estar dependentes de outros recursos (por exemplo, de forgas do mercado, de partidos politicos etc.),
nem significa que sua institucionalizacdo possa ser traduzida por cooptacéo.
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Ottmann (2004); Dagnino, Olvera e Panfichi (2006); Cortes e Silva (2010); Lavalle
(1999 e 2011b); que buscaram elucidar elementos para uma compreensao menos
normativa e mais cautelosa sobre a atuacao da sociedade civil em diversos espacos
publicos.

A aposta na atuagcdo positiva da nova sociedade civil na construgcao da
democracia emergiu conjuntamente com a proliferagdo de diversos espacos
participativos na década de 1990. Esse otimismo se estendeu as agéncias de
cooperacao internacional que acreditavam que o fortalecimento da sociedade civil e a
sua participacdo na tomada de decisbes aumentaria a transparéncia dos governos e
melhoraria a gestao publica. Essas expectativas colocaram a sociedade civil no posto
de ator central na dinamica politica do pais, até entdo protagonizada exclusivamente
pelo Estado (ACHARYA; HOUTZAGER; LAVALLE, 2004).

Nesse contexto, parte da literatura das ciéncias sociais passou a falar da
emergéncia de uma “nova sociedade civil’, ou de um “novo associativismo civil”’, que
produziria efeitos democratizantes no plano politico, cultural e econbémico. Essa
perspectiva normativa foi retratada, especialmente, pelos trabalhos de Leonardo
Avritzer e Sérgio Costa, desenvolvidos ao longo da década de 1990 e inicio dos anos
2000 (AVRITZER, 1997; AVRITZER e COSTA, 2004).

Manifestando sua preocupagdo com essa perspectiva demasiadamente
otimista, Lavalle (1999) defende que é digno de espanto se deparar com um amplo
consenso acerca dos atributos que caracterizariam essa sociedade civil como “[...]
diversa, plural, ubiqua e representante do interesse geral — a cuja incessante atividade
€ inerente um impeto democratizador” (LAVALLE, 1999, p. 121). Na mesma
perspectiva, Silva (2010) também manifestou sua insatisfacdo a respeito dessa
questdo, sinalizando que a emergéncia desse “novo associativismo civil” néo
correspondia ao esforco das Ciéncias Sociais brasileiras no mesmo periodo, que
apresentavam uma diminuicdo dos esfor¢os analiticos orientados ao estudo dos
processos de construcdo e atuacdo dos atores constitutivos dessa sociedade civil,
que, assim, “[...] tende a aparecer como um dado naturalizado, homogéneo, imutavel
e, em geral, positivo da realidade social’ (SILVA, 2010, p. 03).

Diante dessa perspectiva extremamente virtuosa da atuagéo da sociedade civil,
Lavalle (2003) se mostrava intrigado pelo fato de que, enquanto no Brasil e no restante

da América Latina se anunciava o auge de um novo associativismo, Putnam (1995)
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anunciava a decadéncia do associativismo civil norte-americano, em que sO era
possivel jogar boliche sozinho (LAVALLE, 2003). Assim, diversos autores encaravam
com cautela esse otimismo na capacidade de se democratizar a propria democracia,
tendo em vista que também ela, em algumas circunstancias, se move em direcdes
gue colocam seus principios virtuosos em questao.

Na mesma linha, Ottmann (2004) salienta que esse potencial virtuoso do “novo
associativismo civil” brasileiro se mostra problematico tendo em vista que: i) praticas
autoritarias e violentas continuam a minar as instituicbes, a cultura e os processos
democréticos; ii) antigas e retrogradas forcas de direita continuam presentes no
sistema politico redemocratizado; iii) a corrupcdo e o clientelismo reemergem num
contexto politico definido por baixa lealdade partidaria e instituicbes frageis que
preconizam acordos politicos mediante transferéncias de recursos publicos; iv)
praticas clientelistas estdo impregnadas no suposto jornalismo "independente"”; e vi)
persistem estigmas raciais e socioeconémicos que perpetuam a exclusao social.

De forma geral, essa perspectiva normativa sobre o novo associativismo civil
vinha se mostrando fragil frente a diversos fatores que apontavam para os limites
tedricos e analiticos dessa concepc¢do. Conforme Edwards e Foley (1998), séo
inUmeras as questdes que pairam sobre a atuagcado da sociedade civil. Esses autores
retomam o conceito de sociedade civil formulado por outros pensadores (Putham e
Tocqueville) para alertar que ndo ha como assegurar sobre a garantia dos efeitos
positivos de sua atuacdo, ja que ela também pode voltar-se contra o Estado e,
inclusive, promover guerras civis. Para esses autores, muitas vezes os representantes
da sociedade civil estabelecem acordos com governos e partidos politicos, traindo a
confianca da prépria sociedade civil. Assim, essa aposta assumida normativamente
carece de comprovacao, sendo que, por isso, mostrou-se profundamente ambigua e
carregada de diversos significados.

Ao tratar sobre o novo associativismo no Brasil e compreender quem eram
esses atores que comporiam a nova sociedade civil, Lavalle, Castello e Bichir (2006)
observaram que esse modelo apresentava um hiato entre sua concepcao teérica e as
organizacfes concretas. Isso dificultava a realizacdo de analises empiricas e a

definicdo de quais seriam as organizacdes que se enquadravam como laicas,
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auténomas, horizontais etc., e que integrariam a nova sociedade civil?®. Por
consequéncia dessa indeterminacao conceitual oferecida pelos critérios normativos e
essencialistas, organizacbes que utilizassem repertérios de atuacado distintos dos
convencionados poderiam ficar fora desse enquadramento, resultando em prejuizos
analiticos e na invisibilidade de diversos atores (LAVALLE, 2003; SILVA, 2010).

Essas reflexdes sobre a atuacdo da sociedade civil foram postas em um
momento que emergiam novos atores e que o Estado ampliava, por vontade propria
OU por pressdo, seus espacos para uma atuacdo conjunta coma sociedade civil.
Nesse sentido, a superagao da relagéo antagonica entre as esferas tem sido lida como
uma perspectiva de cooperagao que tem se mostrado demasiado otimista, ou seja,
“[...] o novo modelo ungiu a sociedade civil de universalidade, despindo-a de seu
particularismo e fazendo dela o espaco de interesse geral” (LAVALLE, 1999, p. 131).
Na mesma linha de pensamento, Cortes e Silva (2010) explicam que, frente a uma
relacdo dicotbmica, em que o Estado era caracterizado como corrupto, violento,
autoritario e conservador, surge agora uma sociedade civil ética, democratica e
universalista, representacdo mesma de um polo virtuoso.

Em grande parte, a critica tem centrado sua atencdo em desvelar esse
otimismo acerca da sociedade civil??, tendo em vista que diversos autores tém se
mostrado atentos para 0s seus limites e comportamentos nao necessariamente
democraticos. Assim, Edwards e Foley (1998) véao dizer que, mesmo nas
comunidades civicas de Putnam, era possivel encontrar grupos que né&o
compartilhavam objetivos comuns. Isso nos leva a considerar que nem sempre a
atuacado da sociedade civil se mostra coesa e orientada por principios de solidariedade

e reciprocidade.

28 De acordo com Ottmann (2004), o que diferencia a perspectiva pessimista da otimista da atuacao da
sociedade civil sdo as diferencas conceituais entre uma sociedade civil real, na qual o universalismo se
vé comprometido por estratificacdes e diferenciagdes funcionais; e uma sociedade civil normativa que
apresenta caracteristicas utopicas e idealizadas.
29 A crenca de que a atuacgdo da sociedade civil pode se dar em uma alternativa ao Estado e ao mercado
€ utdpica na melhor das hip6teses é perigosa. Como bem postado por Chandhoke (2010), diante de
diversos conceitos, no momento em que se coloca a sociedade civil como uma alternativa bem-vinda
ao Estado, é preciso levar em conta que esse conceito sempre foi problematico para a teoria politica e
tem sido facilmente apresentada como uma resposta para o mal-estar do mundo contemporaneo. Se a
sociedade civil € saudada por quase todos, sindicatos, movimentos sociais, as Nag6es Unidas, o Fundo
Monetério Internacional, o Banco Mundial, as ONGs e as agéncias, como o elixir ideal para combater
0s males da contemporaneidade, deve haver algo errado. Se o conceito de sociedade civil pode ser
usado por grupos de cada linha ideolégica e matiz com igual destreza, certamente deve provar ser
vantajosa para todos. E isto, conforme o autor, precisa ser melhor examinado e compreendido.
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No entendimento de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), ao mudar a relagcéo de
confronto entre sociedade civil e Estado para uma relacdo de cooperacao, grande
parte da literatura passou a entender que o Estado responderia legitimamente as
necessidades da cidadania. A partir desse entendimento, se construiu um imaginario
de indiferenciacéo e de despolitizagdo, no qual a sociedade civil perdeu seu papel de
critica e ficou apenas com as virtudes da cooperacao, representada em uma Vvisao
homogeneizante, despolitizada e harmoniosa entre sociedade e Estado.

Esses autores buscam criar novas perspectivas tedrico-metodologicas para a
interpretacéo da sociedade civil, chamando a atencdo para a coexisténcia de diversos
projetos politicos, alguns dos quais, ao demandarem uma sociedade atuante,
apresentavam uma confluéncia perversa®. Lembram ainda que é necessario nédo
tratar nem a sociedade civil nem o Estado como atores homogéneos, possibilitando
gue se analisem as disputas e as aliangas existentes entre os atores dessas distintas
esferas.

Em nosso entendimento, a literatura que passaremos a apresentar contribui
para que possamos analisar o grau de democracia e a repercussao das decisbes
tomadas pelos diversos atores em espac¢os publicos. Acima de tudo, ela nos ajuda a
compreender as ambivaléncias entre a sociedade civil e o Estado, enquanto
buscamos apreender o sentido das novas tendéncias apresentadas pela agéo coletiva
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006). Assim, nas proximas paginas a proposta &
buscar e resgatar os elementos que nos ajudam a melhor compreender a atuacao da
sociedade civil, considerando que muitas vezes a idealizacdo de diversos espacos
participativos ditos democraticos podem ocultar relagdes desiguais e excludentes no

seu interior.

2.3.1 A confluéncia perversa da atuacédo da sociedade civi |

30 Essa confluéncia perversa foi dada por dois projetos politicos que se colocavam em disputa e que
exigiam a atuacéo forte da sociedade civil. De um lado apresentava-se o Projeto neoliberal e, de outro,
um projeto democratizante, participativo, emergente das crises dos regimes autoritarios e de diferentes
esfor¢os nacionais para o aprofundamento democratico. Essas especificidades eram discutidas no
contexto brasileiro em que se colocavam os deslocamentos de sentido entre sociedade civil,
participacdo e cidadania. Diante dessa confluéncia perversa, a sociedade questionava se ndo
ganhariam mais utilizando-se outro tipo de estratégia que priorizasse a organizagdo e a mobilizacéo da
sociedade, em detrimento de atuar junto com o Estado (DAGNINO, 2002-2005).
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Os recursos da midia, a expanséo dos espacos participativos e a proliferagédo
de organizagOes civis chamaram a atencdo para as diversas pautas e disputas
estabelecidas nos espacos publicos. Por sua vez, a ampliacédo das possibilidades de
atuacdo das organizacbes civis veio acompanhada de profundas mudancas no
Estado, nem sempre cristalinas no entendimento da sociedade. De forma ampla, essa
atmosfera participativa tem sido reveladora da diversidade de projetos politicos
existentes e que expressam diferentes clivagens, por vezes nebulosas.

Por projetos politicos, entende-se um conjunto “[...] de crencas, interesses,
concepgOes de mundo, representacdes do que deve ser a vida em sociedade, que
orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos” (DAGNINO, 2005, p. 49). Na
concepcao dessa autora, no contexto brasileiro da década de 1990 predominaram as
disputas entre dois projetos politicos. Por um lado, o projeto neoliberal, no qual o
Estado deveria se desvencilhar de seus compromissos sociais e orientar a sua
conduta pelos principios gerenciais da busca da eficiéncia e o projeto democratico
popular, que foi formado no processo de contestacdo ao regime autoritario e que
buscava assegurar uma série de direitos sociais e a democratizacdo do Estado.

A confluéncia perversa se encontra no fato de, apesar de ambos os projetos
requererem uma sociedade civil forte e atuante, sua compreenséo acerca de como
deve se dar essa participacdo e do seu alcance é distinta e produz consequéncias
contraditorias em relacdo aos principios democraticos. Essas consequéncias
aparecem no projeto neoliberal, que requer a atuacdo de uma sociedade civil
despolitizada e esvaziada de conteudo critico, dedicada a executar parte das
obriga¢cdes do Estado a um custo mais barato. Apesar de apontarem para direcdes
distintas, os discursos em prol da participacdo da sociedade civil nesses dois projetos
parecem os aproximar, tanto que qualquer deslize conduziria a sociedade civil a atuar
em favor do campo adversario (DAGNINO, 2004; DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006).

Os pontos de inflexdo entre sociedade e Estado, em grande parte, foram
superados sob a égide da democracia gerencial e assumidos pelo protagonismo das
ONGs. Essas, estabeleceram importantes parcerias, especialmente com o Estado,
com organismos internacionais e setores empresariais. Esse processo trouxe uma
ressignificacdo de termos como “cidadania-ativa”, “soberania popular’, “acao

emancipatoria”, “autonomia da sociedade frente ao Estado” das décadas anteriores.
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Foram substituidos por novos significados como “partilha de poder de governar”,
“ONGs”, “solidariedade”, “filantropia”, “parceria” e outras terminologias®® n&o
pertencentes ao ambito do confronto e da emancipacéao (TATAGIBA, 2006).

No final da década de 1980 e principalmente no inicio da década seguinte, as
ONGs®*? assumiram importante papel como representantes da sociedade frente ao
Estado, fazendo com que, em alguns momentos, o Estado as confundisse com a
propria sociedade civil. Nesse contexto, muitas ONGs passaram a atuar como
representantes de um segmento da sociedade,3® por exemplo, educacéo, assisténcia
social, capacitacdo, saude preventiva etc., sendo que grande parte delas se tornaram
reféns de algum financiamento, diminuindo sua capacidade de oposi¢do ao sistema3*
e se mostrando como parceira ideal do Estado. Destarte, a ressignificacdo da nocéo
de sociedade civil e do que ela designa talvez tenha constituido o deslocamento mais
visivel produzido no ambito da hegemonia do projeto neoliberal, por isso mesmo o
mais estudado.

O crescimento acelerado e o novo papel desempenhado pelas organizagdes
N&o-Governamentais; a emergéncia do chamado Terceiro Setor e das
Fundacbes Empresariais, com a forte énfase numa filantropia redefinida; e a
marginalizacdo (a que alguns autores se referem como “criminaliza¢do”) dos
movimentos sociais, evidenciam esse movimento de redefinicdo. O resultado

31 Para Dagnino (2004), uma das distorgBes mais gritantes foi a ressignificacdo do conceito de
cidadania, tdo cara aos movimentos sociais, que passou a ser traduzida, no neoliberalismo, por uma
conexdo sedutora entre cidadania e mercado, na qual se tornar cidad&o passou a significar a integracdo
individual ao mercado, seja como consumidor ou como produtor. Assim, quanto mais integrado ao
mercado, mais cidaddo a pessoa se tornava. As criticas recaem sobre o desvirtuamento da atuagéo do
Estado e da prépria sociedade civil, na medida em que séo criados inmeros programas assistenciais
para ajudar as pessoas se tornarem cidadas, ou seja, aprenderem como iniciar microempresas,
tornarem-se qualificadas para os escassos empregos disponiveis, etc. Nesse contexto, o Estado se
exime progressivamente de seu papel de garantidor de direitos e o0 mercado é oferecido como uma
instancia substituta para a cidadania.
82 De acordo com Fernandes (1994), as Organizacdes Ndo Governamentais (ONGs) se firmaram a
partir da Conferéncia das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente (ECO-92), sendo consolidadas pela
Organizacdo das NacgBes Unidas (ONU) como o conjunto de representacdes de organizacfes que
apresentavam questdes relevantes e que ndo necessariamente representavam algum pais (por
exemplo, questBes ambientais, raciais etc.).
33 De certa forma, o profissionalismo conferiu poderes diferenciados para algumas elites de ONGs que
obtiveram conhecimento das agendas e redes de financiamento globais, conferindo a elas o poder de
escolha sobre determinados assuntos que deveriam entrar na pauta e chamar a atencao do publico.
Tais atitudes demonstravam o enfraquecimento e a falta de sensibilizacdo da comunidade, além de
apontar que elas teriam se tornado receptoras passivas de influéncias externas e detentoras do poder
de manipular, renegociar e legitimar as agendas politicas conforme seu interesse (JAD, 2010).
34 Frente a proliferacdo de ONGs, em 1991 foi criada a Associacdo Brasileira de Organizacdes Nao
Governamentais (ABONG), que ndo procurava ser representativa de todas as ONGs, mas diferenciar
aquelas que apresentavam um perfil politizado caracterizado pela resisténcia ao autoritarismo e
comprometidas contra a exclusdo social, tendo em vista fortalecer a cidadania e a democracia,
declarando-se autdnomas em relacdo ao Estado, aos partidos politicos, aos movimentos populares e
a lgreja, conforme o Estatuto. Disponivel em: <http//: www.abong.org.br>.
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tem sido uma crescente identificac@o entre “sociedade civil” e ONG, onde o
significado da expressdo “sociedade civil” se restringe cada vez mais a
designar apenas essas organizacdes, quando ndo em mero sinbnimo de
“Terceiro Setor”. (DAGNINO, 2004, p. 100).

No Brasil, a politica de assisténcia sempre foi executada por organizacdes
filantrépicas privadas, sendo que so recentemente o Estado passou a estruturar uma
politica de assisténcia social e, mesmo assim, com a parceria das instituicbes
privadas. Como sinalizado por Tatagiba (2006), a ampliacdo e a institucionalizacao
dos canais de participacdo no Brasil ndo impactou de forma decisiva a
representatividade sobre o sistema politico da democracia deliberativa, mas, sim,
serviu mais para reivindicar e garantir politicas de governo.

Nesse contexto, parece-nos atualizada a preocupacdo de Lichmann (2007),
ao dizer que os limites do sistema democratico em curso séo latentes e que promover
modificacdes relevantes nesse modelo se constitui em um imenso desafio.
Reportando aos objetos em analise nessa tese, os diferentes projetos politicos séo
manifestados pela diversidade de atores/instituicbes que compdem esses espacos
publicos de discussdes, caracterizando-os como uma arena de projetos nem sempre
harmonicos.

Tendo em vista melhor compreender a composicao desses espacos, Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006) e Lavalle (2011) mencionam que ndo se pode conceber a
sociedade civil e o Estado como atores homogéneos. Ao reconhecerem que a trama
entre as forcas que habitam o espaco publico representa distintos projetos, ao analisar
a composic¢ao da sociedade civil e do Estado como atores heterogéneos, a literatura
recomenda que se analise as assimetrias de recursos existentes entre esses atores.
Elas fazem com gque nesses espacos democraticos, muitas vezes, se estabeleca um
campo de disputas desiguais que pode legitimar escolhas ndo democraticas.

A abordagem da heterogeneidade da sociedade civil e do Estado emerge da
constatacdo de que a arena publica é clivada por atores que disputam diferentes
projetos politicos em espacos sociais e institucionais. Essa visao buscou romper com
a concepcao homogeneizante de ambas as esferas. Observar as diferengas no interior
delas pode revelar que as relagdes entre esses dois entes ndo sdo tdo simples e
carecem de analises mais cuidadosas.

Analises por esta perspectiva podem apontar que até mesmo em espacos

publicos para o exercicio da democracia podem surgir disputas que sao resolvidas por

52



principios pouco democraticos. Nesse contexto, analisar a heterogeneidade da
sociedade civil significa atentar para a diferenciacao interna existente na sociedade
civil em termos de atores sociais, formas de acéo coletiva, teleologia de acéao,
construcédo identitaria e projetos politicos. “Trata-se de um nucleo tematico que ajuda
a compreender que no interior da sociedade civil coexistem os mais diversos atores,
tipos de préaticas e projetos, além de formas variadas de relacdo com o Estado”
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 20086, p. 27).

Esses autores alertam que o Estado também abriga uma heterogeneidade de
atores que podem defender diferentes projetos politicos, isto porque ele é formado por
um conjunto de atores, instituicbes, partidos politicos etc., que podem apresentar
projetos politicos distintos e sofrem pressédo de outras esferas. No plano federativo
brasileiro, ha que se considerar, ainda, as diferentes esferas de governo (federal,
estaduais e municipais) e as instancias interdependentes dos poderes executivo,
legislativo e judiciario.

De acordo com Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), se antes do processo de
democratizacao brasileira a relacao entre sociedade e Estado era caracterizada pelo
enfrentamento, agora ela se apresenta habitada por atores plurais que buscam
conquistar maior espaco no interior dos governos. De tal forma, essa arena €&
permeada por atores do mercado, da sociedade civil e do Estado, alguns mais
conservadores, outros democraticos, outros nao civis e pouco democraticos que
apresentam, em grande parte, agendas e projetos politicos distintos. Tais disputas se
ddo em um ambiente tenso de contradicdes que representam uma pluralidade de
concepgbes que determinam as mudancas no Estado, oferecendo novas
oportunidades ou constrangimentos para as acdes coletivas.

A essa arena diversificada se impde o desafio de compreender o poder do
capital privado em promover mudancas tecnoprodutivas e trabalhistas, de
dimensionar o poder do Estado e a capacidade de a sociedade civil influenciar o
Estado. Aléem disso, o olhar deve se voltar para a capacidade de segmentos
subalternos resistirem a exclusao e reivindicarem politicas emancipatoérias. De certa
forma, esses elementos, apontados por Branddao (2011), atentam para a
representacdo de diferentes projetos politicos e de organismos que se colocam em
diferentes posicdes estratégicas e que exercem influéncia na definicdo das agendas

regionais.
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Ao retratar os atores envolvidos na formulacdo de politicas publicas, Secchi
(2013) lembra que o simples fato de alguns atores se apresentarem numa mesma
categoria ndo significa que eles compartilham de interesses comuns. Isto €, um
mesmo ator pode demonstrar interesses distintos diante de cada etapa do ciclo da
politica. Ao tratar dos envolvidos nesses processos, 0 autor cita os politicos, os
burocratas, os juizes, os designados politicamente, os representantes de corporagdes
estatais, 0s grupos de interesse, os partidos politicos, os meios de comunicacédo, 0s
destinatarios de politicas publicas, organizacbes do terceiro setor e outros
colaboradores.

Ao fazer referéncia a modelos democréticos, evidenciamos que, em grande
parte, a participacéo direta da populacdo na arena politica € restringida no processo
de tomada de decisfes sobre assuntos polémicos ou outros que exigem a atuacao de
um corpo de tecnocratas. De outro lado, ndo se pode considerar que, com a ampliacao
de diversos espacos publicos de participacdo, institucionalizados ou nao, teriamos
naturalmente resultados altamente democraticos e convergentes para a formacao de
uma agenda que representasse o interesse geral da coletividade.

Na perspectiva de nossa tese, a existéncia de diversos projetos politicos e a
heterogeneidade da sociedade civil e do Estado levam a considerar que as diferengas
de recursos entre os atores constituem um elemento importante a ser considerado
nos processos decisorios. Elas influenciam no posicionamento estratégico dos atores
na arena politica, colocando-os em situacdo de vantagem ou desvantagem na defesa
de seus projetos.

Entende-se que 0s espagos publicos caracterizados pela ampliagdo da
democracia podem ocultar relacdes conflituosas e que, em grande parte, as decisdes
sdo tomadas por vias procedimentais determinadas pelas posi¢cdes originais dos

atores. Isso, considerando que em sua propria formacéo,

[...] a esfera publica apresenta mecanismos de selecdo que implicam a
definicdo prévia de quem serdo os atores que serédo efetivamente ouvidos e
guais serdo os temas que efetivamente serdo tratados como publicos. Nesse
contexto, minorias étnicas, grupos discriminados e mulheres séo excluidos a
priori da esfera publica ou merecem nela um lugar subordinado. Os
contrapublicos subalternos, ao denunciarem os “vicios de origem” dos
espacos publicos nacionais, constituem, por isso, forcas ndo de
desestabilizagdo, mas de democratizagdo e ampliagdo da politica nacional.
(AVRITZER e COSTA, 2004, p. 711-12).
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Esses autores chamam a atencdo para o fato de que a existéncia de
desigualdades de recursos é desconsiderada nas arenas decisérias, inclusive em
espacos publicos constituidos para o aprofundamento da democracia e que, no seu
interior, continuam sendo reproduzidas decisfes elitistas e pouco democraticas.
Podemos considerar, conforme Avritzer e Costa (2004), esses espa¢os como locais
de disputa, onde atores que se sentem excluidos das politicas governamentais
“buscam um lugar ao sol”, demonstrando que as instancias participativas nao sao téo
democraticas quanto aparentam.3®

A perspectiva de que 0s espacos publicos se constituem em arenas
apropriados para a manifestacdo das demandas subalternas parece ser uma viséo
idealizada, ja que nesses espacos pode haver uma selecdo prévia dos que serao
beneficiados. Essa restricdo se da pelos constrangimentos impostos por atores que
exercem maior poder devido aos seus recursos adquiridos anteriormente. No entanto,
essa afirmacao deve ser colocada sob contingenciamento, tendo em vista que atores
subalternos podem estabelecer relagcbes de cooperacdo, estabelecer acordos
capazes de alavancar seu posicionamento estratégico e coloca-los em situacao de
equilibrio frente a outros atores.

De tal forma, entendemos que as assimetrias de recursos ndo devem ser
desprezadas, sobretudo quando tratamos de espacos publicos que foram
normativamente constituidos para enfrentar as restricbes ao aprofundamento
democratico. Ha que se considerar, ainda, que por limitagcdes de recursos, diversos
grupos, setores ou organizagbes continuam ausentes desses processos
participativos. Como sinaliza Vita (2004), a democracia participativa sé se viabiliza em
espacos em que os participantes apresentem as mesmas condi¢cdes de informacéo e
0S mesmos niveis de conhecimento para argumentarem e defenderem seus projetos,
pois, do contrario, ela se apresenta somente no nivel ideal.

Entretanto, dificilmente vamos encontrar espa¢os publicos de debates que
sejam plurais e que os atores se encontram com igualdades de recursos. As
desigualdades de recursos em torno dos diversos espacos participativos podem ser

analisadas sob duas perspectivas. A primeira se da pela forma como estédo

35 Conforme Cortes e Silva (2010), muitos féruns participativos tém apresentado procedimentos
politicos pouco demaocraticos, sendo dominados por atores ou grupos politicos com mais recursos e,
consequentemente, dotados de maior poder de decisédo, fazendo com que os interesses e demandas
de grupos, setores ou categorias tradicionalmente excluidas continuem sem voz e sem vez.
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constituidos os arranjos ou desenhos institucionais, que podem conferir maior poder
a determinados setores, corporacdes, organiza¢gdes, movimentos etc. Entretanto, n&o
podem ser desprezadas as capacidades individuais dos representantes, como a
instrucao, os tipos de vinculos, a trajetoria desses atores nos espacos, entre outros.

A conjugacéo dessas capacidades faz com que 0s representantes cedam ou
resistam, que estabelecam aliangas com outros atores, que aceitem ou reajam as
restricbes e oportunidades que lhe sdo apresentadas. De forma objetiva, a questao
gue se apresenta € a de identificar como se estabelecem as relacdes e como ocorrem
as decisOes nesses espacos participativos, tendo em vista contornar e possibilitar que
atores considerados subalternos ndo sejam desprezados.

Essas ponderacfes se mostram muito pertinentes nessa tese, tendo em vista
gue servem como guia para nossas analises, ao passo que buscamos verificar em
gue medida as institucionalidades em andlise no presente estudo lidam com as
desigualdades de recursos, como conformam seu arranjo institucional, tendo em vista
contemplar a pluralidade de representacdes na sua composi¢cdo, ndo buscando
somente democratizar o Estado, mas também democratizar suas proprias
institucionalidades. Nessa direcdo, compartilhamos a ideia de que muitas instituicbes
participativas tém sido descritas como elementos de mitigagcdo de tradicionais
desigualdades politicas, “[...] ampliando o acesso de atores excluidos do sistema
formal. Entretanto, também tém sido alvo de criticas que apontam a reproducéo de
desigualdades sociais e politicas em seu interior (ALENCAR et al., 2013, p. 01).

Valemo-nos ainda da assertiva sobre a heterogeneidade dos atores que
compdem a sociedade civil e o Estado, compreendendo que em grande parte essa é
dada por suas diferentes capacidades. Compartilhando essa preocupacédo, Fung
(2004) destaca que muitos espacos publicos sdo dominados por alguns atores que se

sobrepdem aos demais, influenciando de maneira desigual a definicdo da agenda?.

36 Os autores que se filiam a abordagem institucionalista, como é o caso do Fung e Wright (2003), irdo
colocar a for¢a explicativa nos arranjos institucionais - regras formais e informais, como condicionantes
do funcionamento dos espacos participativos. Nessa concepcdo, ndo se pode confundir instituicdes
fortes como “organizacdes poderosas” e instituicdes no sentido de “conjunto de regras formais e
informais que condicionam o comportamento dos agentes”, sendo esta Ultima a perspectiva dos
institucionalistas quando dizem “as instituices importam”. Nesse sentido, sdo elas que condicionam
as acoes dos diversos atores, por exemplo, o desenho institucional construido para o conselho, desde
a sua criacdo, constituiu regras formais de representacdo que podem favorecer a sub-representacdo
de determinados segmentos da sociedade. Além das regras formais existem também as informais
(costumes, regras e formas de agir que ndo foram formalizadas), essas também condicionam as acdes
dos atores.
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Esse autor argumenta que, se por um lado os espacos publicos podem contribuir para
aumentar a qualidade do comportamento associativo e influenciar a sociedade
politica, por outro € preciso estar atento para a existéncia de limitacdes de recursos
que restringem a participacédo e a manifestacéo de publicos de menor expressao.

Ao contribuir nessa discussédo, Cortes e Silva (2010) mencionam que 0 neo-
institucionalismo apresenta as estruturas do Estado e os desenhos organizacionais
como elementos importantes para moldar as acdes dos atores sociais e individuais.
Nessa perspectiva, mesmo que os atores tenham liberdades de escolha, mesmo que
os individuos sejam agentes reflexivos e que possuam capacidade de fazer escolhas,
as analises ndo podem deixar de considerar as circunstancias pelas quais suas
decisbes foram tomadas. De tal forma, os arranjos institucionais aos quais esses
atores estdo imersos podem tanto ampliar o seu campo de atua¢do, como podem
restringir as possibilidades de suas escolhas estratégicas. Conforme o modelo de
abordagem dessa tese, o ingresso de novos atores ou 0 comportamento de atores
poderosos provocam mudancas institucionais e podem estabelecer novas conexdes
entre os diversos atores, mudando, assim, as estruturas de oportunidades para
atuacao.

Ao tratar sobre a capacidade de deliberar e fazer cumprir suas decisdes nos
conselhos gestores de politicas publicas, Teixeira (2000) menciona que é preciso levar
em conta a relacdo de paridade entre os representantes, que nao deve ser so
numerica ou normativa. Trata-se de considerar a igualdade de condicfes de acesso a
informagdes, capacitacdo®’ técnico-politica dos conselheiros, disponibilidade de
tempo, recursos fisicos, humanos e tecnoldgicos. Também ha de se considerar o
aspecto da representatividade da sociedade civil, para que suas escolhas sejam
democraticas e que eles também sejam submetidos a procedimentos de controle e de
responsabilizagdo. Nado menos importante € a participacdo de representantes
governamentais com capacidade e autoridade para tomar decisdes.

Somado a questdo da paridade na representacao, Tatagiba (2002; 2006) vai
dizer que os acordos formados no interior dos conselhos gestores de politicas setoriais

deveriam se sustentar publicamente, tendo em vista evitar a troca de favores e

37 Dagnino (2004) menciona que as decisdes sobre a formulacdo de politicas geralmente exigem um
corpo técnico especializado, o que coloca em desvantagem a atuagao da sociedade civil. Para a autora,
a qualificacdo da sociedade civil tem sido aspecto muito caro a mesma, restrita por limitacées de tempo
e dinheiro. Essa questao teria sido enfrentada no Orcamento Participativo de Porto Alegre, onde foram
realizadas diversas oficinas de capacita¢do para os atores participantes.
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praticas clientelistas. Um dos grandes desafios desses conselhos é construir
mecanismos capazes de dar voz a atores que se encontram em situacdo de
desvantagem de recursos para que se expressem e sustentem suas diferencas,
garantindo resultados positivos da deliberacao.

A referida autora argumenta que a paridade de representacao entre atores
estatais e da sociedade civil ndo tem sido suficiente para garantir o equilibrio nas
decisbes. Essa auséncia pode ser percebida na dificuldade que os atores
governamentais e ndo governamentais tém ao lidarem com a pluralidade de opinides.
Também é perceptivel nas diferencas de qualificacdes e de acesso a informacao, uma
vez que os atores governamentais, que se servem do aparato publico, conseguem
imprimir importantes vantagens nos debates e influenciar as decisfes a seu favor.

Essas assimetrias sdo visiveis ainda pelo poder de controle exercido pelo
Estado na definicdo da agenda prévia e no financiamento, altamente perceptivel no
caso da nossa andlise da Consulta Popular. Muitos desses espagos participativos
podem se constituir em reprodutores de desigualdades, porque tendem a ser
ocupados por atores de instituicbes com maiores capacidades organizacionais. Essas
possuem o0s recursos financeiros e oferecem oportunidades privilegiadas para
capacitacdo e acesso as informagdes e ao conhecimento.

Nesse caso, 0s desenhos institucionais de varios féruns e conselhos
participativos passam a ser constituidos por uma representacdo que tende a
reproduzir as desigualdades ja existentes no ambiente social e politico. Segundo Pinto
(2004), esses segmentos com maior capacidade organizacional tendem a
monopolizar esses espacos participativos, fazendo prevalecer as pautas associadas
a sua identidade e interesses.

A permanéncia de desigualdades nesses foruns participativos pode gerar uma
tendéncia ao esvaziamento da participacdo da populacdo, provocando distor¢oes
nessas instancias deliberativas. Quando n&do se compartilham informacdes e nao se
contempla a diversidade dos atores, ha uma tendéncia a se formar espacos
participativos elitizados, os quais se reproduzem e aumentam proporcionalmente da
escala local para as escalas superiores (TATAGIBA, 2005; MILANI, 2008).

De tal forma, entende-se que analisar as desigualdades de recursos pode se
apresentar como um caminho interessante para se compreender a capacidade de

aprofundar a democracia nos espacos participativos em analise nessa tese. Trata-se,
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nesse sentido, de analisar os desenhos institucionais, os atores e os padrdes de
comportamento que orientam a tomada de decisao nessas institucionalidades. Nessa
direcéo, as pautas estabelecidas e as decisdes tomadas podem indicar se segmentos
com menor capacidade de recursos conseguem incluir seus interesses ou se esses

espacos reproduzem somente as decisdes de grupos mais poderosos.

2.4 Modelo de analise da tese

Esse capitulo € destinado a discussdo da literatura que tratou das acdes
coletivas pela perspectiva do confronto e pelo surgimento das oportunidades politicas
que proporcionaram a criacao dos diversos espacos publicos de comunicacao entre
sociedade e Estado. Trouxemos, ainda, a crise dos movimentos sociais, as criticas
sobre os limites da democracia representativa como forma ideal de governo, bem
como as ressalvas feitas sobre a emergéncia de uma sociedade civil virtuosa. Diante
da relacdo dual entre sociedade e Estado, reportamo-nos a perspectiva relacional
tendo em vista apreender os limites ou ganhos dessa atuacdo conjunta. Por fim,
compartiihamos da ideia que € preciso cautela ao proclamar o carater virtuoso e
carregado de consequéncias positivas atribuido a sociedade civil e sua atuacdo em
diversos espacos participativos.

Pela literatura da Contentious Politics foi possivel perceber que as acgbes
coletivas se relacionam as mudancas nas oportunidades ou restricdes politicas em
determinadas conjunturas. Mesmo que essa literatura tenha se caracterizado pelas
acOes de confronto, acreditamos que, principalmente o conceito de estruturas de
oportunidades politicas e 0 de mudancas de repertorio, estabelecem estreita relacéo
com 0s objetos investigados nessa tese.

Isso ocorre porque, como veremos nas analises sobre o COREDE e a Consulta
Popular, o Estado exerce grande capacidade de definicdo da formacao da agenda
regional, abrindo ou restringindo as oportunidades de atuacdo nesses processos.
Todavia, diante dessas circunstancias, o comportamento dos diversos atores néo se
mostra totalmente previsivel, sendo possivel que adotem distintos repertorios para
atuar em busca de seus interesses, sendo eles de contestagdo, cooperagdo ou

conformidade. Essa atuacdo se da, acima de tudo, numa perspectiva relacional e
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altamente contingencial que permeia 0s espacos publicos e redefine as formas de
atuacao dos atores com o Estado ou frente a ele.

A perspectiva relacional evidencia as capacidades, interacdes e meios de
influéncia sobre outros atores que possam trazer beneficios aqueles envolvidos no
jogo. Como mencionam Lavalle, Castello e Bichir (2006), uma abordagem é relacional
guando indaga sobre os atributos de um ator a partir de suas interagdes com outros
atores, buscando evidenciar o que Ihe confere status e os elementos que determinam
sua posicéo e o alcance de sua atuacao.

Essa analise no interior dos espacos participativos é pertinente, porque se
pretende construir uma pauta comum em espacgos que comportam uma diversidade
de atores e instituicbes que apresentam projetos politicos distintos. Sao atores de
diversas representacdes que geralmente ndo agem isoladamente. Nesse contexto, é
possivel dizer que um ator central conta com uma densa malha de relacionamentos
dentro desse universo, dispondo de forte capacidade de coordenacéo da acgéo de

outras organizacg0es civis,

[...] bem como de articulagdo e agregacdo de interesses; funciona como
referéncia simbdlica dentro de determinadas constelagGes de atores; e, ndo
raro, gera dependéncia nas organiza¢des civis menos centrais ou mais
periféricas, em virtude de as relacées estabelecidas com elas serem
assimétricas em termos de repertorio de relacBes e, por conseguinte, de
recursos de poder. Trata-se de assimetria estrutural em termos relacionais,
quer dizer, da desigualdade de recursos inerente as posicées ocupadas na
rede por organizac8es civis centrais e periféricas. (LAVALLE; CASTELLO;
BICHIR, 2006, p. 23).

Por meio das andlises de redes®®, torna-se possivel identificar as relagées de
poder, influéncia e dependéncia entre atores centrais e atores periféricos, com vistas
a alcancar outros espagos e ter maior incidéncia para consolidar as decisoes. Nesse
sentido, a analise de redes se mostra compativel com a perspectiva relacional que
procura superar a no¢cao de natureza preestabelecida, onde a sociedade civil possuiria
caracteristicas pré-definidas. Coloca-se, assim, a importancia de se “[...] analisar em
cada configuracdo empirica especifica, como a sociedade civil se constitui na e pela
relacdo com outras dimensdes da realidade social em estudo” (SILVA, 2006, p. 160),
o que pode identificar praticas contraditérias no interior desses processos.

38 N&o se trata de realizar uma andlise formal de redes, mas, sim, de, através das andlises dos recursos
dos atores e instituicdes, entender as suas articulagdes e 0 seu poder de decisdo nesses processos.
3 Conforme Marques (2006), as andlises relacionais se combinam com as andlises institucionalistas e
com as analises de redes. Esse autor vai dizer que as estruturas de redes conferem instabilidades aos
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Ao tratar sobre as assimetrias de recursos entre os diversos atores da
sociedade civil e do Estado nas institucionalidades participativas, menciona-se que
essas assimetrias poderiam ser contornadas pela construcdo de um arranjo
institucional mais adequado. Todavia, Coelho e Favareto (2008) chamam a atencao
para a dificuldade de se estabelecer conexdes sistematicas que permitem atribuir ao
arranjo institucional a capacidade de sanar os limites de desigualdades de recursos.
Além do mais, estudos como os de Abramovay, Magalhdes e Schroder (2010),
sinalizam que determinados arranjos institucionais privilegiam a participacao de atores
tradicionais em seus espacos. Nessa arena, sdo inUmeras as variaveis a serem
consideradas sobre o potencial participativo em diversas institucionalidades, e
cautelosas devem ser as conclusoes.

Ao finalizar este capitulo, a literatura visitada permitiu constatar o quanto séo
imensos os desafios para se estabelecer um regime democratico que supere 0S
aspectos procedimentais e se conecte de forma mais efetiva com a sociedade.
Percebeu-se que ao longo de décadas a sociedade alterou seus reportorios de
atuacao, exigindo que o Estado e a sociedade politica estabelecem maior
comunicacdo entre representantes e representados tendo em vista democratizar o
proprio Estado, aprofundar e consolidar a democracia. Nesta esteira, abriu-se novas
oportunidades de atuacdo da sociedade com o Estado, fazendo com que a propria
literatura buscasse compreender e produzir novas perspectivas de entendimento e
analise desses fatos. Assim como se percebeu que a relacdo entre sociedade e
Estado n&do precisava ser somente de confronto, os ganhos da cooperacao entre
ambos e da prépria aposta da participacdo da sociedade no Estado como solucdo de
todas as mazelas da democracia passou a ser questionado.

Diante do exposto, no proximo capitulo retoma-se as concepcdes de
desenvolvimento e o aperfeicoamento dos processos de planejamento realizado no
Brasil. Ao recuperar essa trajetoria, busca-se compreender como o Estado foi
produzindo seu aparato de planejamento e incorporando novos conceitos para
orientar a atividade publica. Assim, vamos retomar alguns processos de planejamento

qgue foram elaborados por equipes técnicas e com uma visdo de desenvolvimento

processos decisorios, todavia, ndo determinam os resultados da participacdo nas e das politicas
publicas. Todavia, o autor argumenta que “[...] as redes tendem a apresentar maior importancia e a
influenciar mais intensamente as politicas quando as organizacdes estatais envolvidas sdo mais
insuladas e a comunidade de politicas, mais forte” (MARQUES, 2006, p. 36).
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restrita, até chegarmos a constituicdo de novos processos que buscaram ampliar essa
concepgao, inserindo ainda o elemento da participacdo social como essencial para se
aperfeicoar esses instrumentos e gerar maior ganhos em termos de desenvolvimento.
Por fim, discute-se a literatura que busca estabelecer uma relacdo causal entre

participagcédo e desenvolvimento.

3 PARTICIPACAO E DESENVOLVIMENTO

A relagcédo causal entre participacdo e desenvolvimento, a qual aparece em
diversos trabalhos produzidos em torno das novas institucionalidades participativas,
decorre da aposta de que a contribuicdo da sociedade no planejamento e na execucéo
das politicas publicas®® produzird melhores indicadores de desenvolvimento
(COELHO e FAVARETO, 2012). Os aportes sobre essa questao possuem estreita
relacdo com os objetos de analise dessa tese, tendo em vista que esses espacgos
publicos também se caracterizam por discutir e buscar alternativas para promover o
desenvolvimento regional. Mesmo que com um enfoque no planejamento e nas
politicas do territorio, percebe-se que essa literatura se comunica diretamente com as

questdes apresentadas no primeiro capitulo.

40 Para Milani (2008), o apelo a participacdo da sociedade civil na formulacdo de politicas publicas
locais pode ser visto em trés niveis: i) para buscar maior qualidade dos servicos prestados através de
melhores resultados; ii) pode ajudar melhorar a efetividade dos servigcos e tornando os gastos mais
eficientes; e iii) a participacdo pode significar também a expressao de prioridades acerca de bens
publicos futuros. No entanto, essa participagdo ndo remete automaticamente a momentos de
deliberagédo e é importante saber como participam, quem participa, se a participacao € plural, como se
constroem o interesse comum e como se da a deliberacdo. Entendemos que esses elementos sdo
importantes e vao influenciar na formagéo da agenda.
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De forma ampla, nesse capitulo, busca-se demonstrar como a literatura tem
estabelecido conexdes entre a genealogia dos espacos participativos e a expectativa
de que a participacéo da sociedade na definicdo das politicas territoriais produziria
consequéncias positivas para se alcancar melhores indicadores de desenvolvimento.
Essa aposta ganha énfase a partir da Constituicdo Federal de 1988, que determina
gue o planejamento deve levar em conta as peculiaridades locais e criar mecanismos
para enfrentar as desigualdades regionais existentes no pais.

Para melhor compreender esse debate sobre a relacdo causal entre
participagcdo e desenvolvimento no Brasil, retoma-se brevemente as mudancas nos
processos de planejamento governamental adotados pelo Governo Federal nas
tltimas décadas, a ressignificacdo do conceito de desenvolvimento, a retomada da
dimensao territorial nas politicas de Estado e a importancia da participacdo social
nesses processos.

Entende-se que, embora ndo se restrinja ao planejamento, a atuagao dos
COREDEs estabelece estreita conexdo com 0s aspectos acima citados, uma vez que
se trata de um Conselho Regional de Desenvolvimento. Esses Conselhos tém sua
atuacdo marcada pela participacdo da sociedade no exercicio de suas atividades,
tendo em vista construir propostas de estimulo ao desenvolvimento de suas regides e
oferecer elementos para aperfeigoar o planejamento dos governos estaduais. Por sua
vez, a Consulta Popular também estabelece conexdo com diversos aspectos das
politicas regionais, ao passo que busca definir prioridades para investimento em dado
territdrio. Em tese, essas iniciativas contribuiriam para democratizar as decisdes do
Estado e, ao fazer isso, conforme a literatura que vamos apresentar, possibilitariam o
desenvolvimento regional.

A partir da Constituicio Federal de 1988, foram estabelecidos marcos
importantes sobre o planejamento estatal e as politicas de desenvolvimento regional*?.
Nessa conjuntura, 0S governos passaram a criar diversos programas que buscavam
valorizar a participacédo da sociedade na definicdo de prioridades e na elaboracéo de
projetos para “reduzir as desigualdades regionais”. Frente as criticas ao planejamento

centralizado e ao aprofundamento das desigualdades socioecondémicas entre as

4l No caso das politicas de Estado, muitas vezes os conceitos de desenvolvimento territorial e
desenvolvimento regional se confundem e se apresentam como se fossem a mesma coisa, causando
dificuldades na compreensdo da atuagdo espacial e, ndo raramente tem gerado conflitos entre
instituicfes oficiais (NETO e OLIVEIRA, 2013).
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regibes, a partir da década de 1980, o Estado brasileiro passou a promover a
descentralizagdo de algumas inciativas sob seu comando, passando “[...] a
compartilhar suas decisbes com atores mais proximos dos territérios: estados,
municipios e organizacfes ndo governamentais” (BRASIL, 2013, p. 03).

Essas politicas de desenvolvimento territorial tém apresentado inovacdes
significativas em relacdo aos planos e programas produzidos em décadas anteriores.
Pode-se mencionar, nesse sentido, a ampliacdo da concepcao de desenvolvimento
incluida nesses novos planejamentos e a busca pelo envolvimento da sociedade
nesses processos. Alguns aspectos se mostram complexos jA na sua concepcao,
dada a polissemia de significados atribuidos aos termos, ao territério e ao campo
pratico. Cabe ainda citar os limites operacionais para a articulagdo dessas politicas
com outros setores e escalas de governanca do proprio Estado.

No contexto dessa tese, busca-se valorizar os comportamentos relacionais e
as praticas que permeiam o territério e 0s processos que nele se desencadeiam.
Parte-se do pressuposto que as dinamicas socioecondmicas ndo sao pre-
estabelecidas e que ndo produzem igualmente uma sociedade hierarquicamente
organizada e de consequéncias previsiveis. Considera-se o territdrio como um espaco
heterogéneo que abriga uma diversidade de atores e variaveis que podem influenciar
na sua organizagdo social, em suas perspectivas politicas e suas determinagdes
produtivas.

De acordo com Reis (2005), o territorio € constituido por uma genealogia de
processos que lhe conferem uma natureza incerta. Nessa concepcao, o territorio ndo
é interpretado enquanto um conjunto fisico de paisagens materiais, nem como um
receptaculo passivo de politicas. Ele é a expressao das interagdes protagonizadas
pelos diversos atores do territdrio ou exdgenos a ele, que reagem de forma inesperada
frente as mudancas de conjuntura. Trata-se de compreender a natureza das
estruturas e das dindmicas societais, o papel desempenhado pelos atores
intervenientes nesses espacos e as consequéncias decorrentes dessa trama.

Para uma melhor compreenséo desses aspectos, vamos retomar brevemente
como a perspectiva regional foi retratada no planejamento governamental a partir da
década de 1930. Faremos isso para compreender como a concepcdo de
desenvolvimento foi sendo ressignificada diante da visdo hegemonica que o traduzia

como crescimento econdmico. Nessa retomada, discute-se como o Estado foi se
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apropriando das técnicas de planejamento, as perspectivas de desenvolvimento
contidas nos diversos planos e as suas propostas de enfrentamento das
desigualdades regionais. Evidencia-se como 0s processos de transformacdo do
Estado repercutiram no ordenamento territorial, a partir da retomada de algumas
politicas territoriais, valorizando a participacéo social para aperfeicoar suas politicas e
produzir melhores resultados para a sociedade. Com base nessa trajetéria, busca-se

analisar a relacao causal entre participacéo e os resultados esperados.

3.1 As apostas do modelo desenvolvimentista

Tratar da perspectiva do desenvolvimento regional no planejamento
governamental brasileiro, significa mergulhar em uma arena interpretativa que pode
nos levar para qualquer direcdo, gracas as diferentes concep¢gbes que esses
conceitos tém apresentado ao longo dos anos. Por isso, de forma ampla, vamos
recuperar alguns aspectos que ajudam a compreender como o Estado brasileiro lidou
com a questdo do planejamento e tratou as desigualdades regionais. Recuperar esses
aspectos, ajuda-nos a compreender a partir de que bases foram construidas as
politicas de desenvolvimento territorial. Permite, ainda, visualizar como o
planejamento foi sendo incorporado pelo Estado e de que forma o conceito de
desenvolvimento foi sendo ressignificado, nas politicas publicas e na literatura nas
altimas décadas.

Conforme Brandéo (2013), as bases materiais modernas de nosso pais foram
construidas entre os anos de 1930 e 1980, os chamados “cinquenta anos gloriosos”.
Nesse periodo, foram desenvolvidos projetos de urbanizacdo e de industrializacéao
acelerada, com forte integracdo aos mercados dos paises centrais, proporcionando
altas taxas de crescimento econdmico e concentragdo de renda. Para o autor, as
politicas se articulavam a partir de centros de poder que oscilavam entre o
autoritarismo central e o “mandonismo local”, intercalando periodos de centralizacéo
e de descentralizacdo administrativa e politica.

No inicio da década de 1930 foram realizados debates e diagndsticos*? visando
subsidiar a formulacdo de planos de desenvolvimento capazes de orientar as politicas

42 Com essa perspectiva de desenvolvimento, o Brasil passa a se organizar e cria instituices de
pesquisa, fazendo alguns diagnésticos como os estudos apresentados pelo relatério Simonsen (1944-
1945), os estudos técnicos da Missao Taub (1941), da Missdo Cooke (1942-1943), da Miss&do Abbink
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e criar bases para alavancar o crescimento econdmico. Esses planos foram
construidos em meio a fortes rupturas politicas, tensionamentos e acomodacao de
interesses politicos e econdmicos de diversos grupos. Para Steinberger (2013), esse
momento marcou o inicio de um periodo de transi¢cdo, no qual se iniciou 0 processo
de industrializagao do Brasil.

Diante da conjuntura da época (década de 1930 e seguintes), 0Ss governos
foram respondendo aos problemas que surgiam no horizonte politico por injuncdes de
interesses de grupos econdmicos, politicos, sociais e militares. Buscava-se, assim,
orientar as decisoes e tirar o pais da condi¢do de subdesenvolvimento, orientados por
planejamentos especificos e de curto prazo. Assim, os planejadores passaram a fazer
uso dos primeiros exercicios de construcdo de diagndésticos, estudos técnicos e
planejamentos para dar suporte a decisfes estatais mais complexas e capazes de
apontar caminhos para transformar as estruturas econémicas e sociais, estimulando
o produtivismo nacional via industrializagcdo (CARDOSO JR, 2011).

Para sair da condicdo de subdesenvolvimento em que o pais se encontrava, 0
Estado se mostrava empenhado em criar condi¢cdes favoraveis para a expansao das
empresas privadas. Nesse sentido, auxiliou na criacdo de uma tecnoestrutura e na
organizacdo do mercado de bens de capital e da for¢a de trabalho. Marcava-se, assim,
um periodo de transicdo para uma economia que colocava o setor industrial como
protagonista do desenvolvimento.

Os planos governamentais produzidos no ambito do Governo Federal entre as
décadas de 1930 e 1980 apresentavam poucas diferencgas entre si, apresentando em
comum o empenho em condigcdes de infraestrutura e de industrializacdo para
fortalecer o setor industrial. Esses planos eram pontuais e elaborados para serem
realizados a curto prazo. De acordo com lanni (1986), a origem da ideologia e das
praticas de planejamento no Brasil resultou de uma combinacdo privilegiada de

condicbes, como a economia de guerra, as perspectivas de desenvolvimento

(1948) e da Comissado Mista Brasil-EUA (1951-1953). Cabe mencionar que, em 1948, comecou a
funcionar a Comissao Econdmica para a América Latina (CEPAL), que passou a exercer grande
contribuicdo para a concepcao de desenvolvimento e para os modelos de planejamento em diversos
paises da América Latina e do Brasil. Com vistas a contribuir no planejamento, também foi criado no
ano de 1934, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 1937 o Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) e em 1964 foi criado o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA). Esses estudos e instituicbes passaram a subsidiar o planejamento e oferecer
elementos norteadores para as decisdes e areas para investimentos (IANNI, 1986).
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industrial, os problemas de defesa nacional, a reestruturacdo do poder politico e do
Estado, assim como a nova constelagcao de classes sociais,
[...] que transformou a linguagem e a técnica do planejamento em um
componente dindmico do sistema politico-administrativo. Ou melhor, a
linguagem e a técnica do planejamento foram incorporadas de forma desigual
e fragmentaria, segundo as possibilidades apresentadas pelo sistema

politico-administrativo e os interesses predominantes do setor privado da
economia. (IANNI, 1986, p. 68).

Para evidenciar alguns planos de desenvolvimento e ilustrar as perspectivas
que eles apresentavam, podemos citar o Plano Especial de Obras Publicas e
Reaparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943), o qual buscava estimular a
criacdo de industrias, a execucdo de obras publicas, bem como prover a defesa
nacional dos elementos necessarios a ordem e a seguranca do pais. Na década de
1950, destacamos a criagcdo do Plano Salte (1950-1954), que determinou
investimentos para saude, energia e transportes, e o Programa de Metas (1955-1960),
que estabeleceu 30 metas para alavancar o desenvolvimento dos setores de energia,
transporte, agricultura, alimentacéo e industrias de base. Esse Ultimo marcou o inicio
do planejamento com investimentos conjuntos entre o Estado e a iniciativa privada
(MATA-MACHADO, 2010; FREITAS, 2013).

A partir da década de 1930, foram criados alguns Conselhos Setoriais e 6rgaos
colegiados para auxiliar nas tomadas de deciséo do Estado, dentre eles, o Conselho
Nacional do Café (1931); o Conselho Federal de Comércio Exterior (1934); o Conselho
Técnico de Economia e Financas (1937); o Conselho Nacional do Petréleo (1938); o
Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica (1939); a Comissédo de Defesa da
Economia Nacional (1940); a Comissédo de Financiamento da Producéo (1943); a
Comisséo de Planejamento Econémico (1944); e o Conselho Nacional de Politica
Industrial e Comercial (1944) (MATA-MACHADO, 2010). Esses Conselhos traziam em
comum a preocupacéo com o desenvolvimento econémico e nao se assemelham aos
Conselhos criados a partir da década de 1990, em que buscavam dar voz a sociedade
civil.

De acordo com Mata-Machado (2010), a criacéo desses Conselhos (na década
de 1930 e 1940) se deu em uma conjuntura politica caracterizada pela centralizacéo
do poder no Executivo Federal, pela intervencao estatal na economia e pelos arranjos
corporativos, que tinham como objetivo conciliar os interesses dos empresarios e dos

trabalhadores urbanos sob a tutela governamental. Embora a Constituicdo de 1937
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tenha criado o Conselho da Economia Nacional, que integrava representantes do
governo, empresarios e trabalhadores, ndo se teve noticias de seu funcionamento.
Em termos gerais, esses 6rgdos eram formados por integrantes do governo e por
representantes dos setores do mercado. Somente a partir de 1960 é que os
movimentos sociais ganharam forga frente ao Estado (numa perspectiva de confronto)
e, apenas na década de 1990, surgia uma perspectiva que aproximava a sociedade
civil e o Estado.

O exercicio do planejamento era feito, entdo, em parceria com organismos e
empresas estrangeiras, criando-se aos poucos, no pais, instituicdes, departamentos
e corpo técnico competente. Os planos eram criados de acordo com o delineamento
de determinado governo. Por ndo haver mecanismos de controle, sua execucao
estava centrada no Executivo. Além disso, esses planos eram pautados na aposta do
crescimento econdémico via projetos desenvolvimentistas, 0os quais se baseavam na
ideia de que a industrializacdo do pais era a forma de se fortalecer a economia
nacional (IANNI, 1986).

Conforme Mindlin (2010) e Araujo (2013), a primeira interpretacao teérica sobre
as desigualdades regionais no Brasil e, possivelmente, na América Latina, foi
apresentada pelo Relatorio do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), coordenado por Celso Furtado e apresentado em 1958,
demonstrando que a renda per capita da Regido Nordeste era 1/3 inferior aquela da
Regido Centro-Sul do Brasil. Frente a limitacdo de terras férteis e aos problemas
climaticos, apresentou-se como alternativa de desenvolvimento para a regidao o
caminho da industrializag&o.

A partir desses estudos, foi criado importante aparato para subsidiar iniciativas
de desenvolvimento nessas regides. Sobre essas, lanni (1986) destaca que muitas
foram criadas para atender grupos econdmicos e acomodar as manifestacdes sociais
e politicas que, por conta das desigualdades econdmicas, ameagavam 0 poder
politico. O objetivo ndo era propriamente enfrentar os problemas estruturais da regiao.
Todavia, foram criados diversos planos, estudos e agéncias de pesquisa e instituicoes

de financiamento?3.

43 Para alavancar o desenvolvimento dessas regides foram criadas diversas iniciativas, dentre elas, a
criacdo do Plano de Valorizagcdo Econémica da Amazénia (SPVEA), em 1953, sendo substituida, em
1966, pela Superintendéncia do Desenvolvimento da Amaz6nia (SUDAM). A Constituicdo de 1946
autorizava a criacdo de um Fundo de Investimento para essas duas regifes. Em 1952, foi criado o
Banco do Nordeste e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDS). Em 1959, foi criada
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De acordo com Guimardes Neto (2010), as politicas de desenvolvimento
regional criadas pela SUDENE se caracterizaram pela abrangéncia macrorregional,
com um modelo de gestdo estava constituido por um conselho de desenvolvimento
integrado por representantes de diferentes esferas do governo. Tal planejamento
buscava reduzir as disparidades regionais por meio de diversas a¢des, chanceladas
pela grande mobilizacdo social que dava respaldo ao 6rgdo. Entretanto o regime
militar limitou a intervencédo do Estado sobre as regifes ao estimulo fiscal e financeiro
de projetos industriais, promovendo a¢des voltados para a modernizacao, rompendo
com a ideia da "integracao nacional" e buscando colocar o Brasil como uma poténcia
mundial. Assim, com o Golpe Militar, em 1964, marcou o inicio de um periodo de
grandes investimentos em obras de infraestrutura, usinas nucleares, hidrelétricas e na
rede de transportes.**

Pode-se considerar que os governos militares investiram fortemente no
planejamento. Sobre as iniciativas que apresentavam vetores regionais especificos,
Freitas (2013) e Araujo (2013) mencionam a criacdo do Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED), em 1967, e a criacdo do Plano de Acdo Econbmica do
Governo (PAEG) para os anos de 1968-1970. Esses Planos procuraram definir areas
de investimentos para regides consideradas estratégicas. Pretendia-se investir na
agricultura, na indastria e em setores de infraestrutura econémica e social (educacao,
habitacdo, saude e saneamento), visando elevar o nivel de emprego e promover a
expansdo do mercado interno.

O Plano Decenal para o Desenvolvimento Econdmico e Social (1966-1976) foi
desenvolvido pelo IPEA e apresentou como diferencial um planejamento para ser
executado em dez anos, além de indicar as responsabilidades de cada setor e os
aportes de recursos. No ano de 1972, foi elaborado o | Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) que apresentou, dentre 0s objetivos, a criagdo de acdes para

duplicar a renda per capita nacional em dez anos (1969-1979), mas ndo mostrou

a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), e, em 1974, o Fundo de
Investimentos do Nordeste (FINOR) e o Fundo de Investimentos da Amazénia (FINAM).
44 Nesse periodo, foi instituida a comissédo Especial de Reforma Administrativa do Estado brasileiro,
que trouxe como resultado a descentralizacéo de diversas atividades administrativas do Estado, tendo
em vista distinguir os formuladores dos executores das politicas publicas e conseguir maiores ganhos
de eficiéncia. Encaminhado pela Subsecretaria da Moderniza¢do e Reforma Administrativa (SEMOR),
buscou desburocratizar o Estado para torna-lo mais agil e eficiente. Nesse periodo, o Estado se serviu
de amplo quadro de pessoal qualificado, mas que era contratado sem concurso publico, acarretando
em diversas praticas fisiologistas e clientelistas (CARDOSO JR. 2011).
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resultados expressivos. O Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979) buscou
estimular a producao de insumos béasicos, bens de capital, alimentos e energia.

O periodo mostrava-se favoravel para captar recursos externos e o Estado
contava com o apoio de empresas estatais como a Eletrobras, a Petrobras e a
Embratel. Oliveira e Werner (2014) explicam que a grande expressao desse periodo
se dava pelos grandes projetos de investimentos com recortes setoriais bem definidos,
desconsiderando as estruturas produtivas preexistentes das regides. Nesse periodo,
o Brasil alcancou metas de crescimento muito acima da meédia dos paises
desenvolvidos. Entretanto, ndo reduziu os desequilibrios regionais e multiplicou por
trés os déficits das contas publicas*®.

Ao fazer uma analise sobre 0 modelo de desenvolvimento desse periodo,
Araudjo (2013) salienta que o Estado se orientou por planejamentos criados por
organizacfes tecnoburocréticas. Ou seja, empresas e agéncias tomavam decisdes
estratégicas baseadas em uma racionalidade técnica instrumental. Essas, ofereciam
suporte ao Executivo, o qual, por sua vez, exercia um poder de comando centralizado
(top down) e autoritario, com o objetivo de fortalecer a industria nacional.

A década de 1970 foi referenciada como o periodo em que o0 pais mais
desenvolveu seu aparato institucional e aperfeicoou suas técnicas de planejamento,
gerando grande impacto na configuragéo territorial do pais. Como reconhece Araujo
(2013), apesar da grande concentracdo espacial desse periodo, a industrializacao
integrou 0 mercado brasileiro, sendo de grande importancia a melhoria da
infraestrutura de circulacdo das mercadorias e do capital produtivo. Entretanto, Neto
e Oliveira (2013) revelam que as politicas regionais nesse periodo se mostraram
incapazes de alterar com profundidade as estruturas produtivas ou de reduzir os niveis
de pobreza e desigualdades socioeconb6micas, agora identificadas e reconhecidas
pelo proprio Estado.

De acordo com Brandao (2008), territério e desenvolvimento sdo frutos de
construcbes conflituosas que envolvem a disputa entre varios atores em um
movimento processual em aberto e com constante tensionamento de forcas. Esse

tensionamento de forcas naquele periodo apareceu no modelo de desenvolvimento

45 O Il Plano Nacional de Desenvolvimento foi elaborado durante periodo de grande crise financeira
(1980-1985) e cumpriu a formalidade exigida, mas, pela falta de unidade no comando e pela crise
econdmica, nao teve grande repercussdes (CARDOSO JR. 2011). Em parte da literatura, esse plano é
tratado como o | PND da Nova Republica.
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adotado e muitas politicas se deram, com 0 objetivo de acomodar os interesses de
diversos grupos econdmicos. Como mencionado por lanni (1986), as politicas para o
desenvolvimento de algumas regides do nordeste brasileiro foram criadas para
acomodar as pressdes sociais, mais que propriamente reduzir as desigualdades
socioecondmicas.

No final dos anos 70 e, sobretudo, ao longo da década de 1980, despontaram
multiplas reacfes da sociedade frente a esse modelo de desenvolvimento, as quais,
além de lutarem pela reabertura democratica, reivindicavam melhorias nas condi¢des
de infraestrutura basica, como saude, moradia e educacdo. O grande processo de
urbanizacdo e da favelizagao gerado a partir do modelo desenvolvimentista mostrou
um Estado despreparado para garantir os servigos basicos para a populagéo. Isso se
agravou na década de 1980, periodo em que o Brasil mergulhou em uma grave crise
econdmica, ndo dispondo de recursos para dar continuidade aos grandes projetos de
infraestrutura até entdo criados. Com a reabertura democratica, esse modelo de
desenvolvimento foi revisto, sendo inserido na agenda estatal novos elementos para
reorganizacao do Estado (IANNI, 1986; CARDOSO JR, 2011).

A conjuntura de mudangas desse periodo aparece em Dagnino, Olvera e
Panfichi (2006). Para esses autores, ap0s a reabertura democratica, emergiu um
discurso perverso que estimulou a sociedade civil a assumir responsabilidades do
Estado, tendo em vista fortalecer as perspectivas do liberalismo econdmico. No
contexto do planejamento, o periodo das décadas de 1980 e 1990 foi marcado pela
busca da estabilizacdo monetéria de curto prazo, tentando conter os agravos
econdmicos enfrentados pelo pais.

Frente aos planos de curto prazo e centralizado no Executivo, a partir da
década de 1990, ensaiava-se um aperfeicoamento das praticas de planejamento, na
medida que a Constituicdo Federal institucionalizou os Planos Plurianuais (PPAS)
como instrumentos obrigatdérios de planejamento em todas as escalas de governo. O
fato de a Constituicao reconhecer a existéncia das desigualdades regionais estipulou
a criacao de diversos Fundos de Investimentos, para que esses planejamentos
fossem melhor detalhados e feitos de forma regionalizada, tendo em vista fomentar a
participacdo da sociedade na sua elaboracdo e permitir maior controle social sobre
eles. Assim, a dimenséo regional passava a ser considerada no planejamento oficial,

incentivando o surgimento das politicas de desenvolvimento territorial.
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De forma ampla, esse rearranjo buscou, através das praticas de planejamento
e dos recortes territoriais, uma maior proximidade entre sociedade e Estado. Isso
gerou grande expectativa sobre a participacdo da sociedade na gestdo do Estado
(como vimos no primeiro capitulo) e sobre as consequéncias positivas no
desenvolvimento. Na proxima secao, mostraremos como o Estado buscou aperfeicoar
suas praticas de planejamento, articulando as prerrogativas da participacdo e
trabalhando na criacdo de politicas especificas de desenvolvimento territorial, tendo

em vista reduzir as disparidades socioeconémicas entre regides.

3.1.1 Areorganizagao do Estado brasileiro

Com a acentuacao da crise econdémica e a hiperinflacdo nos anos 1980, o Brasil
perdeu sua capacidade de planejamento, retomando essas praticas com maior énfase
somente na década de 1990, quando se deram os primeiros exercicios de elaboracéo
dos Planos Plurianuais de Desenvolvimento (PPAS) e, a partir dos anos 2000, quando
ocorreu a criacdo de diversas politicas de desenvolvimento territorial. Cabe-nos
mencionar que, na década de 1990, o pais vinha encaminhando mais uma reforma do
Estado, a chamada Reforma Gerencial, cujo ponto alto se deu em 1995, durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso.

De acordo com Cardoso JR. (2011), a nova administracao publica gerencial do
periodo foi embasada em um movimento tedrico e politico que pregava a primazia da
gestdo sobre o planejamento, nascido das criticas sobre a burocracia estatal
predominante nos anos 1970 e 1980. Essa perspectiva cresceu difundindo a cultura
do empreendedorismo norte-americano e instigando a aplicacdo de principios
gerenciais das organizacfes privadas, tais como: programas de qualidade e
certificacdo, terceirizagdo, informatizacdo etc. Na administracdo estatal, esses
principios foram transfigurados em orienta¢gdes para a gestao de resultados, em vez
de processos, accountability, valorizagdo dos cidaddaos como clientes,
descentralizacdo e responsabilizacédo individual, foco no desempenho institucional,
flexibilizacdo, desregulamentacao e privatizacao.

Essa reforma buscou aperfeicoar as instituicbes de planejamento, o0s
instrumentos e procedimentos, no sentido de fazer mais com menos, subordinando a

capacidade estratégica ao orcamento. Conforme Cardoso JR (2011), nesse contexto,
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a idealizacdo de um plano governamental foi interpretada como um instrumento
meramente técnico-operacional para a racionalizacdo do gerenciamento da
burocracia e das funcdes orcamentarias de implementacao e de controle das acbes
de governo.

Sob essa perspectiva, é possivel afirmar que a década de 1990 apresentou um
Estado em declinio em relagédo as conquistas normatizadas na Constituicdo Federal,
posto que buscava se desonerar e se eximir de suas responsabilidades. Isso porque
a reabertura democratica e a elaboracdo da Carta Constitucional de 1988 vinham
avalizando a participacéo da sociedade nos preceitos do planejamento, possibilitando
sua reaproximacéo na definicdo das politicas publicas. De certo modo, essa dindmica
de recomecos e descontinuidades recolocou a importancia de uma sociedade vigilante
guanto aos possiveis retrocessos.

Em relacéo as politicas de desenvolvimento até entdo executados pelo Estado,
buscou-se estabelecer a obrigatoriedade da elaboragdo dos PPAs. Esses, teriam
como principal objetivo superar as fragilidades dos modelos de planejamento de curto
prazo, elaborados e centralizados com determinacdes estritas no Executivo. Por ser
pensado para um periodo de 4 anos, acreditava-se que a elaboracdo dos PPAs
eliminaria a duplicidade de planejamento e otimizaria o uso dos recursos publicos nas
acOes governamentais. Com base nesse modelo, foi pensada a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), a qual estabelecia as prioridades e metas, orientando ainda a
formulacdo da proposta da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Assim, buscou-se
estabelecer o encadeamento do planejamento governamental em todas as escalas de
governo, possibilitando maior controle as a¢des do Executivo.

Do ponto de vista normativo, a partir da Constituicio Federal, a dimenséao
regional passou a se comunicar obrigatoriamente com o planejamento oficial. Ficou
sob a responsabilidade da Unido a elaboracdo e a execucdo tanto dos planos
nacionais como dos demais planos de ordenacao do territorio. A dimenséo regional
foi incorporada com énfase no PPA, ao determinar que ele devia estabelecer de forma
regionalizada, “[...] as diretrizes, os objetivos e metas da administracdo publica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de natureza continuada” (BRASIL, 1998).

Através desses dispositivos, a dimenséo regional retornava aos documentos

oficiais com novas pautas, estudos e desafios que extrapolavam os debates até entéo
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concebidos, reconhecendo o compromisso*® do Estado com o desenvolvimento das
regides e oferecendo respaldo legal para que fossem criadas outras iniciativas para
promover o desenvolvimento de forma mais harmoniosa. Ao estabelecer o recorte
regional no planejamento, os planejadores tinham em mente que o Estado criaria
politicas especificas para o desenvolvimento de determinadas regifes, especialmente
para as menos desenvolvidas. Dessa forma, seria possivel a sociedade contribuir na
elaboracdo e na execucéo desses planos, através de mecanismos de controle social
sobre a gestéo e na producao de politicas publicas mais eficientes.

Essa normatizacdo buscou articular o planejamento oficial com a dimensao
territorial, possibilitando que fossem articuladas diversas iniciativas de participacao da
sociedade nas trés escalas de governo. Nesse sentido, envolver-se-iam multiplos
atores na formulacdo das politicas territoriais, repercutindo em importantes
aproximacdes da sociedade com o Estado. O aprofundamento democratico também
se mostrou relevante para os formuladores de politicas publicas que, fazendo uma
aposta na participacdo social, criaram expectativas de melhores indicadores de
desenvolvimento.

Como mencionam Silva e D'Arc (1996), os processos de descentralizagéo e
gestdo local se assentam e se mostram mais relevantes nos territérios, onde se
apresentam as contradi¢cdes, os desequilibrios e os distanciamentos da intervencao
estatal centralizada e burocratizada. Esses autores vao dizer que € nesse contexto
que a descentralizacdo surge como um instrumento adequado para 0 uso e para a
redistribuicdo mais eficientes de orgamentos publicos cada vez mais limitados. Mesmo
ndo existindo consenso quanto as implicagbes e efeitos democratizantes dessa
descentralizacdo do planejamento das tomadas de decisdes e da contribuicdo da
participacdo social nesses processos, essa perspectiva foi assumida por diversos
governos.

Nessa perspectiva, envidaram-se esforcos para aperfeicoar os processos de
planejamento e estimular a participacdo da sociedade nesses processos. O primeiro
PPA Federal (1991-1995) ndo produziu mudancas animadoras, devido ao fato de o

Estado estar atravessando um periodo de crise econdmica*’. A partir do segundo

46 Por forca da Constituicdo Federal de 1988, foram criados os Fundos de Financiamento da Regido

Centro-Oeste, o Fundo de Financiamento do Nordeste (FNE) e o Fundo de Financiamento do Norte

(FNO).

47 A exemplo disso, as vésperas da aprovacao da Constituicdo Federal e nos anos seguintes, diversos

Planos foram elaborados buscando controlar a grande crise, dentre eles o plano Dornelles (1985), que
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Plano (1996-1999), apareceram diversos delineamentos sobre o ordenamento
territorial, subsidiado por informac¢des de um amplo diagnostico sobre a situacéo do
pais. A exemplo, o Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento
(ENIDs)“® orientou a formulacgdo de diversos objetivos voltados para o fortalecimento
da malha de transportes, buscando integrar o pais pelo comércio nacional
(GARTENKRAUT, 2002; GIACOMONI e PAGNUSSAT, 2006) e que foram
contemplados neste PPA.

No plano normativo, os PPAs buscaram articular com maior énfase a
participagéo social e as acdes de desenvolvimento territorial. Essas iniciativas foram
mais perceptiveis nos planos desenvolvidos a partir do ano 2000, quando se procurou
articular as expectativas criadas em torno da participacdo da sociedade no
planejamento. Passava-se, entdo, a enfatizar que a politica regional ndo devia ser um
problema de determinadas regibes, mas que devia estar contemplada em uma
ideologia nacional capaz de promover a coesao territorial nos setores social e
econdbmico do pais. Com ressalvas, Rezende (2011) explica que muitos planos
apresentaram estratégias de desenvolvimento comprometidas com a questao social,
mas enfocando um crescimento voltado para o estimulo ao consumo de massa.

Em termos de participacdo, o Plano 2004-2007, denominado “Plano Brasil de
todos”, contou com a participagdo de 4.738 pessoas em 27 foruns participativos,
representando 2.170 organizacfes, dentre elas, centrais sindicais, associacoes e
federacdes empresariais, organizacdes nao governamentais, movimentos populares,
instituicdes religiosas e cientificas etc. Esse Plano buscou promover o crescimento
econdmico com justi¢ca social, apresentando, dentre 0s seus objetivos, alcangar maior
incluséo social, diminuir a concentracao de renda, reduzir as desigualdades regionais,
fortalecer a democracia e a cidadania, promover o crescimento sustentavel e estimular

as parcerias publico-privadas (BRASIL, 2003b).

congelou as tarifas publicas, comprometendo ainda mais o equilibrio financeiro das empresas estatais;
o Plano Cruzado | (1986), que decretou o congelamento dos pre¢os; o Cruzado Il, também de 1986,
que flexibilizava alguns precos e tarifas publicas; o Plano Bresser (1987) criava a Unidade Referencial
de Precos (URP) como novo indexador fixo por 90 dias; o Plano Mailson elevou a taxa de juros a
estratosfera. Foram elaborados ainda o Plano “Feijdo com Arroz” (1988), o Plano Verdo (1989) e o
Plano Collor | (1990) que confiscou a poupanca, o Plano Collor Il (1991) que tentou congelar precos e
ajustar tarifas; o Plano Marcilio (1991-1992) que promoveu a renegociacao da divida externa, e o Plano
Real (1994) que estabilizou a inflagao por varios anos (Cardoso Jr, 2011).
48 Esse estudo organizou o Estado brasileiro em nove eixos (Arco-Norte, Madeira-Amazonas, Araguaia-
Tocantins, Oeste, Sudoeste, Transnordestina, Sdo Francisco, Rede Sudeste e Sul), agrupados
conforme as vias de transporte existentes, os focos dinamicos identificados no pais, a hierarquia
funcional de cidades e a diferenca dos ecossistemas das diversas regides brasileiras.
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Dos anos 2000 em diante, todos os PPAs ressaltaram a importancia de se
reduzir as desigualdades regionais e inserir a participacéo da sociedade nas ac¢des do
Estado. Mencionaram, ainda, a preocupacdo em se construir um modelo de
desenvolvimento sustentavel do ponto de vista ambiental, econédmico e social. O
Plano 2008-2011 foi o primeiro Plano que enfatizou explicitamente na sua estrutura e
dindmica uma dimensao territorial. Manifestou 0 compromisso para unir crescimento
econdmico e desenvolvimento social com o uso sustentavel dos recursos naturais.
Conforme mencionado, as a¢des do Governo Federal seguiriam

[...] os principios do desenvolvimento sustentavel, da transversalidade, da
participacdo e do controle social. A promoc¢éo do crescimento econémico no
Brasil esta condicionada ao uso sustentdvel dos recursos naturais, sem
comprometer a capacidade das geracdes futuras na utilizacdo desses
recursos para satisfacdo das suas necessidades. (BRASIL, 2007, p. 12).

Ainda que foram mencionadas iniciativas desenvolvidas pelo Plano de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), em grande parte concentrado na questdo da
infraestrutura, aparecia a dimensdo da sustentabilidade em varios aspectos,
apontando para um modelo de desenvolvimento ndo concentrado somente no
crescimento econdmico. A Mensagem Presidencial inserida nesse PPA (2008-2011)
reconhecia, ainda, uma divida historica de um pais que ainda ndo conseguia superar
as desigualdades entre o Norte e Sul. Rezende (2011) reconhece o esforco
apresentado no Plano para se criar uma estratégia de um crescimento voltado para a
inclusdo social e para a reducdo das desigualdades regionais nos seus multiplos
macros objetivos, desafios e programas, todavia, de dificil operacionalidade.

Ao tratar sobre o conteudo e sobre a sobreposicdo dos modelos de
planejamento, pode-se mencionar novamente a criagdo do (PAC). De acordo com
Giacomoni e Pagnussat (2006), o PAC foi um grande programa ao estilo das politicas
desenvolvimentistas dos anos de 1970 que alocou mais de trezentos bilhdes de
dolares, mais de dois ter¢cos destinados para energia e logistica e o restante para
habitacdo. Para esses autores o PAC se apresentou esvaziado de participagéo social,
das possibilidades de enraizamento e de controle, como previsto no planejamento
formal, demonstrando assim, a resisténcia na valorizacédo dos processos participativos
e na implementacdo de planos de desenvolvimento que permitiam maior controle

social e do legislativo.
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O Plano 2012-2015 (Plano Mais Brasil) deixou explicita a importancia de se
estabelecerem politicas com vistas a reduzir as desigualdades regionais, utilizando-
se das estratégias do PAC e do Programa Brasil Sem Miséria. Ele reforcou o
compromisso do governo com a democracia, mencionando que, do ano 2003 ao ano
de 2012, haviam sido realizadas 87 conferéncias nacionais sobre 32 temas diferentes.
Conforme mencionado no Plano, essas conferéncias contribuiram para aprofundar o
relacionamento entre a sociedade e o Estado e para legitimar as ac6es do governo
através dos debates publicos. A visdo de futuro contida no Plano proclamava acoes
politicas empenhadas para o reconhecimento do pais como modelo de
desenvolvimento sustentavel, bem distribuido regionalmente, com igualdade social,
educacao de qualidade, inovacao tecnolégica e sustentabilidade ambiental (BRASIL,
2011).

Ao fazer uma avaliagcdo desse modelo de planejamento institucional, Cardoso
Jr. (2011) revela que o mérito dessa iniciativa consistia na tentativa de transformar a
atividade de planejamento governamental em um processo continuo da acao estatal.
Através desse instrumento, esperava-se reduzir e controlar os graus de
discricionariedades intrinsecas aos planos anteriores. Em contrapartida, Rezende
(2011) vai dizer que esse modelo criou ainda mais limitagdes ao planejamento, porque
nao apontava possibilidades de articulagdo com os planos plurianuais nas demais
escalas de governo. Além das limitacbes temporais, esses geralmente assumiam
plataformas de diferentes partidos politicos, o que dificultava a viabilizacao de projetos
integrados e a realizagc&o de planejamentos a longo prazo.

Em nosso entendimento, apesar desse instrumento ter trazido alguns avancgos,
tratava-se mais de uma peca para o cumprimento de formalidades. Sua contribuicéo
era limitada, porque, em grande parte, 0os governos ainda se utilizavam da elaboracéo
de planos paralelos. No campo da participagdo e das decisdes, percebe-se a
resisténcia a utilizacdo desse plano e a opgdo pela utilizacdo de instrumentos
paralelos, aspectos esses que representam a resisténcia dos governos quanto a
realizacdo da prestacéo de contas e a restricdo de controle social.

Nesse sentido, seria importante que o0s debates sobre o planejamento
ultrapassassem o campo da administracdo e abarcassem uma perspectiva mais
ampla, envolvendo a teia de relacdes entre a sociedade civil e o Estado e entre os

atores que gozam de condicOes privilegiadas para tomar decisfes. Renunciar a essa
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interpretacdo significa ver o planejamento somente como uma ferramenta para
organizar e implementar aquilo que foi decidido, desconsiderando por completo o
processo participativo.

Por outro lado, a institucionalizacdo desse modelo de planejamento, a insercao
de dispositivos que estimulam a ampliacdo dos canais de participacao da sociedade,
as preocupacoes em se reduzir as desigualdades regionais repercutiram
positivamente na abertura de diversos programas e politicas publicas. Na proxima
secao vamos trazer a luz algumas politicas especificas de desenvolvimento territorial,
procurando compreender as perspectivas que elas apresentam e de que forma a

sociedade se inseriu nesses processos.

3.1.2 O ressurgimento das politicas de desenvolvime  nto territorial

De forma ampla, as iniciativas de desenvolvimento territorial no Brasil
emergiram com maior intensidade a partir dos anos 2000. Essas iniciativas podem ser
compreendidas a partir das politicas enderecadas pelo Ministério da Integracéo e
Desenvolvimento (Ml), as quais tiveram como fung&o oferecer seguranca institucional
ao debate. Esse Ministério concentrou os esfor¢cos para criar e orientar diversas
politicas de cunho territorial, com vistas a reduzir as desigualdades socioecondmicas
entre regides, promovendo a cidadania e criando meios para a utilizacdo sustentavel
dos recursos em bases competitivas (BRASIL, 2012).

Assumia relevancia, nesse contexto, as discussdes para formulacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), iniciadas no ano de 2003 e aprovada
em 2007. Essa Politica estimulou a recriagdo de novas agéncias regionais de
desenvolvimento*® e de novas politicas que tivessem como finalidade minimizar as
tendéncias concentradoras e dinamizar os espacos atrasados promovendo seu
desenvolvimento.

Desenvolvimento entendido sob a ética da sustentabilidade e, portanto, de
forma multidimensional (econdmico, social, ambiental, cultural e institucional),

49 Dentre elas, a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM), a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-
Oeste (SUDECO), bem como subsidiar a aplicacdo dos recursos dos Fundos de Desenvolvimento
Regional previstos pela Constituicio e demais programas de desenvolvimento regional que se
espalharam pelo pais (CARDOSO JR; GIMENEZ, 2011). Steinberger (2013) afirma que, mesmo por ter
sido construida por varias maos, a PNDR nédo é uma politica amplamente reconhecida, tendo em vista
gue foi aprovada por decreto, além de carecer da aprovagdo da PNOT.
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e como um fenémeno territorial e, por consequéncia, necessariamente
multiescalar. (BRASIL, 2013, p. 18).

Nessa concepcdo, o desenvolvimento ndo estava mais circunscrito ao
crescimento econdmico, que aos poucos ia se mostrando limitado, pois aprofundava,
mais do que reduzia, as disparidades regionais. Todavia, a execuc¢ao dessa politica
encontrou limitacbes orcamentarias para 0s seus investimentos, contando em grande
parte com recursos provenientes de emendas parlamentares, gerando acfes
pontuais, difusas e sem continuidade. Em termos concretos, os ganhos se traduziram
na formacédo de féruns mesorregionais e no apoio a projetos difusos de capacitacdo e
qualificacdo profissional em alguns programas (BRASIL, 2013), ficando evidente a
falta de articulacéo entre os Ministérios e os limites para se constituir o Fundo Nacional
de Desenvolvimento Regional (FNDR).

No entendimento de Branddo (2013), os resultados dessa politica tém se
mostrado frageis porque, no Brasil, ha sérios constrangimentos que obstaculizam a
viabilizacéo de politicas nacionais e regionais. Isso se da, especialmente, pelo fato de
essas medidas ndo serem capazes de promover mudancas estruturantes®®,
enfrentando o desenvolvimento desigual das regides menos favorecidas. Para o autor,
0s préprios PPAs seguem uma logica orgcamentaria em que prevalecem os interesses
setorialistas e conservadores, impedindo iniciativas que proponham transformacdes
estruturais para reverter determinadas situacoes.

O que constatamos nos documentos oficiais foi uma grande sobrecarga de
ideias preconizadas por principios normativos que sédo de dificil apreenséo. Eles
envolvem uma complexidade operacional que traz consigo imensos desafios. APNDR
Il afirma ser orientada pelos principios da transparéncia, da participacéo e do controle
social, estabelecendo mecanismos de governanca dotados de poder deliberativo e de
representacdo plural em todas as suas fases. Diferente da primeira Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional que foi construida de forma vertical e sem a
participacdo social, a Il PNDR oportunizou a participacéo de liderancas de todo o pais
e em sua programagdo buscou enfatizar a promog¢do de um desenvolvimento

participativo, inclusivo, inteligente e sustentavel, respeitando e valorizando a

50 Furtado (1992) vai dizer que para promover o desenvolvimento de uma forma mais equitativa &
preciso vontade politica para reverter a alta concentragdo patrimonial, de renda, acesso a terra e
moradia. Para o autor, é imprescindivel investir no capital humano e promover o bem-estar da
populacdo, além de fortalecer o Estado. Nessa dinamica de desenvolvimento, conforme Steinberger
(2013), o Estado ¢é a Unica instituicdo capaz de distribuir o produto social entre o povo.
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diversidade territorial (ambiental, social, cultural e econdmica) e a integracdo das
politicas e a¢des das diversas areas do governo, dos entes federativos, da sociedade
civil e do setor empresarial (BRASIL, 2013).

Como principal limite essa politica néo foi aprovada. Além do mais, 0s principios
apresentados nos documentos mostram um ideal a ser alcangado e um primeiro
obstaculo para a promocgao do desenvolvimento regional. Os atores envolvidos trazem
consigo diversos projetos politicos e possuem distintas capacidades de intervencao,
0 que os coloca em posicdes estratégicas distintas no campo de defesa de seus
interesses. A0 mesmo tempo, essas iniciativas representam grandes avangos em
relacdo ao modelo desenvolvimentista das décadas anteriores e ndo devem ser
desprezadas. Mais que isso, merecem atencdo para que possam ser aprofundadas.
Entende-se, ainda, que nossa democracia, ainda recente, carrega consigo rancos de
séculos de colonizacdo que, somados as dimensdes continentais de nosso pais e aos
vastos limites de integracdo escalar e setorializacdo, complicam em muito a
consolidac&o desses objetivos, o0 que faz com que os esforcos sejam redobrados.

Diante desse quadro, as expectativas recaem uma vez mais no exercicio de
descentralizacéo das politicas de Estado e no poder da atuag¢éo conjunta dele com a
sociedade civil. Assim, um primeiro sucesso parece ter sido alcancado com a
obrigacao do Estado de construir instrumentos de planejamento e de monitoramento
social. Além disso, ja na propria Constituicao (BRASIL, 1988), encontra-se
aproximadamente 30 dispositivos que oferecem a possibilidade de participacdo da
sociedade em alguma instancia das politicas de Estado. Entdo, no plano normativo,
estavam criadas as condicdes para que a sociedade assumisse posicdo de
protagonista nesse processo. Foi com essa perspectiva que multiplos planos tém sido
construidos e diversos governos tém estimulado a participacdo da sociedade nos
processos de planejamento e formulacdo de politicas publicas.

Todavia, conforme Wampler (2011), muitas Instituicbes Participativas (IPs)
ampliam o debate, mas nem sempre resultam diretamente em mudancas politicas,
exercendo uma influéncia indireta nos processos decisorios. Para esse autor,
decisdes tomadas pelo governo na formulacdo de politicas podem incorporar
recomendac¢cdes ou ndo, sendo que sdo frageis os recursos metodolégicos para
demonstrar em que medida as recomendacdes politicas que séo diferentes das

posi¢cdes politicas do governo sdo efetivamente implementadas. Esse debate cabe
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muito no caso da realizacdo da CP, que € realizada sob um conjunto de diretrizes
oferecida pelo governo estadual. Em sintese, o autor vai dizer que os conselhos e
conferéncias exercem importante papel no fornecimento de informacdes aos atores
do governo, e que os atores societais e os formuladores de politicas precisam estar
cientes de que a participacdo nesses espacgos pode nao afetar diretamente a
formulagéo e a implementacdo dessas politicas.

Na pratica, grande parte dos processos participativos que envolvem a
construcdo e acompanhamento das politicas publicas tem se mostrado muito fragil.
Especificamente sobre os diversos espagos participativos criados para construir a
PNDR — Conselhos Deliberativos das Superintendéncias, dos Grupos de Trabalho
Interministeriais e internos do Ministério do Interior (MI), segundo Neto e Oliveira
(2013), muitos colegiados foram esvaziados ou permaneceram insulados. De forma
ampla, Steinberger (2013) lembra que a formulacao dessas politicas tem apresentado
um traco de novidade participativa e democratica, misturado com um ranco de
tecnocracia e autoritarismo®!. Diante desse contexto, é que esta posto o desafio de se
construir politicas publicas e, mais, de se construir politicas publicas de baixo para
cima. A Ultima possibilidade representa um caminho mais espinhoso, ja que, além de
legitimar uma politica, busca promover maior articulagdo e comprometimento entre a
sociedade e o Estado.

Postos esses avancos e desafios, diante da criagdo do Ml e do processo de
elaboracdo da PNDR, surgiram diversos programas e politicas de cunho territorial.
Dentre eles, é representativa a criacdo do Programa de Promoc¢ao da Sustentabilidade
de Espacos Sub-Regionais (PROMESO)®? e do Programa da Faixa de Fronteira

(PDFF),%® que buscaram, desde sua origem, reduzir as desigualdades regionais. Tem

51 Um limite importante que representa uma lacuna na orientagdo das politicas de desenvolvimento
territorial de nosso pais pode ser representado pela resisténcia para se implementar um Plano Nacional
de Ordenamento Territorial (PNOT), que teve sua construcéo iniciada no ano de 2004 e ainda né&o foi
aprovado. A construcao desse Plano estd ancorada nos preceitos da CF e contou com a participagao
de diversas secretarias de governo, sociedade civil como Central Unica dos Trabalhadores (CUT), MST,
Federacdes de Industrias (FREITAS, 2013).
52 Esse Programa se encontra na base operacional da PNDR, sintonizado com o Programa de
Promocdo e Insercdo Econdmica de Sub-Regides (Promover), Programa de Desenvolvimento
Integrado e Sustentavel do Semi-Arido (Conviver) e o Programa Faixa de Fronteira (FDFF).
53 O PDFF foi construido tendo em vista ativar as potencialidades locais e com paises da América do
Sul, buscando criar acbes que respeitassem as diversidades das regibes e proporcionasse a
estruturagéo fisica, social e produtiva das populagfes daquela faixa que se daria principalmente através
da estruturacéo dos APLs. Como aspecto positivo notamos que o documento aponta para uma atuacao
conjunta com as acdes do PROMESO em quatro mesorregifes: Alto Solimdes (AM), Vale do Rio Acre
(AC e AM), Grande Fronteira do Mercosul (PR, SC e RS) e Metade Sul do Rio Grande do Sul (RS), de
modo que complementarmente esses programas pudessem garantir o desenvolvimento sustentavel
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sido relevante também o Programa das Mesorregides Diferenciadas®, o qual buscou
valorizar e estimular as vocacdes produtivas locais, identificadas por organizacdes
sociais existentes para enfrentar a estagnacdo e a desesperanca, caracteristicas
desses espacos.

As acdes do PROMESO, orientadas pelos principios da PNDR, buscaram
fortalecer a organizacdo social e a ativagdo econdmica. Essa se daria pelo apoio as
iniciativas promovidas pelos Arranjos Produtivos Locais (APLS) e pelo fortalecimento
dos féruns mesorregionais. Ambas buscaram possibilitar a identificacdo de demandas
e solucdes de questdes regionais e fortalecer o capital social. As acdes do PROMESO
buscaram incentivar as potencialidades e os ativos locais para a superacado dos
desequilibrios socioecondmicos existentes, bem como identificar as necessidades
para investimento publico. Como mencionado no documento a seguir, 0o PROMESO
teve como objetivo aumentar a autonomia e a sustentabilidade de espacos sub-
regionais, “[...] por meio da organizacdo social, do desenvolvimento dos seus
potenciais enddgenos e do fortalecimento das suas bases produtivas, com vistas a
reducado das desigualdades inter e intra-regionais” (PROMESO, 2009, p. 9).

Ao tratar sobre a participacdo da sociedade nesse Programa, Bandeira (2004)
afirma que, dos treze Foruns Mesorregionais constituidos pelo PROMESO, destacou-
se a atuacdo dos foruns da Mesorregido Metade Sul do Rio Grande do Sul e da
Grande Fronteira do Mercosul (com territérios do Rio Grande do Sul, de Santa
Catarina e do Parana). O primeiro Férum MESOSUL, criado em 2002, foi constituido
por 106 municipios, localizados no extremo sul do Estado. Integraram suas audiéncias
publicas para a construcao do Plano Estratégico de Desenvolvimento 55 instituicdes
da sociedade politica e da civil. Por sua vez, o Forum da Mesorregido da Grande
Fronteira Sul envolveu nos debates para construcdo do Plano 72 instituicdes
provenientes de 396 municipios, sendo 223 municipios do norte do Rio Grande do
Sul, 131 municipios do oeste catarinense e 42 municipios do sudoeste do Parana.

dessas sub-regides (Brasil, 2009c). Além desses programas, o Programa Nacional de territérios Rurais
Sustentaveis (vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA) se enquadra as iniciativas
de maior repercusséo de politicas territoriais.
5 Inicialmente, foram constituidas 13 Mesorregifes Diferenciadas, “[...] formadas por territorios e
municipios que apresentam identidades fisicas, econ6micas, sociais e culturais e permitem a
configuragcdo de um arranjo politico-institucional com participacédo da sociedade civil, num processo de
busca de coordenagéo e efetividade das agdes territoriais das politicas publicas de diferentes esferas
de poder” (PROMESO, 2009, p. 8).
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No entendimento de Bandeira (2004), a realizacdo desses foruns de discussao
teve grande importancia para a realizagdo do Programa, ja que eles possibilitaram a
construcdo de importantes articulacoes e deliberacdes entre os diversos atores.
Funcionaram como um espaco de cooperacao e de criagdo de consensos em torno
de interesses distintos. Em grande parte, mesmo que essas politicas tenham, na sua
esséncia, o envolvimento dos atores sociais em todo o ciclo da politica, muitas
decisdes privilegiaram determinados grupos®®.

Ao trazer esses elementos, queremos mencionar que muitos processos
participativos que sdo previstos por essas politicas ndo dao conta de se realizarem na
plenitude. Isso aparece quando procuramos identificar quem participou nesse
processo, quem nao participou, como as decisdes foram tomadas e quais foram o0s
atores ndo contemplados por essas politicas. Parece-nos que a reducdo das
desigualdades territoriais passa pelo alcance dessas politicas que visam alavancar o
desenvolvimento de grupos e setores menos capazes de se autodesenvolver e atingir
patamares de desenvolvimento satisfatérios.>® Contudo, em diversas iniciativas dessa
natureza tem sido pouco retratado como se tomam as decisdes. Percebe-se que as
analises e os documentos enfatizam o numero de participantes, mas as anélises sobre
esses processos ndo dao conta de evidenciar como ocorre o0 exercicio da participacao.

Em didlogo muito estreito com o potencial da participacédo e com os objetos de
analise dessa tese, podemos citar também a criacdo das politicas territoriais voltadas
para o desenvolvimento da agricultura familiar, criadas especialmente a partir dos
anos 2000. Dentre essas iniciativas, se enquadram o fortalecimento do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF), a aprovacéo do Il Plano
Nacional de Reforma Agraria (Il PNRA), a criagdo do Programa de Aquisicao de
Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Esse
conjunto de esfor¢cos buscaram a estruturagcdo e o fortalecimento da agricultura

familiar e o atendimento das popula¢des do campo. Eles estéo referenciados no Plano

55 Gugliano e Silva (S/D) mencionam a contribuicdo dos COREDES para a estruturacao e articulacao
dos atores do Férum MESOSUL, dado a inexisténcia de outros tipos de mecanismos de articulagcao na
regido de abrangéncia dos 105 municipios do Forum. Esses autores dizem que essas
institucionalidades surgiram frente a insatisfacéo relativa a implementacdo das politicas publicas e
buscam, através da participacao social, torna-las mais efetivas. No entanto, esses autores nao analisam
como tem acontecido a participacdo da sociedade nesses espacos.
56 Para compreender o conjunto de politicas territoriais desenvolvidas e suas repercussdes no Estado
do Rio Grande do Sul, sugerimos a leitura de Cargnin (2014), onde faz uma analise das principais
politicas de desenvolvimento territorial criadas no ambito nacional e suas repercussdes no Estado do
Rio Grande do Sul.
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Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario, elaborado na 12
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (CNDRSS),
realizada em 2008, que buscou construir uma proposta de Politica de
Desenvolvimento do Brasil Rural (PDBR).

Nesse plano constam diversas metas de politicas vinculadas aos PPAs do
governo Federal. A 22 CNDRSS aconteceu no ano de 2013, precedida de mais de 400
conferéncias territoriais, intermunicipais e municipais. Contou com a participacéo de
42.835 representantes da agricultura familiar, de assentamentos da reforma agraria,
de organizacOes de mulheres rurais, de povos e comunidades tradicionais, de jovens
rurais etc., além de gestores de politicas publicas. Construiu no¢fes de ruralidade e
de desenvolvimento rural, sintetizadas pela intencéo de se construir um “Brasil Rural
Sustentavel com Gente”. Como desdobramento, o Plano, alinhado a temporalidade
dos PPAs, apontou para a importancia da abordagem territorial e da integracéo entre
politicas publicas para reduzir os hiatos entre o rural e o urbano (BRASIL, 2014).

Uma das politicas em atividade na Regido do COREDE VRP, a qual queremos
dedicar algumas linhas, € o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios
Rurais (PRONAT), criado em 2003. Esse Programa se encontra encadeado a diversas
iniciativas que buscam valorizar a contribuicdo da sociedade na formulagéo e na
execucao de politicas voltadas para equalizar as desigualdades regionais (BRASIL,
2005). Nesse caso, entretanto, 0s projetos territoriais sédo voltados para o
fortalecimento da agricultura familiar. Na cartilha dessa politica, consta que ela deve
articular as politicas setoriais com a participagéo social, construir um marco juridico
apropriado ao desenvolvimento territorial, fortalecer a capacidade de gestéo social e
consolidar os sistemas de financiamento para iniciativas estratégicas territoriais.

Na formulacéo dessas politicas, o territorio foi interpretado como um espaco
capaz de representar 0s interesses sociais e econdémicos da Agricultura Familiar,
articulando as decisdes governamentais com os interesses dos diversos atores
envolvidos. Para a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) e para o Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA), o territério € constituido por um espaco fisico

geograficamente continuo que compreende a cidade e o campo,

[...] caracterizado por critérios multidimensionais — tais como o ambiente, a
economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicbes — e uma
populacdo com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam
interna e externamente por meio de processos especificos, onde se pode
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distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social,
cultural e territorial. (BRASIL, 2005, p. 11).

Segundo esse documento, a compreensdao dos territorios deve partir da
perspectiva de sua constituicAo como espacos de integracdo e de articulagcdo da
diversidade dos atores sociais, de identidades culturais, de interesses politicos e de
politicas publicas que nele se manifestam. Essa perspectiva dialoga com a
heterogeneidade de atores da sociedade civil e do Estado, que mencionamos no
primeiro capitulo. Entretanto, nessas politicas, a heterogeneidade é interpretada como
diversidade, vista como fator positivo na construcéo das politicas publicas. Em nosso
entendimento isso ndo € equivocado, porém, ainda sao escassos 0s estudos que
tratam de como esses interesses sao conciliados de modo a valorizar as diferencas.

Esses espacos apresentam ainda como objetivo incentivar a organizacao e o
fortalecimento dos atores sociais, assim como estimular os principios e as praticas da
gestdo social promovidas pela participagdo da sociedade decididas de forma
colegiada. Denominado Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER),%’
essa instancia de governanca do territério deve considerar a representacdo da
pluralidade organizacional (associagfes, sindicatos, cooperativas etc.). Deve ainda
abarcar a diversidade dos diferentes atores sociais que atuam no processo de
desenvolvimento rural sustentavel (jovens, homens e mulheres, quilombolas,
agricultores e agricultoras, pessoas ligadas a diferentes comunidades e/ou arranjos
produtivos, pequenos empreendedores e empreendedoras etc.), bem como respeitar
a paridade de representacéo entre a sociedade civil e o Estado (BRASIL, 2010).

Dentre suas funcbes, aos colegiados de cada territdrio cabe auxiliar na
construcdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS),
considerando as diversas dimensbes do desenvolvimento sustentavel. Essas
dimensdes abarcam o desenvolvimento ambiental, o socioeconémico, o politico-
institucional e o sociocultural educacional. Esse plano esta colocado como o principal

instrumento de apoio a gestéo social por parte dos colegiados territoriais,

[...] e que deve estimular a constru¢cdo de um novo modelo de
desenvolvimento. De igual modo, prepara o terreno para a formulagdo do
projeto de desenvolvimento do territério, baseado na experiéncia de

57 Esses colegiados sao orientados pelas Resolugdes 48, de 16 de setembro de 2004, e pela Resolugao
52, de 16 de fevereiro de 2005, que aprova as recomendacdes do CONFRAF para o seu
funcionamento.
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planejamento e na andlise dos planos ja elaborados e em implementagéo nos
territorios. (BRASIL, 2009b, p. 20).

Conforme orientacbes no Guia de Planejamento n° 2 (BRASIL, 2005), as
estratégias de apoio ao desenvolvimento territorial buscaram aperfeicoar as
capacidades e habilidades dos atores para realizarem a gestdo compartilhada do
desenvolvimento. Isso inclui ampliar as capacidades em torno de trés processos da
gestédo: o planejamento, a organizacdo e o controle social. O “planejamento”, tendo
em vista apoiar o processo de tomada de decisdes coletivas e a definicdo dos eixos
gue sinalizem para os rumos estratégicos do desenvolvimento do territorio. Ja a
“organizacao” procura fortalecer os arranjos institucionais e parcerias, buscando os
resultados e objetivos pactuados nos planos e projetos, enquanto o “controle social’
da politica cria no territério um ambiente que oportunize a renovacao dos processos
de gestédo (BRASIL, 2005).

Essa politica se articulou de forma independente pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), ao passo que o Ministério da Agricultura prioriza as
guestdes relacionadas ao agronegdécio. Essas instancias representam dois projetos
politicos em disputa. Embora sejam significativas as conquistas da Agricultura Familiar
nas ultimas décadas, 0s recursos para financiamento a essa categoria sao infimos se
comparados com 0s numeros destinados ao agronegocio. Importante se considerar
que os atores integrantes do territério encontram dificuldades para se articular e
construir projetos conjuntos.

Nessa dire¢céo, destaca-se a importancia de se investigar a repercussao dessas
politicas para compreender o seu alcance de transformacdo e a existéncia de
possiveis discrepancias de desenvolvimento entre territérios. Considera-se, assim,
gue nem mesmo as politicas territoriais ddo conta, necessariamente, de superar as
desigualdades existentes. Conforme Chiriboga (2010), mesmo com a criagdo dessas
experiéncias, nos ultimos 20 anos se desenha uma nova imagem das desigualdades
territoriais. Para o referido autor, essa desigualdade ndo se da mais apenas entre 0s
centros urbanos e rurais, mas esta presente no interior dos territorios rurais. “Existem
claramente territérios ganhadores, que foram bem em todos 0s quesitos analisados e
0s que nao foram bem, os perdedores” (CHIRIBOGA, 2010, p. 158).

Ao analisar os processos participativos em politicas de desenvolvimento em
diversos territdrios, um em Sergipe, um em Santa Catarina e um na Bahia, 12

territérios chilenos e 12 equatorianos, um em El Salvador e um em Honduras,
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Chiriboga (2010) constatou que aqueles que apresentaram melhores resultados séo
0s que possuem melhor estrutura agraria e que a agricultura familiar tem acesso
facilitado a recursos. Constatou-se, ainda, uma boa identificacdo da populacdo com o
territdrio, onde as pessoas se sentem participes da comunidade politica e social, no
entanto, os que apresentam melhor distribuicdo das capacidades, melhor capital
humano e organizacao social potencializam o desenvolvimento. Neles, os atores se
mostraram articulados em torno de uma visdo compartilhada para um futuro comum,
valorizando 0s grupos com menor expressao.

Essas consideracdes revelam aspectos interessantes. Primeiro, esclarecem a
relacdo entre o capital humano e social - com maior identificagdo e sinergia das
pessoas, e a facilidade em desenvolver os territérios. A0 Nnosso ver, a questado que se
coloca entdo passa a ser: como desenvolver 0s espacos que ndo apresentam esses
potenciais? Parece-nos que esse deveria ser o sentido e o desafio das politicas
territoriais. Sabendo desses aspectos, deveria dar-se maior énfase aos territérios mais
fragilizados e considerar seus limites como ponto de partida para o investimento. 1Sso
para que, ao longo de um processo, elas possam ser transformadas, desenvolvendo,
assim, o capital humano e social do territério, considerado como elemento importante
para a promocao do desenvolvimento.

Além do mais, dentro dos territdrios, existem municipios com indicadores e
potenciais distintos entre si, 0 que, em nosso entendimento, exige que todos os atores
trabalhem para fortalecer os que ora se encontram fragilizados. Assim, ha de se cuidar
para que os recursos das politicas territoriais ndo se tornem objeto de disputas entre
0S préprios municipios do territorio.

Um dos desafios consiste em se considerar as desigualdades entre os
municipios de um mesmo territorio, as disputas setoriais e construir estratégias que
respondam aos interesses de determinada regido e que posam vir a se consolidar
como uma politica de Estado, em que todos vao aplicar os seus melhores recursos.
Contudo, de acordo com Torrens (2010), mesmo que as politicas territoriais estejam
presentes em varios Ministérios, elas ainda ndo entraram no cerne das politicas
estruturantes e ainda encontram resisténcias para que possam ser incorporadas pelos
setores que hegemonizam a elaboracdo das politicas publicas macroecondmicas no

Brasil.
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Assim, além das questdes préprias ao territério, essas politicas encontram
limites em sua estruturagc&o. Aqui, 0 processo de participacdo se mostra um caminho
importante, pois serve de contraponto, pressionando para a consideracdo das
particularidades de cada territorio. Evita-se, assim, que o financiamento publico entre
em descompasso com a realidade mais profunda de cada regido e sub-regido. Se
desconsiderados esses aspectos, o procedimento de liberagdo dos recursos pode
contribuir para aprofundar as desigualdades existentes, além de frustrar o processo
participativo de construcdo dessas politicas. Convergéncias podem surgir nos
processos participativos, nas quais se deve atentar para a efetiva diversidade de
atores nas tomadas de deciséao.

Ha que se considerar, ainda, a capacidade que o poder publico tem de levar a
cabo as decisdes tomadas, concretizando a triade participacdo, compromisso e
execucao. Parece-nos pouco produtivo criar espacos publicos de discussdo se o
poder publico ndo respeita as delibera¢des dos colegiados. Tampouco se argumenta,
de antemao, que ndo ha recursos financeiros suficientes para atender as demandas
apresentadas pelos colegiados. Como foi mencionado por um ator participante tanto
do CODETER quanto do COREDE,

[...] a gente corre pra cé e pra la em reunides. NOs ja faziamos parte de um
Territério da Cidadania e haviamos conseguido importantes recursos para
estruturar nossa cooperativa de produtores. Mas, por um canetaco do
governo, fomos inseridos em um outro territério bem mais amplo e muito
diferente, que tem gente que nem sabe o que vai fazer nas reunifes. Vou te
dizer que estou enjoado de ir nessas reunides, € uma correria e perda de
tempo. Prati ter uma ideia, nesse tempo todo consegui quase R$ 200 mil com
projetos do Territério e aproximadamente R$ 600 mil por emenda
parlamentar. Em tempos de campanha, até o Governo Federal faz
concessoes diretas aos prefeitos, e isto desmobiliza, tira a credibilidade do
trabalho que fizemos. Entéo, invés de ir se gastar indo em reunides pra
repartir R$ 30 ou R$ 50 mil, € melhor chegar num deputado, vai em Porto
Alegre e resolve por la mesmo. (ENTREVISTA n° 1).

Esse depoimento ilustra muitas das questdes levantadas por diversos autores
até aqui citados. Primeiramente, evidencia a indisponibilidade de recursos financeiros
para atender aos projetos elaborados. Devido aos custos de participacdo, diversos
atores acabam esvaziando os féruns participativos e buscam outras vias para atender
as suas demandas, seja por ementas parlamentares ou por outras fontes de
financiamento. Decorréncia disso € que esses espacos vao se enfraquecendo e
restringindo suas agdes. A busca por recursos cada vez mais escassos acaba

atendendo a demandas pontuais e localistas, fazendo com que as discussdes sobre
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as prioridades comuns para o desenvolvimento da regido escapem as deliberacdes.
Sutilmente, essas préticas vao esvaziando 0s espacos publicos e reposicionamento
0s atores em outras arenas.

Na compreensédo de Leite (2010), esses espacos de participacdo na esfera
territorial tém mostrado a diversidade de visbes presentes nas areas rurais, trazendo
para o colegiado suas contribuicdes e novos desafios. Contudo, ressalta que as
experiéncias de politicas territoriais atualmente em curso ainda nao tém sido
suficientes para incorporar todos os atores estratégicos na mesa de negociacao,
especialmente o0s considerados invisiveis, que possuem oportunidades de
participacéo e de representacgao restritas.

Por exemplo, ndo séo todos os atores que dispdem de tempo livre e muitos nao
sdo remunerados para comparecer a esses debates, o que reduz suas possibilidades
de participagdo. No entanto, em nossa opinido, o fator mais agravante é a limitacédo
da capacidade deciséria e de retorno dessas politicas, que esbarram no poder de
atores estrategicamente melhor posicionados na arena e na falta de recursos para
financiamento. Nesse sentido, muitos espacos acabam ocupados por atores
tradicionais, 0s quais conseguem reproduzir, n0OS NOVOS espagos participativos, as
posi¢coes dominantes que ocupam em outros espacos deliberativos. Expbe-se, assim,
a contradicdo dessas politicas, pois deixam de atender exatamente aos publicos
menos favorecidos.

Essa questado levanta muitos aspectos relevantes que se comunicam com as
guestdes postas nessa tese e carecem de andlise. Por exemplo, caberia compreender
se a representacdo nesses Conselhos traz a efetiva diversidade da sociedade ou se
ha publicos menosprezados. Caberia investigar se esses setores invisiveis existem e,
caso viessem a patrticipar, que condicdes efetivas teriam de serem ouvidos e terem
suas demandas contempladas. S&o questionamentos dessa natureza que fogem aos
debates do planejamento, o qual é interpretado como um recurso meramente
instrumental que pode ocultar elementos politicos importantes dos processos de
deciséo.

Especialmente sobre a atuagcdo do CODETER, caberia investigar sobre a
atuacdo da sociedade politica no ambito dos municipios. Estaria a sociedade politica
avalizando e ao mesmo tempo assumindo as questdes postas nesse planejamento

como prioritarias para o desenvolvimento do territorio? Isso se torna um elemento
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importante, na medida em que é nos municipios que se constroi os lagos das
micropoliticas e se possibilita a construcdo de aliangas mais amplas. Nesse sentido,
mesmo que o campo decisorio de diversas politicas do territorio ocorra numa escala
superior, a participacdo da sociedade politica se reveste de importancia por sua
capacidade de exercer influéncia em outros campos. Como mencionado por Tatagiba
(2005), os diversos espacos participativos se tornam estritamente frageis se nado
houver participacdo de atores politicos influentes com capacidade de tomada de
decisao.

Mesmo que seja dificil atribuir o desenvolvimento de uma regido a aplicagéo de
uma politica, Cargnin e Rlckert (2013) vao dizer que, para o Rio Grande do Sul, as
politicas surgidas a partir da PNDR possibilitaram apoiar os recortes territoriais
inscritos como Regides Diferenciadas e, também, algumas acdes isoladas na Faixa
de Fronteira. Através do PROMESO, foram implementadas melhorias da gestéo,
capacitacdo e desenvolvimento de projetos vinculados aos APLs nas Mesorregioes
da Metade Sul e Grande Fronteira do Mercosul. Dentre essas ac0es, esses autores
vao enfatizar a importancia da criacdo dos FoOruns, bem como a criacdo da
Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA) e da Universidade Federal da Fronteira
Sul (UFFS).

E evidente que essas politicas e programas de desenvolvimento territorial
apresentam problemas. Os limites podem ser visibilizados por suas descontinuidades
ao longo dos anos, pela auséncia de estratégias articuladas de planejamento,
principalmente se considerada a falta de articulacdo nos trés niveis de governo, e 0
alto grau de setorializacdo e desarticulacdo das acdes governamentais,
caracteristicas no Brasil. Como ja mencionamos, a falta de investimentos para essas
iniciativas tem se constituido em um dos seus principais entraves. Entretanto,
conforme apresentado no Grafico 01, a seguir, Cargnin (2014) apresenta outros
elementos que precisam ser melhor avaliados na implementacdo das politicas de

desenvolvimento territorial?®.

58 Percentuais calculados de acordo com o numero de pesquisados por Cargnin (2004).
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Grafico 01 - Entraves para a implementacado das poli  ticas de desenvolvimento
regional

......
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de Cargnin (2014).
Acreditamos ter conseguido, nessa sessdo, demonstrar como o Estado foi se

apropriando dos instrumentos de planejamento e o modelo de desenvolvimento que
se propunha estimular - do crescimento econdémico via industrializacdo. Percebemos
ainda que, inicialmente, as regides mais representativas de desigualdades regionais
foram consideradas as regides Norte e Nordeste, reconhecidas como regides
economicamente estagnadas e portadoras de grande miséria. Notamos que, ao longo
dos anos, especialmente a partir da década de 1990, a aposta da participacdo da
sociedade repercutiu nos processos de planejamento e, a partir da década de 2000,
acentuaram-se as politicas de desenvolvimento territorial. Enfatizaram-se, assim, em
parte da literatura, as expectativas quanto a uma sociedade ativa, capaz de
potencializar os resultados dessas politicas. Essas, por sua vez, embora tenham
apresentado avancos importantes em relacdo as do periodo desenvolvimentista,
possuem varios entraves para serem superados, tendo em vista alcancar maior
efetividade.

No decorrer desses anos, além dos esforcos para melhorar os processos de
planejamento, o préprio conceito de desenvolvimento foi sendo ressignificado, de tal
forma que as proprias politicas de desenvolvimento territorial incorporaram o0s
conceitos de sustentabilidade. Por sua vez, notamos que, embora tenham ocorrido
avancos, os planos de desenvolvimento, por melhor que sejam, ndo garantem a sua
realizagcdo e podem ocultar processos politicos desiguais. Assim, ao valorizar a

participacdo da sociedade, torna-se relevante compreender também qual modelo de
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desenvolvimento esta sendo estimulado. Trata-se de um caminho inicial para se
compreender as possiveis relacdes entre participacdo e desenvolvimento. Trataremos

de alguns aspectos dessa tematica a seguir.

3.2 Atualizando o conceito de desenvolvimento

Como vimos na sesséo anterior, a partir de 1930 o Brasil se organizou para
oferecer condicbes capazes de tirar o pais da condicdo de pais subdesenvolvido,
fortalecendo a economia nacional através do estimulo a industrializacdo. Até os anos
de 1970, a concepc¢ao de desenvolvimento foi traduzida pelo conceito de crescimento
econdmico, sendo aferido pelos indicadores do Produto Interno Bruto (PIB) - originado
no campo das ciéncias econémicas.

Os debates sobre desenvolvimento e subdesenvolvimento ganharam maior for
forca com a constatacdo de que o crescimento econdmico (maior producédo agricola,
industrial ou servicos) nao repercutia necessariamente em processos de
desenvolvimento, principalmente se considerada sua distribuicdo desigual e
inconsequente. De forma objetiva, constatou-se que o crescimento do PIB né&o
repercutia em uma melhora no nivel de vida da populacdo, na medida em que esta
seguia apresentando altos indices de desemprego, mortalidade infantil,
analfabetismo, entre outras mazelas (FURTADO, 2001).

Outro elemento que contribuiu para a ressignificacdo do conceito foi o fato de
ele ndo considerar a exaustao dos recursos naturais, difundindo-se, a partir da década
de 1970, a nocdo de ecodesenvolvimento. Essa ideia buscava um modelo de
desenvolvimento endégeno que harmonizasse 0s avangos sociais e econémicos com
a gestdo ecologicamente prudente da natureza. Pretendia-se promover a
sustentabilidade social, econdmica, ecolbgica, espacial e cultural. Assim, seria
possivel reduzir as desigualdades sociais, as grandes aglomeracdes e os conflitos
culturais. Acima de tudo, essa visdo buscava promover o enriquecimento, combinado
com a preservacdo das fontes de recursos energéticos e naturais, nao
comprometendo a qualidade de vida das geracdes futuras (SACHS, 1991). No Brasil,
esse periodo foi marcado pelo auge do modelo desenvolvimentista.

Conforme Filho (1983), essa ideia de desenvolvimento se aproximava do

conceito de desenvolvimento sustentavel (sustainable development), difundido a partir
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do Relatério Brundtlandt, de 1987. O conceito de desenvolvimento sustentavel
exprimia 0s seguintes objetivos: i) integrar a conservacao da natureza com o modelo
de desenvolvimento; ii) satisfazer as necessidades humanas fundamentais; iii)
perseguir a equidade e a justica social; iv) buscar a autodeterminacéo social e da
diversidade cultural; e v) manter a integridade ecologica (BRUNDTLAND, 1987).

Em sintese, essa concepc¢do alertava para o fato de que o crescimento
econdmico ndo poderia desprezar a realidade dos recursos naturais e sua natureza
finita. A producao de bens e o enriquecimento ndao poderiam comprometer a qualidade
de vida das geracdes futuras, defendendo uma visdo holistica e integrada entre
homem e natureza. De certa forma, esses conceitos sdo assumidos pelo governo
brasileiro em meio a crise politico-econémica de 1990, por um conjunto de acfes
coordenadas pelo Programa Comunidade Ativa.

Vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica, esse Programa pregava
a faceta do Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS)%°, o qual buscava
incluir a participacdo da sociedade na execucao de politicas publicas para combater a
exclusédo social e promover o crescimento harmonioso e duravel. Esse programa foi
emblematico, tendo em vista a confluéncia perversa apontada por Dagnino (2005), a
qual requeria o fortalecimento da sociedade para atuar na resolu¢do dos problemas,
eximindo o Estado de suas responsabilidades.

Para Juarez (2005), o DLIS se constituiu em uma estratégia de inducdo do
desenvolvimento local, através de uma metodologia de empoderamento da
comunidade local para tornar dindmicas as vantagens comparativas e competitivas de
uma determinada localidade. Estimulava, assim, o crescimento econdmico, elevando
o capital humano e o social, melhorando as condi¢cdes de governo e o uso sustentavel
das fontes naturais. Como apontado por Coelho e Favareto (2012), esses conceitos
trazem um ideal a ser alcancado e colocam a comunidade local no papel central de
realizadora desses objetivos.

Outra contribuicdo importante veio do economista Amartya Sen (2000), que
traduziu a concepcao do termo desenvolvimento como a expansao das liberdades

humanas. Assim, o desenvolvimento deveria repercutir na eliminagcdo das privacbes

59 Essa perspectiva de desenvolvimento encontra estreita relagdo com o conceito de capital social,
gue atribuiu grande potencial as organizacBes sociais, relacbes de confianga e cooperagdo como
elementos fundantes para promocao da economia. No Brasil, essa estratégia é representada pela
metodologia do DLIS e suas praticas associativas de estimulo a criagdo de arranjos produtivos locais.
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individuais que limitam as escolhas e as oportunidades que as pessoas tém de
exercerem ponderadamente sua condicdo de agente (SEN, 2000). Os resultados
poderiam ser verificados pela longevidade, pelo grau de instrucdo, pelas
possibilidades de participar de uma comunidade e pelo acesso aos recursos
necessarios a uma vida digna®, avaliados através do indice de Desenvolvimento
Humano (IDH).

Por sua vez, Veiga (2008) vai dizer que, mesmo que o IDH tenha apresentado
um quadro de indicadores com mais de 200 referentes, eles ndo sdo exaustivos.
Existem outros, como os indices de liberdade humana e os indices de liberdade
politica. Em 2002, foi avaliado o grau de democracia e o de liberdade cultural,
buscando considerar outras dimensdes para aferir 0 indice de desenvolvimento.
Muitos desses indicadores buscaram aferir a capacidade de as pessoas participarem
das decisdes que lhes afetam e sua compreensao sobre a democracia. A gama de
indicadores e modelos é ampla e buscam articular elementos tanto materiais e
subjetivos, bem como articular a dimensdo econdémica com a dimensédo ambiental e
de distribuicdo de renda®.

De forma genérica, para Coelho e Favareto (2012) o conceito de
desenvolvimento apresenta um viés normativo, na medida em que se preocupa mais
em apontar para os indicadores que pretende alcancar do que oferecer elementos
tedricos capazes de gerar uma compreensao realista dessas dinamicas. Entretanto,
entende-se que esse conceito tem sido importante para chamar a atencao para
diversos problemas causados pela exploracéo capitalista. Apesar de essencialmente
idealizado, o conceito de desenvolvimento passou a orientar a elaboracao de diversas
politicas publicas, bem como o comportamento de comunidades, industrias etc.

Diante do exposto é possivel perceber que quando se trata sobre o tema do

desenvolvimento, seu conceito pode expressar distintas compreensées, dado a sua

60 O autor trata das liberdades politicas, facilidades econdmicas, oportunidades sociais, garantias de
transparéncia e seguranga protetora. No seu entendimento, ao garantir o exercicio dessas, equalizar-
se-iam as disparidades aferidas pelo crescimento do Produto Interno Produto (PIB). Dados oferecidos
pelo IDH, indice de Desenvolvimento Socioecondmico (IDESE), indicador do grau de Felicidade Interna
Bruta (FIB), indice Gini, entre outros buscam oferecer indicativos mais equitativos para aferir o grau de
desenvolvimento de municipios, regides e paises, servindo para orientar a formulacao de politicas
publicas e pautar acordos de cooperacéo.
61 Sobre o tema do desenvolvimento sugerimos a leitura de Veiga (2005) em o autor analisa as
circunstancias da apologia ao surgimento e usos dos conceitos de desenvolvimento sustentabilidade.
Para isso, apresenta varios entendimentos sobre a perspectiva de desenvolvimento que contribuem
para esclarecer as multiplas interpretagdes do conceito. Para outras concepgdes, sugerimos a leitura
de Brand&o (2008).
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polissemia de significados. Assim, ao mesmo tempo que se buscava atualizar os
conceitos sobre o desenvolvimento, diferentes governos desenvolviam e
experimentavam distintos planos. Assim, o modelo de planejamento no Brasil que
ganhou destaque foi construido principalmente na década de 1970, quando se
acreditava que o crescimento do PIB repercutiria em maior desenvolvimento das
regides.

O modelo de desenvolvimento adotado repercute na configuracao do territorio,
bem como influencia a compreenséo da maneira com que os formuladores de politicas
lidam com os diversos interesses, sejam eles atores governamentais ou locais. Como
sinaliza Brandao (2008), o desenvolvimento pode ser interpretado enquanto processo
multifacetado de intensa transformacao estrutural, resultado de variadas e complexas
interacbes sociais que buscam o alargamento do horizonte de possibilidades de
determinadas sociedades. Apresentando um viés normativo, 0 autor garante que o
desenvolvimento deve promover a ativacdo de recursos materiais e simbdlicos e a
mobilizacdo de sujeitos sociais e politicos, buscando ampliar o campo de acéo da
coletividade e da liberdade de deciséao.

No caso dessa tese, quando analisamos a atuagao de um Conselho Regional
de Desenvolvimento, faz-se importante compreender o conceito de desenvolvimento
que se pretende promover. Suas pautas podem indicar que as preocupacdes estao
voltadas para criar condi¢cdes de infraestrutura de mobilidade, alavancar a industria,
promover a sustentabilidade ambiental da regido ou ainda alcancar a inser¢cao grupos
de pessoas até entdo desconhecidos pelas politicas publicas. Podem ainda apoiar
iniciativas que busquem melhor qualidade de vida representadas por mais seguranca,
melhores condicfes de saude e de educacgdo, assim como buscar promover maior
justica social e incentivar a qualidade de vida de pessoas e grupos menos favorecidos.

Essa diversidade de acOes representa distintas concepcbes de
desenvolvimento e envolve uma multiplicidade de atores, que tornam complexos 0s
processos de decisdo em torno dos rumos a serem tomados, tanto na esfera
governamental quanto nos espacos participativos. Em suma, compreendemos que a
concepgcao de desenvolvimento adotada pelos diversos atores envolvidos nos
processos decisérios diz muito sobre como esse processo é conduzido. Ainda, o
entendimento desse conceito determina o modelo das politicas que incidem sobre o

territorio.
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Nessa dire¢do, compreendemos que o territério se constitui de ambiente poroso
que abriga diferentes projetos politicos. Nessa direcdo, na proxima sessao vamos
buscar alcancar uma melhor compreenséo sobre o territério, 0s processos que ali se
constroem e as relacbes de forcas que inibem ou estimulam seu funcionamento.
Preocupagfes essas que séo partilhadas por Reis (2015), que, ao buscar
compreender o territorio, defendeu que existe ainda uma epistemologia do territorio a
se construir, tendo em vista que as sociedades sao estruturalmente polimoérficas e, em
grande parte, definidas pelas relacdes de poder que as constituem. Trata-se, entao,
de compreender o territério a partir da diversidade e da articulagao dos diversos atores

gue ali habitam ou que exercem influéncia sobre ele.

3.2.1 Perspectivas tedricas para interpretacdo das  politicas de

desenvolvimento regional

E ampla a literatura que trata sobre os processos de regionalizacdo e das
politicas territoriais, bem como sédo infimos os problemas decorrentes das diferentes
regionalizacdes adotadas. Nao raramente as regionalizacbes e a setorializacdo das
politicas publicas sdo apontados como principais entraves para a formulacdo de
politicas mais adequadas. Longe de entrar no mérito dessas questdes, que nao sao
menos relevantes, queremos oferecer luz sobre como o territério pode ser
interpretado, tendo em vista compreender os mecanismos que os definem. Na
perspectiva dessa tese, a proposta tedrica que adotamos busca interpretar o territorio,
formado a partir das construgdes sociais e das relacdes de poder que & se
desenvolvem.

Como mencionado por Reis (2005), busca-se através do estudo sobre as
genealogias dos processos, compreender qual é a razéo de ser dos territérios. Trata-
se de compreender por qual razao ele se torna atrativo ou repele, além de desvendar
o motivo de serem gerados ali, e ndo noutro sitio, certas dindmicas ou déficits.
Conforme o autor, essa interpretacéo consiste em mais do que considerar o territorio
como suporte de localizagBes ou local de recepc¢do, compreender como o proprio
territdrio tem um papel ativo nos processos gue se pretende analisar.

Nesse sentido, foram desenvolvidas diversas politicas especificas de cunho

territorial, como mencionadas recentemente. Mas que elementos caracterizam uma
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politica territorial? Como menciona Reis (2015), a organizacao socioeconémica se da
pela coordenacdo do mercado, do Estado e das for¢cas do territorio, diga-se, pelas
dindmicas estabelecidas pelos sujeitos do territdrio, compreendendo que ha
assimetrias de recursos entre 0s varios sujeitos envolvidos nessa dinamica. De acordo
com o referido autor, podemos considerar politica do territério aquelas em que a
coordenacdo entre atores se faz predominantemente pelo territorio e ndo por

quaisquer outros mecanismos.

E na medida em que, na sua origem e nas suas finalidades, estabelecam
lacos entre atores locais, estruturem e capacitem o territério, desenvolvam o
capital social e deem coeréncia a politicas tidas por setoriais que ha politicas
gue assumem a qualidade de territoriais. (REIS, 2015, p. 115).

No contexto dessa tese, essa perspectiva chama a atencdo para que se
considere as complexas redes relacionais de poder que vao se construindo e
redesenhando o territorio. Essa trama envolve uma sociedade heterogénea, atores
internos e externos que exercem forca sobre ele, e ainda forcas que emergem das
relacfes estabelecidas no proprio territério e rompem com as hierarquias de poder
estabelecidas nas diversas escalas, conferindo ao territério um certo poder de
influenciar e de construir a sua propria dinamica de desenvolvimento.

Entende-se que esse processo dinamico de construcdes sociais permeia e
redefine o territério, podendo ser percebido a partir dos modelos de desenvolvimento
anteriormente mencionados, 0s quais orientam o comportamento dos agentes e
sujeitos do territério e representam diferentes projetos politicos. Essas relacfes se
colocam em acordo ou disputas na definicdo das prioridades para o desenvolvimento
do territério, que, no ambito governamental, estdo representadas nos instrumentos de
planejamento e nas politicas estabelecidas. Entretanto, conforme citacédo anterior, a
territorialidade da politica implica em que tais politicas sejam apropriadas pelos
agentes do territorio.

Nesse sentido, concordamos com Brandao (2011), quando afirma que, ao se
analisar um territorio, deve-se levar em conta as hierarquias de poder, os centros de
interesse, as acdes e reacdes que os diversos agentes e sujeitos que incidem no
territério desencadeiam. Trata-se de compreender os centros de decisbes e seus

mecanismos de legitimacdo, coalisbes e aliancas, nas diversas escalas que se

97



encontram em constante relacdo. Trata-se de analisar as escalas espaciais®? como
escalas socialmente produzidas, assumindo a conflitualidade e a dinamica de acéo
dos distintos atores.

Compreende-se, entdo, que o territério abriga uma diversidade de atores e que
eles exercem poder na configuracdo da regido e no modelo de desenvolvimento
adotado. Nesse sentido, a escolha de um modelo de desenvolvimento se encontra
envolvida num jogo de poder, assim como as demandas aceitas em diversos espacos
publicos. O desafio de se aperfeicoar esses processos participativos consiste em
compreender porque sdo contempladas determinadas pautas e nao outras, como se
d& a distribuicdo de recursos entre os distintos atores que integram esses espagos e
quais as suas relagées com outras instituicdes. No caso dessa pesquisa, esse desafio
consiste em compreender o jogo de poder que envolve a implementacédo de politicas
publicas de cunho territorial.

Estudar os processos concretos de experiéncias de desenvolvimento territorial
implica investigar a transformacdes que ocorrem a partir das relacdes estabelecidas.
Envolve compreender a mobilizagcdo dos sujeitos sociais e politicos que buscam
ampliar seu campo de acéo e influenciar o campo de decis&o. E nesse sentido que
consideramos apropriadas as contribuicbes de Reis (2005), ao considerar 0s
territdrios como construgdes sociais em que intervém varias escalas relacionais e um
amplo conjunto de atores, fazendo com que os resultados de suas acfes sejam
altamente contingenciais. De acordo com esse autor, ndo podemos conceber o
territério somente por seu espaco fisico, mas principalmente como um constructo
relacional, formado por diversas matrizes de ordem interna e externa que de alguma
forma estdo conectados.

Nesse sentido, consideramos o territorio como um espaco dinamico e
heterogéneo, um lugar em que se estabelecem relagbes de poder e disputas que

precisam ser identificadas e ndo podem gerar conclusdes generalizadas. Conforme

62 A distribuicdo do poder hierarquizado do global ao local é refutado por Reis (2005), ao dizer que essa
perspectiva pressupde relaces hierarquicas e altamente previsiveis, limitando a acdo dos atores a
resistirem as condi¢cBes de submissédo e, nessa condi¢cdo, subestimam-se as capacidades de atuacéo
dos atores nas escalas inferiores. O autor defende que os territérios sdo formados por atores,
interacbes, poderes, com capacidade e iniciativas para influenciar nas ordens (e nas desordens)
societais. Caso ndo fossem consideradas as capacidades de intervencdo dos atores das escalas
inferiores, pouco sentido faria existirem politicas territoriais que fomentassem a participacdo deles.
Nesse sentido, as dindmicas sociais ndo se encontram totalmente determinadas por macroprocessos
globais, o que implica conferir um papel ontolégico aos comportamentos relacionais e as praticas
cognitivas estabelecidas nos territérios.
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Reis (2005), isso implica compreender o conjunto das relacdes e o fato de que, mesmo
as assimetrias de recursos entre os atores, ndo significam necessariamente uma
hierarquizacdo das relacdes de poder. Trata-se de verificar a distribuicdo do poder
gue, mesmo de forma desigual, permite que se exerca algum grau de influéncia e cria
possibilidades de construgdo de novos vinculos relacionais e de intervencao.

Para esse autor, a dindmica que estrutura e oferece transformagdes ao territorio
€ decorrente das relacdes que ele proporciona, sejam elas entre pessoas ou
instituicdes. Aqui constam também aspectos relacionados a cultura, ao conhecimento
e a identidade, representadas pelo conceito de proximidade, que se manifesta pelas
continuas interacdes, aprendizagens e competéncias que coordenam a acdo dos
atores sociais. Considera-se, ainda, o polimorfismo estrutural, manifesto pela tensao
entre mobilidades e territorializacbes. Isso significa dizer que o mundo é melhor
compreendido pelos espacgos estruturais de iniciativa e de autonomia, 0s quais
possibilitam um vasto campo de atuagéo com resultados inesperados. Nesse sentido,
o territorio € muito mais do que um resultado de relacbes hierarquicas pré-
estabelecidas.

Nessa perspectiva, concebe-se a criacdo de diversas politicas de cunho
territorial, a exemplo de algumas citadas nesse capitulo. Enquadra-se nessa
perspectiva a criacdo dos COREDEs e da Consulta Popular. Nesse contexto, 0s
processos decisorios articulados num territorio plural que abriga atores com
desigualdades de recursos e, por reconhecer essas desigualdades, ndo tomamos
como pressuposto a democraticidade que parte da literatura atribui a essas
institucionalidades. No entanto, devido as possibilidades de relacées que os atores
estabelecem durante o jogo, os resultados das articulacbes ndo podem ser
presumidos.

Geralmente, as interpretacdes territorialistas colocam de um lado demasiada
énfase no poder da participacdo ou, de outro lado, sobrecarregam de forga o mercado
e o Estado, extraindo o potencial dos atores locais influenciarem os processos de
territorializacdo. Como mencionado em Brasil (2006), as interpretacdes territorialistas

geralmente colocam de um lado os territorios e regides como participantes ativos nos
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processos de desenvolvimento e, de outro, os colocam em um campo subalterno aos
processos econdmicos, por exemplo, ao poder e a forca da globalizag&o®3.

Dessa forma, € possivel perceber, por exemplo, a aposta que se fazia no
desenvolvimento das politicas de DLIS, as quais colocavam grandes expectativas
qguanto ao potencial de envolvimento da populacéo local para resolver os problemas
de suas comunidades. De outro lado, coloca-se demasiada centralidade ao poder do
mercado e do Estado, que n&o abre possibilidades de a sociedade exercer influéncia
sobre esses processos em seus territorios. Assim, interpretacdes duais, em nosso
entendimento, pouco contribuem para compreender como esses atores (sociedade
civil, Estado e mercado) interagem na conformacao dos territorios e nos processos de
desenvolvimento.

Se de um lado é verdade que a participagao social exerce um poder educativo,
tirando as pessoas da passividade, h4 de se ter o cuidado de nao transferir
responsabilidades do Estado, desproporcionais ao poder das comunidades,
revestindo-as de um poder que elas ndo tém. De acordo com Reis (2005, p. 111),
essa Vvisdo que aposta na capacidade do desenvolvimento enddgeno das
comunidades pode aprofundar as desigualdades socioeconémicas e levar a crer que
“[...] a acd@o cooperativa localizada é suficiente para fundar e estruturar as evolucdes
locais produtivas, de inovacéo, de aprendizagem”. Assim, ndo se pode atribuir a um
anico ator as possibilidades de transformacao do territorio. Nem tampouco, em nosso
entendimento, deve-se atribuir responsabilidades maiores ao seu poder de influéncia.

Essa perspectiva nos ajuda a compreender a heterogeneidade da formacao de
diversos espacos publicos de discussdo, como mencionamos no primeiro capitulo. O
desafio consiste em identificar as forcas que definem o territdrio, as posicdes
ocupadas pelos distintos atores em fungéo dos seus recursos, e de que maneira essas
questdes interferem nas relacbes estabelecidas nos véarios espacos de atuacéo.

Essas andlises permitem entender como ocorre a territorializacdo de determinada

63 Como mencionado no documento preliminar da Politica Nacional de Ordenacéao do Territorio, [...] 0
principal ator territorial € o Estado. No entanto, e principalmente devido a acdo de processos como a
globalizacdo, os avancos tecnoldgicos, a reestruturacao produtiva e mudancas culturais, a presenca
de atores privados e da sociedade civil se faz cada vez mais evidente, como agentes de transformacao
territorial. Portanto, é necessario se levar em conta os elos das relacées entre esses trés agentes
(Estado, atores privados e sociedade civil) para decodificar os mecanismos através dos quais eles
agem na criacdo dos arranjos territoriais (BRASIL, 2006, p. 12). Essa perspectiva se identifica com os
processos relacionais que adotamos como modelo de abordagem nessa tese, ao assumirmos que as
possibilidades de articulacbes entre os atores sdo amplas e 0s resultados provindos delas sé&o
altamente contingenciais.
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politica a partir das acdes dos atores relevantes e que possuem maior quantidade de
recursos e, portanto, de possibilidades de influenciarem nos rumos da politica.
Considera-se, sobretudo, que as disputas ou conjugacfes dessas forcas séo
formadas por relagdes de interdependéncia entre agentes e instituicdes, que podem
produzir dindmicas especificas e resultados incertos.

Cabe mencionar que, a despeito das desigualdades e heterogeneidades da
composicao de determinado territorio, ndo é preciso analisa-lo comparativamente a
outros. Como questiona Reis (2015), por que se faz necessario que se desenvolva
politicas territoriais tendo em vista que todas as politicas se dao no espago? Seriam
as politicas territoriais uma maneira de reconhecer as desigualdades existentes e
atraveés delas promover uma politica redistributiva, tendo em vista equiparar 0s custos
do desenvolvimento? Se observarmos como a dimensao regional foi tratada no Brasil
a partir da década de 1930, vamos perceber que essas politicas assumiam, em grande
parte, essa funcéo. Seu sentido estava tdo somente na ameniza¢ao do sofrimento das
pessoas que viviam em regides estagnadas, sem criar condi¢des para transformacgdes
estruturais produtivas que lhes dessem autonomia.

Como mencionado por Veiga (2005), ao referenciar o livro “O Mito do
Desenvolvimento Econdémico”, de Celso Furtado, evidencia-se diversos problemas
nos discursos sobre desenvolvimento. A ideia de que era necessario fazer o bolo
crescer para entdo reparti-lo, ndo se mostrou verdadeira. Isso ficou claro,
principalmente depois da divulgacdo de uma pesquisa realizada pelo Banco Mundial
em 108 economias pelo mundo, na qual se mostrou que a distribuicdo de renda,
durante quatro décadas, ndo apresentava alteragcdes no padrdo concentrador até
entdo conhecido®.

Nesse sentido, concordamos com Reis (2015), quando este afirma que o ideal
seria que nao houvessem distingdes entre politicas e politicas territoriais. Todavia, ao
reconhecer que determinadas regifes apresentam diferentes sensibilidades para o
desenvolvimento e dado o carater desigual de distribuicdo das condi¢cdes de vida, ha
de se convir que é justificada a implementacdo de diretrizes especificas de

desenvolvimento territorial em determinadas regides.

64 Pesquisa divulgada em The World Bank Economic Review, pelos pesquisadores Klaus Deininger e
Lyn Squire, no ano de 1996 (VEIGA, 2008).
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Ao retomarmos esse processo historico sobre planejamento, participacdo e
desenvolvimento, percebe-se que especialmente nas ultimas décadas a participacéo
da sociedade nesses processos foi sendo considerada relevante, tendo em vista
estabelecer controle social e formular politicas de desenvolvimento territorial. Todavia,
consideramos que a contribuicdo da participacdo para os resultados de tais politicas
e para o desenvolvimento do territorio precisa ser melhor esclarecida.

Como mencionado por Alencar, Cruxén e Ribeiro (2015), embora a relacao
entre propostas e politicas governamentais seja um indicador da efetividade de
diversas conferéncias, esses autores argumentam que essa € apenas uma dimenséao
de sua efetividade, sendo importante investigar como a participacao social se integra
as acdes do planejamento governamental de longo prazo, assim como na sua
capacidade de inclusdo e de novos publicos e de influenciar a gestdo publica. Em
nosso entendimento, esses elementos demonstram a complexidade desse tipo de
analise que envolve uma visdo holistica do processo para que entdo se possa
considerar os efeitos das IPs na consolidacao do planejamento governamental.

Assim, em nosso entendimento, em muitas analises sdo pouco consideradas
as capacidades de recursos existentes entre os diversos atores, a representatividade
e as capacidades efetivas de decisdo, que, ao nosso ver, envolve bem mais que
legitimar decisdes governamentais pré-estabelecidas. Na nossa visdo, os debates nos
espacos publicos e as politicas de desenvolvimento territorial podem se constituir em
oportunidades para se estabelecer um contraponto as macro politicas, muitas vezes
negligentes as especificidades regionais.

Compartilha-se com a ideia de Reis (2005), quando o autor revela que as
construcdes sociais constituem um recurso para se compreender melhor o territorio,
dialogando com a literatura apresentada no primeiro capitulo. De tal forma, entende-
se que investigar a morfologia do territorio a partir das relagées de poder e das suas
construgcbes sociais ajuda-nos a identificar a relevancia dessa participagdo para a
construcdo de suas politicas. Isso consiste em reconhecer a importancia do
envolvimento da populacéo, através da acao coletiva e das relacdes estabelecidas,
extraindo desse processo as efetivas contribuicées para o desenvolvimento.

Como viemos retratando até aqui, os processos de planejamento foram sendo
aperfeicoados ao longo dos anos, tendo em vista tornar-se um instrumento para

orientar a acdo governamental. Nesses processos, foi sendo cada vez mais valorizada

102



a participacao da sociedade, tanto na fase de elaboracdo do planejamento quanto no
seu acompanhamento. A ressignificagdo do conceito de desenvolvimento no campo
tedrico também tem sido incorporada em diversas politicas publicas. De forma ampla,
a valorizacdo da participacdo da sociedade na formulacdo das politicas publicas
impactou também no desenho das politicas regionais e como o Estado passou a
compreender o territério e o tipo de desenvolvimento que pretendia promover.

Ao tratar sobre diversos processos participativos existentes no Brasil, Wampler
(2011) argumenta que muitos deles podem ser considerados como “enxertos” na
estrutura do Estado e devem ser analisados a partir de sua insercdo em contextos
mais amplos (politico-partidério, associativo, econémico, normativo-legal etc.). Para o
autor, somente assim é possivel compreender como elas transformam as politicas
publicas e o grau de incentivo que séo capazes de gerar. Esse autor vai dizer ainda
gue nao se deve esperar que o funcionamento de IPs ou de determinadas politicas de
cunho territorial gerem impactos draméticos ou imediatos em determinados campos e
areas, mencionando que os resultados, quando possiveis de serem verificados,
acontecem de maneira gradativa, através de contribuicbes marginais para o
aperfeicoamento da gestdo e das politicas publicas. Dito isso, na proxima sessao
veremos as colaboracdes da literatura sobre a relagdo causal entre participacdo e

desenvolvimento.

3.3 Relacao causal entre participacdo e desenvolvim  ento

De acordo com Wampler (2011), em geral, o objetivo principal que fundamentou
a criacdo e o funcionamento de grande parte das IPs foi a crenca de que, atraves
delas, fosse melhorada a qualidade dos servicos publicos prestados diretamente ou
indiretamente pelo Estado, alocando seus escassos recursos e produzindo resultados
mais efetivos para a sociedade. Conforme o autor, acreditava-se, também, que
através das IPs os cidadaos e as liderancas comunitarias identificariam os tipos de
programas que acreditavam ser mais benéficos para as suas respectivas
comunidades. Essa perspectiva se aproxima das expectativas criadas em torno da
eleicdo das prioridades regionais estabelecidas pela CP e da participagcdo da

sociedade na elaboracdo do PPA estadual do Rio Grande do Sul.
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Como se pode perceber, parte da literatura que mencionamos no primeiro
capitulo tem concordado sobre a importancia da participagdo da sociedade no
aprofundamento da democracia e na geracdo de transformacfes sociais e
estruturantes. Nessa perspectiva, acreditou-se que era essencial ampliar e fortalecer
0S mecanismos que proporcionassem um maior envolvimento da sociedade no
Estado, permitindo ampliar o fluxo de informacfdes e o controle social, buscando
horizontalizar o campo das decisdes politicas.

Como explicam Coelho e Favareto (2008), em certas condicOes
organizacionais, a participacdo da sociedade contribui para o aprofundamento da
democracia e tem incluido os publicos marginalizados nas decisdes do Estado. Criou-
se, assim, uma expectativa de que a participacdo poderia contribuir para ampliar os
canais de comunicacdo e negociacdo entre Estado e sociedade, “[...] tornando
possivel definir politicas mais viaveis e justas com significativo impacto sobre a
pobreza e a desigualdade, contribuindo assim para fomentar o desenvolvimento”
(COELHO e FAVARETO, 2008, p. 16).

Esse direito de participacdo se insere na ampliacdo das liberdades dos
cidaddos e representa também uma partilha do poder. Significa que os atores mais
poderosos precisaram flexibilizar interesses para que o envolvimento dos publicos
subalternos n&o seja mero instrumento, mas um valor a ser preservado e
aprofundando. Fazia-se assim uma aposta no potencial da participagcéo para promover
o desenvolvimento. Conforme Abramovay, Magalhdes e Schroder (2010, p. 276),
acreditava-se que “[...] sem participacao social, sem mudangas na maneira de como
as decisfes a respeito dos recursos sdo tomadas, as chances de vitoria na luta contra
a pobreza sao reduzidas”.

A partir de pressupostos dessa natureza, diversas analises e parte dos
governos e agéncias de fomento passaram a valorizar a participagcdo social nos
processos decisérios. De forma ampla, as politicas territoriais que mencionamos
anteriormente colocaram o constructo social como elemento indispensavel para se
alcancar os resultados esperados. Os formuladores dessas politicas e de diversas
agencias de financiamento acreditavam que, pela participacdo, era possivel superar
diversos dilemas em torno de acdes de interesse coletivo e estabelecer maior controle
social na atuacao dos governos e dos gestores de politicas publicas. Assim como

ocorreu com as apostas sobre a atuacao virtuosa da nova sociedade civil para o
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aprofundamento democratico, esses espagos e essas politicas também foram
revestidos com grande poder de transformacao e de promoc¢ao do desenvolvimento.

Entretanto, mesmo os autores mais otimistas, tém feito ressalvas sobre os
efeitos da participacdo nos processos de planejamento e sobre os resultados efetivos
dessa participacdo em termos do desenvolvimento. Tendo em vista verificar os
resultados produzidos por instituicdes participativas, Wampler (2011) cita que
pesquisadores tém identificado mudancas no contetudo e na forma de deliberacao,
melhorias no bem-estar social, mudancas nos tipos de politicas publicas, melhorias
das capacidades politicas dos cidadaos, além do aprofundamento da democracia local
(DAGNINO; OLVERA e PANFICHI, 2006; TATAGIBA, 2006; AVRITZER e COSTA,
2004; WAMPLER, 2011). Todavia, menciona que muitas IPs tendem a produzir
mudancas modestas, ou até mesmo nenhum tipo de mudanca.

Na mesma direcdo, como vimos, diversas politicas de desenvolvimento
territorial tém destacado como essencial a participacao ativa da sociedade civil na sua
formulacdo e execucdo, destacando ganhos importantes para 0 governo e
principalmente para a sociedade. Nao obstante, ainda séo restritas as evidéncias que
demonstram uma relagdo causal entre o envolvimento social e o desenvolvimento
(ABRAMOVAY; MAGALHAES; SCHRODER, 2010; COELHO e FAVARETO, 2008;
2012).

Em suas analises, esses autores vao dizer que a literatura esta repleta de
consensos sobre a repercussao positiva da participacéo da sociedade para melhorar
a transparéncia da gestdo publica, para fortalecer o exercicio da cidadania, para
exercer pressao sobre 0s governos para que se comprometam com o exercicio de
politicas do interesse coletivo etc. Apesar disso, tais consensos desaparecem quando
se busca estabelecer uma relacdo causal entre “participacdo” e “desenvolvimento”.
Na mesma direcdo, Lavalle (2011b) chama a atencdo para a carga normativa da
participagcdo nos seus usos praticos e tedricos, destacando que, muitas vezes, 0S
resultados da participacdo sao pouco visiveis e mais sugeridos no plano tedrico que
empiricamente.

Para Coelho e Favareto (2008; 2012), Abramovay, Magalh&es e Schroder
(2010), os entusiastas que fizeram a aposta positiva na participacdo social para
produzir melhores indices de desenvolvimento partem do pressuposto de que o

didlogo autorizado pelo poder publico reduz os custos da mobilizacado politica.
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Acreditaram, ainda, que os cidadados podem participar nesses processos mesmo sem
qualquer expertise nos assuntos em discussdo. As assimetrias de recursos entre 0s
diversos atores, como mencionadas no primeiro capitulo, seriam contornadas atravées
de uma boa engenharia institucional.

Os beneficios da participacao estariam em estabelecer a comunica¢cdo com os
atores locais, contando com o fato de que o conhecimento sobre suas realidades
ofereceria subsidios relevantes para a formulacéo e a execuc¢éo das politicas publicas.
O mecanismo causal implicito nesse processo é que com a ampliacdo da participacao,

[...] se daria uma mudanca na qualidade do processo decisério que permitiria
alterar a distribuicdo dos recursos publicos e a forma de implementar as
politicas e de pactuar acordos regionais. Esse novo padréo, ao fomentar a
negociacdo e a cooperacdo entre varios segmentos sociais, levaria a um
aumento da confianca e da coordenacdo entre os atores, 0 que poderia

contribuir para a promoc¢do do desenvolvimento. (COELHO e FAVARETO,
2008, p. 16).

Entretanto, ndo se pode ignorar a existéncia de assimetrias de recursos entre
0s atores, além da comum predominancia da participacéo de atores estatais e da falta
de dotacdo orcamentéaria para executar as propostas discutidas. Se essas assimetrias
podem ser contornadas pelas regras de formacdo dos arranjos formais, como
defendem os institucionalistas, cabe compreender quais sdo essas regras, quem as
determina e quem garante que sejam cumpridas (FAVARETO, 2010; CORTES, 2004;
TATAGIBA, 2004; FARIA, 2005; FARIA e RIBEIRO, 2011). Compor esse desenho
ideal nos parece mais trabalhar na substituicdo de um desafio por outro, tendo em
vista que as assimetrias podem também se reproduzir em outros formatos de arranjos
institucionais.

Essa preocupacao, assim como a de encontrar uma forma de contorna-las, nao
passou despercebida a literatura. Se os resultados dos processos de desenvolvimento
podem ser comprometidos ou ter sua qualidade atribuida a participacdo, entendemos
gue isso se mostra um problema ainda mais sério. Seria necessario contar com uma
participacdo mais qualificada, o que, em nosso entendimento, implicaria em eximir
desses processos 0s atores ou segmentos com menores capacidades, colocando em
guestao o carater democratico das decisées.

Em relacdo a qualificacdo da participacdo no planejamento, pesquisas de
Tendler (2000) revelaram insuficiéncias e ineficiéncias nos planejamentos realizados
de forma participativa, alegando que as organizagoes deveriam se profissionalizar ou
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contar com assessoria profissionalizada para melhorar seu desempenho. Para esse
autor, coloca-se a questdo da validade de preservar as evidentes virtudes civicas da
participacdo que apresentam “pequenos projetos” de ordem comunitaria, ou se
qualificar o processo e produzir propostas mais ambiciosas. Autores com essa
perspectiva tendem a tratar os processos participativos como uma forma barata de
realizar o planejamento, desprezando as virtudes da participacao.

Outros autores com essa mesma linha de raciocinio defendem a qualificacéo
da participacdo como elemento importante para produzir melhores planejamentos.
Ainda assim, ao nosso ver, essa perspectiva também nao trata das garantias sobre
resultados positivos de um planejamento realizado por uma equipe especializada.
Nesse sentido, ndo queremos idealizar 0s processos participativos, mas € importante
refletir sobre a aposta que muitas vezes € depositada no proprio instrumento de
planejamento, inclusive naqueles realizados por técnicos especializados. Fizemos
essa observacgdo tendo em vista que o planejamento representa um ciclo da politica
gue tem seu sucesso condicionado a um conjunto de fatores e as outras etapas.

Por essas razbes, Abramovay, Magalhdes e Schroder (2010) vao afirmar que
sdo muitas as duvidas que pairam sobre os resultados dos processos participativos e
sua capacidade de estimular elementos decisivos de “desenvolvimento local”. Mesmo
reconhecendo a importancia da participagéo dos trabalhadores rurais na formulacao
de projetos de desenvolvimento para a agricultura®®, dirdo que os resultados se
mostraram preocupantes, porque a oferta de obras e de servicos se mostraram
irrelevantes. Os autores constataram limites no planejamento, que mostrou projetos
deficientes e invidveis para a regido, desprovidos de instrumentos para a correcao
dessas deficiéncias. De forma ampla, esses autores entendem que sdo muitas as
duvidas com relacéo aos resultados desses processos participativos e, sobretudo, “[...]
sua capacidade de estimular os elementos decisivos que caracterizam o0
desenvolvimento local: a aprendizagem e a inovacdo” (ABRAMOVAY; MAGALHAES
e SCHRODER, 2010, p. 273).

Outra pesquisa relevante que ilustra as preocupacdes que levantamos foi

mencionada por Coelho e Favareto (2008), ao mencionar dois féruns em

65 Esses autores realizaram pesquisas no ambito da Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura
familiar (FETRAF) e do Sistema CRESSOL de Crédito Solidario em Santa Catarina, buscando aferir a
inovagdo participativa nesses arranjos institucionais e seu impacto no desenvolvimento das regifes
investigas.
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funcionamento no Vale do Ribeira em S&o Paulo. Ao analisar o Comité de Gestéo de
Recursos Hidricos e o Conselho de Segurancga Alimentar e Desenvolvimento Local,
esses autores destacam que tais espacos preservaram a participacdo de segmentos
ja organizados, com o0s atores que ja estavam a frente do processo, restringindo o
debate sobre a diversidade de interesses existentes na regido. Constataram, ainda, a
fragilidade do dialogo institucional e as disputas entre niveis de governo, e que as
regras estabelecidas nesses espacos participativos ndo contribuiram para
potencializar as diversas competéncias e recursos dispersos entre diferentes agentes.

Mesmo constatando a vitalidade daquela esfera participativa, Coelho e
Favareto (2008) mencionam a dificuldade para se modificar o status quo inicial.
Entretanto, entendem que é possivel pensar arranjos participativos que venham a
mobilizar recursos politicos e institucionais mais inclusivos. Por fim, afirmam que sera

preciso, ainda,

[...] um grande esforco em estudos comparados para poder se avaliar sob
gue condicdes é possivel esperar que ocorra éxito no ideal normativo contido
na associa¢ao entre participacao e desenvolvimento. Somente nestes termos
€ possivel, a um s6 tempo, preservar o intuito anunciado no discurso politico
da democracia participativa e superar a ingenuidade que muitas vezes o
cerca. (COELHO e FAVARETO, 2008, p. 25).

Retomando brevemente, no periodo desenvolvimentista os planos de
desenvolvimento ndo eram elaborados de forma participativa, sendo amparados por
estudos técnicos desenvolvidos por grupos especializados e instituicbes de pesquisa.
Como ja mencionamos, boa parte daqueles planos ndo apresentaram os resultados
esperados e, pode-se até dizer, que muitos deles podem ser reconhecidos como belas
pecas burocraticas. Todavia, mesmo que seja mais farta a literatura produzida sobre
o potencial da participacdo no governo e seus ganhos, constata-se que ainda séo
frageis e escassas as analises que demostram com clareza a relacdo causal entre
participacdo e desenvolvimento. Em suma, as andlises ainda se mostram insuficientes
para estabelecer a relagdo presumida entre participacdo e desenvolvimento,
tampouco ha estudos empiricos que sinalizem com fidlcia essa perspectiva.

Os desafios colocados nesse capitulo estdo inseridos nas instituicbes
participativas analisadas nessa tese. Isto porque os COREDESs se constituiram em
espacos participativos que buscam promover o desenvolvimento regional sustentavel,
sendo responsaveis por construir o planejamento estratégico das regides, além de

contribuir na articulacdo dos atores locais para participarem da elaboracdo do
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orcamento estadual a partir da indicacdo de projetos considerados prioritarios para o
desenvolvimento das regides. Por sua vez, a metodologia participativa da Consulta
Popular também busca, através do envolvimento e do comprometimento da
sociedade, estabelecer prioridades que potencializem o desenvolvimento dos
territorios.

De acordo com a literatura mais normativa discutida nesse capitulo, essas
institucionalidades participativas trariam uma maior democratizacdo do Estado, por
meio da participacdo da sociedade na formulacdo das politicas publicas e,
consequentemente, contribuiriam para o desenvolvimento das regides. Nessa
direcdo, no proximo capitulo vamos tratar sobre a participacdo da sociedade em
alguns processos do planejamento governamental na esfera estadual (Rio Grande do
Sul), dando maior énfase sobre o surgimento e atividades dos COREDEs e da
Consulta Popular. A énfase nesse capitulo é compreender o processo historico desses
processos e a atuacao da sociedade civil nessas institucionalidades nos diferentes

governos estaduais.
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4 A EMERGENCIA DOS COREDES E DA CONSULTA POPULAR

Esse capitulo retoma a criacdo dos COREDES e da Consulta Popular no Estado
do Rio Grande do Sul, tendo em vista compreender a imbricacdo entre sociedade civil
e Estado. Busca-se evidenciar os objetivos assumidos por essas institucionalidades,
bem como as oportunidades e as restricbes politicas oferecidas pelos diferentes
governos para a valorizacdo desses espacos participativos, tendo em vista que foram
criados com a finalidade de suprir a falta de instancias de articulacao regional entre
sociedade e Estado, constituindo-se assim em instrumentos de mobilizacdo da
sociedade e viabilizar a sua participagdo na formulagcdo e na implementacdo de
iniciativas voltadas para a promocéao do desenvolvimento regional (BANDEIRA, 2010).

Ao resgatar a criagcdo e a atuacdo dos COREDEs e da Consulta Popular,
compreende-se que esses processos participativos estabelecem conexdo com a
triade participacdo, democracia e desenvolvimento. Do ponto de vista das acdes
desencadeadas pelo governo estadual do RS, esses espacos estdo vinculados ao
planejamento governamental e as demais politicas de desenvolvimento regional,
mencionados nos capitulos anteriores. Esses espacgos participativos também se
inscrevem no conjunto das instituicbes que buscam enfrentar as desigualdades
regionais, aprofundar a democracia e qualificar as politicas publicas do Estado.

Em comum, essas experiéncias participativas em analise foram criadas para
estabelecer canais de comunicacdo entre a sociedade e o Estado, buscando
aprofundar a democracia e promover o debate em torno das questdes relativas ao
desenvolvimento das regides. No entanto, essas institucionalidades ficaram mais
conhecidas, no ambito governamental e fora dele, por proporcionar a participacao da
sociedade regional na escolha dos projetos prioritarios a serem incluidos no
orcamento estadual.

Através da participacdo social nesses espagos, esperava-se um maior
comprometimento dos atores locais com o desenvolvimento territorial, contribuindo
também para que o Estado desenvolvesse politicas mais adequadas aos interesses
de cada regido. Como veremos, em algumas gestfes esses espacos participativos
refletiram mais o0s interesses politicos dos governos do que a busca pelo
aprofundamento democratico ou a transferéncia de poder de decisdo para a

sociedade.
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Grande parte da literatura menciona que a trajetoria desses processos
participativos no Rio Grande do Sul esteve ancorada na Constituicdo Estadual de
1989, seguindo as prerrogativas da Constituicdo Federal de 1988 (BANDEIRA, 2010;
ALLEBRANDT et al., 2011; DALLABRIDA, 2011; CARGNIN, 2014). A Constituicdo
Estadual prevé a existéncia e atribuicdo dos COREDES, recomendando a participagao
da sociedade no Estado, com o objetivo de aperfeicoar os instrumentos de
planejamento, enfatizando a construcdo coletiva dos PPAs e respeitando as
peculiaridades regionais. Como vimos no capitulo anterior, essa literatura menciona
gque, a partir desses dispositivos, buscou-se estabelecer mecanismos de
regionalizacdo e ampliar a participagdo da sociedade no planejamento e, de forma
ampla, nas politicas do Estado.

Segundo Cargnin (2014), o retorno de temas e preocupacdes relacionados ao
planejamento, a elaboracéo de politicas e a instituicdo de mecanismos de participacéo
popular no Rio Grande do Sul foi influenciado, também, pelo diagndstico de
estagnacdo do desenvolvimento da Metade Sul®®. Iniciou-se, em meados da década
de 1980, uma acéo politica de cunho regional em favor da sua emancipacdo como
unidade federativa. Isso provocou uma rea¢édo do Governo do Estado, que, associado
ao Governo Federal, prop0s iniciativas de apoio ao desenvolvimento daquela regido.

Conforme Cargnin (2014), o fato de o municipio de Porto Alegre ter instalado
praticas de participagcdo popular na gestdo municipal, mesclando democracia
representativa e participativa, também contribuiu para incluir a questdo da
democratizagdo da gestdo estadual na ordem do dia. Assim, varias experiéncias
participativas emergiram no RS no final dos anos de 1980 e inicio da década de 1990,
entre elas, os Conselhos Populares e o Orgamento Participativo, no ambito da gestéo
municipal de Porto Alegre, e o Programa dos COREDEs, em nivel do governo
estadual. Desde a sua fundacdo em 1991, os COREDEs tém atuado como
mediadores entre a sociedade regional e o governo, exercendo papel central para

viabilizar a participacdo da sociedade no planejamento governamental®”. Em um

66 Conforme o autor, a Metade Sul tem sido caracterizada pelo cultivo extensivo onde predomina o setor
agropecuario. Por sua vez, na Metade Norte predomina a pequena propriedade e o setor industrial.
67 De acordo com Fedozzi (2001), os Conselhos Municipais e os Orgcamentos Participativos se inserem
como instrumentos para se aperfeicoar a gestdo governamental, que emergiu entre o paradoxo do
Estado moderno e a democracia representativa. De um lado, buscava ampliar o regime politico liberal
e, de outro, apresentava uma perda da qualidade e crise de legitimacdo da democracia, que se
mostrava pela incapacidade de a sociedade influenciar as decisbes de governo, apesar das
formalidades democraticas.

111



primeiro momento, o fez pelo encaminhamento de demandas regionais e,
posteriormente, de forma mais sistematica, na elaboracdo do Plano Plurianual e na
realizacdo da Consulta Popular.

Ao resgatar as condicOes que viabilizaram o surgimento dos COREDES e
da Consulta Popular e a forma como esses vém funcionando ao longo dos anos,
precisa-se levar em consideracéo as relagcdes que 0s atores que integram esses
espacos estabeleceram com a institucionalidade politica nas diversas gestdes
estaduais. Dessa forma, evidencia-se a perspectiva relacional adotada nessa
tese, na medida em que a atuagcdo dos atores da sociedade civil nas instituicbes
participativas vai ser analisada a partir das suas inter-relagdes com os atores
estatais, constituindo-se mutuamente.

Conforme mencionado por Lavalle (2011a), cada vez mais a sociedade civil,
ou o0 conjunto de atores qualificados como parte integrante dela, tem assumido
fungbes institucionalmente reconhecidas pelo Estado. E possivel observar isso no
controle e na execucdo de politicas publicas, bem como na representacdo de
diversos publicos diante do Estado. Como ja mencionamos nesse estudo, com a
reabertura democrética, diversos espacos participativos foram institucionalizas,
sendo que grande parte dos militantes dos movimentos sociais e da sociedade
civil passou a atuar por dentro do Estado.

Todavia, Lavalle (2011a) vai dizer que pouco se sabe sobre como se
organiza e opera a heterogeneidade da sociedade civil, como ela se compde e quais
consequéncias ela produz. Nessa dire¢éo, € preciso compreender as estratégias de
organizacéo e de articulagcdo da sociedade civil, também com as instituicdes politicas.
Trata-se ainda de compreender o quanto as organizagdes civis orientam suas acoes
para as instituicdes politicas,

[...] qual a variacdo das fungdes assumidas pelas organizacbes e qual a
efetividade desses papéis, quais os efeitos desse envolvimento institucional
sobre as proprias organizacdes civis e sobre o modo de operacao do aparato
administrativo, quais as fontes de legitimidade e dispositivos de accountability
vinculados a esses papéis? (LAVALLE, 2011a, p. 08).

Em direcdo semelhante, Avritzer (2011) explica que uma das questdes
importantes ao se analisar 0s processos participativos € compreender a efetividade
da participacdo. Entretanto, a relacdo entre a causalidade da participacdo e a

efetividade das decisGes ndo € uma questao de facil verificacdo, isso porque, também,
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muitas decisfes sado articuladas fora do ambiente participativo. Além do mais, muitas
vezes nem todos os condicionantes institucionais, politicos e organizacionais sao
possiveis ser captados com clareza.

Diante do exposto, na proOxima secdo vamos recuperar 0 processo de
institucionalizacdo desses espacos participativos, no sentido de compreender sua
relacdo com o Estado. Queremos retratar que, com o passar dos anos, os diferentes
governos ndo tém dado a mesma importancia e muitos deles criaram dificuldades para
o funcionamento e para o fortalecimento desses espacos participativos. Alguns
governos tém buscado se apoiar em arranjos participativos distintos, alguns
enfatizando a participagéo na elaboracdo dos PPAs, outros colocando em disputa os
modelos participativos da Consulta Popular e do Orcamento Participativo, enquanto
outros modificaram a metodologia participativa ou criaram novos mecanismos de

participagao.

4.1 A participacdo social no Rio Grande do Sul

Os movimentos sociais urbanos exerceram grande contribuicdo na criagao e
na execugao do Orgamento Participativo, ganhando maior visibilidade a partir de sua
realizagcdo no Municipio de Porto Alegre. De acordo com Faria (2005), embora se
reconheca diferencas regionais importantes no que diz respeito as suas tradicbes
associativas, 0 RS possui uma densidade associativa alicercada nos movimentos
populares e sociais. Possui um forte sistema partidario composto por representagdes
bem estruturadas regionalmente, além de uma série de entidades representativas
vinculadas aos setores rurais, como 0S movimentos sindicais. Também ha a
Federacdo das Associacbes de Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS), a
Associacdo dos Empresarios (FEDERASUL), os Conselhos Municipais existentes em
todos os municipios do Estado etc.

Ao creditarmos grande peso para a organizacao do tecido social, ndo podemos
desconsiderar a heterogeneidade desses atores e instituicdes, como mencionamos
no primeiro capitulo. Nesse sentido, ao passo que a pluralidade de movimentos
sociais e organizagfes civis enriquecem os debates, elas também lutam por causas
especificas e buscam seu espaco no Estado, tornando mais complexo o0 processo

decisorio.
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Os partidos constituem o exemplo mais claro para representar os diversos
projetos politicos e as disputas pelo poder. Por sua vez, as organiza¢gées do mercado
geralmente ndo participam nesses espacos publicos, dada a sua facilidade de
estabelecer comunicacdo direta com os atores estatais para o atendimento de suas
demandas. De qualquer forma, exercem grande influéncia no territério. Ao mesmo
tempo em que a existéncia de uma multiplicidade de atores sociais pode representar
um potencial para o desenvolvimento e para o aprofundamento da democracia, pode
também dificultar a acomodacédo de interesses particulares frente a necessidade de
construcéo de pautas coletivas.

Diante do exposto, Brose (2010) revela que o aprofundamento da democracia
no Rio Grande do Sul se deu pela forte atuacéo da sociedade civil. Esta, ao buscar a
inclusdo de grupos marginalizados, testou diversas iniciativas organizacionais e
buscou a participagdo popular nos processos decisérios das politicas publicas. Por
outro lado, esse autor vai dizer que é importante se reconhecer a abertura politica do
Estado que, a partir da redemocratizacéo, permitiu que suas instituicbes reagissem
positivamente a essas demandas, no sentido de proporcionar espacos publicos de
envolvimento social.

Conforme Cortes (2003), a abertura do Estado para oportunizar a participagao
da sociedade nas decisbes governamentais no Rio Grande do Sul pode ser
evidenciada pela criacdo (1991) e institucionalizacdo (1994) dos COREDEs,
decorrente da experiéncia dos Orgcamentos Participativos e pela institucionalizacédo da
Consulta Popular em 1998. Ampliando esses processos participativos, a Consulta
Popular de 2003 estimulou a formagé&o dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
(Comudes), os quais passaram a ter grande atuacéo, juntamente com os COREDEs,
na organizacdo da Consulta Popular nos municipios.

Desde a sua institucionalizagéo, esses espacos participativos criados para
estreitar as relagGes entre sociedade civil e Estado no RS, passaram por momentos
de grande instabilidade e incerteza, sobretudo nos periodos de mudancas de gestao
governamental. Nesses periodos, geralmente acontecem alteracdes nas
metodologias participativas, tendo em vista a concepc¢édo de cada governo sobre a
importancia desses processos. A cada troca de governo, os atores que participam
dos COREDESs se mostram apreensivos devido a grande influéncia do governo sobre

esses espacos participativos.
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No quadro abaixo apresentamos as principais iniciativas governamentais
criadas pelos diferentes governos para estabelecer comunicagdo com a sociedade,
objetivando viabilizar sua participacao no planejamento governamental. Cabe registar
qgue alguns desses processos participativos se tornaram objeto de disputas politicas
entre partidos, como é o caso do Orcamento Participativo®® e da Consulta Popular.
Inicialmente, a criagdo do Férum Democratico de Desenvolvimento Regional da
Assembleia Legislativa (FDDR) também tem sido motivada por uma afronta ao modelo

participativo defendido pelo governo do PT.

Quadro 01 - Mecanismos de participacdo no planejame  nto governamental do
Rio Grande do Sul

Governador/Partido Periodo da Mecanismos de participac@o no planejamento
gestéo governamental
Alceu de Deus Collares 1991 Criacdo (1991) e institucionalizacédo (1994) dos
(PDT) 1994 COREDEs
Antbnio Britto (PMDB) 1995 Institucionalizacéo da Consulta Popular (1998)
1998
Olivio Dutra (PT) 1999 Aplicou o Orcamento participativo no ambito estadual
2002 Criacéo do Férum Democratico de Desenvolvimento
Regional da Assembleia Legislativa (1996)
Germano Rigotto Institucionalizacéo dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento (2003)
Tarso Genro (PT) 2011 Criacéo do Sistema Estadual de Participa¢do Popular
e Cidada (2012)

Fonte: Elaborado pelo autor.

A criacao desses espacos participativos teve respaldo na CF de 1988, quando
mencionou a importancia da participacao da sociedade na elaboracdo dos PPAs. A
partir da obrigatoriedade da elaboracdo dos PPAs em todas as escalas de governo e
das exigéncias do estabelecimento de metas e de programas de forma regionalizada
com a participacdo da sociedade, ocorreu um fortalecimento da atuagdo dos
COREDEs, os quais passaram a ganhar importancia ao viabilizarem a participacéo da

68 A ideia de se realizar o Orcamento Participativo surgiu no primeiro governo poés-Ditadura Militar em
Porto Alegre/RS, na gestdo de Alceu Collares (PDT), em 1986, quando foram criados os Conselhos
Populares para viabilizar a participacdo mais efetiva das associacdes comunitarias no governo
municipal (AVRITZER, 2002). Com a ascensao de Olivio Dutra ao governo em 1989, o OP ganhou
forma e foi adaptado para ser aplicado em outros Estados e, posteriormente, em outros paises. De
acordo com Avritzer (2002), Faria (2005) e Brose (2010), as experiéncias precursoras de Orcamento
Participativo no Brasil datam do final da década de 1970, com iniciativas em Lajes (SC) em 1978 e,
posteriormente, nos municipios de Boa Esperanca (ES) em 1982, Diadema (SP) em 1983, Vila Velha
(ES) e Uberlandia (MG), ambas em 1986.
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sociedade nesses processos e contribuirem para a escolha de prioridades regionais
a serem inseridas no orgamento estadual.

Na proxima secao, vamos apresentar o contexto de criacdo dos COREDEs e
seus objetivos. Ao recuperar essa literatura, vamos perceber que no RS ja se havia
ensaiado a criacdo de algumas regionalizagbes, com vistas a aperfeicoar o
planejamento governamental. Ao retratar a criag&o e os principios norteadores desses
Conselhos, evidencia-se os imensos desafios que 0sS mesmos se propuseram a
enfrentar. Percebe-se ainda que a dimensdo da participacdo social ndo tem
acontecido de forma efetiva, tampouco, grande parte dos compromissos de
governamentais assumidos se realizaram, gerando instabilidade no funcionamento

dessas institucionalidades.

4.2 Criacao dos Conselhos Regionais de Desenvolvime  nto

Ao abordar processo de criacdo dos COREDES, Frantz (2002)%° menciona que,
inicialmente, a sua formacdo se identificou muito com o0os movimentos sociais.
Conforme o autor, isso se deu no sentido em que deles foram retiradas aprendizagens
sobre a participacdo, exigindo dedicacdo voluntaria e militAncia das pessoas que
buscavam romper com promessas faceis e clientelistas. O autor menciona que as
pessoas traziam seus problemas urgentes para o debate e era dificil fazer a ponte
entre a concepc¢ao de uma politica imediatista para uma percep¢ao que aumentava o
horizonte temporal. Nisso consistia um primeiro desafio, que era o de alcancar
solugdes mais estruturantes e desenvolver uma nova cultura politica.

Logo apos a fundacao, os coredianos chegaram a debater sobre a pertinéncia
de se institucionalizar’® ou ndo os COREDES, o0 que se concretizou somente quatro
anos apods terem sido criados. No entanto, desde o inicio percebeu-se que os tragos
desses Conselhos pouco tinham em comum com o0S movimentos sociais,

principalmente pela proximidade com os 0rgdos governamentais e por terem sido

69 O professor Frantz foi o primeiro presidente do COREDE Noroeste e Presidente do Férum dos
COREDESs no ambito estadual. Grande parte os estudos sobre os COREDEs foram realizados a partir
da prépria militAncia ou por autores de parcerias de cooperacao estabelecidas entre as universidades
e esses Conselhos. O Férum dos COREDESs é formado por todos os presidentes desses Conselhos,
gue sistematicamente se relinem para tratar de seus interesses e orientar sua atuacao (COREDEs,
2010).
70 Havia também um embate muito forte com parte da Assembileia Legislativa, que temia a perda de
espaco para os COREDEs.
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criados pelos atores mais influentes, na sua maioria vinculados as universidades
comunitérias e também por terem no seu comando atores vinculados a administracao
publica, geralmente o prefeito de algum municipio da regiéo.

A criacdo dos COREDESs remete, ainda, ao esforco de governos anteriores.
Esses buscaram uma regionalizacdo do Estado, com a proposta de aperfeicoar o
planejamento e promover o desenvolvimento do Estado. Um primeiro exercicio que
pode ter inspirado o surgimento desses Conselhos remonta a década de 1970,
quando se buscou uma territorializacdo que procurava reduzir as desigualdades
regionais. Por sua vez, na década de 1980, surgia outra proposta de viabilizacdo da
participacdo da sociedade no governo, com moldes mais proximos dos que viriam a
constituir os COREDEs.

Assim, a primeira experiéncia de regionalizacdo surgiu em 1973, coordenada
pela Secretaria do Desenvolvimento Regional e Obras Publicas (SDO), denominada
Regionalizacdo para o Estado do Rio Grande do Sul. Nessa perspectiva, o territorio
seria organizado em 12 regifes, assegurando ao Estado ampla coordenacéo,
articulacdo e supervisdo de todo o sistema. Contaria ainda com a participacéo
indispensavel das comunidades interessadas no processo de desenvolvimento
regional. Todavia, esse processo nao teve éxito por ter sido criado de forma prematura
e sem o envolvimento de um maior numero de liderancas que defendessem essa
politica (NYGAARD, 1990).

A segunda proposta de regionalizacdo surgiu em 1988, no Governo Pedro
Simon, através do Programa Estadual de Descentralizacdo Regional, que resultou na
reorganizacdo do Estado do RS em 22 regibes. Por meio dessa regionalizacao,
buscava-se promover a descentralizacao e viabilizar a participacdo da sociedade no
governo’l. Conforme explicam Toni e Klarmann (2002), esse processo objetivava uma
acdo coordenada e eficaz dos 6rgéos publicos e a integracdo do Governo Estadual
com 0S municipios e comunidades interioranas.

Pretendia-se criar mecanismos que possibilitassem a identificacdo das
prioridades regionais para que fossem incorporadas ao planejamento regional e ao

orcamento dos 6rgdos estatais. Aqui, ja se buscava a criacdo de colegiados da

71 Allebrandt (2010) cita ainda os estudos realizados pela FAMURS, que organizou o Estado em 22
Associacdes de Municipios. Também teve a regionalizacao feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), que para fins estatisticos em 1989, organizou a unidade federativa em sete
mesorregides e 35 microrregides geograficas.
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administracdo municipal e das entidades comunitérias para assegurar a participacao
da sociedade na definicdo dos objetivos, das potencialidades e das necessidades que
pudessem enriquecer o planejamento estadual (NYGAARD, 1990).

Segundo Frantz (2002), a preocupacdo em se realizar esse processo de
regionalizacdo se justificava pela distancia entre os grandes planos nacionais e as
realidades locais. Além disso, havia a necessidade de se criar mecanismos de gestao
mais eficientes e apropriados para promover o desenvolvimento regional sustentavel.
Na concepcao desse autor, nesse contexto, passou-se a conceber as identidades
regionais como um potencial para promover os avan¢os das diversas regides,
contribuindo para os processos de descentralizacdo e planejamento das politicas
numa atuacao conjunta com o Estado, na qual os COREDESs assumiriam importante
papel.

Nessa direcao, Bandeira (2010) destaca que, até o surgimento dos COREDEs,
nao existiam mecanismos formais organizados para articular a atuacdo de grupos
heterogéneos de atores, com o objetivo buscar e viabilizar iniciativas de promocao do
desenvolvimento. Esse autor ressalta que as redes até entdo existentes ligavam
representantes de varios municipios, mas de um mesmo segmento, gerando, assim,
planejamentos setoriais. Menciona, ainda, que antes da existéncia dos COREDEs nao
se imaginava que a soma de municipios pudesse se constituir numa identidade
regional e juntos planejar o seu desenvolvimento. Buttenbender, Siedenberg e
Allebrandt (2011) reforcam que, até entdo, o planejamento para o desenvolvimento
regional era realizado exclusivamente no circuito técnico e politico e, nesse sentido, a
participacdo da sociedade por meio dos COREDEs representou uma importante
conquista.

Portanto, sdo diversos o0s motivos que estimularam o surgimento dos
COREDEs"2. No entanto, alguns autores mencionam que sua institucionalizacéo tem
se viabilizado com apoio do Estado, devido a obrigatoriedade de se construir os PPAs
de forma participativa e regionalizada. Nessa direcdo, geralmente sdo mencionados

dois dispositivos que embasaram a criacdo desses Conselhos. De acordo com

72 Assim como Fedozzi (2001) relaciona a criacdo dos COREDESs como mecanismo para melhorar a
gestdo dos governos estaduais, Cargnin (2014, p. 9) menciona a criacdo deles como “[...] uma das
primeiras iniciativas institucionais no sentido de construir uma estratégia de acdo para o
desenvolvimento regional’ no Rio Grande do Sul. Esse autor também menciona que esses Conselhos
se constituem como um férum auténomo de discussédo e decisdo sobre as politicas e agfes para o
desenvolvimento de suas regides, e que a Consulta Popular também se constitui num instrumento
importante para se construir uma politica estadual de desenvolvimento regional.
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Bittenbender, Siedenberg e Allebrandt (2011), por meio da Constituicdo Estadual de
1989 (Art. 149, § 8), os orcamentos anuais e a Lei de Diretrizes Or¢camentérias,
compatibilizados com o Plano Plurianual, deveriam ser regionalizados e teriam, entre

suas finalidades, a de reduzir as desigualdades sociais e regionais.

Além disso, segundo a mesma lei (Art. 167): A definicdo das diretrizes
globais, regionais e setoriais da politica de desenvolvimento cabera a érgao
especifico, com representagdo paritaria do Governo do Estado e da
sociedade civil, através dos trabalhadores rurais e urbanos, servidores
publicos e empresarios, dentre outros, todos eleitos em suas entidades
representativas. (BUTTENBENDER; SIEDENBERG; ALLEBRANDT, 2011, p.
83).

Tendo sido criados a partir do ano de 1991, estabelecendo-se inicialmente em
18 regides, foram instituidos oficialmente pela Lei n® 10.283, de 17 de outubro de
1994, tendo como meta contribuir na organizacdo da sociedade para participar na
definicdo das prioridades para o orcamento estadual e promover iniciativas de
desenvolvimento em suas regides. De acordo com a Lei n° 10.283, de 1994, art. 2°,
os COREDEs foram criados com o objetivo’® de promover o desenvolvimento regional,
harménico e sustentavel, através da integracao dos recursos e das acdes de governo
na regido, visando a melhoria da qualidade de vida da populacdo, a distribuicdo
equitativa da riqueza produzida, o estimulo a permanéncia do homem em sua regido
e a preservacao e recuperacdo do meio ambiente (RIO GRANDE DO SUL, 1994).

Percebe-se que o0s objetivos desses Conselhos ndo sd&o nem um pouco
modestos, assumindo compromissos que muitas politicas publicas ndo dao conta de
enfrentar. Percebe-se nesse dispositivo a incorporagdo do conceito de
desenvolvimento amplamente difundido na época, a preocupagdo com 0 meio
ambiente e distribuicdo da riqueza. Para organizar o seu funcionamento, os
COREDEs foram concebidos com a seguinte estrutura organizacional:

a) A Assembleia Geral Regional: 6rgdo méaximo de deliberacdo, composto por
representantes da sociedade civil organizada e dos Poderes Publicos existentes na
regiao;

b) O Conselho de Representantes: 6rgado executivo e deliberativo de primeira
instancia que tem como funcdo contribuir na formulacdo das diretrizes para o

desenvolvimento regional, a serem submetidas a Assembleia Geral. Promove ainda a

73 Os principios que norteiam a atuacao do COREDE VRP podem ser verificados no Capitulo 3, art. 3°,
e os objetivos especificos no art. 4°, no ANEXO C.
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articulacdo e a integracdo regional entre a sociedade civil organizada e os 6rgaos
governamentais;

c) A Diretoria Executiva: além das funcdes executivas e de apoio
administrativo, € responsavel por dirigir a Assembleia Geral e o Conselho de
Representantes; e, por fim,

d) As ComissOes Setoriais: criadas pelos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento para tratar de temas especificos, assegurada a participacdo dos
representantes dos 6rgaos estaduais pertinentes (RIO GRANDE DO SUL, 1994).

Em cada regido os Conselhos sao orientados pelo seu Estatuto e por um
Regimento Interno que oferece as orientagdes especificas para seu funcionamento.
O artigo terceiro da mesma lei estabelece que sdo competéncias dos COREDEs: i)
promover a participacao de todos os segmentos da sociedade regional no diagnéstico
das necessidades e potencialidades para a formulagéo e implementacédo das politicas
de desenvolvimento integrado da regido; ii) elaborar os planos estratégicos de
desenvolvimento regional; iii) manter espaco permanente de participacéo
democratica, resgatando a cidadania, através da valorizacdo da acao politica; iv)
constituir-se em instancia de regionalizagcdo do orcamento do Estado; v) orientar e
acompanhar o desempenho das ac¢des dos Governos Estadual e Federal na regiéo; e
vi) respaldar as a¢des do Governo do Estado na busca de maior participagdo nas
decisbes nacionais (RIO GRANDE DO SUL, 1994).

A atuacdo desses Conselhos é orientada pelos seguintes principios: i)
promocdo do desenvolvimento regional com competitividade e sustentabilidade; ii)
autonomia e neutralidade em relacdo as diferentes instancias governamentais e
correntes partidarias; iii) respeito a pluralidade, cooperacdo e participacdo dos
diferentes segmentos da sociedade na discussédo dos problemas da sua regiao; iv)
regionalizacdo das politicas de desenvolvimento e ampliagdo da representatividade;
V) inclusdo dos segmentos da sociedade ainda desarticulados; e vi) defesa da
implementacéo e continuidade das politicas governamentais nas regides (COREDES,
2014).

Percebe-se nesses principios a grande carga normativa e idealizada desses
Conselhos, semelhante a outros que emergiram naquela época. Em grande parte,
essas expectativas sao caracteristicas das organizacdes criadas na década de 1990,

periodo marcado pela aposta sobre a atuacéo virtuosa da nova sociedade civil e do
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poder democratizador dos diversos Conselhos. Nesse periodo, também aflorou a
discusséo sobre os limites do crescimento econémico, buscando novos indicadores
para medir o desenvolvimento. Assim, 0s objetivos e principios assumidos pelos
COREDEs representam o0s grandes desafios postos na €época: consolidar a
democracia e promover um modelo de desenvolvimento sustentavel e inclusivo.

Reconhecendo os imensos desafios assumidos pelos COREDES, Allebrandt
(2010) vai dizer que os coredianos tinham consciéncia de que 0s objetivos e principios
foram elaborados para orientar sua atuacdo e que nao seriam alcancados com
facilidade. Antes de tudo, conforme o autor, esses principios buscavam reconhecer
esses Conselhos como instancias plurais, suprapartidarias, autbhomas e nao
governamentais, cujo objetivo central era promover o desenvolvimento territorial
integrado as identidades regionais. Nesse contexto, esses principios representam 0s
estrangulamentos constatados nas regides e que precisavam ser enfrentados.

Pelos desmembramentos das 18 regibes iniciais, originaram-se mais 10
divisbes, somando-se hoje 28 COREDEs. Ao contrario de diversos conselhos de
desenvolvimento criados em outros paises, no RS a regionalizacdo dos COREDEs
nao é reconhecida para fins de planejamento do Estado. Para esse objetivo, o Estudo
Rumos 2015 agrupou os 28 COREDEs em 9 Regifes Funcionais de Planejamento
(RFP)74.

Os COREDEs se assemelham em varios pontos aos conselhos existentes em
outros paises, a exemplo dos Conseils Economiques et Sociaux Régionaux (CESR),
surgida na Franga a partir de 1972. Espacos similares também foram criados no Chile,
na Espanha, no Canada, na Australia, nas Filipinas e tantos outros paises. Embora
apresentem caracteristicas comuns, como o fato de serem compostos por
representantes da sociedade regional e servirem como 0Orgdos consultivos dos
poderes executivos ou legislativos locais, no caso do Rio Grande do Sul, os COREDEs
ndo sao reconhecidos como uma instancia territorial da administracdo publica
(COREDEs, 2010). As politicas publicas setoriais também ndo seguem essa
regionalizacdo. Na Figura 01, a seguir, podemos verificar a demarcacao das 9 RFP

adotadas pelo governo gaucho.

74 E recorrente, tanto na literatura como do ponto de vista operacional, serem mencionados limites para
compreender as diversas regionalizacdes criadas. Conforme Becker (2003), ha diversos recortes
territoriais que se sobrepdem e dificultam a articulacdo de interesses sociais e econdmicos presentes
nesses territorios.

121



Figura 01 - Regibes Funcionais de Planejamento do R io Grande do Sul

Paragual
Santa Catarina

COREDESs e Regides
Funcionais de Planejamento

Fonte: SEPLAG; DO 29/12/2006
Elaboragdo: Antonio Paulo Cargnin

Fonte: Rio Grande do Sul, SEPLAG, 2015.

Assim, se de um lado busca-se construir politicas de cunho territorial, de outro
enfrenta-se os desafios de contornar os diferentes recortes territoriais e a
setorializacdo das politicas. Outro elemento a ser ressaltado na constituicdo dos
COREDEs € que, embora os seus integrantes sempre reivindiguem a autonomia
desses espacos participativos frente ao governo estadual, inicialmente os seus
presidentes tiveram forte vinculo com o governo estadual. No caso do COREDE VRP
ouve o entendimento de que seria melhor para a regido que o Presidente do Conselho
fosse vinculado ao PDT, partido do governador. Conforme mencionado por uma
integrante do COREDE VRP de longa data,

[...] por esse vinculo partidario com o governador, foi eleito como primeiro
Presidente do COREDE o Prefeito de Rio Pardo, Paulo Begnis. Depois disso,

o outro Presidente foi o Prefeito Denis Colossi, também de Rio Pardo, porque
era do partido do governador. Estes dois, de certa forma, tinham assim, uma
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boa relacdo com a Universidade, porque todo o trabalho mais burocratico,
digamos assim, era feito por aqui, tudo né. O Professor Luiz Augusto foi
Secretario nas duas oportunidades, mas chegou num momento que tivemos
uma lacuna muito grande e nem ata tivemos. Ai a regido achou que néo dava
para continuar assim, porque nas Assembleias vinham duas, trés pessoas.
Porque se eu era do partido de oposicdo ao governo, eu ndo vinha. Entéo a
regido teve a maturidade suficiente de querer que o Conselho Regional ndo
funcionasse atrelado a um partido, e a saida foi entregar para a Universidade
a presidéncia. (ENTREVISTA n° 2).

Constata-se, assim, a influéncia do Estado nos Conselhos, bem como o
interesse em manter esses Conselhos sob seu controle. Nessas circunstancias parece
dificil compreender a possibilidade de uma atuacdo autbnoma e com isencao
partidaria. De certa forma, atitudes como essas representam a tentativa de cooptacao
das arenas democraticas pelo Estado, ou por determinados governos. No COREDE
VRP, na terceira eleicdo aconteceu por parte dos Coredianos um entendimento de
que a conotacgdo partidaria estava enfraquecendo a atuagdo do Conselho, e desde
entdo se buscou uma neutralidade partidaria na formulacdo e eleicdo de suas
diretorias.

N&o raramente essas e outras formas de participacdo foram usadas para
legitimar e dar aval as decis6es governamentais. Quando ndo muito, os diversos
Conselhos séo utilizados somente para conferir legalidade, uma vez que existem
exigéncias estabelecidas pela legislacdo. No caso dos COREDEsS, mesmo que se
identifique a proximidade de seus representantes com alguma corrente partidaria,
atualmente eles sdo escolhidos pelas préprias Assembleias, parecendo que essa
problematica foi superada.

Contudo, € preciso considerar que a transparéncia e a liberdade de atuacdo
nao acontecem por via de regra em todos os municipios ou Conselhos. Dependendo
das administracdes municipais e da vontade de grande parte dos governantes, muitas
vezes “[...] os encontros entre Estado/sociedade nos Conselhos tém sido afetados
negativamente por uma grande recusa do Estado em partilhar o poder de deciséo”
(TATAGIBA, 2002, p. 79). No caso dos COREDESs, as universidades se constituiram
em um ator qualificado e com reconhecimento suficiente para assumir a coordenacao
desses Conselhos em diversas regioes.

Conforme Tatagiba (2002), cada governo pode alterar essa variavel e permitir
uma atuacao mais dinamica dos conselheiros. Entretanto, argumenta que nao € raro

que determinados Conselhos tenham sua atuacdo restringida, desafiando sua
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capacidade de acdo. Como vimos, as interferéncias que podem acontecer no ambito
dos Conselhos e das administracdes municipais também se reproduziam inicialmente
nos COREDEs e, por vezes, se configuram em outros espacos participativos. Nesse
contexto, € sempre pertinente que se verifique quem sdo os atores que participam
desses espagos, como se estabelecem as pautas dos debates e de que forma séo
tomadas as decisoes.

Buscando alcancar unidade politica e poder de presséao, em marco de 1992, os
COREDESs criaram o Forum dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Estado
do Rio Grande do Sul, que passou a ter identidade juridica em agosto de 1998. Esse
Forum é o oOrgdo maximo de representacdo desses Conselhos, servindo
principalmente para formular diretrizes estratégicas para atuacdo conjunta (COREDE,
2010). Nesse Forum, sdo discutidos os grandes temas comuns aos Conselhos, tais
como: a efetividade de sua atuacdo, a reorganizagcdo das suas diretrizes e o
alinhamento das pautas que serdo encaminhadas para os segmentos da sociedade e
do Estado.

No ambito desse FOorum, sédo produzidos com regularidade dois documentos
que oferecem um entendimento sobre a atuacdo dos Conselhos: as Cartas do
COREDEs e os documentos PRO-RS. As Cartas recebem o nome do municipio onde
esté se realizando o encontro (feito a cada quatro anos), a partir do qual € apresentada
para a sociedade gaucha e para os candidatos ao Executivo e ao Legislativo uma
pauta de politicas, programas e acdes prioritarios para promover o desenvolvimento
do Estado.

Esse conjunto de propostas e de reflexdes € a contribuicdo dos COREDEs a
discusséo pela sociedade gaucha e a formulacdo de programas de governo e de
compromissos pelas diferentes candidaturas, em especial ao Governo do Estado e a
Assembleia Legislativa (COREDES, 2010, p. 39).

Por sua vez, os documentos PRO-RS comecaram a ser produzidos em 1998 e
tém uma funcédo semelhante a das Cartas, porém sdo mais amplos. A sua producao
tem como finalidade apresentar aos candidatos e a sociedade gaucha as propostas
de estratégias regionais para o desenvolvimento do RS, baseado em debates e
estudos que envolveram seus participantes, ou seja, “[...] representacdes dos
municipios, das universidades, das forcas da producdo e do trabalho e dos
movimentos sociais” (COREDES, 2010, p. 30).
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Além de apresentar uma avaliagdo sobre a atuacdo dos COREDES, os PRO-
RS ilustram as propostas para o desenvolvimento, especificadas por regido. Nao é
nosso objetivo, nesse momento, analisar o contedudo desses documentos. Todavia,
eles merecem registro, pois trazem as demandas das regifes e se constituem num
referencial para pautar as a¢des dos proprios Conselhos e do governo. Nesse sentido,
esses documentos apresentam um norte para se encaminhar discussdes e projetos
futuros’®. Os dois materiais sdo construidos de forma conjunta pelos COREDEs, tendo
em vista alcancar principalmente a sociedade politica.

Para orientar o desenvolvimento no ambito das regides, esses Conselhos
desenvolvem e se servem ainda dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Regionais (PE), tendo em vista debater e construir perspectivas para o processo de
desenvolvimento de cada regido, que geralmente sao construidos pela integracdo do
conhecimento e das forgas politicas, sociais e econdmicas das respectivas regides.
Com este intuito, desde 2000 os COREDES passaram a construir e apresentar seus
PE’®. No contexto do desenvolvimento das regides, esses se constituem em um
documento que contempla diagndstico, prognostico e acdes a serem implantadas,
considerando aspectos econémicos, sociais, ambientais, politicos, éticos, culturais,
territoriais, entre outros, “[...] tomando como referéncia aspectos internos e externos
que podem ter implicagdes positivas ou negativas sobre a regiao” (SIEDENBERG e
AGOSTINI, 2015, p. 119).

Esses instrumentos de planejamento apresentados pelos COREDEs se

inscrevem nas politicas de desenvolvimento territorial ja mencionadas. Nessa direcéo,

75 Esse documento apresenta como prioridades (2015-2018) promover o desenvolvimento regional do
Vale do Rio Pardo e investimentos no (a): a) atendimento de urgéncia e emergéncia em Hospital Publico
(HPS) Regional; b) criagdo de um polo de bioenergia, biotecnologia e biocombustivel; c) criagdo de um
parque cientifico e tecnoldgico; d) universalizagédo e melhorias das condiges de geracao e distribuicao
de energia elétrica (luz trifasica), agua e acesso as propriedades rurais, da telefonia movel, fixa e
internet; e) qualificacdo da infraestrutura de transportes multimodal na regido; f) implantacdo e
legalizagdo das agroindustrias e diversificagdo da agricultura familiar; g) turismo regional: integracéo
de rotas turisticas; h) qualificagcao dos profissionais que atuam no turismo regional; i) favorecimento a
acessibilidade nos espacos publicos; j) qualificacdo do ensino médio e técnico (COREDES, 2014).
76 No caso da regido do Vale do Rio Pardo, ja havia sido desenvolvido um planejamento estratégico
para o periodo 1998-2002, sendo realizado posteriormente uma atualizacdo desse Plano através da
elaboracdo da Agenda 21 Regional. Essas iniciativas dos COREDESs se inscrevem em um conjunto de
construcbes de planejamento territorial surgidas no Estado, como o Projeto “RS 2010 Realizando o
Futuro (1998) e a Agenda 2020, assim como o Pacto pelo Rio Grande, ambos de 2006. Também foi
construido no VRP um PE para o periodo de 2010-2014, sendo que, no ano de 2016, os COREDEs
iniciaram o processo de elaboracdo de mais um Plano Estratégico. Mais informacgdes sobre os Planos
Estratégicos e outras experiéncias participativas de planejamento regional no VRP podem ser
encontradas em Bugs (2011) e Silveira e Campos (2012).
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esses Conselhos atuam com um brago em suas regides e outro no Estado. Trata-se,
por um lado, de organizar os atores da regido para desenvolver iniciativas préprias e,
de outro, buscar articulacbes com o Estado. No ambito do planejamento
governamental, os COREDEs tém contribuido de forma sistematica principalmente
nos processos de realizacdo da Consulta Popular e na elaboragcdo dos Planos
Plurianuais de Desenvolvimento (PPAS).

Tendo exposto o processo de institucionalizacdo dos COREDEs, na proxima
secdo vamos descrever como esses Conselhos tém atuado no sentido de mediar os
interesses entre a sociedade e o governo, através da participagdo na elaboragéo dos
PPAs. Ao longo dos governos, a elaboracao desses Planos tem se apresentado como
mais uma oportunidade de participacdo da sociedade no governo.

Os COREDEs tém contribuido para organizar a participacdo da sociedade
nesse processo, buscando incluir suas pautas para que, posteriormente, elas fossem
contempladas no orgamento estadual. Nesse sentido, vamos apresentar brevemente
como tem se estabelecida a relacdo entre Estado e COREDESs através da construcéo
dos PPAs, tendo em vista que também nesse processo os COREDEs atuam como
articuladores da participacdo da sociedade civil e que esse também € um processo
que compde a definicdo das prioridades regionais para definicio do or¢camento
estadual.

4.2.1 Atuacdo dos COREDESs na elaboracdo dos Planos  Plurianuais de

Desenvolvimento do Rio Grande do Sul

Diante das diversas funcfes atribuidas aos COREDESs, sua criacdo serviu
também para atender aos dispositivos da Constituicdo Estadual de 1989, que exigia a
regionalizacdo dos Planos Plurianuais (CARGNIN, 2014). A partir dessa
obrigatoriedade, buscou-se aperfeicoar o planejamento, tendo em vista oferecer maior
transparéncia as acdes do Estado. Nesse contexto, a partir de sua institucionalizacéo,
esses Conselhos passaram a contribuir nesse processo, organizando a sociedade e
buscando defender seus interesses junto ao Estado.

Como vimos no capitulo anterior, os planos plurianuais tém estabelecido
didlogo com as politicas de desenvolvimento territorial, buscando valorizar a
participacdo dos atores civis na formulacdo dessas politicas. Inicialmente, o

envolvimento social foi mais restrito, posto que se buscava aperfeicoar o proprio
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instrumento. Segundo Bandeira (2010), até o ano de 1994, os COREDESs definiam em
conjunto com o Estado uma parcela dos investimentos dos PPAs para serem alocados
em suas regides, mas, devido a crise financeira, a iniciativa ndo teve grandes
resultados. A partir de 1995, esses Conselhos passaram a enviar formularios com
indicacdes de propostas que seriam encaminhadas aos 6rgaos setoriais.

Como explica o autor (BANDEIRA, 2010), mesmo que o0 or¢camento tenha
incluido um nimero expressivo de propostas oriundas dos COREDES, sua execucao
foi limitada. I1sso ocorreu devido ao baixo comprometimento dos 6érgdos setoriais e,
principalmente, porque essas sugestdes eram preteridas em favor das encaminhadas
pelas instancias técnicas e politicas do governo. De forma ampla, Fialho (2003) vai
dizer que, até o ano de 2003, os PPAs estaduais eram elaborados para cumprir com
as exigéncias da Lei, na medida que eram muito incipientes e ainda se buscava meios
para aperfeicoa-lo.

Entretanto, j& nesse processo inicial, os COREDESs encontravam resisténcias
para atuar em parceria com o0 Estado, e ndo raramente tinham suas demandas
colocadas em segundo plano. De acordo com Bandeira (2010), frente aos impasses
para uma atuacao mais proxima, os Conselhos passaram a oferecer um diagnéstico
dos problemas, identificando as necessidades e formulando uma visédo estratégica a
longo prazo. Buscava-se, assim, construir um modelo participativo e interativo de
planejamento com representantes da comunidade e 0rgaos setoriais da administracao
publica. Em 1996, a Comissédo de Financas e Planejamento da Assembleia Legislativa
deu inicio a pratica de organizar audiéncias publicas no interior do Estado e os
COREDEs, passando a interagir também nesses espac¢os e possibilitando uma
participacdo mais ativa dos Conselhos.

Entretanto, de acordo com Allebrandt (2010), a Assembleia Legislativa do RS
nao via com bons olhos a participagédo dos COREDESs na elaboracédo dos PPAs, sendo
que foi somente a partir do Plano 1999-2002 que a sua participacao se deu de forma
mais ativa nesse processo. Desde entdo, os COREDESs tém contribuido na articulacao
da sociedade para definir as prioridades e participar nas Audiéncias Publicas. No
processo de construcédo do Plano 2008-2011, os conselhos regionais organizaram os
seminarios em todas as Regifes Funcionais de Planejamento. A elaboracdo desse
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plano contou ainda com o subsidio oferecido pelos Cadernos de Regionalizacdo’’,
formulados a partir de metas, acdes e indicadores regionalizados, validados nos
Foruns Regionais.

Esse processo de aprofundamento das regionalizacées no planejamento foi
sendo construido para oferecer maior transparéncia as acdes de governo e
proporcionar maior controle social. No contexto dessa tese, esse mecanismo se
reveste de importancia, ao permitir que a sociedade possa verificar se suas demandas
estdo sendo atendidas. Ao eleger seus representantes e ao mesmo tempo participar
nos processos de planejamento, esses mecanismos ofereceram maior possibilidade
de controle social sobre o Estado.

No entanto, ha que se verificar como de fato acontece a participacdo da
sociedade nesse processo. Nesta dire¢cdo, na proOxima secao vamos apresentar
brevemente como a participacéo foi efetivada no PPA desenvolvido no Governo Tarso
Genro e, posteriormente, trataremos da elaboracdo do PPA para o periodo 2016-
2019. Optamos em retratar esses dois Planos, tendo em vista a énfase que foi dada
a participacado no governo Tarso Genro e a possibilidade de acompanhar a realizacéo
do PPA do Governo Sartori (2015-2019), que estabelece relacdo com a realizacao da
Consulta popular e, de antemdo, evidencia qual sera a importancia da participacao

social nas decisbes de seu governo.

4.3 A elaboracéo do Plano Plurianual Participativo e 0 amplo Sistema de

Participacédo do governo Tarso Genro

Novas mudancas e canais de participacdo da sociedade foram articulados no
governo Tarso Genro (PT). Esse governo replicou a estratégia da década de 1990,

criando novos Conselhos’® e os articulando num amplo Sistema Estadual de

77 Os Cadernos de Regionalizagdo servem também ao objetivo de subsidiar o planejamento
governamental. A titulo de ilustracéo, é possivel visualizar a edi¢do do documento para o periodo 2016-
1019 no link <http://planejamento.rs.gov.br/upload/arquivos/201512/15134058-20150319163519perfis-
todos.pdf>. Aprofundando ainda mais a transparéncia através das regionaliza¢ces, o PPA Participativo
2012-2015 avancou no sentido de permitir que o governo mostrasse suas realizacdes em trés niveis:
por Regides Funcionais, por COREDES e por municipios (ETGES et al., 2015).
78 Conforme Gohn (2003), esses mecanismos participativos incluidos na governanca se baseiam no
engajamento popular como um recurso produtivo central, utilizando a participacdo como fonte de
informacdes e diagnosticos sobre os problemas publicos, gerando conhecimentos e subsidios a
elaboracao de estratégias para resolugdo dos problemas e dos conflitos envolvidos. Atributos aos quais
poderiamos acrescentar a fungdo de controle da sociedade sobre os governantes, com vistas ao
aumento da eficiéncia na alocagdo dos recursos publicos. Pode-se sugerir afinal que, a participagao
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Participacéo Popular e Cidada (SISPARCI). Esse seria encarregado de promover as
articulagbes entre sociedade e governo. Foi criado, ainda, um Departamento de
Participacdo Cidada (DEPARCI) e as Coordenadorias Regionais de Planejamento,
que contribuiriam para articular esse Sistema.

O DEPARCI tinha como competéncia coordenar as relagbes entre a
administracdo publica estadual e a sociedade; coordenar o Sistema Estadual de
Participacdo Popular e Cidad&; coordenar a participacdo popular na elaboracédo e
execucao das pecas orcamentarias e das politicas publicas; além de desenvolver e
implementar instrumentos democréticos de participacdo. As Coordenadorias
Regionais da Participacdo Popular e Cidada tinham atuagéo nas 28 Regifes dos
COREDESs (SCHMIDT; KOPP, 2015).

No Organograma 01, que sera destacado na sequéncia do presente estudo,
podemos identificar as decisfes orcamentérias do Estado delineadas nos PPAs e na
realizagdo da Consulta Popular. Os COREDEs estdo colocados como instancia de
exercicio do controle social no Estado, porém, participam nos processos
orcamentarios. De forma ampla, notamos que o Sistema Estadual de Participacdo
possui um Comité Gestor Paritario (sociedade e governo) e com coordenacao
executiva da Secretaria do Planejamento, Gestdo e Participacdo Cidada
(SEPLAG/RS). Seus principais eixos de atuacdo sdo as decisfes orcamentais, o

controle social, os didlogos sociais e a participacao digital’®.

democratica entendida como um valor politico em si, a estes novos mecanismos esta associada uma
participacdo da sociedade como valor instrumental para o desenvolvimento social.
7 Para informac0es sobre esse sistema, recomendamos a leitura do livreto que apresenta as diretrizes
do “Sistema de Participacdo”, Rio Grande do Sul (2012) e o artigo de Schmidt e Kopp (2015).

129



Organograma 01 - Sistema estadual de participagdo p  opular

MAESTADUALDE
\CAQ POPULAR E CIDADA

COMITE GESTAC PARITARIO
GOVERNO E SOCIEDADE

COORDENACAQ EXECUTIVA
GOVERNAMENTAL

SEPLAG, GAB VICE GOVERNADOR, 5GG,
CDES, CASA CIVIL, GAB. DOS PREFEITOS

DECISOES DIALOGOS PARTICIPACAD
ORCAMENTARIAS SOCIAIS DIGITAL

‘para Desen- para o Dasen- Escuta
Seilinprile volvimento
_ ‘Governador
Programa de Combate i Pergunta

Fonte: Rio Grande do Sul, Secretaria de Planejamento (2012).

Além dos inumeros Conselhos criados nesse periodo, também houve a
formacao do Gabinete dos Prefeitos, o qual visava estreitar a relagdo com os entes
governamentais municipais. O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
(CEDESs)® reuniu mais de 90 representantes da sociedade civil galcha para fazer
recomendacdes para as decisdes do Executivo sobre as tematicas do
desenvolvimento estadual. Houve ainda um investimento em canais de participacéo

digital, com o uso de ferramentas virtuais para se comunicar com a sociedade. De

80 Esse Forum também existe no ambito federal e é conhecido como Conselhéo, devido a sua grande
representacéo. Foi regulamentado pela Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, e caracteriza-se como
um orgdo de foro consultivo, que busca criar uma esfera institucional de dialogo entre governo e
representantes da sociedade civil organizada (BRASIL, 2003a).
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forma ampla, esse Sistema buscava a participacdo da sociedade em plenarias
publicas, buscando construir o planejamento de forma conjunta.

Conforme mencionado no documento de orientacdo das diretrizes
participativas, o governo buscava alargar o envolvimento da sociedade no Estado,
valendo-se de todos os recursos, mencionando, inclusive, que nao se consideraria um
instrumento ou mecanismo de participagdao mais importante em relacéo ao outro. Para
0 governo, compartilhar com uma sociedade diversa e multifacetada se constituia um
desafio que deveria ser reconhecido e enfrentado com recursos presenciais e virtuais
de participacao (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

N&o podemos desprezar essas iniciativas, embora, muitas vezes, 0 excesso de
canais de participacao pode se tornar dispendioso e pouco produtivo. Nao raramente,
tem-se proliferado experiéncias participavas no ambito governamental, sobrepostas
umas as outras, as quais resultam em relatérios e diagndsticos interminaveis que
geram poucos projetos estratégicos e encaminhamentos praticos. A exemplo, basta
ver 0s inumeros canais de participacao criados no governo Tarso Genro e verificar a
efetividade dessa participacdo. Como veremos a seguir, varios atores reclamam que
muitos espacos participativos nao oportunizam a ampla manifestacdo dos
participantes.

Carecemos de estudos analiticos que busquem aferir os encaminhamentos e
0os resultados dessas iniciativas na atualidade. Mesmo que Allebrandt (2010)
mencione a participacdo dos COREDES no processo de elaboracéo de varios PPAS,
na organizagéo de Audiéncias Publicas nas RFP ndo encontramos registros analiticos
sobre como ocorrem essa articulagdo nas regioes e efeitos dessas iniciativas. N&o
existem estudos analisando quem s&o o0s atores que participam e como 0s setores
menos organizados ganham voz. Se as referéncias sao vastas no plano normativo,
nas diretrizes e encaminhamento sao raras as pesquisas e registros empiricos desse
processo.

Trata-se de conhecer o nivel do debate nesses espacos, como se estabelece
o dialogo entre a sociedade e o governo. Compreendemos que eles devem produzir
resultados positivos para a sociedade, seja do ponto de vista da aprendizagem, da
apropriacdo do sistema ou como ocasido para fazer realizar o exercicio da liberdade
politica. Tivemos a oportunidade de estudar com maior profundidade a abrangéncia

dos PPAs no Rio Grande do Sul, em especial a constru¢cao do Plano para o periodo
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2012-2015. Esse é muito ilustrativo para as questdes dessa tese, porque foi
construido com o apoio de um amplo Sistema de Participacdo®!. Ficou, inclusive,
conhecido como o PPA Participativo.

A construcao desse plano conectou diversos atores estratégicos do Estado e
da sociedade civil, promovendo uma ampla mobilizacdo nas regides. Para a sua
realizacdo, foram promovidos Seminarios Regionais nas nove RFP, coordenados
pelos COREDES, contando com a presenca de aproximadamente 6.000 pessoas e
mais de 350 instituicdes. Nesses seminarios, o governo abria os trabalhos com uma
manifestacéo e deixava 0 momento para que 0s participantes se pronunciassem.

No entanto, ao avaliar o evento, uma das participantes (ndo identificado)
manifestou a preocupacdo com a qualidade do encontro, mencionando que era
preciso avancar muito nesse aspecto. Com varias palestras e a maior parte do tempo
ocupado pela equipe do governo, foi transmitida uma grande carga de informacdes
gue precisariam ser ponderadas para que os participantes pudessem ter melhor
compreensao e poder de opinar. O mais preocupante foi o tempo ocupado pelos
técnicos do governo e 0s poucos minutos abertos para a manifestacdo da sociedade
(ETGES et al., 2015).

Em nosso entendimento, sdo questdes desse género que precisam ser
debatidas quando tratamos da elaboracdo de planejamentos participativos. Mais que
compreender o documento, é importante apreender as licdes tiradas a partir de sua
elaboracdo. Quem participou? Quem se manifestou? Que interesses foram
incorporados ao planejamento? Como ocorreu 0 processo de decisdo sobre essas
escolhas? Essas questdes se mostram importantes no sentido de ndo se assumir o
discurso da participagdo como um indicativo, a priori, de uma efetividade positiva das
acdes. Como mencionado por Etges et al. (2015), entre abril e maio de 2011, foram
enviadas aproximadamente 12.000 propostas de forma digital, sendo 1.626
analisadas e encaminhadas para 0s respectivos setores para que pudessem ser
valorizadas na elaboracédo dos Programas.

Nesse sentido, torna-se fundamental analisar também como as pessoas foram

mobilizadas para participar e se tinham compreensao sobre as decisdes que estavam

81 No ano de 2013, o Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada recebeu o Prémio da
Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) ao Servigo Publico, como reconhecimento internacional a
exceléncia de iniciativas criativas que busquem promover a melhoria e eficiéncia da administracdo
publica nos paises de todo o mundo (RIO GRANDE DO SUL, 2014).

132



sendo tomadas. Como mencionou uma das participantes (ndo identificada), as
pessoas que participaram diretamente desses processos se mostravam
constrangidas e com dificuldades de entendimento, além de terem poucas
oportunidades para se manifestar. Parece-nos que, para tornar os resultados mais
efetivos, 0S processos participativos precisariam ser revistos e aperfeicoados.
Atualmente, o material coletado é enviado para os setores do Estado que os analisa
e decide sobre a sua inclusao no planejamento setorial. Posteriormente, esse material
€ encaminhado ao Legislativo para que, no ano seguinte, possa vir a ser executado.

Tendo em vista compreender a participacdo da sociedade nesse processo,
durante o ano de 2015 acompanhamos 0 processo participativo da sociedade na
elaboracdo do PPA para o periodo 2016-2019. Embora esse PPA ndo exerca
influéncia sobre as diretrizes da CP do ano de 2015, optamos em fazer esse
acompanhamento, no sentido de verificar empiricamente como ocorre a participacéo
da sociedade nesse processo, além de ver como o Governo Sartori (2015-2019)
encaminharia 0s processos participativos em seu governo, especialmente na

realizacdo da Consulta Popular, que ainda néo tinha sua realizacédo confirmada.

4.3.1 O processo participativo na elaboragédo do PP A 2016-2019

Como estamos tratando de processos de participacdo, notamos que o0 ano de
2015 representou mais uma descontinuidade desses processos participativos no
Estado do Rio Grande do Sul. Essa instabilidade se deu pelo fato de o governo Tarso
Genro (PT) néo ter sido reeleito, assumindo José Ivo Sartori (PMDB). Sob grave crise
econbmica do Estado, o sistema participativo construido na administracao anterior
desmontado e se instala uma dindmica de recessao e inseguranca na gestao estatal.

Assim, houve um desmonte do sistema de participacdo criado no governo
Tarso, mas, de alguma maneira, respeitou-se a continuidade da participacdo em
momentos cruciais e tradicionalmente estabelecidos, como no caso da elaboracao do
PPA. Ao tratar sobre a participacdo da sociedade na elaboracdo do Plano para o
periodo (2016-2019), 0 governo mencionou que 0 processo participativo da sociedade
se realizaria, buscando qualificar o processo de participacdo da sociedade como
protagonista do processo de planejamento das acdes do Governo do Estado,

enfocando os aspectos mais voltados para a definicdes das estratégias de atuacao do

133



Governo e suas relagdes com o desenvolvimento das regides, além de fortalecer o
“[...] papel dos COREDEs como interlocutores no processo de planejamento
governamental” (RIO GRANDE DO SUL, 2015, p. 21).

Ao que segue, 0 texto menciona que os COREDEs reunidos em Regides
Funcionais de Planejamento elaborardo até 19 Objetivos Regionais vinculados aos
Objetivos Estratégicos do Governo e orientados pela Base Estratégica do PPA e pelos

Perfis Regionais,

[...] com o intuito de apresentar o resultado da construcdo das Regibes
Funcionais de Planejamento, serdo realizadas reunifes nas nove Regibes,
em que serdo divulgados os Objetivos Regionais e apresentada a Base
Estratégica do PPA, com a visdo de futuro orientadora do planejamento e
respectivos objetivos estratégicos. (RIO GRANDE DO SUL, 2015, p. 21).

Sem nos alongarmos, queremos retratar como ocorreu a dinamica participativa
desse processo, considerando que a pratica se mostra bem mais complexa do que foi
apresentado nos relatérios ou nas falas de seus idealizadores. Desencadeada por
uma Assembleia do COREDE no més de marco de 2015, a contribuicdo desse
Conselho na elaboracéo do PPA 2016-2019 nos permitiu compreender como tem sido
a contribuicdo do Vale do Rio Pardo nesse processo, como explica um dos atores

participantes.

O PPA acontece de quatro em quatro anos, e no governo do Estado os
COREDEs sempre participam. A gente gostaria também de influenciar no
municipio pra viabilizar as agdes do plano estratégico, que na verdade se
concretizam no municipio. Mas, ainda nédo alcangamos esse nivel. Entdo, no
PPA estadual, o que que a gente faz? A gente levanta sempre as nossas
grandes prioridades, a partir dos COMUDEs e da Assembleia. A nossa
Regido Funcional é formada por Vale do Taquari e Vale do Rio Pardo. Depois
gue cada uma de nés levantamos as prioridades, n6s vemos 0 que que nos
aproxima e elaboramos as propostas macrorregionais. Porque se eu tiver
completamente desconectada do PPA, ai eu ndo vou ter respaldo financeiro
depois. Entdo essa é a nossa preocupacdo. (ENTREVISTA n° 2).

Por indefinicbes do governo, somente no més de margo as orientacdes
chegaram aos COREDEs. Entéo, por causa dos prazos, os COREDEs tiveram menos
de 10 dias para levantar essas demandas, ou seja, ndo houve tempo habil para fazer
discussBes nos municipios. Diante disso, foram orientados para revisitarem as
prioridades encaminhadas para o PPA 2012-2015, identificando o que nao foi
realizado, para o reenvio das demandas. Poucos municipios deram retorno nos prazos
estabelecidos, o que burocratizou o processo e colocou em evidéncia a fragilidade
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desse processo participativo, o qual esteve circunscrito a participagdo de poucos
atores.

Assim, a chamada Caravana da Transparéncia®® chegou para a Audiéncia
Plblica da RF 2, em Lajeado, e encontrou a plenaria da universidade lotada.
Entretanto, a euforia foi passando, na medida que era apresentado a grave crise
financeira do Estado, que exigia ajustes e compreensdo de toda a sociedade para
supera-la. Feitos os discursos e as explanacdes da equipe técnica do governo, 0s
presidentes dos COREDESs leram suas propostas e o encontro foi encerrado, sem

intervencdes da comunidade presente na plenéria.

Figura 02 - Crise do Estado do Rio Grande do Sul

Fonte: Jornal A Hora do Vale (2015).

Acredita-se ser importante reconhecer os limites® dos planos plurianuais. No
entanto, ndo se deve desprezar o esfor¢o e a capacidade de a sociedade influenciar

0 governo no aperfeicoamento desse instrumento e lutar para ter suas demandas

82 Comitiva do governo que visitava os municipios e regifes para expor a grave crise financeira e falta
de recursos do Estado.
83 Sdo diversos os limites desses Planos. Como mencionamos no capitulo anterior, grande parte deles
constitui-se em pecas burocraticas elaboradas para cumprir a Lei, a0 passo que 0S governos
geralmente optam por elaborar e seguir planos paralelos ao PPA. No caso do Rio Grande do Sul,
esses planos paralelos sao identificados pelos Projetos Prioritdrios ou, em alguns governos,
denominados Projetos Estratégicos. Esses projetos paralelos oferecem maior autonomia e agilidade
por parte do Executivo. No RS, esses projetos sdo coordenados por um departamento especifico
denominado Departamento de Projetos Estratégicos (DEPROJE). Ao passo que temos uma Secretaria
de Planejamento (SEPLAN) que se dedica, entre outras tarefas, ao aperfeicoamento do PPA, existe
um departamento exclusivo para os projetos paralelos. I1sso confere um sentido de duplicidade ao
planejamento e, de certo modo, demonstra a pouca importancia que se atribui aos PPAs (ETGES et
al., 2015).
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incluidas no planejamento estatal. Entende-se que a participacdo dos COREDESs se
enquadra na perspectiva deliberativa habermasiana que busca exercer influéncia
sobre a sociedade politica, considerando que as demandas s6 séo incluidas se
aprovadas pelo Legislativo. O passo seguinte é manter essa pressao para que O
Executivo efetive as demandas da sociedade.

De outro lado, entende-se que o processo de participacdo demanda seriedade
tanto por parte do governo como das entidades articuladoras. Sem isso, os resultados
positivos tendem a ser ainda mais escassos e as organizacdes da sociedade civil
podem perder a credibilidade no processo. Em nossa opinido, esse foi um evento para
a sociedade ouvir os reclames do governo. No entanto, ele foi interpretado pela
imprensa local como um momento em que “[...] lideres regionais debateram sobre as
prioridades dos vales do Rio Pardo e Taquari para os proOXimos quatro anos,
elencando 19 objetivos estratégicos para servir de base para a montagem do PPA
2016-2019” (JORNAL A HORA DO VALE, 15 de abril de 2015).

Em grande parte, observa-se que as liderancas dos COREDEs percebem
esses limites, embora busquem aproveitar todas as oportunidades para exporem as
necessidades da regido. Algumas liderancas afirmam que muitas vezes os conselhos
se permitem serem “usados” pelos governos, acarretando prejuizos para a sua
autonomia e lideranca regional. Como afirmou a Presidente do Conselho Regional do
Desenvolvimento do Vale do Taquari (CODEVAT), Cintia Agostini, a Audiéncia
Plblica com o governo em Lajeado tem sido importante como forma de o governo
conversar com a comunidade, mas ainda é necessario encontrar mecanismos
capazes de proporcionar verdadeiros debates.

Diante da crise do Estado, a presidente ressaltou que a situacdo apresentada
ndo pode ser motivo para desanimo. Pelo contrario, “[...] precisamos ser
compreensiveis e propormos alternativas. Do contrario, vai impactar na comunidade”
(JORNAL A HORA DO VALE, 15 de abril 2015). Nessa direcéo, percebe-se que as
liderancas do COREDE nédo querem perder o pouco que lhes é oferecido para a
realizacdo da Consulta Popular, submetendo-se ao jogo politico dos governantes,
sendo isso que percebemos naquela Audiéncia Publica.

Na proxima secdo traremos alguns elementos sobre a participagdo da
sociedade civil na realizacdo do Orcamento Participativo e a institucionalizacado da

Consulta Popular. Ao passo que o OP era inicialmente realizado no ambito dos
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municipios e ndo era uma pratica institucionalizada, o governador Antonio Britto
institucionalizava a Consulta Popular (1998) como mecanismo governamental para
oportunizar a participacédo da sociedade em parte das decisfes do governo estadual.
Nesses processos, surgiram disputas e aprendizados, que passaremos a tratar nas

proximas paginas.

4.4 A Institucionalizacéo da Consulta Popular

Ao passo que o Plano Plurianual apresenta as diretrizes do planejamento para
o periodo de quatro anos, a Consulta Popular buscou contribuir para a definicdo do
orcamento anual do Estado. Em grande parte, essa metodologia foi adotada no ambito
estadual inspirada no Orcamento Participativo, tanto € que, ao longo dos governos do
Estado do RS, aconteceram disputas sobre qual modelo aplicar.

Em grande parte, a institucionalizacdo da participacdo da sociedade na
definicdo do Orcamento do Estado foi inspirada nas experiéncias desenvolvidas no
final da década de 1980, quando a Frente Popular, capitaneada pelo PT, assumiu a
Prefeitura de Porto Alegre (1989). Desde entdo, proliferaram-se experiéncias de
Orcamentos Participativos pelo Brasil. Contextualizando o momento, esse periodo se
insere nas disputas entre um projeto politico que preservava os direitos sociais
assegurados pelo Estado e o projeto neoliberal (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006). Essas disputas foram polarizadas no Rio Grande do Sul pela oposicdo do
governo do PT aos partidos mais alinhados com posic¢des neoliberais.

Conforme Avritzer e Navarro (2003), a combinacéo para se implementar o OP
em Porto Alegre surgiu pelos seguintes motivos: i) vontade politica dos governantes;
i) densidade associativa que expressou a coesao e organizacao da sociedade civil,
lii) abertura institucional do Estado; e iv) capacidade administrativa e financeira para
implementar a proposta. Para esses autores, a expanséo do OP no Brasil e em outras
partes do mundo foi tratada como uma possibilidade de exercicio do aprofundamento
democratico, buscando articular democracia participativa e a representativa.

Todavia, ao buscar compreender a execucao das demandas postas pelo OP,
diversos pesquisadores constataram que esse modelo apresentava limitagdes para
cumprir com seu principal propésito de atender as demandas da populacdo. De acordo

com Ribeiro e Grazia (2003), a participacdo da sociedade no OP poderia ser
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caracterizada como rodadas de debates sobre os problemas de cada regido. Para os
pesquisadores, a autonomia desse processo também estava comprometida na
medida em que as reunides eram coordenadas por especialistas ou pessoas
vinculadas a administracao publica.

Por sua vez, Avritzer e Navarro (2003) constataram a grande variedade de
Orgcamentos Participativos existentes, registrando que a experiéncia porto-alegrense
demonstrava a grande contribuicdo da tradicdo associativa comunitaria. Para esses
autores, nos casos em que o associativismo apresenta fragilidades, a realizacdo das
demandas apresenta maior dependéncia da sociedade politica. Constataram, ainda,
que onde ha forte tradigcdo associativa, 0 OP potencializa os elementos deliberativos
no ambito local. Mesmo quando n&o surte grandes resultados praticos em termos de
realizacdo das demandas, ele potencializa o surgimento de novos mediadores entre
a sociedade civil e a politica, o que também é importante.

De certa forma, os debates em torno dos aspectos virtuosos e os limites dos
espacos publicos e da atuacdo conjunta entre sociedade civil e Estado podem ser
analisados no ambito do Orcamento Participativo, da atuacdo dos COREDEs e da
realizacdo da Consulta Popular sob o mesmo prisma. Trata-se de um conjunto de
aspectos que buscam compreender a efetividade e a capacidade deliberativa dessas
arenas. O importante € ndo idealizar os processos e, em vez disso, buscar desvelar
suas contribuicdes e contradicdes. Como afirma Silva (2015), o sucesso da realizacéo
dessas praticas de um municipio para outro pode variar muito, dado o vasto conjunto
de variaveis que se correlacionam.

Em geral, os déficits de pagamento do Or¢camento nos reportam ao debate
sobre a capacidade de a sociedade civil efetivar suas demandas ou seguir como uma
instancia dependente da sociedade politica. A discussdo sobre a capacidade de
deliberagcéo se apresentou como cerne do debate da esfera publica habermasiana,
em que se atribui ao sistema politico o poder de efetivar as decisdes. Logo, a
capacidade de deliberacdo dessas assembleias se apresenta limitada. De forma
ampla, parte da literatura tem colocado menos entusiasmo sobre as virtudes desses
processos participativos, mencionando que néo raramente o OP assume uma
natureza simbdlica e, na qual, entre o objetivo proclamado e a realidade existe um

abismo.
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Nesse caso, 0 objetivo ja ndo é, de fato, consultar os cidaddos. Reunides sédo
utilizadas para legitimar o caminho que ja foi tomado, e 0s responsaveis ndo
tém mais intencdo de mudar. Em alguns casos, as sugestdes de cidadaos a
respeito da formulacdo de um pacote de medidas austeras ndo sao
suficientemente analisadas, e nenhum meio é disponibilizado para facilitar a
aquisicdo de conhecimentos técnicos pelos cidaddos. Orgcamentos
participativos simbdlicos sdo encontrados tanto em democracias
estabelecidas como em regimes autoritarios. No Ultimo caso, a intencéo é
exibir uma aparente abertura que, na realidade, ndo existe; a participacdo é
idealizada para apaziguar a populacdo e/ou financiadores internacionais.
(SINTOMER; HERZBERG e ROCKE, 2012, p. 99).

Nesse contexto, Ottmann (2004) vai dizer que a andlise da natureza
democrética dos OPs deve considerar as variaveis oferecidas pelas regras
procedimentais, o0 conhecimento especializado, o acesso a informacdo e a
institucionalizacdo legal desses processos. Para o autor, esse processo €
condicionado pelas regras institucionais e se encontra longe de representar a
autonomia da sociedade civil. Na mesma dire¢ao, ao analisar a realizagdo do OP em
26 municipios brasileiros, Costa (2010) destaca que a participacdo da sociedade
serviu apenas para legitimar as decisbes dos governantes, questionando a
autenticidade do processo.

Embora com experiéncias consideradas exitosas, o OP n&o havia sido
institucionalizado pelo Estado. Assim, em 1998, o entdo governador Antbnio Britto
aproveitou 0 momento politico e, a partir dessas experiéncias, instituiu a Consulta
Popular como a metodologia para viabilizar a participacado da sociedade na definicao
de parte dos recursos do orcamento do Estado. O Art. 1° da Lei n® 11.179, de 25 de
junho de 1998, institucionalizou a Consulta Popular, determinando que ela seria
executada anualmente, tendo em vista definir sobre 0s servi¢cos e investimentos de
programas a serem incluidos na Proposta Orcamentaria, possibilitando o atendimento
de prioridades de interesse municipal e regional.

Diferente dos OPs, que tinham nos delegados regionais as referéncias para
orientar o processo, a Consulta Popular seria realizada com o apoio dos COREDEs.
Assim, desde o inicio esses Conselhos tiveram participacdo direta, promovendo
debates sobre as prioridades a serem votadas, bem como mobilizando a sociedade
para participar do processo eleitoral. As deliberagbes sobre as demandas eram
orientadas por um conjunto de diretrizes, publicadas anualmente por Decreto
governamental. Isso restringia 0 campo de debate e cercava a amplitude das decisdes

a serem tomadas.
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Pelo fato de cada governo estadual tratar esse processo diferentemente, ele
nao apresentou muita estabilidade ao longo de sua trajetéria nos varios governos. No
Quadro 02, a seguir, apresentamos a cronologia de execucdo desse processo
participativo e sua variacdo desde que foi institucionalizado. Além da variacado de
nomenclatura, esses processos seguiram orientacdes diferentes. Alguns governos
disponibilizavam mais recursos e nao pagavam, caracterizando-se, assim, em

promessas ndo cumpridas, desmobilizando a participacéo da sociedade.

Quadro 02 - Modelos participativos de consulta a po  pulacdo no orcamento
estadual do Rio Grande do Sul

Governador/Partido Periodo Modelo participativo
Anténio Britto (PMDB) 1995 a 1998 Institucionalizacdo da Consulta Popular (1998)
Olivio Dutra (PT) 1999 a 2002 Execucdo do Orcamento Participativo no &mbito

Estadual, muito recurso e pouco pagamento
Germano Rigotto (PMDB) 2003 a 2006 Processo de Participacdo Popular, muitos recursos e
pouco pagamento

Yeda Crusius (PSDB) 2007 a 2010 Consulta Popular, com cortes de valores e
pagamento de passivos
Tarso Genro (PT) 2011 a 2014 Participagcdo Popular e Cidadd, muitos recursos e
pouco pagamento
José Ivo Sartori (PMDB) 2015 a 2019 Consulta Popular, com cortes de valores e rejeicao
do passivo

Fonte: Elaborado pelo autor a partir com base nos documentos do PRO-RS, COREDES (2010-2014)
e site da Secretaria de Planejamento do Estado do Rio Grande do Sul.

Procurando trazer alguns elementos para melhor compreensdo da CP, na
proxima se¢do vamos apresentar 0s principais elementos que caracterizaram esse
processo e como ele tem sido encaminhado pelos diferentes governos do Estado do
Rio Grande do Sul. Nessa trajetoria, vamos destacar como tem acontecido a atuacao
dos COREDESs nesse processo e, acima de tudo, a importancia que os diferentes
governos tém atribuido a realizacdo da consulta a populacdo na elaboracdo do

orcamento estadual.

4.4.1 Arealizacdo da Consulta Popular nos diferent  es governos

Conforme ja mencionamos, o0s diversos governos deram distintos
encaminhamentos para a realizacdo da Consulta Popular. Mesmo que ndo seja
possivel exaurir todas as mudancas, vamos elencar algumas que se mostraram mais
significativas para a compreensao desse processo e para atender aos objetivos dessa

tese.
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A Lei que estabeleceu a criagdo da Consulta Popular determinou que 35% do
orcamento do governo estadual seria destinado a realizagdo da CP. Para ter acesso
aos recursos, as regides deveriam ter a participacao de pelo menos 1% do total de
eleitores da regido, passando a 2% no ano de 1999, 3% no ano 2000, 4% no ano de
2001, 5% no ano de 2002 e 6% no ano de 2003. A mesma Lei estabelecia, ainda, que
o valor destinado para a Consulta seria repartido entre os COREDEs de acordo com
uma combinacéo de indicadores, relacionando o PIB com o nimero de habitantes das
respectivas regides (RIO GRANDE DO SUL, 1998). De forma ampla, buscava-se
oferecer um percentual maior dos recursos para as regibes menos desenvolvidas e
gue obtivessem maior percentual de votos.

Em termos de participacdo da sociedade, os limites foram constatados ja na
execucdo da primeira Consulta Popular, no ultimo ano do governo Britto (1988).
Conforme Faria (2005), a lista dos programas, obras e servi¢os foi concebida pelo
Executivo em parceria com os COREDEs. Os Conselhos podiam elencar entre 10 e
20 demandas, sendo que somente as 5 mais votadas seriam inseridas no orcamento.
A participacdo social nesse processo se restringiu ao votar a relacdo de demandas
indicadas pelos Conselhos sem nenhuma discussao publica.

No ano seguinte, ja sob o governo petista de Olivio Dutra (1999-2002), foi
definido que a participagdo da sociedade néo se daria pela Consulta Popular, mas
pelo Orcamento Participativo. Como o0 Orcamento Participativo ndo era
institucionalizado, gerou-se um impasse politico e judicial. Esse processo representou
também um primeiro desgaste da relagcéo entre os COREDESs e o0 Governo do Estado,
na medida em que no OP a coordenacéo era feita por Delegados Regionais e nao
pelos COREDESs. Assim, um ano apos a institucionalizacao da Consulta Popular ja se
estabelecia uma disputada entre dois modelos participativos.

Esse impasse tomou propor¢des significativas entre representantes do governo
(PT) e da oposicado (PMDB, PPB, PTB, PSDB, PFL). Essa indisposi¢do fez com que
o Deputado Federal Alceu Collares, filiado ao PDT - da base de apoio de Olivio Dutra,
ingressasse com uma acao popular contra o governo do Estado e em defesa dos
COREDEs. O legislador argumentou que essa atitude representava um desrespeito a
um dos principais mecanismos de representacéo regional, na medida que as fungbes
dos Coordenadores se sobrepunham as dos presidentes dos Conselhos Regionais
(ZERO HORA, 1999, p. 12).
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Como mencionamos anteriormente, esses processos participativos se mostram
mais tensos nos periodos de transicdo de governo e tendem a gerar instabilidade.
Nesses periodos, pode haver mudancas de partidos politicos e as propostas e Planos
de Governo tendem a dar novos contornos para as politicas e 0s processos
participativos, gerando alterac6es na metodologia participativa, geralmente gerando
conflitos entre as instancias e os atores envolvidos no processo, tanto na
administracdo publica quanto na sociedade civil. Conforme explicou uma de nossas
entrevistadas, logo que aprovada, em 1998, a CP foi realizada com muitas limitacdes
e,

[...] nem chegou a se consolidar, e ai ja entrou 0 Governo Olivio e implantou
uma outra metodologia, que é a do Orcamento Participativo. Na ocasiao, ficou
tudo muito disperso e aconteceu meio que um rompimento com oS
COREDEs. O governo, na verdade, ele ndo estava considerando que esses
Conselhos ja tinham sido criado com esta finalidade, de participar e contribuir
pra montar o orcamento do Estado. Mas depois nés comegamos a participar
das reunifes do Orgcamento Participativo e a coordenacdo ficou com uma
equipe de governo e os representantes dele [do governo] na regido ndo eram
pessoas que tinham vinculos com a regiéo, ndo conheciam a regido, e ali nés
tivemos muitos conflitos nas nossas reunides, muitos conflitos com esses
coordenadores. (ENTREVISTA n° 2).

Primeiramente, em sua fala, a entrevistada enfatiza que os COREDESs foram
criados para participar na elaboragdo do orcamento estadual, dessa forma,
reivindicavam para si essa funcdo. De outro lado, para conduzir 0 processo
participativo no Governo Olivio, inicialmente foram formadas equipes do OP que
fizeram uma intervencdo nas regifes identificando 0os movimentos e organizacdes
sociais que fariam parte do processo.

O governo encontrou nesses atores 0 apoio hecessario para prosseguir com o
Orcamento Participativo, apesar da acao judicial mencionada. Como via de solucéo
para o impasse regional, os COREDEs foram convidados a organizar as Assembleias
do OP e compartilharam a mesa coordenadora, juntamente com os Coordenadores
Regionais do OP. Como mencionado pela entrevistada, os conflitos eram visiveis e foi
preciso um grande esforco para conciliar, primeiramente, a sociedade politica, para
depois se encaminhar o processo na base.

De acordo com Faria (2005), mesmo que o OP tenha conseguido envolver
varios setores da burocracia estadual nas suas assembleias publicas, o problema da
setorializacdo, da compartimentalizacdo das decisbes das politicas publicas do
Estado acabava entrando em conflito com a equipe de coordenagdo do orgamento.
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Essa equipe muitas vezes resistia a liberar recursos que nao tivessem sido discutidos
nas Assembleias Participativas. Trata-se dos problemas da setorializacdo das
politicas e da resisténcia em abrir m&o do processo decisorio.

Como vimos no Capitulo 2, o Estado é composto por diversos setores e
pessoas que apresentam distintas convicg¢des, o que pode facilitar ou dificultar sua
democratizacdo. Esse processo nao depende somente da vontade do governador ou
de um setor, sendo necessaria a organizacao de um aparato legal e, acima de tudo,
vontade politica para se criar convergéncias e operacionalizar os processos. Dai a
importancia de se considerar a pluralidade e a heterogeneidade dos atores da
sociedade civil e do Estado.

No governo Olivio Dutra, a sociedade respondeu as chamadas para participar
no processo de forma muito satisfatoria. O numero de votantes no processo alcangou
188.528 no ano de 1999, 281.926 no ano de 2000, 378.340 no ano de 2001 e 333.040
no ano de 2002. Esses indicadores alcancaram uma meédia de 5% do numero de
eleitores do Estado do Rio Grande do Sul. De acordo com Cortes (2003), essa boa
participacdo da sociedade estava relacionada a engenharia institucional do processo
que combinava a participacdo direta e a representativa nos diversos foruns criados.
Todavia, a autora vai dizer que o aumento do montante do orgamento posto em
discusséo (quase todo o orgcamento do Estado) também foi um atrativo que precisa
ser considerado.

Cabe mencionar, também, que, no ano de 1999, foi criado pela Assembleia
Legislativa o Forum Democratico de Desenvolvimento Regional da Assembleia
Legislativa (FDDR). O referido Forum foi criado devido as disputas em torno dos
modelos participativos, tendo como funcdo similar a das Audiéncias Publicas que
seriam coordenadas pelos COREDEs. Visando discutir com a sociedade as
prioridades para formular os projetos de leis orcamentarias, esses processos
participativos evidenciavam uma disputa de poder da sociedade politica com os
proprios COREDEs e com o Orgcamento Participativo (FARIA, 2005).

Conforme mencionado por um militante dos COREDEs, esse processo
participativo se mostrava uma ameaca aos legisladores, que poderiam perder parte
de seu poder, principalmente por meio das emendas parlamentares. Por outro lado,
0s processos de participacdo se mostravam atraentes para a comunidade. Nesse

contexto,
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[...] como os Conselhos eram uma novidade, os politicos tradicionais trataram
de tentar ocupar um espaco. Na verdade, o grande relacionamento que houve
com os COREDEs e, por exemplo, com os politicos tradicionais, aqueles que
vem militando ha mais tempo é o fato que eles viam o COREDE como uma
ameaca ao seu poder, porque eles estavam acostumados a decidir o que era
importante para a regido, através da influéncia que tinham conquistado junto
aos governos e seus partidos, pela forca das emendas parlamentares, e nao
gueriam perder isso. (ENTREVISTA n° 3).

Conforme mencionado no documento PRO-RS (COREDES, 2010), a criagio
desse Forum foi originada em um contexto de crise e de oposi¢ao entre o Executivo e
o Legislativo. O Legislativo, constituido por uma maioria oposicionista ao PT e ao OP,
buscou outra forma de viabilizar o debate com a comunidade na fase de elaboracao
do projeto orcamentario, demonstrando claramente sua posi¢cao de enfrentamento ao
governo do PT. Atualmente, esse Forum congrega a Assembleia Legislativa, o
Governo Estadual, o Governo Federal, a Bancada Gaulcha no Congresso, 0s
COREDEs, os Prefeitos, os Vereadores, as Universidades e as representacoes da
sociedade civil organizada.

Buscando compreender a atuacdo desse Forum, em setembro de 2015,
participamos numa Audiéncia Publica regional realizada Santa Cruz do Sul, promovida
pela Comissao de Financas da Assembleia Legislativa. Aconteceu nesse momento
uma grande mobilizacédo, que lotou a Camara de Vereadores, tendo em vista elencar
as prioridades que integrariam a peca orcamentaria do Estado no ano seguinte.

No evento, foi possivel observar as falas de representantes governamentais
que valorizavam a importancia da sociedade nesses espacos participativos e
lamentavam a crise financeira do Estado. Por parte da sociedade organizada, o que
se viu foi que alguns setores (a saude, a educacdo, a EMATER, a UERGS, a
seguranca publica), com maior interesse e capacidade de mobilizacdo, haviam
articulado previamente a participacdo da comunidade para votar em seus projetos.

Definitivamente, ndo aconteceu ai uma discussao para definir as prioridades
para o desenvolvimento regional. Pelo baixo teor de discussao, 0 processo se mostrou
esvaziado de sentido. De acordo com um dos atores que mobilizou a comunidade
para participar,

[...] sinceramente, ndo tenho retorno sobre aquele processo. Deveria
perguntar para aquele deputado que coordenou o processo. Nés fizemos uma
grande mobilizacdo, trouxemos os agricultores e nem retorno tivemos. Se for

pra fazer um negoécio desses, fazer a gente tirar as pessoas de casa pra vir
aqui pra nada, seria melhor que nédo fizessem. Ja temos a Consulta Popular
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gque é um processo semelhante e que ndo paga grande parte das
reivindicacdes, que maior parte é o proprio Estado que propde. Seria bom
repensar essas coisas. (ENTREVISTA n° 4).

Percebe-se que ha a producao de muitos discursos e analises que salientam a
importancia da participacdo da sociedade nesses processos, contabilizando o seu
namero de participantes, mas que pouco problematizam como esses processos foram
articulados, quem participou efetivamente e como os processos decisérios foram
construidos.

Com o fim do mandato de Olivio Dutra, o comando do Estado retorna para o
PMDB, através do governador Germano Rigotto (2003-2007). Esse retomou o
processo de Consulta Popular sob o titulo de Processo de Participacdo Popular.
Conforme Marian (2012), no ano de 2003 foi retirada a obrigatoriedade da distribuicdo
dos 35% dos investimentos para projetos de desenvolvimento regional. Nesse
periodo, o processo passou a ser coordenado pelo gabinete do vice-governador e 0s
COREDEs tiverem o apoio dos COMUDES para organizar o processo.

O Processo de Participacao Popular teve inicio com reunides regionais, nas
quais os participantes eram informados sobre as condi¢cbes financeiros do Estado.
Dava-se, entdo, o inicio as discussfes sobre 0s programas governamentais para
orientar as diretrizes estratégicas e prioritarias para o desenvolvimento das regides.
Esse processo foi coordenado pelos COREDEs que, com o apoio dos COMUDEs,
realizaram reunifes municipais e elegeram o0s representantes para a Assembleia
Regional. Assim, tivemos um novo governo que nao replicou a Consulta Popular no
seu modelo original, mas incorporou alguns elementos do OP, retornando aos

COREDEs a coordenacao do processo.

Com o governo Rigotto, tivemos um bom entendimento, foi bem mais
tranquilo. Voltou a Consulta Popular. S6 que ele disponibilizava um recurso
bastante vultuoso e ndo pagava. Entao, nos tivemos essa dificuldade, porque
nés discutiamos quase 20 milhSes para a regido, e isso era muito dinheiro,
s6 que o pagamento era praticamente zero. (ENTREVISTA n° 2).
Conforme Cortes (2003), nas assembleias regionais tinham direito a voz e voto
os membros dos COREDEs, um representante de cada COMUDE, os prefeitos e
presidentes das Camaras de Vereadores da regido, aléem dos delegados. Estes, eram
eleitos nas assembleias municipais, sendo um por assembleia e mais um para cada

200 ou frag&o superior a 100 participantes. Essa era uma das principais diferencas
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em relacdo ao OP, onde as delibera¢cdes nos municipios aconteciam com participacao
e discussbes mais amplas.

O processo participativo do Governo Rigotto (2003-2006) buscava se distinguir
do modelo anterior que, como vimos, aconteceu com algumas resisténcias. O governo
do PMDB buscava aliados para enfraquecer a oposi¢cao do PT e emplacar a Consulta
Popular como modelo participativo. Além do mais, o governo Rigotto buscou motivar
a participacao da sociedade na Consulta Popular, oferecendo valores mais vultuosos
para investimentos, porém fora de sua capacidade de pagamento. Na Tabela 01, a
seguir, é possivel identificar os valores e o percentual de participacdo na votacdo da
Consulta Popular em todo o Estado no periodo de seu governo®.

Tabela 01 - Consulta Popular no Governo Germano Rig  otto

Ano Valor total destinado Participantes % relacionado ao n°
R$ em milhdes de eleitores no RS

2003 310 462.299 7,36

2004 337 581.115 9,26

2005 202 674.075 10,74

2006 310 726.980 10,98

Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos relatérios da Consulta Popular.

Nesse governo, houve um aumento dos recursos, 0s quais nédo foram pagos,
originando o chamado “passivo” da Consulta Popular. Na pratica, isso significa que as
demandas da Consulta ndo foram executadas e que os valores prometidos nédo foram
desembolsados. A partir de 2007, quando Yeda Crusius (PSDB) assumiu o Governo
do Estado, as propostas da CP passaram a ser feitas de maneira regionalizada e cada
eleitor pode votar em trés dos dez projetos estabelecidos.

A gestdo de Yeda Crusius buscou resolver os impasses surgidos com 0s
passivos gerados com a CP nos governos anteriores. Chegou-se a cogitar a
suspensao da Consulta a populacdo por um periodo. Entretanto, os COREDES foram

firmes e defenderam esse processo,

[...] pois nés temos algumas coisas definidas e ndo abrimos mao, e a gente
entende que a Consulta Popular ndo é uma conquista dos COREDEs, mas é
uma conquista da comunidade gaucha. N6s ndo abrimos méo de coordenar
esse processo na regido, porque faz parte das nossas atribuicbes. E no
governo leda nés tivemos mais de meio ano esta discussdo. Mas, enfim,
depois de meio ano, até que houve uma reunido aqui na regido, em que o
prefeito disse - olha, doutora leda, vamos parar um ano e vamos comegar no
ano seguinte. Ai, eu disse assim: mas nés entendemos que se nés parar um

84 O numero de participantes foi de 188.528 pessoas em 1999, para 281.926 em 2000, 378.340 em
2001 e 333.040 em 2002 (CORTES, 2003).
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ano, nés ndo vamos retomar. Isso € um entendimento de todos os Conselhos
Regionais. Apesar da gente ter um outro trabalho, a gente entende que a
Consulta Popular das regides é importantissima. (ENTREVISTA n° 2).
Conforme explicou a governadora Yeda Crusius, a primeira questao Assumida
em seu governo foi o reconhecimento pelo Executivo do passivo de R$ 180 milhdes
relativo as obras prioritarias escolhidas em edi¢c6es anteriores e, ainda ndo pagas.
Essa era apenas a primeira parte da divida. A outra, a ser acrescentada, correspondia
a R$ 190 milhdes, relativos ao ano precedente, incluidos no Or¢gamento de 2007. De
acordo com a governadora, o débito seria quitado em quatro parcelas de R$ 47,5
milhdes, até 2010. Assim, para a Consulta do ano de 2007 foi destinado R$ 40
milhdes, além dos R$ 47,5 milhdes relativos ao pagamento do passivo (JORNAL DO
PIRATINI, 2007).

Tabela 02 - Consulta Popular no Governo Yeda Crusiu s

Ano Valor total destinado em Participantes % relacionado ao n°
R$ milhdes total de eleitores no RS

2007 R$ 40 369.417 5%

2008 R$ 50 478.310 7%

2009 R$ 115 950.077 14%

2010 R$ 165 1.217.067 18%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos relatérios da Consulta Popular.

Cabe mencionar que, a partir do Plano Plurianual 2008-2011, a Consulta
Popular teve um avanco no sentido de que as Leis Or¢camentarias Anuais para 0s
anos seguintes consolidaram a regionalizacdo do orgcamento, mostrando o0s
investimentos por municipios e por COREDEs, o que facilitava o acompanhamento.
Na pratica, a partir da LOA de 2010 foi possivel verificar, por regido, diversos dados,
como a transferéncia constitucional e legal de recursos per capita, as isenc¢des fiscais
e 0s investimentos, possibilitando maior acesso as informacdes e maior controle social
sobre a atividade governamental (COREDEs, 2010).

O Partido dos Trabalhadores retomou o governo do Estado durante o periodo
de 2011 a 2014, contrariando varios parceiros de sigla, ndo retomou o Or¢camento
Participativo. O Governo Tarso Genro implementou um amplo Sistema de
Participacéo, elaborou o PPA Participativo e buscou aperfeicoar o modelo participativo
da Consulta Popular, o que gerou controvérsias no préprio partido. Para o presidente
estadual do PT a época, o Deputado Raul Pont, a Consulta Popular ndo proporcionava
a formacéo da cidadania e ndo incentivava a populacéo para o exercicio e controle
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sobre o poder publico. O parlamentar entendia que, naquele modelo, as pessoas
votavam numa lista de necessidades sobre as quais nao deliberaram (JORNAL DO
COMERCIO, 11 de agosto de 2011).

No seu entendimento, o modelo ideal seria 0 do Or¢camento Participativo, que
gerava envolvimento e oportunizava a participacao na elaboragéao das propostas para
serem votadas, com uma tomada de decis6es com maior liberdade. Na sua opiniao,
isso possibilitava que, posteriormente, a execucdo do planejamento fosse
acompanhada. Para diversos militantes do PT, o modelo participativo adotado pelo
Governo Tarso apenas havia mudado o nome para “Votagao de Prioridades”, mas
seguia a orientacdo dos governos Britto, Rigotto e Yeda (JORNAL DO COMERCIO
on-line, 18 de junho de 2011).

Mesmo com as controversias sobre a metodologia participativa no orcamento
do Estado, o governo Tarso Genro buscou combinar os aprendizados da CP com a
experiéncia do OP. Os documentos que apresentam as diretrizes para realizacéo
desses processos destacam a importancia da “participacéo direta” nas politicas de
Estado, permitindo que se equilibre a pressédo dos cidaddaos com a das corporacdes
empresariais e do servico publico, que geralmente agem de forma “direta” (RIO
GRANDE DO SUL, 2014). Buscava-se, assim, possibilitar a maior participagdo dos
cidadaos comuns.

Nesse contexto, o governo defendeu o direito a participacdo da sociedade
nesse processo, com vistas também a contribuir na gestdo de seu governo e realizar

o controle social sobre o Estado. Nesse sentido,

[...] buscou-se articular os diferentes processos participativos para
estabelecer um fluxo de comunicacéo capaz de vincular o dialogo, tanto no
método, quanto no contelddo e na sua estruturacdo administrativa, buscando
romper com as fragmentacdes. Ao mesmo tempo, para superar os limites da
participacdo, buscou-se atrair uma nova geracdo de agentes sociais e
publicos para uma atuacao em ambientes presenciais e virtuais. Cada vez
mais, 0 controle social sobre o Estado passa pelo acesso da cidadania a
construgdo e gestdo das politicas publicas e por um corpo de agentes
publicos capazes de protagonizar o dialogo com a sociedade. (RIO GRANDE
DO SUL, 2014, p. 24).

O processo metodologico da Consulta Popular para o periodo 2011 a 2014
envolveu a realizacdo de 28 Audiéncias Publicas nas regidbes dos COREDEs, a
realizacdo de Assembleias Municipais nos 496 municipios gauchos, a realizacao de

Foruns Regionais de Delegados, a votacdo das Prioridades em cada regidao do
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COREDE e a realizagdo do Forum Estadual da Participacdo Popular e Cidada (RIO
GRANDE DO SUL, 2014).

Tabela 03 - Votacédo das Prioridades no Governo Tars o Genro

Ano Valor total destinado Participantes % relacionado ao n° de
R$ em milhdes eleitores no RS

2011 R$ 150 1.134.141 14%

2012 R$ 150 1.026.749 13%

2013 R$ 150 1.125.129 14%

2014 R$ 165 1.315.593 17%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos relatérios da Consulta Popular.

Com amplas oportunidades de manifestacdo e de mobilizacdo social, a votacao
das prioridades alcangou percentuais surpreendentes. Porém, um levantamento feito
a partir da base de dados do Sistema de Gestdo Financeira do Estado apurou que,
entre janeiro de 2011 e junho de 2014, tinha sido executado apenas 39% do valor
destinado. Naquele periodo, dos R$ 736,8 milhdes prometidos, havia sido liquidado
somente R$ 287,4 milhdes. Para pagamento dos passivos, haviam sido prometidos
R$ 688,7 milhdes e pagos apenas R$ 437,3 milhdes®®. Esses dados reforcavam a falta
de confiabilidade no processo e aumentava o passivo do Estado com a sociedade.

No Governo Tarso, o0s COREDEs atuaram na coordenac&o do processo de
organizacdo da sociedade para participar no orgamento, assim como tém atuado no
Forum Democratico da Assembleia Legislativa. Os conselhos contribuiram também
através das sugestbes elencadas no documento Pro-RS, extraidas dos Planos
Estratégicos. A Coordenacdo Regional da Participagdo Popular e Cidada, presente
em cada conselho, integrou trés membros do Governo, trés do COREDE e trés
participantes eleitos na Audiéncia Publica Regional, esses ultimos sem vinculos com
0 governo e/ou com a Diretoria do 6rgao (RIO GRANDE DO SUL, 2014).

No entanto, nota-se que persistiu algum desconforto na partilha da lideranca
regional com o0s coordenadores regionais indicados pelo governo, conforme

mencionado pela presidente do COREDE VRP,

[...] nés tivemos muitas dificuldades com os préprios coordenadores
regionais, na época do Tarso Genro, porque eles estavam nas regibes,
basicamente fazendo politica partidaria. Até numa ocasido, a gente meio
rompeu, ai deixamos para ele (o coordenador) tocar a Consulta Popular e ele

8 Dados apurados pela bancada do PSDB na Assembleia Legislativa. Disponivel em:
<http://www.lucasredecker.com/2014/08/11/governo-ignora-grande-parte-das-demandas-da-consulta-
popular/>. Acesso em: 05 fev. 2016.
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nao conseguiu, tivemos que assumir de novo, foi um desconforto bem grande.
(ENTREVISTA n° 2).

A partir dessa fala, pode-se perceber que, mesmo com os diversos canais de
participagdo abertos pelo governo Tarso Genro, 0 processo se mostrou controverso.
A dificuldade desse sistema, ao nosso ver, consiste na verificacdo dos
encaminhamentos feitos por multiplos canais de participacdo. Torna-se muito dificil
averiguar a efetividade da participagdo para a qualificacdo das decisdes
governamentais e para avaliar os beneficios obtidos pela sociedade.

Com as vastas possibilidades de participagdo abertas a sociedade, o governo
Tarso buscava alcancar maior publicizacéo das atividades governamentais e maiores
oportunidades de participacdo para a sociedade. Nessa direcdo, cabe as
contribuicbes de Fung (2004), ao assinalar que a participagdo tanto pode estar
orientada para garantir a legitimidade das decisbes, para contribuir na gestdo das
politicas, para promover a justica distributiva ou ainda para buscar maior eficacia
administrativa. O autor esclarece que, para se alcancar maior legitimidade das
decisfes, buscava-se um maior espectro de participacédo, enquanto que na busca pela
eficdcia administrativa pode ser suficiente um namero menor de participantes, porém
mais qualificados e envolvidos com a solu¢éo de problemas especificos.

De acordo com Cortes (2003), a principal motivacdo dos diferentes governos
estaduais estd em aumentar a governabilidade de suas gestfes, buscando estratégias
para fazer prevalecer determinados projetos politicos e obscurecer as oposigoes.
Ressalta ainda que, desde 1990, os diversos governos estaduais constituiram
politicas para responder as demandas de atores que dispunham de recursos para
influenciar decisbes e reclamar publicamente suas necessidades. Todavia, ao
ressaltar o poder de inclusdo desses processos participativos, a autora observa que,
além dos confrontos com os governos, os diferentes atores sociais também se
colocaram em disputas pelos escassos recursos financeiros disponibilizados. Isso
sinaliza a importancia de observamos também como a democracia € exercida na
base, compreendendo como se articulam as pautas e os atores regionais.

Em nosso entendimento, as disputas pela coordenacdo do processo e 0sS
proprios modelos participativos evidenciam as disputas de interesse e de poder entre

distintas forcas politicas, tanto no ambito do Estado como da sociedade civil.
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Por fim, um balanco sobre a realizacdo desse processo feito pelos proprios
coredianos sinalizou para uma consolidagdo da participagdo popular e da
regionalizacdo, com muitas dificuldades vencidas e outras tantas por serem
enfrentadas.

A cada exercicio fiscal fica sempre o temor de que as dificuldades financeiras
do Estado desmobilizem a participacdo popular e desmoralizem os
mecanismos participativos, dado a negligéncia dos diversos governos que
nao tem honrado com seus compromissos. Os coredianos reconhecem ainda
gue 0 sucesso da participacdo e da atuacdo dos COREDEs ndo estado
infensos aos riscos de todos os processos participativos no mundo tais como:
a burocratizacdo, a estagnacdo, o esvaziamento do impeto popular
participativo, os quais devem ser prevenidos ou resolvidos pela oxigenacao
permanente, compatibilizacdo da tradicdo com a renovacgdo, agregacao de
novos atores e métodos, além de capacidade de autocritica. (COREDEsS,
2010, p. 23).

Em grande parte, esse trecho demonstra 0 quanto esses processos
participativos dependem dos governos para se realizarem. Além disso, a efetividade
e os resultados deles estédo sujeitos a uma série de varidveis que muitas vezes fogem
ao seu controle e ao controle do proprio Estado. Trata-se, por exemplo, da
disponibilidade financeira e das crises politicas, além das disputas que podem minar
0 processo. Além do mais, tem sido pouco mencionado quem sdo os atores que de
fato participam e ganham voz nesses espacos. Por fim, ao encerrar esse capitulo,
gueremos trazer alguns elementos mais gerais sobre a atuacdo dos COREDEs.

Primeiramente, reconhecemos a funcdo e a importancia desses Conselhos
para aglutinar os atores regionais e construir estratégias para o desenvolvimento de
seus territérios. Nessa perspectiva, esses Conselhos tém buscado construir os Planos
Estratégicos e diversos outros diagnodsticos sobre as regides em que atuam. Por sua
vez, Allebrandt, Biuttenbender e Siedenberg (2011) salientam que eles tém se
dedicado ao levantamento de demandas regionais para serem incorporadas ao
orcamento estadual, mas que tais planos, na maioria das vezes, precisam ser
aperfeicoados.

De acordo com a visdo de alguns autores que tém analisado os planos
estratégicos elaborados pelos COREDEs (VEIGA, 2006; RORATO, 2009; FELIPPI;
SILVEIRA e SOUZA, 2014; SILVEIRA e CAMPOS, 2012), esses planos apresentam
diversos limites tanto em termos de sua elaboracdo como em relacdo a sua
implementacdo, seja pela falta de recursos préprios para garantir a autonomia
institucional dos proprios COREDES, seja pela inexisténcia de quadros técnicos
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especializados para pensar as reais questbes que precisam ser enfrentadas nas
regides®. Problemas de ordem setorial e localista que sdo apresentados pelos
prefeitos, vereadores e funcionarios publicos que atuam nesses espacos também se
constituem em desafios a serem enfrentados.

Ao fazer uma andlise sobre a atuacdo dos COREDESs, Dallabrida (2011) os vé
COMO mecanismos que expressam a capacidade de a sociedade organizada gerir 0s
assuntos publicos a partir do envolvimento dos diversos atores. Entretanto, o autor
aponta para a necessidade de qualificar e de fortalecer a participacdo da sociedade
civil na definicdo de prioridades regionais, tendo em vista superar 0s equivocos
estratégicos usualmente cometidos.

Esse autor menciona, ainda, os diversos recortes territoriais e consorcios
municipais que oportunizam a participacdo de diversos segmentos da sociedade,
ainda que acontecam de forma desarticulada. Como exemplo, Dallabrida e
Zimermann (2009) afirma que, em 2008, haviam 42 consércios ativos no RS, em cujos
espacos foi evidenciada pouca presenca da sociedade civil. Segundo o referido autor,
somente em 7% desses organismos aconteceu alguma discussdo com os COREDEs.
A interagdo entre essas duas instancias - consorcios e conselhos, tem acontecido nos
periodos de disputa por recursos do orgcamento estadual, via Consulta Popular.

De forma ampla, os diversos estudos apontam para as fragilidades da estrutura
dos COREDEs, para as limitagcbes dos Planos Estratégicos, para os limites da
participacdo, a baixa qualificacdo e capacidade desses espacos produzirem
planejamentos mais eficientes. Do lado do Estado, os estudos apontam para o
descompromisso com 0S processos participativos, como vimos, evidenciado
principalmente pelo passivo gerado pela Consulta Popular.

Embora o nimero de participantes nesses processos seja um indicador
importante, compreender como a democracia é exercida nesses espacos e como se
efetivam os encaminhamentos decorrentes dessa participacdo nos parece um
elemento relevante que precisa ser melhor investigado. Notamos que nem mesmo 0s
conselheiros tém questionado o modelo de participacdo, o arranjo institucional dos

orgéos ou a propria metodologia de participacdo. De certo modo, parece-nos que eles

8 Uma importante analise sobre os Planos Estratégicos pode ser verificada em Felippi, Silveira e
Allebrandt (2015), que, além de analisar os Planos Estratégicos dos anos de 2009/2010 em 14
COREDEs, diversos autores apresentam diferentes analises sobre a atuacéo desses Conselhos. Além
desta, para uma andlise sobre os Planos Estratégicos desenvolvidos pelos COREDEs em anos
anteriores, sugerimos a leitura de Dallabrida e Bittenbender (2006) e Rorato (2009).
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se dariam por satisfeitos se as demandas da Consulta Popular fossem pagas. De
acordo com o objetivo central dessa pesquisa, ao finalizar esse capitulo, acreditamos
que ja é possivel evidenciar diversos limites e alcances sobre a efetividade da
participacdo social nessas institucionalidades.

Com a ideia de melhor compreender esses aspectos especificamente na
atuacado do COREDE VRP e na realizacdo da metodologia participativa da Consulta
Popular nessa regido, no proximo capitulo apresenta-se os resultados da pesquisa
realizada nesta regido. Trata-se de buscar elementos que possibilitem uma melhor
compreensao sobre a organizacdo e o funcionamento desses espacos. Busca-se
compreender o arranjo institucional desses espacos, quem participa, o perfil dos
atores, e como se estabelecem as relacdes entre os diversos atores da regido em
torno da escolha das prioridades regionais.

Busca-se analisar um conjunto de elementos que cologuem em evidéncia o
funcionamento dessas institucionalidades e permitam que se analise a participagao
efetiva dos atores sociais, as principais pautas estabelecidas, a forma como se da a
tomada de decisbes nesses espacos participativos e sua efetividade para o
aprofundamento democrético, para o controle social sobre o Estado e para o
desenvolvimento da regido. Elementos estes, como vimos, foi enfatizado por parte da

literatura normativa e colocados em questao por diversos autores e pesquisas.
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5 AS RELACOES ESTABELECIDAS ENTRE OS ATORES NO AMBI TO DO
COREDE VALE DO RIO PARDO

No presente capitulo, analisam-se as relacdes estabelecidas entre os diversos
atores envolvidos nos processos decisorios ocorridos no ambito do COREDE e da
Consulta Popular na regido do VRP, no ano de 2015 - tendo em vista compreender a
efetividade dessas institucionalidades participativas. Para responder aos objetivos
desse estudo, partimos da analise do arranjo institucional desse Conselho, sua
representatividade, identificando os segmentos e os atores que participam desses
espacos. Além disso, identificou-se as pautas que centralizaram as discussfes e a
forma de deliberacdo e encaminhamento das decisdes.

De acordo com Vaz (2011), nas ultimas décadas as IPs tém sido analisadas
por perspectivas mais criticas que para alem de investigar sobre sua existéncia,
buscando compreender os elementos que condicionam sua eficiéncia e consolidacao
enquanto interlocutoras entre a sociedade civil e o Estado na seara das politicas
publicas. Nestas analises tém sido consideradas principalmente aspectos
relacionados a qualidade da deliberagdo, o desenho institucional e a
representatividade que essas IPs abarcam. Esses elementos repercutem na
efetividade dessas institucionalidades participativas, na medida em que seu desenho
institucional ndo € neutro e determina quem pode participar, como sao selecionadas
as pautas e quem tem direito a voto etc. Nesta direcéo, a efetividade das IPs estédo
relacionadas a qualidade da deliberacdo, a sua capacidade de responder
positivamente aos seus objetivos, de incluir nos debates a pluralidade de
representacdo da sociedade e influenciar na formulacdo e execucédo das politicas
publicas®’.

Como jA mencionamos nessa tese, boa parte da literatura tem atribuido um
peso importante a participacdo social para promover o aperfeicoamento da
democracia (através da democratizacdo do Estado e da gestdo publica) e para se
obter ganhos em termos de desenvolvimento (COELHO e FAVARETO, 2012). Numa
critica as perspectivas normativas que tendem a valorizar, a priori, 0 potencial dos

espacos participativos, Silva e D'Arc (1996) vao alertar para o fato de que, através

87 Sobre o tema da efetividade das IPS, sugerimos a leitura dos artigos relacionados em Pires (2011),
onde consta uma vasta literatura sobre o tema, além dos diversos desafios e aspectos metodolégicos
para se analisar empiricamente a efetividade das instituicdes participativas.
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deles, os governos tanto podem renunciar ao tecnicismo na gestdo publica, como
pode ocorrer a disseminacéo de uma proposta de participagéo popular ufanista, como
se por si s6 a participacdo promovesse a eficacia da acdo governamental ou
simplesmente para legitimar suas decisdes pré-estabelecidas.

Nessa tese, ndo assumimos preliminarmente nenhuma posi¢cao a respeito dos
efeitos advindos da participagdo da sociedade nessas institucionalidades.
Entendemos que esses resultados sO podem ser compreendidos a partir de
investigacdes empiricas sobre estas institucionalidades, tendo em vista verificar a
atuacdo da sociedade em tais espacos e sua suposta contribuicdo para o
aprofundamento democratico e para o desenvolvimento de suas regides.

Tomamos esse cuidado, considerando que, no percurso dessa pesquisa, ja é
possivel encontrar evidéncias que coloquem em guestao a autonomia téo reivindicada
pelos integrantes dos COREDESs, principalmente na realizagcdo da Consulta Popular.
Percebe-se, de antemdo, a relevancia que os Conselhos tém dado a CP, e que, em
nossa opinido, tem fragilizado a sua atuacédo, fazendo com que a cada troca de
governo se acentue um quadro de instabilidade e incerteza sobre seu futuro. No
entanto, as oportunidades e as restricdes conferidas aos espagos participativos néo
sdo determinadas somente pelo Estado.

A dificuldade parece estar assentada no questionamento feito por Coelho e
Favareto (2012) sobre por qual motivo os atores que ja se encontram bem
posicionados dentro de uma arena politica fariam uma modificacdo no desenho
institucional de forma a alterar a configuracdo que lhes favorece. Nesse caso, 0s
atores mais influentes tendem a defender a construcdo de desenhos institucionais que
favorecessem os encaminhamentos das suas préprias demandas.

Nessa analise, seguimos uma perspectiva tedérica que chama a atencao para
as desigualdades de recursos existentes entre os diversos atores que atuam nesses
espacos, para o formato institucional e para os limites impostos a participacdo. Trata-
se de se considerar a heterogeneidade de atores que conformam esses espacos
(DAGNINO; OLVERA e PANFICHI, 2006), para a paridade de representacdo
numerica e de recursos existentes entre atores da sociedade civil e atores vinculados
ao Estado (TATAGIBA, 2002; 2005).

Assim, ao analisar as possibilidades e os limites de participacao oferecidas pelo

Estado, analisam-se também como esses elementos sdo forjados pelo préprio
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COREDE do VRP, se ele contempla a pluralidade de representacdes da sociedade
civil ou se, pelo contrario, reproduz as desigualdades sociais e privilegia a atuagéo de
atores mais influentes.

De acordo com as observacoes feitas por Tatagiba (2002), Coelho e Favareto
(2008), precisa-se investigar e compreender as dindmicas que orientam 0S processos
decisorios no interior desses espacos participativos, analisando sua composicéo, as
assimetrias de recursos existentes e as articulacdes estabelecidas entre os diversos
atores. Segundo alertam os autores, as institucionalidades participativas tambéem
podem ser capturadas por coalizdbes que representam interesses de segmentos
sociais mais bem articulados, reproduzindo no seu interior as rela¢gées de dominacgéo
existentes em outros espacos institucionais.

A pesquisa empirica foi realizada através do acompanhamento das diversas
atividades desenvolvidas pelo COREDE VRP durante o ano de 2015. Os
procedimentos de coleta de dados utilizados pela pesquisa foram observacao direta
em reunides e registro em diario de campo, aplicacdo de questionarios junto aos
representantes da Assembleia do COREDE VRP e realizacdo de entrevistas
semiestruturadas com os representantes dos diversos segmentos que integram este
Conselho.

Em relacdo a aplicagdo do questiondrio junto aos 115 atores desse COREDE,
obteve-se o retorno de 70 questionarios. O indice de retorno pode ser considerado
satisfatorio, ja que supera o indice de participacdo nas Assembleias do COREDE que,
durante o ano de 2015, foi de aproximadamente 33% do total de atores que compde
esse Conselho.

Os dados obtidos através dos questionarios®® serviram, principalmente, para
orientar a formulacdo das entrevistas semiestruturadas. Foram realizadas 19
entrevistas com atores de diversos segmentos e municipios deste COREDE,
possibilitando que tivéssemos uma melhor compreensdo sobre a percepcdo dos
atores sobre o funcionamento deste Conselho e sobre a realizacdo da Consulta
Popular, identificando algumas fragilidades e desafios para melhorar o funcionamento
dessas institucionalidades.

Os entrevistados foram selecionados de acordo com a representacéo indicada

pelo Estatuto do COREDE VRP. Daqueles segmentos que possuem maior

8 O questionario aplicado pode ser visualizado no APENDICE C.
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representacdo, entrevistou-se mais representantes, a exemplo dos prefeitos,
vereadores e participantes dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento. Também
buscou-se conversar com atores que apresentaram pouca participacdo no Conselho,
discutindo os motivos da sua auséncia nesse espaco.

Outro elemento que se observou para a realizacdo das entrevistas foi
selecionar atores provenientes de diversos municipios. Aqueles atores com menor
capacidade de recursos (financeiros, humanos e organizacionais) justificaram sua
auséncia pelo alto custo da participacdo em relacéo as possibilidades de retorno. Por
sua vez, 0s que possuem representatividade politica, principalmente os vereadores e
prefeitos, justificaram sua ndo participacao apontando limites sobre a atuacéo desse
Conselho e os baixos recursos destinados a realizagcdo da CP. Nessa direcdo, a
diversidade de opinides nos proporcionou uma ampla compreensao sobre o espectro
representativo desses espagos e seu funcionamento.

A observacédo direta em todas as Assembleias do COREDE VRP e nas
Audiéncias Publicas da Consulta Popular realizadas durante o ano de 2015, com
registro no diario de campo, proporcionou que percebéssemos como ocorriam as
discussbes e o encaminhamento das decisdes.

Alem disso, fizemos uma andlise das principais pautas discutidas nas
Assembleias, tendo em vista perceber a sua abrangéncia e quais os setores que foram
mais contemplados. Através da analise dos documentos governamentais para a
realizacdo da Consulta Popular, evidenciamos as oportunidades e o0s
constrangimentos abertos a participacdo da sociedade e como 0s atores da regido se
articularam para esse processo.

Para expormos os aprendizados dessa andlise, iniciamos esse capitulo
apresentando uma breve caracterizacdo da regido de atuacdo desse Conselho.
Posteriormente, apresentamos o arranjo institucional e as organizagdes que compdem
esse COREDE, os indices de frequéncia e os principais temas discutidos durante o
ano de 2015. Posteriormente, tratamos da realizacdo da Consulta Popular,
enfatizando as oportunidades e as restricdes oferecidas pelo Estado e como os atores
dessa regiao se articularam para definir as prioridades regionais para serem votadas
e, posteriormente, encaminhadas ao Governo Estadual. Nossa analise busca
compreender como se da a participacao social e como sdo desencadeados esses

processos participativos, com vistas a definir as prioridades regionais dessa regiao.
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5.1 Caracterizacgao da regido do COREDE Vale do Rio  Pardo

Primeiramente, quereremos reconhecer que sdo complexas as questdes que
permeiam os debates conceituais e praticos que envolvem a noc¢éo de territorio e de
regido. A partir de Reis (2005; 2015), entendemos que esses espacgos Nao Ssao
espacos homogéneos e hierarquizados. Antes disso, sd0 constructos sociais que
podem ser interpretados a partir das relacdes que se estabelecem entre os atores
daquele espaco, e outros atores externos que interagem e exercem influéncia na sua
dindmica. Trata-se de compreender como se estabelecem as dinamicas coletivas,
como elas influenciam e séo influenciadas pelos distintos atores.

Nesse sentido, compreender a genealogia do territorio se constitui huma
primeira tarefa para compreender a dinamica de atuacdo dos diversos atores que se
conectam nesse espaco, 0s quais agem constrangidos pelas instituices existentes
no territorio e pelas posi¢cdes que ocupam nele, mas também séo capazes de criar e
de alterar as instituicdes. Trata-se de compreender o territério sob uma perspectiva
“[...] que inclua o poder que ele incorpora, as inter-relacdes e os atores que o formam,
as iniciativas que ele gera e as transformacdes a que ele obriga” (REIS, 2005, p. 5).

Nessa direcdo, a composi¢ao do territdrio se apresenta longe de ser um espaco
homogéneo, sendo formado pela diversidade de aspectos culturais, sociais e
geograficos. Nesse contexto, a regido do COREDE VRP tem sua heterogeneidade
reconhecida pela literatura por apresentar distintas caracteristicas geograficas,
culturais e socioeconOmicas. Essa heterogeneidade vai se complexificando, na
medida que se busca compreender os diversos recortes setoriais e as dinamicas
estabelecidas a partir da intervencdo do Estado e das forcas do mercado. N&o
obstante, essa heterogeneidade torna-se elemento fundante e presente nas
entrelinhas de nossa analise, em alguns momentos, mais evidente, noutros de forma
transversal.

Formado por 23 municipios, esse COREDE abrange uma superficie de
13.171,7km2 (5,09% do territério gaucho), localizada na intersecdo das trés
Macrorregides do Rio Grande do Sul: a Metade Sul (definida, grosso modo, pelo

territdrio ao sul do Jacui e do Ibicui), a Regidao Nordeste (em torno de Porto Alegre e
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das “colbnias velhas” da Serra Gaucha) e a Regido Norte-Noroeste (as coldonias novas
do Planalto), essa regido apresenta suas proprias peculiaridades.

A diversidade ambiental, cultural, as disparidades socioecondmicas, de
estrutura fundiaria, industrial e populacional mostram uma regiao desigual a ponto de
ter sido identificado nesse conjunto de municipios trés microrregides distintas, sendo
elas:

a) Microrregido Norte - formada por 8 municipios: Arroio do Tigre, Estrela
Velha, lbarama, Lagoa Bonita do Sul, Passa Sete, Segredo, Sobradinho e Tunas.
Essa € uma regido de colonizagdo italiana e alema. Nesses municipios de pequeno
porte predomina a existéncia das pequenas propriedades, o cultivo do tabaco e se
mostra uma regiao apropriada para o cultivo da fruticultura;

b) Microrregido Centro - é formada por 8 municipios: Herveiras, Santa Cruz
do Sul, Mato Leitdo Sinimbu, Vale do Sol, Boqueirdo do Le&o, Venancio Aires e Vera
Cruz. Essa microrregido se caracteriza fundamentalmente pela forte presenca de
empresas ligadas a cadeia produtiva do Tabaco (tais como a Souza Cruz, Universal
Leaf Tabacos Ltda., Philip Morris, entre outras), o que causa uma importante
repercussao no desenvolvimento do conjunto de municipios da regiao;

c) Microrregido Sul - formada por 7 municipios: Candeléria, Encruzilhada do
Sul, General Camara, Pantano Grande, Passo do Sobrado, Rio Pardo e Vale Verde.
Essa regido pode ser caracterizada pela alta concentracdo fundiaria, cultivo do arroz
e agropecuaria e municipios com maior area. A cultura luso-luso brasileira predomina
nesses municipios (PAIVA e RAMOS, 2005; CHRISTOFF e CAMPOS, 2010).

A diversidade dessa regido se apresenta como um potencial de oportunidades
de mercado e abre alternativas que complexificam a identificacdo de distintos nichos
propensos a diversificacdo produtiva e competitiva da regido, a qual apresenta um alto
grau de especializagcdo no cultivo do tabaco. Em nosso entendimento, esse vasto
potencial produtivo da regido perde forca, principalmente pela falta de uma politica
consistente de diversificacdo produtiva.

Assim, apresenta-se uma séria de iniciativas isoladas que n&o se consolidam
frente a cadeia produtiva do Tabaco, que predomina na regido ha varias décadas. Em
termos de desenvolvimento para a regido, criar e propor alternativas para diversificar

a atividade da regido nao se constitui em um desafio posto somente a esse COREDE,
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mas dado a complexidade da regido, exige a articulagdo de atores publicos e privados
e 0 empenho de toda a sociedade.

Na regido do COREDE VRP, podemos mencionar algumas regionalizacdes
feitas pelos Orgdos do Estado que nio obedecem a regionalizacio dos COREDEsS,
dificultando assim a sua atuacdo. Por exemplo, a regionalizagdo da EMATER, com
sede em Soledade, integra 39 municipios, sendo 23 do COREDE VRP e 16 do
COREDE Alto da Serra do Botucarai. A regionalizacdo das Coordenadorias Regionais
de Educacdo (CRE)®® contempla somente 18 dos 23 municipios desse COREDE.
Esses limites se estendem para a regionalizacdo da Saude, da Defesa Civil, dos
Comités de Bacias e tantos outros 6rgaos e politicas setoriais. Conforme mencionado
pelo Entrevistado n° 09

[...] pra nos é complicado, nosso municipio &, vou te dar um exemplo
Boqueirdo tem uma parte com Santa Cruz outra com Lajeado, outra parte a
salde estamos vinculados a Lajeado, agricultura a Estrela, educacao
vinculado a Santa Cruz, férum e promotoria Venancio Aires, cartério eleitoral
€ Venancio Aires, Alistamento militar é Soledade, carteira de trabalho e
identidade, eu nem sei dizer pra onde t4 indo. Mas o que acontece, a gente
participa do Corede do vale do Rio Pardo e muitas coisas ndo somos

contemplados porque ndo temos vinculos no vale do Rio Pardo, por exemplo
a saude.

Para fins de planejamento, o Governo Estadual integra a Regidao Funcional 2
(RF2) — COREDE VRP e COREDE Vale do Taquari. O Territério de Identidade VRP,
vinculado ao MDA, também apresenta outra regionalizacdo®, o que, em nosso
entendimento, contribui para desarticular os atores da regido e dificulta o debate e a
construcdo de um projeto regional (ANEXO A: Mapa do Territério de Identidade VRP).
Os prefeitos dos municipios desse COREDE também estdo organizados em duas

89 Municipios que integram a 6% CRE: Boqueirdo do Ledo, Candelaria, Encruzilhada do Sul, Gramado
Xavier, Herveiras, Lagoa Bonita do Sul, Mato Leitdo, Pantano Grande, Passa Sete, Passo do Sobrado,
Rio Pardo, Santa Cruz do Sul, Sinimbu, Sobradinho, Vale do Sol, Vale Verde, Venéancio Aires, Vera
Cruz.
9% QO recorte territorial do Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PRONAT) no
Vale do Rio Pardo é formado pelos municipios de Alto Alegre, Barros Cassal, Boqueirdo do Ledo,
Campos Borges, Candeléaria, Ernestina, Espumoso, Fontoura Xavier, Gramado Xavier, Herveiras,
Ibirapuitd, ltapuca, Mato Leitdo, Mormaco, Nicolau Vergueiro, Pantano Grande, Passo do Sobrado, Rio
Pardo, Santa Cruz do Sul, S&o José do Herval, Sinimbu, Soledade, Tio Hugo, Vale do Sol, Vale Verde,
Venancio Aires, Vera Cruz, Victor Graeff. Os atores desse territério reconhecem informalmente a
existéncia de sete microrregides, tendo em vista, segundo eles, viabilizar a participacdo dos atores e o
planejamento do territério. Maiores referéncias sobre o Territério Vale do Rio Pardo podem ser
encontradas em: <http://territoriovrp.com.br/>.

160



associacées: a Associacdo dos Municipios do VRP (AMVARP)! e a Associacéo dos
Municipios do Centro-Serra (AMCSERRA)®2. Além do mais, a falta de identidade
existente entre os municipios deste COREDE pode ser evidenciada pelo forte
regionalismo que permite a atuacdo dos atores desta regido em duas Associacdes de
Municipios, pela tentativa de se criar um novo COREDE no ano de 2000 e pela forma
como € encaminhado a divisdo dos recursos da CP (trataremos da CP
posteriormente).

Na Figura 03, a seguir, identificamos as trés microrregiées do COREDE VRP,
sendo que na AMCSERRA fazem parte os municipios da Microrregido Norte. Por sua
vez, na AMVARP participam os municipios das Microrregifes Centro e Sul. Para a
realizacdo da CP, essa regido é “dividida” em microrregido serrana (Municipios ao

Norte) e Baixo VRP (Municipios ao Centro e Sul).

Figura 03 — Regido de abrangéncia do COREDE Vale do  Rio Pardo
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Fonte: Paiva e Ramos (2005); Christoff e Campos (2010).

91 Compreende os municipios de Boqueirdo do Ledo, Venancio Aires, Vera Cruz, Pantano Grande,
Passo do Sobrado, Herveiras Sinimbu, Vale do Sol, Santa Cruz do Sul, Rio Pardo, Vale Verde, Mato
Leitdo, Candelaria, Encruzilhada do Sul e General Camara.

92 Os municipios desse COREDE que participam nessa Associagdo sdo: Arroio do Tigre, Ibarama,
Segredo, Sobradinho, Tunas, Lagoa Bonita do Sul, Passa Sete e Estrela Velha.
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De acordo com Schmidt (2001), a Regiao do Vale do Rio Pardo apresenta um
vasto capital social que se expressa pela capacidade da sociedade se mobilizar em
torno de diversas organizagdOes sociais, entidades culturais e recreativas, Centro de
Tradicbes Gauchas (CTGs), sindicatos, cooperativas e associacdes com diversos fins.
O Plano Estratégico de Desenvolvimento do VRP também destaca o potencial
institucional existente na regidao, enfatizando que este se constitui num aspecto
positivo para contribuir no desenvolvimento da regido (CHRISTOFF; CAMPOS, 2010).

Se de fato os diversos conselhos municipais, movimentos sociais, associacfes
de prefeitos, universidades, atores governamentais e outras organizacfes Ccivis
constituem um potencial para articular o desenvolvimento da regido e criar uma
convergéncia em torno dos diversos canais de planejamento, € algo que precisa ser
verificado por meio de investigacdes empiricas.

Como mencionamos, as disparidades e a diversidade existente na regido do
VRP sdo elementos que ndo podem ser desprezados nas andlises. Essa regido
apresenta uma expressiva populacéo rural e tem sua base econdémica sustentada pela
agricultura familiar. Um primeiro elemento que pode ser observado nessa regido é que
0S municipios de Santa Cruz do Sul e de Venancio Aires apresentam maior
concentracdo populacional e um PIB mais elevado que os demais municipios da
regido®3. Grande parte da populacéo desses dois municipios reside na area urbana.

Do total dos 418.141 habitantes da Regidao do VRP, no ano de 2010, 263.962
residiam no meio urbano (63%) e 154.179 (37%) no meio rural. Se analisarmos a
distribuicdo da populacéo por microrregiao, constatamos que, em 2010, a Microrregiao
Norte abrigava 13% da populacao total da regido, a Microrregidao Centro 58% e a
Microrregido Sul 29% da populacdo desse COREDE. No mesmo periodo, o0s
municipios de Santa Cruz do Sul e de Venancio Aires concentravam uma populacao
de 184.320 habitantes, o que correspondia a 44,08% da populac¢do dos 23 municipios
da regiao (IBGE, 2010).

No ano de 2013, a regido do COREDE VRP apresentou um PIB total de R$
13.6 bilhdes, correspondendo a 4,1% do PIB estadual, que foi de R$ 331.095.185. Se

98 Podemos verificar as disparidades na propria regido do Vale do Rio Pardo, constatando a existéncia
de municipios que se desenvolvem mais, ao passo que outros tendem a permanecer estagnados. A
titulo de exemplo, podemaos citar o municipio de Rio Pardo, que é um dos cinco municipios mais antigos
do Rio Grande do Sul, e do qual se originou dezenas de municipios.
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analisarmos a concentragdo do PIB por microrregifo do COREDE VRP no mesmo
ano, constatamos que a Microrregidao Norte apresentou um PIB de R$ 1.082.828 (8%),
a Microrregido Centro um PIB de R$ 10.438.839 (76%) e a Microrregiao Sul um PIB
de R$ 2.156.524 (16%). Esses indicadores evidenciam uma alta concentracdo do PIB
na Microrregido Centro, que € alavancada pelo PIB dos Municipios de Santa Cruz do
Sul e de Venancio Aires. Juntos, esses dois municipios somaram uma arrecadacao
de R$ 9.260.077, o que corresponde a 88% do PIB dessa microrregido e 67% do PIB
dessa regido (FEEDADOS, 2013).

A inclusdo dos municipios que sediam as beneficiadoras de tabaco mascara a
realidade, tornando o PIB de toda a regido um indicador pouco representativo®*. Por
sua vez, o Valor Adicionado Bruto (VAB) desse COREDE é formado pela contribuicéo
de R$ 1.751.631 (15%) do setor agropecuario, R$ 6.245.515 (53%) do setor de
servicos e R$ 3.601.740 (31%) do setor industrial. Os municipios de Santa Cruz do
Sul e de Venancio Aires representam 64% do VAB da regido, sendo alavancados
pelos setores de servigos e da industria (IBGE, 2013).

Ao analisar a regido pelo indice de Desenvolvimento Socioeconémico
(IDESE)%, na ultima avaliacéo divulgada no ano de 2013, essa regido estava situada
entre o0s COREDEs com indicadores médios entre 0,700 e 0,799. Os municios que
apresentaram melhores indicadores foram 0os municipios de Santa Cruz do Sul, que
se colocou na 542 posicdo no ranking do Estado, Mato Leitdo em 1572 e Venancio
Aires na 1872 posicao. Esses indicadores colocaram os municipios de Vale do Sol
(4909%), Vale Verde (4802) e Encruzilhada do Sul (4842) como os mais fragilizados da
regido®. De maneira geral, o indicar da educacéo medido pela taxa de matriculas tem
se apresentado como elemento mais preocupante, ao passo que no sub-bloco da
renda, esse desempenho € alavancado pela arrecada¢ao dos municipios de Venancio
Aires e de Santa Cruz do Sul (FEEDADOS, 2013).

94 No geral, precisamos tomar muito cuidado ao usar médias para avaliar a real situacdo de determinada
regido, pois quando os municipios apresentam discrepancias acentuadas, a média pode indicar uma
falsa realidade ao ocultar situacdes marginalizadas.
9 Esse indicador é formado a partir de um conjunto de 12 indicadores dividido em trés blocos:
educacéo, renda e saude.
9% Para cada uma das variaveis componentes dos blocos Saude, Educacéo e Renda, é calculado um
indice com referéncia maximo (1) e minimo (0) em cada variavel dos 12 blocos analisados nesses trés
setores. Considera-se a classificagédo do indice em Alto (acima de 0,800), Médio (entre 0,500 e 0,799)
e Baixo (abaixo de 0,499) nivel de desenvolvimento. Dados disponibilizados em:
<http://www.fee.rs.gov.br/>.
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Ao caracterizar brevemente essa regidao, percebemos as disparidades e a
diversidade regional. Para muitos atores, essas disparidades dificultam a elaboracéo
de projetos coletivos para a regiao. Conforme podemos observar na realizacao dessa
pesquisa, as disparidades e a diversidade existente na regido do COREDE VRP
acaba levando a desmobilizacdo dos atores em relacdo a sua participacdo nos
espacos coletivos de caréater regional, fazendo com que busquem solu¢des pontuais
no ambito dos seus municipios ou em espacos estratégicos capazes de lhes
proporcionar maiores ganhos.

Mesmo que essa tese ndo almeje discutir essa dimensao da diversidade e da
desigualdade regional, entende-se que esses elementos dizem muito sobre o
processo de desenvolvimento da regido e se constituem em um imenso desafio,
também para o COREDE, o qual se propde articular a sociedade regional para debater
e definir coletivamente as prioridades para o seu desenvolvimento. Nos reportamos
novamente a Reis (2005), que vai afirmar que compreender o territério passa pela
analise do poder que ele incorpora, das relacdes e das transformacdes que ele gera.
Analisar esses elementos implica reconhecer que os resultados dessas relacées sao
altamente contingenciais.

Nessa direcdo, na proxima se¢do passaremos a analisar o arranjo institucional
do COREDE VRP e como os diversos atores se articulam em torno dos processos
decisoérios. Busca-se compreender a arquitetura desse arranjo, quem participa, as
pautas estabelecidas e a percepcdo de diversos atores sobre esses espacgos
participativos. Como veremos, a Consulta Popular e 0 COREDE se encontram muito
vinculados e as oportunidades e os limites de participagcdo sédo dados tanto pelo
Estado como pelo préprio arranjo institucional e funcionamento desse Conselho. Se
de um lado ndo sdo amplas as possibilidades de participacéo oferecidas pelo Estado,
em nosso entendimento e como assumido pelo préprio COREDE, caberia a ele
defender sua autonomia e articular a pluralidade de representacdes existentes na

regido para de fato construir as pautas de interesse regional de forma mais ampla.

5.2 O arranjo institucional do COREDE

Os COREDEs foram criados tendo em vista envolver a participacdo da

sociedade nos debates em torno do desenvolvimento de sua regido, servindo também
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como elo de comunicacao entre sociedade e governo. O Estatuto do COREDE VRP
estabelece que esse Conselho tem como finalidade promover a participa¢ao de todos
0s segmentos da sociedade regional no diagndstico de suas necessidades e
potencialidades, com o objetivo de subsidiar a formulacéo e a implantacéo de politicas
e de diretrizes que promovam o desenvolvimento integrado da regido, diminuindo os
desequilibrios existentes (Estatuto do COREDE, Art. 2°, 2007).

Conforme mencionamos no Capitulo 4, os COREDES sao organizados por uma
Assembleia Geral Regional, seu 6rgdo maximo de deliberacéo, a qual € composta por
representantes da sociedade civil organizada e pelos Poderes Publicos existentes na
regido. Além da Assembleia, existem também o Conselho de Representantes, a
Diretoria Executiva e as Comissdes Setoriais. A Diretoria Executiva e a Assembleia
Geral s@o as duas instancias mais ativas desse Conselho, as quais passaremos a
apresentar mais detalhadamente. A analise do arranjo institucional deste COREDE
nos permite verificar com maior propriedade a representatividade dos atores
vinculados a gestéo publica e dos atores civis que estao representados nesse espaco.

Conforme determina o Estatuto (Subsecéo I, Art. 14), esse Conselho deve
integrar em sua composicao a representacao dos seguintes segmentos da regiao: dos
deputados federais e estaduais; dos prefeitos dos municipios; dos presidentes das
camaras de vereadores e dos presidentes dos COMUDEs; quatro representantes da
classe trabalhadora; trés representantes da classe empresarial; trés representantes
dos conselhos municipais (além dos presidentes dos COMUDES); dois representantes
das unibes de associagbes comunitarias; trés representantes das cooperativas de
producao; trés representantes de instituicbes de ensino superior; um representante
dos micro e pequenos empresarios; um representante dos setores de
turismo/lazer/esporte; um representante dos profissionais liberais; um representante
da associacdo dos secretdrios municipais de educagdo; um representante da
associacdo dos aposentados e um representante dos movimentos ecoldgicos das
ONGs; um representante das agremiacdes estudantis; um representante do polo de
modernizacdo tecnoldgica do VRP; um representante dos 6rgaos publicos em nivel
estadual; um representante da area da Educacdo; um representante da area da
saude; um representante da area do meio ambiente; um representante da area da

ecologia; e um representante das ONGs.
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Cabe mencionar que sdo membros natos®’ da Assembleia Geral Regional
deste COREDE os deputados federais e estaduais, prefeitos e vereadores, além dos
presidentes do COMUDEs. Sempre que houver interesse de novas organizacfes
participarem nessa institucionalidade, elas serdo submetidas para apreciacdo da
Assembleia Geral Regional e poderdo ser aceitas a qualquer tempo (COREDE,
2007)%,

Tendo em vista facilitar nossa andlise, criamos algumas tipologias®® para
agrupar a representacao desses atores. Na tipologia dos representantes eleitos do
legislativo, agrupamos os vereadores, os deputados estaduais e deputados federais.
O executivo municipal compreende a representacdo dos prefeitos. Criamos uma
tipologia onde estdo agrupados os conselhos municipais e outra para os demais
orgaos publicos.

A representacao da sociedade civil foi agrupada na tipologia das associacoes,
que compreende as diversas associagoes e ONGs. Criamos uma tipologia para os
representantes de classe onde constam os diversos sindicatos e representantes de
categorias especificas. Formulamos uma categoria para agrupar as cooperativas e
outra para as universidades e as organizac¢fes vinculadas a elas. As organizagdes
gue fazem parte dessas tipologias serdo nominadas posteriormente. Ao todo, esse
Conselho agrega 108 atores, agrupados conforme demonstrado no Grafico 02, a

sequir.

97 Por representantes natos entende-se que essas pessoas nédo precisam passar por eleicio para fazer
parte do Conselho.
% Para verificacdo na integra, o Estatuto do COREDE VRP pode ser visualizado no ANEXO C.
99 Para essas tipologias, ndo entramos na discussao teorica que debate a incursdo ou nado de
determinada organizacdo numa tipologia ou outra. Procuramos respeitar a0 maximo esses preceitos,
mas buscamos criar uma tipologia que atendesse com maior objetividade as analises postas para
responder aos objetivos dessa tese.
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Gréfico 02 - Composi¢cdo do COREDE Vale do Rio Pardo  no ano de 2015
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Fonte: Estatuto do COREDE (2007) e Atas da Assembleia (2015).

Se distribuirmos esses segmentos entre os representantes eleitos (deputados
federais, deputados estaduais, prefeitos e vereadores), vamos ter uma representagao
de 47% desse segmento no Conselho. Percebe-se, assim, uma ampla representacao
dos atores da sociedade politica. Por sua vez, os burocratas, aqueles atores
vinculados ao governo estadual e as administracbes municipais, sejam os Conselhos
Municipais, secretarias, coordenadorias e corporagfes vinculadas a administracéo
publica, representam 29% dos atores do COREDE. Por fim, as organiza¢des civis
representam 24% dos atores desse Conselho, o que evidencia sua sub-representacao
nesse espaco.

Se féssemos fazer a distingdo dessa composicdo somente entre atores da
sociedade civil e atores vinculados a administracdo publica, teriamos 24% dos
segmentos da sociedade civil e 76% dos atores vinculados ao Estado. O elemento
central que percebemos nessa composicao € a ampla ocupacéo desse espaco pelos
representantes da sociedade politica e pelos burocratas do Estado. Como
mencionamos no capitulo anterior, os COREDEs foram institucionalizados pelo
governo estadual, tendo entre seus objetivos viabilizar a organizacéo da sociedade no
planejamento governamental, sendo que, principalmente na sua origem, esses

espacos eram hegemonizados por atores vinculados ao Estado. Por sua vez, outro
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argumento para a criagdo dos COREDEs foi o de articular a sociedade na elaboracéo
do orgcamento estadual.

N&o resta davida que esse vinculo com o Estado tem exercido influéncia para
manter essa composi¢cao no Conselho e em muitos outros. Conforme um de nossos

entrevistados que também tem realizado pesquisas sobre a atuacdo dos COREDEs,

[...] ttm Conselhos que, em funcdo das particularidades, conseguiram
construir um férum mais representativo, enquanto que em outras regides
esses foruns sao mais restritos. Gosto de citar como exemplo o COREDE de
Noroeste Colonial, onde o desenho da representacao define qual € o nimero
de representantes do segmento. La vocé tem um prefeito representando os
prefeitos, aqui no VRP temos todos os prefeitos. Aqui e em outras regifes a
gente vé o dominio da representacdo do Estado, através da prefeitura, das
cadmaras municipais, dos érgaos estaduais que estédo instalados na regido,
entdo da para ver que a sociedade civil, de um modo geral, estd sub-
representada em grande parte dos Conselhos. (ENTREVISTA n° 5).

Desde o0 inicio percebe-se que, ao distribuir desproporcionalmente a
representatividade da sociedade no Conselho, esse arranjo distribui assimetricamente
o poder decisério. Mesmo que Lavalle (2011a) sinalize que a sociedade civil e o
Estado se constituem reciprocamente, isso nao significa dizer que as relacdes se dao
harmonicamente e que nao haja disputas nesses espacos. Em muitos casos, atores
da sociedade civil e atores vinculados ao Estado podem se unir em torno de pautas
comuns. Todavia, em nosso entendimento, a falta de pluralidade na representacao
restringe os debates e faz com que atores com menor capacidade de recursos
continuem sem voz nesse espaco.

Os limites de determinados arranjos institucionais, conforme Hall e Taylor
(2003), € que alguns deles distribuem o poder de forma assimétrica entre seus
integrantes, atribuindo a alguns atores um peso maior no processo decisério. Embora
outros fatores, como a conjuntura politica e econémica, por exemplo, também possam
influenciar e alterar o processo decisério, a analise do arranjo institucional se
apresenta como uma importante chave para compreendermos a distribuicdo do poder
e como ocorrem as decisOes nesses espagos.

Acredita-se que a desproporcionalidade de representacdo do COREDE VRP
cria constrangimentos para a ampliacdo da participacdo de outros atores e

principalmente, influencia as pautas de discussao nas Assembleias. Nesse sentido,
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[...] caberia a este COREDE avaliar a possibilidade de alargar sua base de
representacdes. Caberia identificar que outros segmentos existem na regiao
e que ndo estdo representados e deveriam se fazer presente, ou até mesmo,
rever, por exemplo, a organizacdo que estd no Estatuto do Conselho e que
define esse grau de paridade, que ainda € muito desigual. Essa € uma
guestdo que a regido precisa resolver, especificamente aqui no Vale do Rio
Pardo. (ENTREVISTA n° 5).

Nessa direcdo, durante o ano de 2015, uma equipe do Conselho ficou
responsavel por colher sugestdes e alterar o Estatuto, com a proposta de ampliar a
representatividade da sociedade no Conselho. Como resultado final, o Estatuto
reformulado foi aprovado no inicio do ano de 2016 e, em nossa avaliacdo, nao
promoveu as alteracfes suficientes e claras que demonstrassem a intencéo de se
alterar esse quadro. Como mencionado por Coelho e Favareto (2012), dificilmente os
atores de um arranjo institucional vao promover uma configuracao institucional que
altere o status quo que Ihe é favoravel.

Da mesma forma, entendemos que, pela predominancia dos atores da
sociedade politica no Conselho, ndo ha sustentacdo para se problematizar essa
representatividade. Além do mais, em tese, a sociedade politica tem importante peso
para os encaminhamentos do Conselho. Talvez, quem teria forga para problematizar
essa questdo seriam os COMUDESs!®, mas pelo fato de eles estabelecerem estreita
ligacdo com as administracdes municipais, também n&o lhes é conveniente promover
essa discussao.

Mesmo nao sendo problematizada com a devida profundidade pelo Conselho,
a baixa representatividade da sociedade civil ndo é um tema estranho aos atuais
conselheiros. Em nosso questionario, 46% deles mencionaram que o Conselho
deveria incluir mais segmentos na sua representacéo, ao passo que 54% entendem
que a regido estd bem representada através da composi¢cdo atual. Em nosso
entendimento, as alteracdes no Estatuto se mostraram timidas e ndo se percebeu
nenhum movimento para trazer para dentro do Conselho novas organizacoes civis.

Segundo Avritzer (2011), em que pese a relevancia do desenho para a

efetividade democréatica e distributiva das IPs, diversas sdo as variaveis que exercem

100 A criagcdo dos COMUDEs foi encaminhada para aprovacdo no governo estadual no ano de 1999 e
aprovado conforme a Lei n® 11.451, de 28 de marco de 2000. Conforme Buttenbender, Siedenberg e
Allebrandt (2011), em acordo estabelecido entre o Férum dos COREDEs e o Governo do Estado, a
criacdo desses Conselhos seria viabilizada por leis municipais, induzida como exigéncia aos municipios
para estimular a participacéo popular na Consulta Popular. Nessa dire¢do, os COMUDESs passaram a
se consubstanciar com os COREDESs no dialogo entre sociedade civil e governos.
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influéncia na escolha do proprio desenho institucional, sendo que essa composi¢ao
nao € neutra e expressa a constelagdo de forcas sociais em interacdo em torno das
mesmas. Nessa perspectiva, Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) chamam a atencao
para a convergéncia de posi¢cdes entre atores sociais e politicos na determinacéo de
seu sucesso ou fracasso. Tal convergéncia ganhard igualmente expressdo no
desenho institucional assumido por elas.

Assim, mesmo que processo decisorio possa nao se restringir as disputas entre
atores civis e atores do Estado, entendemos que esse arranjo institucional apresenta
consequéncias severas gque comprometem sua legitimidade como representante de
toda a sociedade da regido. Isso repercute na baixa apropriagao e no reconhecimento
da sociedade sobre a importancia desse Conselho e na pouca participacdo da
sociedade nesse espaco. Com a restricdo da participacdo, entendemos, ainda, que
se torna dificil afirmar que as decisdes ali tomadas denotem os interesses da regiéo.

Os aspectos dessa sub-representacao se tornam mais evidentes na medida em
gue vamos apresentar como tem ocorrido a escolha dos representantes para atuar no
Conselho e o perfil das organizacdes que atuam neste espaco. Foi evidenciado que a
escolha dos representantes se mostrou um processo fragil e que, em nosso
entendimento, os atores que atuam nesse espaco ndo dao conta de alcancar a
pluralidade de interesses da regido. Percebe-se, ainda, a fragilidade de comunicacao
da instituicio COREDE com a sociedade e de seus representantes com a base, o que

repercute em prejuizo para o fortalecimento desse Conselho.

5.2.1 A escolha dos representantes

Logo no inicio de nossa pesquisa, acompanhamos o processo de eleicdo da
Diretoria Executiva do COREDE VRP, que foi articulado somente com uma Unica
chapa. Pelas articulacOes feitas, a Diretoria eleita para dar continuidade na gestéo
desse Conselho para o periodo 2015 a 2017 foi encaminhada tendo como Presidente
a Sr2 Mariza Terezinha da Motta Christoff (UNISC) e como Vice-Presidente Heitor

Alvaro Petry (Presidente do SICREDI - VRP)!!, atores que atuam no COREDE desde

101 Fazem parte da diretoria também o Secretario Armando Mayerhofer (Secretario da prefeitura de
Sobradinho); 2° Secretario Jodo Alberto Bernardi (técnico agricola da Prefeitura de Ibarama);
Tesoureiro Vilmar de Oliveira (empresario em Venancio Aires); 2° tesoureiro Air Teixeira Menezes
(Presidente do COMUDE de Candelaria).
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sua fundagéo.

A Presidente foi reeleita pela quinta vez seguida e atua no Conselho desde sua
fundacéo, sendo Presidente desde o ano de 2005. Antes disso, 0 COREDE teve como
Presidente 3 prefeitos municipais e, desde o ano de 1997, a presidéncia tem a frente
um representante vinculado & UNISC. Ao analisarmos a composi¢cao das diretorias do
COREDE VRP, percebemos que elas foram formadas pelas organizagbes mais
influentes na regido e do préprio Conselho (APENDICE B: Diretorias do COREDE
VRP), sendo esse um elemento que evidencia a importancia da Universidade para
este Conselho'®2, Como mencionado na literatura sobre os COREDES, desde o inicio
se percebe essa estreita relagao entre ambos.

Ao tratar desse aspecto, Bandeira (2010) e Allebrandt et al (2011) mencionam
que, desde sua criacdo, os COREDEs mantiveram uma relacdo muito préxima com a
sociedade politica e com as universidades, principalmente com as universidades
comunitarias. Essa proximidade perdura na atualidade, tendo em vista que, em grande

parte,

[...] os COREDEs séo frutos da coalizdo propositiva do governo do estado e
as estruturas representativas das regides. Mesmo passadas duas décadas,
ainda sdo vistos e reconhecidos em muitas regibes como estruturas
vinculadas ao governo do estado e de forma limitada como um mecanismo
de organizacdo e representacdo das préprias regides, para o enfrentamento
dos desafios da promocdo do desenvolvimento. Esta imagem
preponderantemente governamental é atenuada nas regides onde os
COREDEs séo coordenados por universidades ou entidades publicas nao
governamentais. (BUTTENBENDER; SIEDENBERG; ALLEBRANDT, 2011,
p. 102).

Frente as mudancas de governo e de quadros de instabilidade, muitas vezes
0os COREDEs encontram nas universidades seu pilar de sustenta¢do. Esse contexto
nos ajuda a compreender o motivo pelo qual muitas coordenacgdes desses Conselhos
tém na sua direcao quadros provenientes das universidades comunitarias.

Diversos atores com quem conversamos mencionaram que, desde a
formalizagdo do COREDE VRP, a UNISC, além de oferecer condicbes de
infraestrutura e de pessoal, tem contribuido na formulagcéo de projetos que buscavam
propor um outro modelo de desenvolvimento para a regido. Ao tratar desse aspecto,

um de nossos entrevistados mencionou a existéncia de grandes dificuldades pelo

102 No ano de 2016, na presidéncia dos COREDESs havia 1 (3%) prefeito, 7 (26%) atores vinculados a
gestdo publica, 17 (61%) vinculados as universidades e 3 (10%) representantes da sociedade civil
(ENTREVISTA n° 19).
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COREDE

[...] ndo ser um agente politico tradicional. Uma coisa é a forca que tem um
Deputado Federal, e outra a que tem um Conselho Regional de
Desenvolvimento. Entdo, temos sempre que buscar se articular com o0s
agentes politicos tradicionais para levar adiante os projetos. Nos primeiros
anos, quando tivemos a participacao direta dos prefeitos da regido, deixando
de lado a universidade, o que nés vimos foi a definicdo das prioridades por
um prefeito dizendo quais eram as prioridades da regido, mas 90% eram
demandas do municipio dele. (ENTREVISTA n° 3).

Por meio dessa fala, percebemos alguns dos limites desse COREDE e
verificamos os conflitos que se estabelecem entre os diversos atores. Nesse aspecto,
gueremos chamar a atencéo para a falta de autonomia desse Conselho, de sua falta
de reconhecimento e de poder para levar adiante seus projetos que dependem da
sociedade politica para efetivar suas demandas. Percebe-se, ainda, que desde a
origem havia a busca por priorizar individualmente o atendimento das necessidades
dos municipios ao invés de se criar estratégias e projetos coletivos.

A falta de recursos financeiros e de estrutura tem sido mencionada pela
literatura como um dos principais elementos que constrangem a atuacdo dos
COREDEs, fazendo com que eles ndo apresentem condi¢des objetivas para garantir
sua autonomia de funcionamento (BANDEIRA, 2010; DALLABRIDA e ZIMERMANN,
2009; DALLABRIDA, 2011; ALLEBRANDT; BUTTENBENDER e SIEDENBERG,
2011; FELIPPI; SILVEIRA e ALLEBRANDT, 2015; THIELE, 2016). Pela falta de
recursos, a cada troca de governo se acentuam as incertezas sobre o funcionamento
e o futuro desses Conselhos.

De acordo com um entrevistado, os COREDEs tém sua atuagcdo comprometida,
porque eles ndo tém recursos suficientes para sua manutengéo, recebendo do Estado
um valor qgue mal da para pagar as despesas basicas.'%® Pensando na base territorial
que apresenta um contingente demografico bastante expressivo, esses recursos
limitados comprometem que sua atuacéo seja mais produtiva. Entdo, em grande parte
os COREDEs acabam funcionando dentro das proprias universidades, ficando

dependente delas para executar suas acdes. No entanto,

103 Diante das fragilidades apresentadas pelos COREDES, podemos questionar a autonomia que eles
defendem em relacdo as diferentes instancias governamentais, as correntes politico-partidarias ou a
quaisquer outras organizacfes (COREDE, 2010). Nesse sentido, discordamos de ALLEBRANDT et al.
(2011) que, ao analisar a configuracéo interna de poder das diversas instdncias dos COREDEs e de
outros espagos com os quais eles se relacionam, considera a maioria deles como espacos autbnomos.
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[...] as universidades também tém interesse em projetos que para elas sao
estratégicos, sobretudo, projetos na area de tecnologia, projetos na area de
saude, onde as universidades tém seus hospitais, enfim, entdo ai também
tem uma limitacdo grande que é como capacitar os COREDEs, criar estrutura
de funcionamento mais autbnoma, ndo sé de recursos, mas de pessoal, para
gue eles possam pensar outras pautas que néo s6 a Consulta Popular, senédo
a gente fica num discurso vazio. (ENTREVISTA n° 5).

Ao mencionar esses limites que dificultam a atuacdo dos COREDEs,
chamamos a atencédo para o fato de que esses elementos, a0 mesmo tempo que
fragilizam sua atuacéo, facilitam para que determinadas organizagcdes assumam
posicdo de destaque e capturem esse espaco. Conforme sinalizado por Fung (2004),
esses espacos podem ser habitados por instituicbes mais poderosas que acabam
dominando o campo de jogo.

No caso do COREDE VRP, sua composic¢ao revela alguns limites para tornar
este espaco mais dindmico. Essas limitagcbes sdo perceptiveis no seu arranjo
institucional que reforca a reduzida representatividade da sociedade e a baixa
participacdo, trazendo reflexos negativos sobre a escolha das pessoas que
representam as organizagdes nesse Conselho.

Para Lichmann (2009), a identificacdo desses atores com a sociedade é um
passo fundamental para sedimentar esses processos participativos. Trata-se da
relacdo entre representantes e representados e, nesse sentido, o processo de escolha
dos atores que atuam nesse espaco € um ato carregado de significados. Conforme a
autora, em muitos casos os processos de escolha desses atores produzem alguns
ruidos, pois embora a escolha seja feita dentro das orientacdes procedimentais, 0s
representantes ndo mantém uma relacdo com seus representados, 0 que causa uma
falta de identidade e fragiliza o relacionamento entre sociedade e o COREDE.

Um segundo elemento importante a se considerar na escolha dos atores desse
COREDE é que os representantes eleitos (deputados, prefeitos e vereadores) e os
presidentes dos COMUDESs, que constituem aproximadamente 70% dos atores do
COREDE, integram esse Conselho automaticamente. Em nosso entendimento, esse
fator dificulta a capilaridade do Conselho com a sociedade. Mesmo que esses
representantes ja tenham passado por um referendo e se constituam como
representantes legitimos da sociedade, entendemos que esse procedimento contribui
para fragilizar o processo de comunicacdo com a sociedade e gerar maior

comprometimento deles com a sociedade.
173



Além do mais, a eleicdo dos outros 30% de atores que atuam nesse Conselho
também tem se mostrado um processo fragil. No inicio de nossa pesquisa, tivemos a
oportunidade de acompanhar como ocorre a escolha desses representantes para
compor a Assembleia Geral do COREDE VRP. Para essa “elei¢cado”, cada segmento
se reuniu em salas separadas e escolheu seus representantes para compor a
Assembleia para o periodo 2015 e 2016.

Pelo Estatuto!®* seriam eleitos 33 titulares e 33 suplentes. Nas Atas de eleigéo,
encontramos o registro de 52 votantes. Dado que para o setor dos 6rgaos publicos
estaduais havia oito participantes para eleger um representante e para a area da
salude havia cinco participantes para escolher um representante, esse processo, em
nosso entendimento, caracterizou-se como uma formalidade para cumprir as
determinacdes estatutarias.

Em grande parte, 0s representantes que ja participavam no Conselho se auto
indicaram para continuarem na representacao por mais dois anos. Muitos segmentos
ficaram com seu quadro de representacdo em aberto e outros sem nenhum suplente.
Algumas dessas foram preenchidas por indicacdo, ao longo do ano. Todavia, 0
segmento dos Aposentados e das Associacdes de Secretarios da Educacdo néo
indicaram representantes, nem as vagas de outros segmentos que estavam sem
suplente foram ocupadas.

Esse processo nos suscitou algumas reflexdes. Dentre elas, queremos
mencionar a existéncia de alguns atores que estabelecem pouco dialogo com o setor
gue representam. Nossa preocupacédo manifesta-se na medida em que esses atores
sao escolhidos pela representacéo tradicional que atua no Conselho. Notamos ainda
que, para alguns segmentos que estavam com a representagdo em aberto, 0s atores
presentes se colocavam a disposi¢cao, ocupando a vaga com pouca legitimidade.

Por exemplo, o ator que representaria a Associa¢cado dos Fumicultores do Brasil
(AFUBRA) colocou outra pessoa em seu lugar e aquele mesmo ator passou a
representar os profissionais liberais. Em nossa entrevista, assim como nas
Assembleias, ele se manifestou em nome da AFUBRA. O representante das
associacfes comunitarias (Associacdo Novos Rumos), em nossa opinido, também

tem pouca identificagdo com esse segmento. O representante da area da ecologia

104 O segmento de Desenvolvimento Regional e Pessoas com Deficiéncia ndo constavam no Estatuto,
mas foram aprovados pela Assembleia.
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atua numa organizacdo de assisténcia social. Uma Secretéria de Turismo de um
municipio representa o segmento “desenvolvimento regional’. Assim, sdo varios 0s
exemplos que mostram a fragilidade dessa representacéao.

Para nos, isso reforca a ideia de que alguns representantes néo estabelecem
comunicacgdo com o0s seus representados. Dito de outra forma, algumas organizagdes
oferecem autonomia para seus lideres se fazerem presentes no COREDE, e estes,
muitas vezes, tomam decisfes que nao sao discutidas com a base. Além do mais,
grande parte dos segmentos vinculados aos 0rgaos setoriais do Estado séo indicados
pelos prefeitos de seus municipios, que também exercem um processo de
comunicagdo com a sociedade bastante fragilizado. Em nosso entendimento, essa
fragilidade de representacao e a falta de vinculo dos representantes do Conselho com
a sociedade coloca esse Conselho no anonimato®, fazendo com que esse espaco
continue sendo habitado pelos mesmo atores que ja se encontram inseridos nesse
arranjo institucional.

Ao mencionar esses limites, colocamos em questdo a importancia do dialogo
direto entre representantes e representados que, de acordo com Lavalle, Houtzager e
Castello (2006), se mostra como um aspecto relevante para o aprofundamento da
democracia. Conforme esses autores, a falta de conexdo e de dialogo entre
representantes e representados tem sido um dos limites enfrentados pela democracia
representativa. No caso deste COREDE, trata-se de dar legitimidade as pautas postas
em discussao e fortalecer a atuacdo desse Conselho, tornando publico para a
sociedade as acOes do Conselho e trazendo-a para dentro dos debates. Conforme
mencionado Tatagiba (2002), quanto maior a disseminacao das informagdes entre 0s
diversos segmentos sociais, mais transparente se torna a cadeia de relacdes
institucionais e politicas, tornando-se, assim, um instrumento para democratizar as
proprias instituicdes.

Esse processo de comunicagcédo nos parece fundamental, na medida em que,
nesse COREDE, ha atores que atuam em Orgdos governamentais com uma
abrangéncia setorial e, geralmente, com uma amplitude que nao ultrapassa a
abrangéncia de um municipio. Entre as organizacbes da sociedade civil, seus

representantes também possuem uma atuagdo muito restrita, que é ainda mais

105 Na midia regional e para as organizagées mais influentes o COREDE se faz presente e ndo é
desconhecido. No entanto, esta publicidade nédo é suficiente para sensibilizar atores menos atuantes,
menos influentes e menos capacitados sobre sua importancia e atuacao.
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fragilizada pela falta de recursos financeiros para participarem ativamente nesse
espaco.

Essa abrangéncia restrita da maioria das organizagfes civis dificulta que se
estabeleca dialogo com toda a sociedade da regido e, inclusive, com 0s proprios
segmentos que eles representam no COREDE. Nessa dire¢cdo, muitas decisdes dos
conselheiros estdo ancoradas pelas necessidades de uma corporacdo, de um setor,
ou pelas convic¢des do proprio representante.

Por exemplo, a representacdo dos hospitais, da seguranca publica, de uma
secretaria municipal especifica, geralmente ndo toma suas decisées com base nos
debates com a sociedade, mas de acordo com os limites e as experiéncias de seu
cotidiano. Essa falta de comunicacéo entre representantes e suas organizacoes, em
nossa opinido, traz uma série de prejuizos ao COREDE, que corre o risco de discutir
pautas e tomar decisbes que nao correspondem as necessidades de interesse
coletivo da regiéo.

Esse processo fragilizado de comunicacéo entre os conselheiros e a sociedade
faz com que as acbes do COREDE ganhem pouca visibilidade, reforcando a
existéncia de publicos fracos nos processos de decisdo. Como acabamos de retratar,
essa falta de capilaridade social pode ser um fator importante que leva esse Conselho
ao isolamento, fazendo com que a prépria sociedade nao se motive a participar nessa
instancia, fragilizando o Conselho e desperdicando a oportunidade de se construir um
espaco que poderia oferecer importante contribuicdo para a regido. Conforme
mencionado por Tatagiba (2002; 2006), os acordos e as decisdes desses foruns
participativos deveriam se sustentar publicamente e serem apropriadas pela
sociedade. Dessa forma, a publicidade e as discussfes dos temas se mostram como
elementos fundamentais para dar legitimidade e sustentacéo a esse Conselho.

Outro elemento que desperta atencdo € que os atores que atuam no COREDE
VRP ja transitam em outros espacos publicos, conformando a ideia de que
determinados arranjos institucionais favorecem a insercéo de publicos ja inseridos em
outros espacos participativos, tais como organizacdes comunitarias, conselhos
municipais e outros 6rgdos governamentais.

De acordo com os dados obtidos, os atores possuem bom conhecimento sobre
o funcionamento desse espaco participativo, sendo que somente 14% deles

declararam participar no COREDE VRP a menos de 1 ano, 50% participam entre 1 a
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5 anos, 21% participam entre 6 a 10 anos e 15% participam a mais de 10 anos. Esses
dados revelam que o processo de renovacao dos representantes no Conselho, o qual
acontece por meio de eleicdo do COREDE, pelas eleicdes municipais do Legislativo
e do Executivo e pela eleicdo dos Presidentes dos COMUDESs ¢€ insuficiente para
renovar o quadro e oferecer maior dindmica a esse Conselho. Evidencia-se, ainda,
gue a maioria dos atores que participam nesse espaco possuem amplo conhecimento
sobre o funcionamento do COREDE, o que dificulta a insercdo de novos atores e
novas pautas de discusséao.

E muito sintomatico que a maior renovacéo do Conselho ocorra pelas eleigdes
municipais, quando, em grande parte, mudam os prefeitos e os vereadores, que sao
representantes natos do COREDE. Assim, percebe-se nesse Conselho uma certa
conformidade com a situacdo e pouco empenho para tornar esse espaco mais
dindmico. No dizer de Dagnino (2002, p. 285), compreende-se que o0 reconhecimento

da pluralidade e da legitimidade dos interlocutores € requisito ndo apenas da

convivéncia democratica, em geral,

[...] mas especialmente dos espacos publicos, enquanto espacos de conflito
gue tem argumentagcdo, a negociacdo, as aliancas e a producdo de
consensos possiveis como seus procedimentos fundamentais. Os estudos de
caso apontam as dificuldades concretas desse aprendizado.

Essa falta de legitimidade ou falta de comunicacdo com a sociedade parece
nao ser reconhecida pelos atuais atores desse Conselho. Todavia, percebemos que
esses elementos se mostram através das poucas discussfes que surgem nesses
espacos e pela rapidez que se criam consensos. Consensos esses gque, ao N0SSo Ve,
sao criados facilmente, dado a homogeneidade desse Conselho e a restricdo das
pautas estabelecidas. Procurando dar maior vazao a esses elementos, na proxima
sessao vamos identificar quais sao as organizacfes que fazem parte da Assembleia
do COREDE, tendo em vista compreender de forma mais clara a abrangéncia dessa

representatividade e os limites que cercam 0s processos decisorios neste espaco.

5.2.2 Caracterizagao das organizagdes

Diante do arranjo institucional apresentado pelo COREDE VRP, procurou-se

identificar e caracterizar os atores que frequentam esse espaco participativo. Como
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mencionado por Acharya, Houtzager e Lavalle (2004) as apostas de que esses
espacos participativos contribuiriam para democratizar o Estado e dar voz a grupos
politicamente marginalizados demandam que, cada vez mais, investiguem-se esses
desenhos institucionais e as dindmicas de tomada de decisédo em seu interior.

Tendo em vista compreender os processos de decisdo que acontecem nesses
espacos participativos, Cortes e Silva (2010) e Milani (2008) afirmam que é preciso
entender as relacdes que esses atores estabelecem, quem participa, quais as pautas
estabelecidas e quais atores tém maior poder de decisdo em fun¢éo de seus recursos.
Trazendo sua contribuicdo, Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) e Milani (2008) véao
dizer que € preciso se observar as tipologias associativas, as organizagfes e 0s
debates publicos que ali se estabelecem. Essas analises nos ajudam a compreender
0S movimentos, as inércias e as desigualdades de recursos existentes entre os
diversos atores que atuam nesse COREDE.

No contexto de atuacdo desses atores, compreende-se que eles agem
cercados pelos limites do territorio, pelos limites institucionais e pelos limites externos
ao territério. No entanto, a partir da genealogia do territério existe a possibilidade de
gue os atores criem novas relagdes e busquem influenciar atores que atuam fora do
territério e exercem influéncia sobre ele (REIS, 2005; 2015). Trata-se de considerar
as analises que envolvem a relacdo entre sociedade e Estado, levando em conta sua
heterogeneidade, os diferentes projetos politicos em disputa e as trajetérias
estabelecidas entre os diversos atores, trazendo elementos que busquem desvendar
o carater homogéneo e virtuoso cultuado sobre essa relacao que historicamente tem
sido marcada por um jogo de interesses e inter-relagdes complexas.

Nesse sentido, Brandao (2008) e Reis (2015) chamam a atencado para nao se
cair no localismo exagerado que nega os conflitos, nem ignorar o papel dos agentes
externos do territorio. Ao tratar sobre os aspectos que envolvem o territério e os
processos de desenvolvimento, esses autores destacam que esse processo se da
num territério de producdes humanas coletivas, dinamicas multidimensionais que
abrigam diversos agentes e trajetdrias historicas hum movimento processual e em
aberto. Assim, deve-se considerar na participacdo desses atores, conforme
apresentamos no inicio desse capitulo, as caracteristicas do territorio.

Contudo, conforme ja& mencionado por diversos autores (TATAGIBA, 2002;
2005; MILANI, 2008; LAVALLE, 2011b; LAVALLE; ACHARIA e HOUTZAGER, 2005;
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LAVALE; CASTELLO e BICHIR, 2006), para se verificar a democraticidade desses
espacos participativos a que se considerar quem participa e como as decisdes séo
tomadas. Como vimos, no arranjo institucional desse COREDE, as organizacoes civis
se encontram em situacdo de desvantagem em relacdo a paridade com os atores
vinculados a administracao publica, o que, em nossa concepg¢ao, apresenta-se como
um primeiro limite desse Conselho. Tendo em vista melhor conhecer essa
composi¢cdo, no Quadro 03, a seguir, identificamos os atores que atuam nesse
espaco, agrupando-os conforme as tipologias ja utilizadas anteriormente.

Quadro 03 - Atores que compdem o COREDE Vale do Rio  Pardo

Atores que compdem o COREDE VRP - Periodo 2015/2017

Representantes eleitos do | Prefeitos eleitos da regido

Executivo Municipal

Representantes eleitos do | Deputados federais, deputados estaduais e
Legislativo Presidentes das Camaras de Vereadores da regido.

Representantes dos Conselhos
Municipais

COMUDEs; Conselho Municipal de Transito; Conselho Municipal
da Educacdo; COMDICA.

Representantes dos 6rgaos
publicos do Governo Estadual e
Municipal

Brigada Militar; E. E. Gomercinda D. Fontoura; Coordenadoria
Regional da Saude (13% CRS); Secretaria Municipal de Economia
e Turismo.

Associacdes

Assoc. de desenvolvimento econdmico e social de Santa Cruz do

Sul Novos Rumos (ASCNOR); Unido das AssociacBes de
Moradores de Bairro (SCS); Associagdo de Turismo da Regido
do VRP (ATURVARP); Associacdo dos Aposentados de
Sobradinho; Associacdo Centro Serra Vocé Mulher; Associacao
Pré-Autismo Luz Azul; Fundacdo Gaia; Instituto Humanitas;
Terra Araucéria; Foco Empreendedor.
STR de Rio Pardo, Santa Cruz do Sul e Vera Cruz; AFUBRA,
Sind. Camara de Comércio Industria e Servicos (CACIVA); ACI;
Associacdo dos Engenheiros Agronomos (AEAVARP); Unido
Estadual dos Estudantes (UEE); Sindicato das Indistrias da
Construgdo Civil no Estado do Rio Grande do Sul
(SINDUSCON).
UNISC e Polo de Modernizacao Tecnolégica do VRP; UERGS.
Cooperativa Regional de Alimentos Santa Cruz Ltda.
(COOPERSANTA); Sistema de Crédito Cooperativo (SICREDI);
Cooperativa de Agricultores Familiares de Vera Cruz
(COOPERVEQ).
Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do Estatuto do COREDE VRP (2007) e Atas das Assembleia
Geral do COREDE VRP (2015).

Representantes de Classe

Universidades
Cooperativas

Conforme mencionamos ao tratar sobre o arranjo institucional do COREDE
VRP, os representantes eleitos desde Conselho estdo representados por 23
vereadores, 23 prefeitos e 5 deputados eleitos da regido. Esses atores possuem
amplos poderes que lhes conferem maior capacidade para mediar as pautas desse
Conselho junto ao Estado, nas escalas estadual e federal, entre as secretarias,

ministérios e demais instituicbes que poderiam contribuir para viabilizar as pautas
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apresentadas pelo Conselho.

De acordo com Teixeira (2000) e Tatagiba (2006), a participacao da sociedade
politica nos Conselhos é fundamental, no sentido de que muitas decisfes tomadas
nesses espacgos precisam ser encaminhadas aos gestores publicos para serem
efetivadas. No entanto, enquanto esses representam 47% dos atores do Conselho,
sua participacdo nas Assembleias durante o ano de 2015 alcangou 14%. Assim, se
esse Conselho tem ampla representacdo, especialmente dos prefeitos e dos
vereadores da regido, ha uma baixa participacéo efetiva deles nas Assembleias.

Como mencionamos, ao tratar sobre as diversas regionalizagbes existentes
nessa regido, diversos atores constroem suas pautas em arranjos institucionais
distintos. Esse limite fica evidente, por exemplo, na medida em que os prefeitos da
regido, além de optarem por reivindicar suas pautas através das Associacfes de
Municipios, a fazem através de duas associac¢des distintas ou recorrem diretamente a
outras escalas de poder.

Percebe-se que esses arranjos dispersam o potencial institucional desse
COREDE e restringem as possibilidades de se criar sinergia e condi¢cdes que
possibilitem a construcdo de pautas que representem o interesse coletivo da regiao.
Conforme explica o vice-prefeito de Boqueirdo do Leéo, os prefeitos tém outras pautas
que néo podem deixar de participar.

Acho que seria produtivo que os gestores participassem no COREDE, pois
na AMVARP sédo tomadas as decisdes, as reivindicacdes mais importantes
gue os prefeitos priorizam para 0 seu municipio. Mas também néo é correto
vocé deixar a regido porque para vocé crescer, a regido também precisa
crescer. No meu entendimento, essa € uma visao que precisa ser melhorada.
(ENTREVISTA n° 16).

Os prefeitos da regido reconhecem que ndo dao muita importancia as
atividades desse Conselho, principalmente pelo descrédito da Consulta Popular. No
entanto, os motivos dessa apatia sdo mais amplos. Em tese nédo se reconhece o

COREDE como o agente articulador das demandas da regido. Conforme a prefeita de

um dos municipios desta regiao,

[...] quando vou nas reunifes noto que ha sempre os mesmos trés, quatro
prefeitos e olhe 4. Partindo de mim, entendo que nédo participam tanto porque
sdo muitos eventos que temos. Também por conta do retorno da Consulta
Popular ser baixo, isso desmotiva. Neste ano [2015] o recurso vai ser menor
ainda, e € muita movimentagdo, muita burocracia para pouco resultado.
(ENTREVISTA n° 6).
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Outros prefeitos reconhecem a fragilidade de sua atuacéo e de seus colegas e
reclamam que o COREDE né&o consegue se antecipar aos problemas da regido. As
reclamacdes a respeito dos limites da Consulta Popular estiveram presentes nas falas
de todos os entrevistados, reforcando o vinculo entre COREDE e CP. Para o prefeito

do Municipio de Venancio Aires,

[...] tém questdes que sdo desanimadoras, como a falta de iniciativas dos
gestores publicos, que vao desde uma audiéncia publica até uma atuagéo
conjunta mais ampliada, € uma dificuldade anémica dos gestores. E também,
os recursos da Consulta Popular ficaram muito limitados. Se o COREDE
conseguisse dar o ponto de partida para fatos concretos, das realidades
locais, poderia ser mais atrativo, poderia haver uma reinvencéo do Conselho.
Quando foram criados se esperava fazer mais uma politica de
desenvolvimento regional. Mas, ficou tentando resolver problemas locais ao
invés de tentar antecipa-los. (ENTREVISTA n° 7).

Percebe-se, nos relatos dos gestores publicos, que eles se referem ao
COREDE VRP como se ele fosse outra instituicdo, da qual eles (os prefeitos) néo
pertencem. Ao reconhecerem que eles nao déo a devida importancia para o COREDE
e que eles ndo participam, ao mesmo tempo, demandam que esse espaco seja
reinventado. Entretanto, a questdo que se coloca € quem faria essa reinvencao do
Conselho. Essa apatia da participagdo da sociedade politica no Conselho vai ser
aprofundada pela auséncia dos vereadores nesse espaco. Conforme reconhecido
pela Presidente deste COREDE, Sr.2 Marisa Christoff, o Conselho ndo conseguiu
sensibilizar os prefeitos e os vereadores para atuarem nesse espaco, o0 que, para ela,
significaria a possibilidade de o Conselho ter mais forga para propor iniciativas
coletivas, através de uma agenda que pudesse ser construida juntamente com os
prefeitos a partir dos municipios. Dessa forma, percebe-se que a atuacdo dos
vereadores no COREDE também é muito anémica e mostra poucas perspectivas de
cooperacao.

No nosso trabalho de campo, foi muito impactante o fato de uma vereadora do
municipio de Santa Cruz do Sul ndo conhecer a atuacdo do COREDE. Essa vereadora
disse que nem sabia que tinha uma cadeira vaga no COREDE.

Fiquei sabendo através de ti. Anos atrdas eu era bem mais participativa no
COREDE, na busca de conseguir assinaturas com a comunidade para a
Consulta Popular. Sempre na area da saude e seguranga, né? Ambulancia,
posto de salide e carros para a policia. Entdo era assim, insistir para as
pessoas virem assinar, querendo buscar assinatura para 0S nossos projetos.
Mas, o COREDE, essa corrente eu ndo sei dizer como funciona. Vou
conhecer melhor o COREDE, nao agora, nao para esse ano. (ENTREVISTA
n° 8).
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Em grande parte os atores politicos, prefeitos e vereadores buscam apresentar
resultados imediatos para a populacdo, tendo em vista que a cada quatro anos
precisam submeter sua atuacao para aprovacao nas urnas. Além do mais, como ja
mencionamos, para esses politicos 0 COREDE se apresenta como um concorrente
na busca de recursos para a regido. Nesse sentido, muitos atores, tanto da sociedade
politica quanto da sociedade civil, ndo participam nesses espacos por buscarem
caminhos alternativos para defender seus pleitos. Nessa perspectiva, a vereadora do
municipio de Santa Cruz do Sul entende que o COREDE traz um resultado somente
a longo prazo.

Entédo, se me envolvesse seria duas coisas paralelas, teria que fazer minha
atuacao politica e mostrar um servico imediato e, ao mesmo tempo, ter algo
participativo. Eu acho mais facil indo direto no gabinete dos deputados e nas
secretarias achar maneiras. Ano passado consegui com o governo do Estado
uma maquina que viesse trabalhar 30 dias em Santa Cruz, abrir agude no
interior. Coisa que muito prefeito de cidade pequena ndo consegue.
(ENTREVISTA n° 8).

Assim como temos representantes politicos bem articulados que conseguem o
atendimento de suas demandas para atender os seus eleitores, ganhando visibilidade
e promocao publica, outros atores politicos, conforme mencionado pela vereadora,
nao encontram as mesmas facilidades. Nessa esteira, atores e instituicbes nao
raramente buscam se articular por meio de outros canais e se promovem
individualmente, colocando seus interesses particulares acima dos interesses
coletivos.

No caso dos atores vinculados ao Estado, ndo é a falta de recursos financeiros
e de estrutura que inviabiliza sua participagdo no COREDE VRP. No que tange aos
recursos, poderiamos dizer que sao os limites de compreensao sobre sua atuacéo e
a dificuldade de entenderem a contribuicdo desses espacgos participativos para a
sociedade. Nessa direcdo, nos surpreendemos com a falta de empatia dos vereadores
com o COREDE e com as limitagbes em termos de conhecimento, de compreensao
sobre os problemas da regido e da falta de empenho para atuar em favor de sua
comunidade. Conforme um vereador do municipio de Sobradinho, em seu municipio

nao existe muito essa questao de participacao.

Até, como é que vou te dizer, ha cada dois anos tem votagdo ali em Santa
Cruz, é daquela... (ndo soube dizer) eu até fui la votar numas elei¢gbes ai. Aqui
eu vou te dizer uma coisa, € pouca participagdo nesse negécio. Eu ndo sou
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muito dessa Consulta Popular. Vocé ja chegou a falar com os outros? Aqui
temos vereadores que ja tém trés, quatro mandatos, eles podem saber mais.
Se tu me dissesse o inicio da coisa, pelo menos, eu ndo sei nem a fundo o
gue isso significa. Entdo ndo posso dizer. Eu trabalho na lavoura, ndo estudei
nada. (ENTREVISTA n° 17).

Devido ao fato de os representantes da sociedade politica representarem um
recurso importante para a atuacdo desse Conselho e por terem uma ampla
representacdo, subentendemos que esse espaco se apresentaria dominado pelos
representantes eleitos da sociedade politica. Porém, notamos que na sociedade
politica também existem alguns que apresentam recursos muito limitados,
principalmente em termos da compreenséo sobre o potencial de atuacdo do COREDE
e a vontade de atuar em defesa da sociedade que representam. Percebe-se, acima
de tudo, a preocupagéo em buscar resultados para se manterem no poder.

Como vimos, alguns vereadores residem no interior e demonstraram muitos
limites de compreensdo sobre o Conselho, alegando a dificuldade de acesso a
informacé&o e os seus limites de comunicagao. Essa falta de comunicacao faz com que
muitos atores restrinjam sua atuacdo nesse Conselho a realizacdo da CP.
Percebemos, ainda, que atores com menor escolaridade apresentaram dificuldade
inclusive para se comunicarem. Ao mencionar a falta de escolaridade dos atores do
COREDE, constatamos que 8% dos atores desse Conselho ndo possuem Ensino
Médio completo. A quase totalidade apresenta curso técnico, graduacdo ou poés-
graduacéo. Isso demonstra o bom nivel de escolaridade desses atores.

Assim, percebe-se que esse Conselho apresenta um quadro de pessoal
gualificado, sendo que apenas uma minoria tem pouca escolaridade. Esse aspecto
nos faz refletir sobre como seria a insercdo de atores menos capacitados nesse
espaco, como eles conseguiriam se expressar e se fazer respeitar. Conforme Dagnino
(2002), essa discussao sobre a qualificacdo conduz ao desafio de como qualificar
esses Conselhos sem elitizar e burocratizar a participagéo. No caso do COREDE, ao
assumir como principio contemplar a pluralidade de representac¢des sociais no ambito
de suas discussoOes, esse € um desafio que precisa ser pensado.

Percebemos que é nitida a dificuldade dos atores menos esclarecidos e menos
articulados participarem e se manifestarem nesse espacgo. Ao tratar sobre os limites
de recursos para participar nesse espago, constatamos que atores com menos
facilidade de comunicacdo se mostram mais timidos para se manifestarem. Diversos

atores mencionaram a importancia de se ter uma boa comunicacao para conseguir
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colocar suas demandas e argumentar em favor delas. Existem atores que vao nas

Assembleias do COREDE e nédo defendem as propostas do municipio.

No nosso caso, temos um representante que nem sabe exatamente como
funciona, vai e prefere ficar quieto. E isso acontece muito. Tem muitos
municipios que a gente sabe que véo la e ndo falam, ndo se manifestam, néo
buscam seu espaco, e la, quem fala leva. Dependendo do municipio e da
pessoa que esta la, acaba acontecendo isso. Tem gente que fala bastante e
tem gente que fica acuado. Tem muito macaco velho que vai decido, que se
impde, que conhece as manhas. (ENTREVISTA n° 9).

Em nossa percepcao, alguns atores se sentem em desvantagem frente a outros
segmentos por ndo verem possibilidades de alcancar algum resultado com seus
argumentos. Como a quase totalidade de atores que estdo no COREDE atuam em
outros espacos, sdo funcionarios publicos, s@o representantes liberados de
organizacdes civis, atores com menos capacidade sentem o0s constrangimentos para
se expressarem e até mesmo para participarem nesse espaco.

Por sua vez, as articulacbes se constituem outro elemento importante que
exerce influéncia na participacdo dos diversos atores nesse espaco. Essas
articulagdes podem lograr vantagem tanto para atores individuais como para fortalecer
o proprio COREDE. No caso do Conselho, diversos atores estabelecem estreita
conexdo com atores politicos influentes em outras escalas, bem como com as
instancias relacionadas as politicas publicas do Estado, o que, a principio, traria
ganhos em termos de conhecimento para a formulacdo de politicas publicas e para
criar sinergia para construir projetos de apoio para a regido. Além dos atores da
sociedade politica, esses atores estao representados pelos burocratas vinculados aos
orgaos publicos que atuam no ambito do Governo Estadual e nas gestdes municipais.

Os 6rgaos publicos estaduais estdo representados pelos setores da saude, da
educacgdo e da seguranca publica. As pautas desses atores tém ampla repercussao
nas Assembleias do COREDE, principalmente por se identificarem com as pautas da
Consulta Popular. Sdo setores que apresentam grande poder de mobilizacdo por
contarem com a estrutura do Estado em todos 0os municipios da regiao.

Entretanto, esses atores que fazem parte da Coordenadoria Regional da
Saude, da seguranca publica e da educacéao tém participado mais nos momentos da
realizacdo da CP. Durante as reunibes do COREDE, eles comparecem
esporadicamente, geralmente para prestar algum esclarecimento encaminhado pelo

Governo Estadual ou quando solicitados pelo Conselho.

184



O setor da seguranga Publica atua em cada municipio e tem apresentado suas
intervencdes de forma mais acentuada na realizagdo da Consulta Popular em anos
anteriores, exercendo grande influéncia nesse processo. Contudo, como o Governo
Estadual ndo disponibilizou recursos para esse segmento via Consulta Popular no ano
de 2015, sua atuacao foi discreta.

Sobre os 6rgdos vinculados ao setor publico municipal, chamamos a atencéo
para a participacao da Secretaria Municipal de Economia e Turismo de Santa Cruz do
Sul, que representa o segmento de Desenvolvimento Regional, da Associacdo dos
Secretarios de Educacgdo, que embora conste no Estatuto, ndo teve representante
indicado para participar no Conselho. Embora compreendamos que seja importante a
participacdes de atores com expertises nessas areas, chamamos a atengao que essas
representacdes atuam no ambito do municipio e representam interesses estritamente
setoriais. Também nao conseguimos compreender qual o sentido e a razdo para uma
Secretaria Municipal de Economia e Turismo representar o segmento de
desenvolvimento regional.

Ao analisar a representacdo dos Conselhos Municipais, constatou-se a
participacdo dos 23 COMUDEs e outros trés Conselhos Municipais ja mencionados
anteriormente. Esses atores se constituem no pilar de sustentacdo do COREDE,
alcancando um indice de 44% de participacdo nas Assembleias realizadas durante o
ano de 2015. Embora estejam vinculados a administracdo municipal, os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento se distinguem dos demais 6rgaos setoriais por serem
constituidos nos municipios por uma representacao paritaria entre sociedade civil e
Estado.

De acordo com o Prefeito de Pantano Grande, a atuacdo dos COMUDEs é
muito importante para 0s gestores publicos e para a sociedade. Esse prefeito
ressaltou que os programas federais de saude e educacdo passam pelos Conselhos
e, dessa forma, sdo também no municipio érgaos responsaveis pela fiscalizacdo e
pela orientacdo do executivo.

Entdo, o Conselho é paritario e no municipio sdo muito importantes, as vezes
sdo mais atuantes que a Camara de Vereadores. Os Conselhos séo também
os olhos, a boca e os ouvidos da sociedade. Eles s&o membros da sociedade,

sdo representativos da sociedade. Aqui, eles sdo bastante ativos.
(ENTREVISTA n° 10).

De acordo com a literatura e com muitos de nossos entrevistados, diversos
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Conselhos Municipais tém uma atuagdo muito apatica, e isso mereceria um estudo a
parte, ja que ndo se pode generalizar a atuacao deles. Alguns deles sdo mencionados
como de grande importancia para as administracdes, outros séo criados apenas para
cumprir com as normas da Lei. Conforme um de nossos entrevistados, muitas pessoas
que atuam nesses Conselhos participam em outros espagos semelhantes e
geralmente fazem parte da administracéo.

Em alguns municipios tém pessoas que participam em quatro ou cinco
Conselhos, porque ndo tem pessoas dispostas e preparadas e a gente
percebe que os Conselhos perderam muito o carater de debate, e assumiram
um carater legalista perante a Lei. Acho que ha uma espécie de saturamento
dos Conselhos. O proprio COMUDE acaba se esvaziando nesta mesma
l6gica. Como resolver isso? Acho que € um tema bem interessante para nds
debatermos. N&o tem Conselho, entdo vamos criar um, porque a Lei exige.
Ali, as pessoas também ndo procuram participar, e os poucos que se dispdem
acabam sendo os mesmos que se dispdem em outras areas. Dentro do
COREDE também ha um pouco disso, mas acho que menos, pois aqui ainda
existe um bom conjunto de instituicbes envolvidas. (ENTREVISTA n° 11).

Em relagdo aos COMUDEsSs, por se tratar de um Conselho de Desenvolvimento
e por terem uma composi¢ao paritaria entre atores da sociedade civil e do Estado,
pressupde-se que eles teriam amplo conhecimento sobre as questdes relativas ao
desenvolvimento dos seus municipios, o que poderia contribuir para facilitar o didlogo
no COREDE. Além do mais, teoricamente, eles deveriam apresentar maior
capilaridade com a sociedade civil dada a sua composicao.

Todavia, 0os consensos sobre a atuacdo dos COMUDES néo s&o unanimes.
Conforme nossas entrevistas, grande parte desses Conselhos se apresentam
alinhados com os interesses das administracées municipais'®®, conforme mencionado
pela prefeita do Municipio de Vera Cruz. Como exemplo, a Presidente do COMUDE
de Encruzilhada do Sul mencionou que fazia dois anos que estava no COMUDE, e

logo que assumiu foi convidada para assistir uma reunido do COREDE.

Naquele ano, ja recebemos um caminhdo de bombeiros, viatura para a

106 Conforme mencionado por Fedozzi (2001), geralmente os Conselhos Municipais sdo formados por
representacdes de agentes governamentais, privados e da sociedade civil. No entanto, o referido autor
menciona que a literatura ndo apresenta consenso sobre o significado democratico desses espacos
participativos institucionalizados. Segundo o autor, para uma vertente da literatura, esses espacos
participativos precisam ser valorizados e aprofundados como meio de exercer o controle social sobre
o Estado e influenciar a formulagéo das politicas publicas. Outra parte da literatura menciona que esses
espagos se encontram esvaziados de poder de decisdo, que sdo manipulados pelos governantes e
formados para cumprir com as formalidades da legislacdo. Para o autor, o risco de inoperancia desses
espacos participativos é reforgado quando eles sao criados por vontade exdgena a dindmica dos atores
sociais da regido.
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Brigada Militar, para a Policia Civil, e eu vi a importancia do COREDE. Eu sou
aqui do COMUDE e sou Secretaria de Industria e Comércio. Ocupo cargo de
confianca. (ENTREVISTA n° 12).

De forma geral, através da participacdo direta nas Assembleias, percebemos
gue esses atores assumem as discussdes nos diversos temas, sempre buscando
defender os interesses de seus municipios. Argumentam sobre a situacdo da saude,
da educacéo e da agricultura em seus municipios com muita propriedade. Sao atores
muito ativos e ndo apresentam uma pauta especifica, embora os debates se
concentrem nas trés areas tematicas que mencionamos. No caso do COREDE, os
COMUDESs séo os atores mais atuantes. De forma geral, ao tratar sobre os demais
atores vinculados ao governo municipal e ao governo estadual, percebemos que eles
tém um importante caminho a fazer, tendo em vista poder dar alguma contribuicao
mais importante nesse Conselho.

No grupo das associa¢cfes, vamos encontrar atores que defendem pautas muito
distintas, que vao desde as questdes ambientais e de saude, até problema relativos a
causa das mulheres e do desenvolvimento econdmico de Santa Cruz do Sul. As
organizacdes representam causas bem diversas e grande parte delas possui uma
atuacao geografica bem restrita.

A Associacdo Novos Rumos procura criar uma agenda estratégica para o
desenvolvimento econdmico e social de Santa Cruz do Sul, buscando desenvolver
projetos em diversas areas. Objetivo semelhante tem a ONG Foco Empreendedor,
gue almeja fomentar o empreendedorismo, apoiando projetos vinculados a empresas
publicas e privadas, entidades de classe e publico em geral. Essas organizacfes
atuam na area do planejamento e na assessoria de projetos, buscando ainda construir
uma agenda estratégica para alavancar o desenvolvimento do municipio. Conforme
0s atores dessas organizacOes, eles participam no COREDE com a proposta de
contribuir com o processo, a0 mesmo tempo que procuram se inteirar dos debates
sobre as questdes dos municipios da regiao.

A ATURVARP atua no ambito regional e no ano de 2015 realizou um estudo
sobre o potencial turistico do VRP. Essa associa¢do tem como presidente um dos
coordenadores regionais da EMATER e, durante as Assembleias, esse ator exerce
muita influéncia nos temas voltadas a agricultura. Representando as pautas
ambientais, O COREDE VRP conta com um representante da Fundacao Gaia, de

Pantano Grande, que € uma organizacdo ambientalista voltada para promover a
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educacdo ambiental através da oferta de cursos e de consultorias nessa area. Entre
as associacoes, aparece ainda a representacdo do Instituto Humanitas'®’ que, embora
conste como tendo atuacdo ambiental, suas acfes sédo voltadas ao desenvolvimento
de projetos sociais para atender criangas e adolescentes.

Na &rea da saude aparece a representacdo da ONG Luz Azul, também de SCS,
gue desenvolve atividades assistenciais e educacionais destinadas a pessoas
autistas. Por fim, aparece a representacao da Associagcado Centro Serra - Vocé Mulher,
que atua na promocao dos direitos e da qualidade de vida das mulheres, e a
Associacdo de Moradores de Bairros de Santa Cruz do Sul. Ao analisar as
associacdes no seu conjunto, percebe-se que a maioria delas é bem estruturada,
porém, suas pautas apresentam grande dificuldades para conquistarem visibilidade
dentro do COREDE. Aquelas organizacdes que se apresentam mais fragilizadas iréo
ter uma participacdo ainda mais restrita no Conselho, tendo dificuldades de se
posicionarem nesse espago.

Nas organizacbes de classe, identificamos a representacdo de quatro
Sindicatos de Trabalhadores Rurais (STRs), de Rio Pardo, Candelaria, Vera Cruz e
Santa Cruz do Sul, os quais defendem os interesses da agricultura familiar.
Representando os comerciarios e o empresariado, temos a CACIVA de Venancio
Aires, a Associacdo Comercial e Industrial (ACI) de SCS e o Sindicato do Comércio
Varejista de Santa Cruz do Sul. Por fim, temos a representacdo da Associacdo dos
Engenheiros Agrénomos do Vale do Rio Pardo (AEVARP) e a representacdo da
classe estudantil. Ha também a representacao de trés cooperativas de agricultores e
uma cooperativa de crédito - SICREDI.

No segmento universidades, propomos agrupar a UERGS, a UNISC e o Parque
Tecnologico, que é vinculado a Universidade de Santa Cruz do Sul. Em termos de
recursos, as universidades se constituem em atores com maior potencial de
participacdo na regido. No caso da UNISC, essa Universidade tem autonomia
financeira, um amplo capital humano e € um ator reconhecido na regido. Nesse
sentido, a Universidade presta diversos servicos na regido, dentre eles, o ensino,
promove atividades culturais, oferece consultorias e servicos de saude. Conforme

mencionado pelo Secretario de Transito de Ibarama é de fundamental importancia o

17 O Instituto Humanitas é uma organizacdo da sociedade civil vinculada a igreja catélica e que
desenvolve entre outras atividades, projetos de cunho educativo para adolescentes das periferias do
municipio de Santa Cruz do Sul.
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apoio da UNISC para com o COREDE.

Se nao tivesse essa estrutura de apoio, seria dificil este Conselho se manter,
pois a UNISC cede o espaco fisico e mesmo pelo apoio da entidade em si.
Muitas vezes atrasa orcamento da Consulta para a realizacdo de despesas
de viagens, enfim, de toda a organizagdo para o COREDE se manter,
pagando alguns funcionarios. Nesses casos, da sustentacéo para o COREDE
funcionar até que venha recursos do Estado. (ENTREVISTA n° 15).

7z

Como j4 retratamos, a relacdo entre as universidades e os COREDEs é
umbilical. No caso da UNISC, a Instituicdo tem contribuido diretamente em momentos
cruciais para manutencdo do COREDE VRP, desde a construcao do primeiro Plano
Estratégico de Desenvolvimento (PE) para o periodo de 1998 a 2002. A Universidade
também elaborou a “Agenda 21 Regional” (CHRISTOFF; CAMPOS, 2010), contribuiu
na elaboracdo do segundo PE, em 2010, e, em 2016, coordenou a elaboragéo do 3°
PE para a regido. Nesse sentido, além de manter a estrutura desse Conselho, a
Universidade possui profissionais de varios campos de saberes que exercem forte
influéncia no Conselho e na regiéo!,

Entendemos que, para a UNISC, o ganho maior em oferecer suporte ao
COREDE é politico, ja que traz para seu espaco importantes liderancas para debater
as questdes relacionadas ao desenvolvimento da regido. Em termos de recursos
financeiros, a referida Universidade tem sido remunerada para desenvolver os PE,
além de se beneficiar de recursos da CP para investimento no desenvolvimento
tecnolégico e na area da saude (Hospital Santa Cruz) e, mais recentemente, em
atividades de apoio ao APL. Por sua vez, a UERGS tem buscado recursos para
melhorar as instalagbes da Universidade via CP e, na medida do possivel, busca
contribuir nas discussdes. Ao passo que a UNISC da suporte ao funcionamento do
COREDE, a UERGS coordena as atividades do CODETER VRP.

Em comum, as cooperativas, os diversos sindicatos, as associacdes de
planejamento, como a ATURVARP, a ASCNOR, o Foco Empreendedor e as
universidades e os representantes vinculados ao Estado, sdo atores que possuem

ampla capacidade de recursos. Seus representantes séo liberados para representar

18 Uma andlise sintetizada dos principais instrumentos de planejamento governamental que
contemplam a participacdo social na regido do VRP pode ser lida em Silveira e Campos (2012). Esses
autores colocam as dificuldades e a importancia de envolver os diferentes atores nesses processos
(Agenda 21 Regional e no primeiro e segundo Plano Estratégico do VRP), ao mesmo tempo que
permitem a sociedade regional refletir e se comprometer para alcancar as acdes propostas. Esses
autores vao destacar, ainda, a falta de tempo e de recursos para realizar esses processos participativos
de forma adequado e mais produtiva.
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suas organizacées em diversos espacos. Por sua vez, a representacdo das
associacdes de bairro, da classe estudantil, da Terra Araucéria, da Associacdo Vocé
Mulher e da Associacao dos Aposentados sao organizagcdes com menor capacidade
de recursos para se mobilizarem e atuarem nesse Conselho.

Nesse contexto, temos atores que tém representacdo no COREDE e nao
participam por falta de condi¢cdes, bem como outros atores com maiores restricoes,
gue possivelmente nem chegam a ter conhecimento sobre as funcdes e a importancia

desse Conselho. Como constatado por um dos atores,

[...] tem pessoal que vai e participa, porque no final do més eles tem seu
rendimento assegurado. Na grande maioria, eles estdo em horario de servico
e vao la participar das Assembleias, vdo com as viaturas do Estado, com
carros da prefeitura ou do sindicato na hora de expediente, coisa que um
agricultor, o cara da ONG, o empregado na empresa particular nao vai
conseguir. Ele tem que deixar de fazer o ganha-pao dele pra fazer algo pela
coletividade. Mas, a maioria que sempre t4 nas Assembleias é pessoal de
prefeitura, de sindicado, de seguranca, estdo |4, mas estdo ganhando, tem
amparo. Tém organizacGes que vivem de doacdo, ndo vdo pagar pra ir la
numa coisa que nao da retorno. E se vai la, vai dizer o qué pra aqueles que
estdo na maioria, que sdo mais experientes? (ENTREVISTA n° 9).

Além dos recursos financeiros, o conhecimento e 0s anos de atuacado nesses
espacos sao fatores que exercem influéncia na definicdo das pautas de discussao e
encaminhamentos. Assim, percebe-se um certo desanimo em torno da atuagao desse
Conselho, devido a restricdo dos temas abordados que, possivelmente por essas
pautas atenderem aos interesses da maioria dos participantes, os demais nao
encontram meios para enriquecer o debate e propor suas questdes. Na percepcéao de
um dos participantes que nao estava se apropriando da atuacao desse Conselho,

[...] tu chega no COREDE, por exemplo, ele tem uma linha de raciocinio,
aquelas pessoas que estéo ali, estdo ha mais tempo, talvez sdo pessoas mais
colaborativas, e elas estdo ai, e ninguém quer pegar a vaga, eles ficam.
Entdo, acho que precisa uma oxigenacdo. Acho que o responsavel pelo
segmento deve fazer com que as informagBes cheguem na base. E outra,

ndo percebi como nossa entidade pode ter algum ganho ao participar ai.
(ENTREVISTA n° 13).

Essa fala € emblematica, por apresentar a percep¢do de um ator que havia
participado em apenas duas reunides do Conselho. Em duas participacoes, esse ator
percebe o perfil daqueles atores que frequentam o COREDE a mais tempo, a
experiéncia e seguranca que eles se manifestam naquele espaco. Ao se manifestar
na Assembleia, esse ator se desculpou, por achar que sua ponderacdo fora

deslocada, demonstrando, assim, 0 seu constrangimento diante de um publico que
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tem amplo dominio sobre as pautas discutidas. Quando esse ator mencionou que as
pessoas “estao ai e ninguém quer pegar a vaga’, ele se refere a falta de atores para
ocupar as vagas dos segmentos para participar nas Assembleia. Percebe-se,
também, que pelo fato de as pautas serem muito fechadas, os demais participantes
nao percebem como podem contribuir ou se beneficiar ao participar nesse espaco.
Apés duas participacdes, esse representante da classe estudantil desistiu de ir as
Assembleias.

Como mencionamos no primeiro capitulo, as desigualdades de recursos se
constituem num elemento central para se avaliar o carater democratico desses
Conselhos. Na literatura institucionalista, os arranjos institucionais poderiam se
constituir num caminho para se diluir essas assimetrias de recursos entre atores e
instituicdes, possibilitando que atores sem expressao individualmente ganhassem voz
nesses espacgos. Ao que parece, o COREDE VRP ainda ndo encontrou um arranjo
gue apresente essa possibilidade, ja que as assimetrias de recursos nao se
manifestam somente no processo decisorio das pautas do COREDE, mas ja na sua
composicao.

Nessa direcao, Teixeira (2000) e Tatagiba (2002; 2006) vao dizer que 0s
diversos espacos participativos precisam levar em conta a relacao de paridade entre
0S representantes, que ndo deve ser s6 numeérica ou normativa. Trata-se de
considerar a igualdade de condi¢cdes de acesso as informacdes, capacitacao técnico-
politica dos conselheiros, disponibilidade de tempo, recursos fisicos, humanos e
tecnolégicos. Também ha que se considerar 0 aspecto da representatividade da
sociedade civil, para que suas escolhas sejam democraticas e que também os
representantes da sociedade civil sejam submetidos a procedimentos de controle.

Em nossa analise, percebemos que diversas organizacdes da regido nao fazem
parte desse Conselho, a exemplo do Sindicado da Industria do Tabaco, que
representa a categoria de trabalhadores da atividade predominante na regido.
Percebemos, também, a auséncia dos atores do mercado. Esses atores também
exercem influéncia no territorio, todavia, em nosso entendimento buscam defender
suas pautas por outros caminhos. Os movimentos sociais e minoritarios, como 0s
pescadores e 0s quilombolas, também ndo tém atuacdo nesse Conselho. Assim, 0
que percebemos na regido é de fato a existéncia de uma boa capacidade

organizacional, mas desarticulada.
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De acordo com Avritzer, Recaman e Venturi (2004), sdo diversos os motivos
gue levam os atores a estabelecerem vinculos com diversos Conselhos e Foruns e
que, muitas vezes, a opcao sobre 0s atores participarem ou ndo desses espacos parte
da sua livre escolha, independente das desigualdades de recursos. Nesses casos,
ndo h&d como estabelecer um juizo explicativo para essa opcdo. Uma segunda
explicacdo estaria centrada na limitagdo de recursos, tanto materiais quanto
imateriais, o que restringiria a capacidade de participacdo de determinados atores.
Por fim, o autor menciona que a ndo participacdo pode ser atribuida a falta de
identidade dos individuos e das organizac6es com aquele arranjo institucional.

No caso de nossa pesquisa, entende-se que todas essas explicacbes sao
plausiveis. Ha atores que nédo participam pela falta de identidade com as pautas
estabelecidas nesse espaco. Outros, como vimos, alegam a falta de recursos de
ordem financeira para cobrir os custos da participagdo. Temos, ainda, aqueles atores
gue possuem relacdes que Ihes possibilitam articular as suas demandas em outras
instancias. Reconhecemos a importancia de se identificar mais a fundo a pluralidade
de organizacdes e melhor compreender os motivos daquelas que ndo participam no
COREDE VRP e de que forma e com quem elas se articulam para defender suas
pautas. Essa compreensdo foge ao alcance dessa tese e se mostra como um
elemento importante para esse Conselho repensar sua atuacao.

Buscou-se investigar como ocorreu a participacdo efetiva dos atores ja
vinculados ao Conselho nas Assembleias realizadas no ano de 2015. Entende-se que
essa andlise nos proporciona mais um parametro para compreender, com maior
clareza, quem de fato participa dos processos decisérios. No Grafico 03, na
sequéncia, mostraremos o0s percentuais'®® de participacdo dos atores nas
assembleias do COREDE.

Gréfico 03 - Participacdo dos atores regionais nas Assembleias do COREDE
Vale do Rio Pardo no ano de 2015

109 Essa percentagem pode néo ser exata. Em algumas Assembleias pode ter havido a participacédo de
algum representante néo titular da vaga. S6 consegui fazer essa andlise com a ajuda da secretéaria do
COREDE, que conhece os representantes das instituicées. A lista de presenca com nome da pessoa
ndo indica a organizacdo que esse ator representa.
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m Representantes de classe
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m Representantes das cooperativas
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47%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir das atas e listas de presenca das Assembleias do COREDE.

Entre os 108 atores titulares que compuseram esse Conselho durante o ano de
2015, a participacdo média nas Assembleias foi de aproximadamente 33%. Em
nameros absolutos, tivemos uma presenca média de 36 atores titulares e a
participacbes de 15 atores que nao tinham direito a voto, entre eles, suplentes,
imprensa e simpatizantes. Mesmo que os prefeitos, deputados e vereadores tenham
ampla representagédo, eles possuem pouca participagdo. Contudo, mesmo com a
baixa participagédo desses atores, predomina no Conselho a presenca dos atores que
mantém algum vinculo com a administracdo publica, a qual é alavancada pela
participacdo dos COMUDEs.

Do percentual total de participacéo, os Conselhos Municipais alcancaram 47%
da participacdo nas Assembleias. Por sua vez, a representacédo dos atores eleitos e
com maior numero de representantes, os deputados, vereadores e prefeitos, juntos,
alcancam uma participacdo de 18%, o que significa um baixo percentual. Os atores
da sociedade civil, juntos, alcangcaram uma participacao de aproximadamente 30%, o
que seria um indicador interessante, caso nao estivesse sub-representada.

Ao tratar sobre a participacdo dos diversos atores da regido em diferentes
espacos participativos, um dos entrevistados mencionou que manter a sociedade
mobilizada se constitui em um importante desafio. Segundo ele, em geral, a sociedade

ndo tem o habito de valorizar as oportunidades de participacao existentes na regiao.
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Conforme explica esse ator, a articulagdo com a sociedade € um processo desafiador.

A propria cooperativa [SICREDI], quando faz as assembleias nas
comunidades, com muito esforco conseguimos a participagdo em torno de
11% dos associados. No ano passado (2014) eram em torno de 6%. Entéo,
me parece que esta consciéncia, esta cultura da participacdo das pessoas
tomarem a iniciativa, de virem participar do processo, de virem para dentro,
ainda precisa ser fortalecida. Eu ndo percebo, assim, muita movimentagéo de
pessoas querendo participar, acho que existe uma acomoda¢éo ou um pouco
até de alienacdo de uma boa parte da sociedade. Acho que até acompanham
pela imprensa o que esta acontecendo, mas ndo procuram se envolver no
processo l& no municipio, la no Conselho Municipal de Desenvolvimento, aqui
no COREDE. A gente vé assim, uma espécie de esvaziamento da
participacdo popular. (ENTREVISTA n° 11).

Ao mencionar a baixa participacdo da sociedade nesses processos
participativos, haveria que se problematizar quais seriam os motivos que levam a
sociedade a desacreditar nesses espacos. Os prefeitos ja sinalizaram para os limites
que desestimulam sua participacdo, assim como os vereadores também deixaram
sinais sobre os motivos que fazem com que eles optem por participar em outros
espacos ao inves do COREDE. Um dos entrevistados citados anteriormente afirmou
que a falta de recursos impede que a sociedade civil esteja mais presente. Os motivos
como vimos sao diversos.

Em nosso entendimento, nos parece que, se as proprias liderancas mais
influentes se esquivam de participar nesses espacos, ainda mais fragil sera a
participagcdo dos cidaddos comuns, aqueles que esperam alento em seus
representantes. Nessa direcao, cabe a contribuicdo de Tatagiba (2002), ao dizer que,
sem a participacdo de atores com poder decisorio, a atuacdo dos Conselhos fica
comprometida. De nossa parte, consideramos, ainda, que com esse limite de
representacdo e participacdo fica dificil afirmar que as pautas e prioridades
estabelecidas pelo COREDE VRP representem as demandas regionais, que podem
ser mais amplas que as apesentadas pela restrita participacéo dos atuais atores neste
Conselho.

Constatamos que a predominancia de representacdo e de participagdo dos
atores vinculados a gestéo publica se reflete nas pautas discutidas nas Assembleias
desse COREDE, as quais sdo voltadas para a gestdo publica. De certa forma, os
temas discutidos nesse Conselho nos ajudam a compreender a falta de pluralidade e
de representagdo da sociedade civil nesse ambiente. Pode-se, a partir disso, se
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discutir a autonomia desse COREDE e seu alcance para nao se caracterizar somente
CcOmo mais um agente para contribuir na gestao governamental.

A anélise dos temas discutidos nas Assembleias deste COREDE no ano de
2015 nos permite compreender se de fato esse Conselho se apresenta atrelado as
pautas estabelecidas pelo Estado, ou se ele se apresenta com autonomia e com
capacidade para sensibilizar os atores em torno de pautas mais amplas e plurais. A
nosso ver, a abrangéncia das pautas estabelecidas se mostra como uma chave que
ajuda a explicar a abrangéncia da atuacdo desse Conselho, auxiliando na
compreensdo sobre a efetividade da participacdo dos representantes nas
Assembleias.

Ao analisar as Atas das Assembleias do COREDE VRP, no ano de 2015,
agrupou-se 0s assuntos discutidos em trés eixos tematicos. No primeiro grupo,
destacaram-se as iniciativas para a organizacao institucional do proprio COREDE.
Conforme ja mencionado, essas discussfes buscaram reorganizar o préprio Conselho
através da eleicdo de sua diretoria e da eleicdo da Assembleia Geral. Também foi
tratado sobre a importancia de se reformular o Estatuto desse Conselho, tendo em
vista ampliar a representatividade da sociedade nesse espaco. Conforme visto
anteriormente, essas alteragdes n&o modificaram o arranjo institucional desse
Conselho, nem alteraram significativamente o quadro de representacao.

Num segundo grupo de discussao, analisaram-se as pautas vinculadas a acao
governamental. O tema da Consulta Popular esteve presente em todas as
Assembleias do Conselho. Inicialmente, discutia-se sobre a crise financeira do Estado
e as indefinicbes que giravam em torno da realizagdo ou n&do desse processo
participativo naquele ano. Resolvido esse impasse, debatia-se a organizacédo da CP
para o periodo 2015 - exercicio 2016.

Um tema presente em todas as Assembleias foi a mudanca de objeto''® dos
projetos decorrentes da CP do ano de 2014, os quais foram todos aprovados. O
COREDE também dedicou um tempo para sistematizar suas demandas para serem
analisadas na elaboracdo do PPA estadual para o periodo 2016/2019, que foi

encaminhado juntamente com as propostas do COREDE do Vale do Taquari e

110 por exemplo, a UERGS tinha apresentado projeto para investir em reforma predial, mas por alguma
justificativa essa reforma ndo se mostrava interessante e era mais produtivo comprar equipamentos.
Nesse sentido, em todas as Assembleias alguma organizacdo que tinha sido contemplada no ano
anterior, fazia os ajustes convenientes e submetia para aprovacao do Conselho.
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apresentadas na Audiéncia Publica da RF2, realizada em Lajeado, no dia 14 de abril
de 2015.

No grupo tematico sobre desenvolvimento regional, agrupamos as discussdes
protagonizadas por iniciativa desse Conselho, com temas voltados ao interesse da
regido. Nessas discussoes, teve destaque a “Missdo Israel”'!. Para a Pres. do
COREDE VRP, essa foi a atividade mais importante realizada pelo COREDE nos
altimos anos. Um grupo de 22 pessoas realizou essa viagem de estudo, tendo em
vista conhecer novas tecnologias de producdo que pudessem se colocar como
alterativas para a diversificagédo produtiva para a regido do VRP, na qual predomina a
cultura do Tabaco.

Depois da viagem, foi organizado um relatério sobre os aprendizados
adquiridos e apresentado para diversos prefeitos e entidades da regido. A midia deu
bastante repercusséo para essa iniciativa que, por enquanto, alcangou poucos efeitos
praticos. Durante o ano, surgiram algumas iniciativas pontuais, como a implantacao
de biodigestores em alguns municipios, mas ndo se promoveu uma discussao coletiva
no proprio COREDE sobre quais frentes se mostravam interessantes para a regiao.

Tinhamos grandes expectativas sobre o que encontrariamos nesse eixo
tematico, tendo em vista que esses Conselhos assumiram como premissa tomar
iniciativas que contribuissem com o desenvolvimento regional sustentavel, articulado
com 0s atores sociais da regido, inclusive com aqueles com menos visibilidade. Nessa
direcdo, assim como constatamos a fragilidade de representacédo da pluralidade de
atores da regido, percebemos a importancia de se retomar os PE, de se discutir o que
se entende por esse instrumento e como construir estratégias coletivas para promoveé-
lo.

Percebemos que, como havia restricdo sobre a representacdo, as pautas
estabelecidas nesse Conselho também se mostraram restritas e voltadas para os
temas vinculados a administragdo publica, em grande parte tratando de assuntos
decorrentes da CP. Assim, questionamos a afirmacdo do atual Presidente do

COREDE VRP, ao dizer que, inicialmente, o COREDE *[...] constituiu-se como um

111 Viagem promovida em parceria entre AFUBRA, COREDE VRP, SICREDI e UNISC.
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braco do governo estadual”, e, nestes 25 anos, “[...] o COREDE evoluiu para constituir
uma imagem deslocada do governo” (GAZETA DO SUL, 2016, 21 de Dez. p. 7)*2.

Ao retratar as pautas discutidas e acompanhar as discussfes que aconteceram
no ambito desse Conselho, especialmente durante o ano de 2015, constatamos uma
vinculagcdo e dependéncia muito grande deste COREDE em relacdo ao governo
estadual. E claro que, politicamente se busca uma certa autonomia e, na medida do
possivel, procura-se exercer pressao sobre o governo, entretanto, essa autonomia se
mostra muito fragil.

Um elemento importante a se destacar € que, mesmo que as pautas iniciais
foram estabelecidas pela presidente no COREDE, sempre se dava abertura para
outros participantes inserirem novas questfes. As outras propostas postas geralmente
remetiam a informativos e convites de participacdo em eventos na regiao. Diferente
de alguns Conselhos Gestores, conforme citado por Tatagiba (2002), que n&o davam
abertura para se ampliar as pautas de discussdo, no caso deste Conselho, nao
percebemos esse problema. Nesse caso, a restricdo das pautas tem-se dado pela
falta de iniciativa dos atores participantes.

Percebeu-se, também, uma certa apatia nas discussdes e pautas estabelecidas
gue sdo bem mais restritas do que as questbes que se apresentam ao
desenvolvimento da regido. Nao observamos disputas claras entre segmentos e
atores desse espaco, sendo que decisdes encaminhadas eram tomadas por consenso
e sem grandes debates. De acordo com Nogueira (2003), elaborado para qualificar
uma articulagao pluralista de ideias e valores em torno da diversidade, muitas vezes
0 consenso acaba reduzindo a auséncia de discussao e divergéncia, sendo traduzido
por um siléncio passivo e de unanimidade, que pouco contribui para o bom
discernimento das questoes.

Em direcdo semelhante, Avritzer (2011) vai dizer que nem sempre deliberacao
e conflito estdo em oposicao, enfatizando que muitos acordos ndo séo estabelecidos

por consenso, e que os debates nesse processo decisério podem contribuir para o

112 Em dezembro de 2016, o COREDE VRP completou 25 anos de fundacéo, sendo realizado uma
reunido-almoco com os ex-presidentes. Ao fazer um balanc¢o sobre a atuacéo desse Conselho ao longo
dos anos, o atual Presidente, Sr. Heitor Petry, mencionou como fatos positivos a questédo de o COREDE
coordenar todos os anos a realizacdo da CP, de estar promovendo a elaboracéo do terceiro PE para a
regido, de estar inserido em diversos Conselhos e instdncias regionais, de ter viabilizado a
implementacdo do Polo de Modernizagdo Tecnoldgica VRP e de ter promovido intercambios de
conhecimento com paises da Unido Europeia, a exemplo da “Missao Israel” (GAZETA DO SUL, 17-18
de Dezembro de 2016, p. 10).

197



aprofundamento da democracia. Em grande parte, entende-se que as discussoes e
disputas nesse Conselho sdo atenuadas pela baixa pluralidade de atores que atuam
nesse espaco.

Assim, a reduzida representatividade da sociedade civil nesse Conselho
restringiria 0s temas postos em discussao e, por consequéncia, inibiria a insercao de
novos atores. Inibe as disputas também porque nao se apresentam grandes questdes,
ja que os assuntos mais polémicos, que séo os que envolvem os recursos da CP, em
grande parte sdo estabelecidos pelo governo e ao que cabe definir por esse Conselho,
o qual, como verificamos, ja faz alguns anos que possui acordos prévios para atenuar
as disputas.

Notamos que os temas relacionados a agricultura, a saude e a educacao foram
tratados, em grande parte, quando provocados pela realizacdo da Consulta Popular.
Essa énfase aos temas voltados a gestdo publica e a CP, em nossa opinido e na
opinido de muitos atores que fazem parte do Conselho, faz com que grande parte da
sociedade n&do encontre razfes para continuarem participando. No caso dos prefeitos,
compreendemos que eles ndo participam desse Conselho por descrédito e por
considerarem as associa¢cdes dos municipios o arranjo ideal para discutirem suas
pautas.

Os argumentos para os prefeitos ndo participarem no COREDE séao os mais
diversos. Na opinido do prefeito de Candeléaria, ha uma disputa de belezas do gestor
preocupado com os problemas de seu municipio, olhando Unica e exclusivamente

para 0 seu municipio.

Ele acaba esquecendo de ampliar um pouco o seu horizonte. Entéo,
precisamos conscientizar os gestores de que € importante o desenvolvimento
do municipio, mas que ele precisa estar integrado com o desenvolvimento da
regido. Entdo, essa ndo participagcdo é também uma questdo cultural.
(ENTREVISTA n° 18).

Consideracdo semelhante foi mencionada no capitulo anterior, quando 0s
COREDEs encontraram resisténcias na Assembleia Legislativa, por eles entenderem
que os Conselhos faziam sombra a sua atuacdo. Quando os COREDES conseguem
algumas conquistas, os politicos entendem que eles estdo perdendo espaco. Muitos
prefeitos e vereadores preferem recorrer as secretarias e aos deputados em Porto
Alegre do que investir seu tempo participando nesse Conselho. Nesta dire¢cdo, muitos

atores de grande influéncia se dispersam em outros espacos ao invés de discutirem
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coletivamente neste Conselho, tomando caminhos que lhes sdo mais vantajosos
individualmente em detrimento da regiédo.

Por outro lado, alguns prefeitos afirmaram que o COREDE VRP ficou muito
atrelado a Consulta Popular e nos momentos de crise do Estado isso compromete sua

atuacao, conforme mencionou um prefeito entrevistado.

Eles ndo participam por causa do descrédito, pela pouca importancia do
processo todo. Eu acho que o COREDE tem um papel extremamente
importante. Na realidade, o Conselho ficou com a misséo de tocar a Consulta
Popular. Ele também tem o dever, e esse é o0 objetivo, de apontar algumas
acOes que promovam o desenvolvimento da regido. Tu podes fazer outras
acOes e buscar recursos em outras esferas. Entdo, o COREDE tem um papel
importante para a mobilizacdo da sociedade, para debater e introduzir
projetos de desenvolvimento da regido. Acho que ele é subordinado pelos
recursos da Consulta Popular, mas tem uma certa autonomia e potencial que
deveria ser mais explorado. (ENTREVISTA n° 10).

A importancia que o COREDE deu para a realizacdo da Consulta Popular, na
opinido desse ator, tem restringido a atuacdo desse Conselho, tornando-o
extremamente dependente do apoio do Governo Estadual. Como mencionado pelo
prefeito de Venancio Aires, na medida que o governo estadual restringe os valores da
Consulta Popular, ele enfraquece a realizacdo da CP e dos proprios COREDESs. No
caso do COREDE VRP, notamos a dificuldade que muitos atores tém para distinguir
o Conselho e o0 que é a Consulta Popular. Percebemos que, ao dar centralidade a CP,
esse Conselho entrou num ciclo dependéncia que cada vez mais o fragiliza e o
distancia de sua misséao.

Conforme mencionado por Veiga (2006), em vez de os COREDEs investirem
suas capacidades para mobilizar os principais agentes privados, publicos e sociais
das regides para construir estratégias mais interessantes para o desenvolvimento do
territorio, eles renunciam ao seu objetivo principal e investem suas melhores energias
atuando no varejo para empenhar alguma previsdo orcamentaria. O autor vai dizer,
ainda, que os Planos Estratégicos dos COREDEsS, os quais poderiam indicar um norte
de atuacdo para a regidao, ndo passam de uma lista de caréncias e que néo
apresentam um verdadeiro plano de desenvolvimento regional, tendo em vista que
eles ndo aprofundam com objetividade as potencialidades, as vocacdes e as

oportunidades da regido a médio e longo prazo. As consideracfes de Rorato (2009)
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também apontam para a existéncia de fragilidades dos PE1%3,

De certa forma, essas opc¢les estratégicas e esses limites dos COREDEs
podem ser justificados pela falta de recursos financeiros para sua atuacao. Outros
limites, em nossa opinido, passam pela falta de sinergia entre os atores e a falta de
estratégias mais convincentes e praticas com capacidade de mobilizar os atores e
propor pautas mais abrangentes. No entendimento de Veiga (2006, p. 11), somente
guando existe um verdadeiro projeto que realmente demonstre que a viabilidade do
desenvolvimento da regido depende de determinadas a¢fes estratégicas muito bem
identificadas é que os diversos grupos sociais conseguem estabelecer as sinergias
necessarias a coloca-las em pratica. Somente quando percebem com clareza uma
real perspectiva de progresso € que as forcas vivas de uma regido podem “vestir a
camisa”, independentemente de suas inclinacdes ideoldgicas, religiosas, politicas etc.

Ao acompanharmos as Assembleias do COREDE VRP no ano de 2015,
percebemos que elas tiveram um bom publico participante. Ou seja, apesar dos limites
ja apontados, esse Conselho apresenta uma boa capacidade de mobilizacdo e um
capital humano e institucional elevado. Todavia, os debates se mostraram anémicos
e as proposi¢des para dinamizar o espaco e mobilizar a comunidade muito timidas.
Como sinalizado por Allebrandt et al. (2011), grande parte dos COREDES, mesmo
sendo abertos a participagdo, normalmente muitos ndo incentivam a participacao, ja
que as reunibes sdo convocadas apenas por meio de correio eletrbnico ou
correspondéncia, sem uma divulgacao mais aberta. Caso semelhante acontece nesse
Conselho, o que em nosso entendimento restringe a participacao.

Compreende-se que todos os temas podem ser de interesse da regido. Dessa
forma, nao se trata de distinguir os temas relacionados a gestdo do Estado, como se
nao representassem o interesse da regido. Nesse sentido, e talvez pela ampla
ocupagdo desse espagco por atores vinculados a administracdo publica, néo
conseguimos evidenciar disputas entre esses atores e 0s atores da sociedade civil.
Contudo, foi possivel perceber que os atores e as organizacdes com menos recursos
e que nao se identificam com essas pautas ndo atuam nesse espaco e, talvez pelo

mesmo motivo, algumas organizacdes tém tido pouco frequéncia nas Assembleias.

113 No caso do COREDE VRP é preciso considerar ainda a dificuldade de desenvolver estratégias que
se sobressaiam ao sistema integrado de producé@o do tabaco, o bloco hegemdnico de poder que
reproduz esse modelo de desenvolvimentismo que se encontra enraizado na cultura da regido. Por
melhor que fossem, ainda assim, seria preciso ainda relativizar o poder de transformacéo dos PE.
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De forma ampla, nesses processos participativos é importante que prestemos
a atencédo para alguns limites ou usos perversos da descentraliza¢gdo administrativa,
em que governos criam instancias descentralizadas e participativas, mas sem
atribuicdes de carater decisorio, aléem de ndo conseguir contemplar nos debates a
pluralidade social da regi&o.

Em nosso entendimento, esses limites acabam desestimulando e restringindo
a participacdo e a representacao da pluralidade de atores da regido. Como vimos
anteriormente, isso faz com que aqueles atores que ja possuem mais recursos, em
funcdo de suas capacidades e articulagbes externas ao Conselho, continuem
ocupando maior espaco nessa institucionalidade que, em tese, deveria ser mais plural.
Além do mais, conforme sinalizado por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), a sociedade
pode ser chamada para participar em alguns espacos publicos que, ndo raramente,
podem legitimar processos e decisdes que nao a favorecem.

Tendo em vista conhecer e aprofundar essas relacbes no COREDE VRP, na
proxima sec¢do vamos tratar sobre a realizacdo da CP e como os atores da regido se
articulam nesse processo participativo. Iremos apresentar, brevemente, a conjuntura
econdmica do Estado do Rio Grande do Sul e as diretrizes para a realizagédo da CP
no ano de 2015. Posteriormente, mostraremos como o COREDE VRP articulou esse
processo participativo e como ocorreram as definicées das prioridades desta regiéo.

5.3 A realizacdo da Consulta Popular na Regido do V  ale do Rio Pardo

No ano de 2015, o processo de realizagcado da Consulta Popular foi turbulento,
tendo em vista a crise econémica e 0 alto grau de endividamento do Estado do RS.
Inserido nesse contexto, o governo criou a “Comitiva da Verdade” para esclarecer a
populacao sobre a crise financeira do Estado e justificar a falta de investimento e os
cortes de gastos que seriam necessarios para garantir o funcionamento da maquina
publica.

No més de marco de 2015, o governador José Ivo Sartori visitou a regiao do
Vale do Rio Pardo buscando aliados para a efetivagdo de medidas impopulares e para
pedir a compreensédo e o apoio de partidos politicos e da sociedade. A crise era tao

grave gue se cogitava o parcelamento da folha de pagamento para o funcionalismo
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do Estado, fato que acabou se concretizando posteriormente (JORNAL GAZETA DO
SUL on-line, 09 de marco de 2015).

Mesmo nao havendo consenso a respeito, o governo de José Ivo Sartori vinha
anunciando que, no final do ano de 2014, o Estado devia R$ 47,2 bilhées para a Uniao,
sendo que o orcamento de 2015 ja apresentava um déficit de R$ 5,4 bilhdes. Para o
governo, frente & essa situacdo, era necessario tomar as seguintes medidas: (i)
realizar o contingenciamento e racionalizacéo de gastos; (ii) incrementar novas formas
de arrecadacéo; (iii) buscar compensacdes financeiras junto a Unido; (iv) criar um
novo pacto federativo; e (v) abrir margem para novas contratacdes de operacdes de
crédito internas e externas para investimento (RIO GRANDE DO SUL. Caderno de
Diretrizes Consulta Popular 2015-2016).

Esse contexto de crise econbmica do Estado repercutiu na realizacdo da
Consulta Popular, na medida em que o governo estadual buscava restringir o valor
destinado para a realizacdo desse processo participativo. Nesse contexto de crise e
indefinicdes, os COREDEs néo iniciaram o0s procedimentos para a organizar o
processo participativo em suas regides, cogitando inclusive a nao realizacdo do
processo naguele ano.

Diante desse quadro de arrocho, alguns coredianos chegaram a acusar o
governo de estar trabalhando para enfraquecer o processo de participagédo popular e
no futuro extingui-lo. Por isso, os conselheiros do Férum dos COREDESs exigiram a
garantia de que o governo executaria pelo menos 30% das demandas eleitas na CP
de 2014. Essa preocupacao por parte dos coredianos se justificava pela existéncia de
um passivo acumulado pelo Estado ao longo dos anos de aproximadamente R$ 700
milhdes (JORNAL DO COMERCIO on-line, 18 de junho de 2015).

Para se ter uma ideia do ajuste proposto pelo governo, para o processo de 2015
estava previsto o pagamento de R$ 195 milhées das demandas estabelecidas no ano
de 2014 e o governo reduziu esse valor para R$ 60 milhdes. Para o ano de 2016, a
previsdo dos COREDEs era receber R$ 200 milhdes, e o governo acenava com
apenas R$ 100 milhées (RADIO SAO TIAGO on-line, 18 de junho de 2015).

Nesse contexto, muitos Conselheiros manifestaram sua indignacdo e
ameacaram nao mobilizar a comunidade de suas regides para a realizacdo da

Consulta Popular. Conforme manifestacdo do conselheiro Ilton Nunes,
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[...] o COREDE Nordeste ndo vai se mobilizar para fazer a consulta
sem o orgcamento estar aberto. Sugiro que, ja que a salde publica esta
uma porcaria, ndo fagcamos a consulta e liberemos os recursos para o
governo aplicar nessa area. (JORNAL DO COMERCIO on-line, 10 de
julho de 2015).

Finalizada as negociacdes entre o Governo do Estado e os COREDEs, ficou
disponibilizado R$ 60 milhdes para a realizacdo da Consulta Popular para o periodo
2015/1016. Desse valor, R$ 20 milhdes foram destinados para a pasta da Saude; R$
20 milhBes para a Educacéo; e R$ 20 milhdes foram divididos entre as pastas do
Desenvolvimento Rural, Agricultura, Desenvolvimento Econémico e Ciéncia e
Tecnologia (RIO GRANDE DO SUL, Decreto n°® 52.471, de 23 de julho de 2015, Artigo
2°, § 2°). Para a Regido do COREDE VRP, coube!!* o valor de R$ 2.352.731,00. Esse
montante representou uma reducdo de 70% em relacdo a Consulta do ano de 2014.

As areas de investimentos e demandas delimitadas para a CP do ano de 2015
foram informadas pelo governo do Estado do RS através do “Caderno de Diretrizes”.
De acordo com esse documento, as regides poderiam optar em investir nas seguintes
areas:

a) Fomento a pesquisa, ao desenvolvimento e a inovacdo, apoiando
pesquisadores vinculados as instituicdes de ensino, centros de pesquisa e aos polos
tecnoldgicos das universidades; e apoio ao Programa Redes de Cooperagéo!*® que
atende os 28 COREDEs através de 12 universidades (diretrizes 1 a 3);

b) Na area da Educacéo, as diretrizes 3 a 7 estabeleceram que se poderia
investir em equipamentos e mobiliarios basicos para as escolas de Educacao
Profissional ou de Educacao Basica. Na Educacédo Basica se investiria em escolas
com até 500 alunos ou em escolas de Ensino Médio.

c) Na area do Desenvolvimento Rural, as diretrizes 8 a 25 abriram a
possibilidade para se investir em correcédo do solo, apoio a cadeia produtiva do leite
(insumos agricolas, sementes, arame, palanques e equipamentos); apoio a cadeia

produtiva da fruticultura, infraestrutura e qualificacdo dos parques agropecudrios,

114 Para a divisdo dos recursos, o governo destinou: i) 65% (sessenta e cinco por cento) do valor
proporcional a populacéo de cada regiao; ii) 20% (vinte por cento) equitativamente entre os 28 (vinte e
oito) COREDEsS; e iii) 15% (quinze por cento) pela participacdo de eleitores na Consulta Popular do ano
anterior, distribuidos com a observancia do coeficiente de participagcao (RIO GRANDE DO SUL, Art. 2°
do Decreto n° 52.471, de 23 de Julho de 2015).

115 O programa Redes de Cooperacéo foi criado em 2000 pelo Governo do Estado do RS como uma
estratégia de articulacdo entre pequenas e médias empresas para aumentar a competitividade e a
expanséo.
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apoio e ampliacdo da infraestrutura rural (pocos artesianos, cisternas, sistemas de
irrigacdo e de saneamento); fortalecimento dos sistemas locais e regionais de
abastecimento (feira livre estruturada, espaco de abastecimento estruturado, veiculos
utilitarios); apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar (implantacado de pomares,
adubos, sementes, caixas e equipamentos); apoio a agroindustria familiar
(construgdes, reformas, equipamentos); desenvolvimento integrado da pesca
artesanal e da aquicultura; fortalecimento etnosustentavel de comunidades indigenas
e quilombolas; e apoio para estruturacdo dos APLs.

d) A diretriz 26 informou que a UERGS poderia receber recursos para melhorar
0 acervo bibliogréfico.

e) Na area da saude, as diretrizes 27 a 35 ofereceram a possibilidade para
investimentos em Estabelecimentos Assistenciais de Saude (EAS), expansdo da
Estratégia de Saude da Familia (ESF), Pronto Atendimento (UPA), Clinica/ Centro de
Especialidades, Farmécia Publica, Centro de Atencdo Psicossocial (CAPS), hospitais
conveniados com o SUS com 50 leitos ou mais. Poderia se investir em obras,
reformas, equipamentos e aquisi¢cdo de veiculos (RIO GRANDE DO SUL, Caderno
das Diretrizes, Consulta Popular 2015/2016).

A descricao das possibilidades de escolha das prioridades apresentadas pelo
conjunto das Diretrizes mostra os limites e as possibilidades postas a participacdo da
sociedade. As escolhas das regides serdo feitas a partir do enquadramento prévio
estabelecido pelo Governo que define limites financeiros e as areas e tipos de projetos
gue poderao ser apresentados.

Essas restricOes repercutem nos espacos participativos que analisamos, pois
limitam as discussfes aos aspectos elencados no documento e desestimulam um
debate mais amplo sobre a realidade e as perspectivas de desenvolvimento da regiéo.
Em grande parte, esse procedimento ndo incentiva que atores dos setores que nao
estejam contemplados na Consulta Popular participem do processo, concentrando
nesse debate os atores que ja participam do COREDE e que, em grande parte, sdo
vinculados a administracédo publica.

Na opinidao de muitos atores, esse processo desestimula a participacdo da
sociedade, tendo em vista que as prioridades sao pré-estabelecidas pelo Estado e o

valor disponibilizado para a regido é reduzido, além do fato de os governos nao terem
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pago grande parte dos projetos escolhidos anteriormente. De acordo com um dos
prefeitos da regido do COREDE VRP,

[...] essa tal de Consulta Popular € uma decepc¢éo, porque ja vem ditado
aquilo que é para ti fazer, e ainda € uma miséria. Esse processo para mim é
pouco produtivo, € nada, o que que vem da Consulta? Vai vir um pingo de
dinheiro para calcéario e R$ 30 ou R$ 40 mil pra outras coisas, que ndo da pra
nada. Ai tu fala, tem a Consulta Popular! E dai? Tem coisa de muitos anos
qgue ainda ndo pagaram até hoje. Ai fica o povo de bobo, a gente iludindo
eles, prometendo as coisas. Nesse processo, a sociedade é consultada para
algumas coisas, porque, na realidade, o governo nao tem dinheiro para fazer
tudo que deveria ser feito. Entdo, vocé vota para fazer isto ou aquilo. Na
verdade, acho que é uma forma inteligente do governo expor a limitacéo e
dizer que néo pode atender tudo. (ENTREVISTA n° 14).

Essa fala exprime o descontentamento dos atores com esse processo,
principalmente pelo pouco valor disponibilizado para os investimentos. Um segundo
elemento que aparece é que determinados municipios, jA ha alguns anos, investem
0S recursos na compra de calcario para renovacdo do solo. Aparece também a
questdo do rateio dos valores, R$ 30 ou R$ 40 mil reais para cada municipio. Isso
evidencia a falta de projetos coletivos e restringe as discussdes sobre questdes
estruturais que poderiam ser enfrentadas conjuntamente no ambito da regido. De
forma ampla, ja aparece os limites do Estado que € dado pelo limite financeiro e
orientacdo das diretrizes principais para a definicdo das escolhas, o que restringe a
liberdade de escolha e a participacéo da sociedade no processo.

Esta situacdo de desmotivacéo ilustra em muito esse processo participativo
nessa regido. Mas, como se chegou a essa situacdo anémica? Para buscar
compreender esse processo, nas proximas paginas vamos evidenciar como esse
processo participativo é orientado e como de fato ele aconteceu nessa regido.
Pretende-se, entdo, se alcancar alguns aprendizados sobre a efetividade e a
abrangéncia da participacao da sociedade na realizacdo da CP nessa regiao.

O processo participativo da Consulta Popular (2015) foi orientado pela
Resolucédo n. 01/2015. Esse processo participativo foi orientado para acontecer em 4
etapas. Na primeira etapa seriam realizadas 28 Audiéncias Publicas Regionais nas
respectivas regides de cada COREDE, tendo como finalidade desencadear
formalmente o processo da Consulta. Nessa etapa, o Poder Executivo divulgou a
realidade financeira e orgcamentaria do Estado, seus programas de interesse, as
diretrizes orientadoras de cada Org&o para a elaboracgdo do orgamento e apresentou

o Caderno de Diretrizes com a descricdo das areas tematicas que serviriam de base
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para escolha das demandas. O COREDE deveria apresentar sua visdo de
desenvolvimento e organizar os procedimentos seguintes para dar continuidade ao

processo.

Organograma 2 - Processo participativo da Consulta Popular no ano de 2015

28 AUdléhClaS «Governo apresenta as diretrizes;
, . . - *Os Coredes apresentam sua visdo de desenvolvimento;
Publicas Reglonals - E constituida a comisséo regional para coordenar o processo.
. +Os Comudes constituem as coordenagées municipais;
Assemblelas « S&o escolhidas e aprovadas até cincodemandas municipais;

Pl:lblicas MuniCipaiS « Elei¢do dos delegados para participar da préxima fase.

A eg i « Constituidos pela comisséo regional, pela Assembleia do Corede e pelos
28 Foruns R Ionais delegados eleitos nas Assembleias Municipais;

da COnS u |ta Popu |ar « Sé&o definidas 10 demandas para compor a célula de votagéo.

Votacao da Consulta -Votagéo das prioridades pela sociedade gaiicha;
POpUI ar «inclusédo de demandas regionais no or¢amento do Estado.

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir da Resolucéo n. 01/2015, que dispde sobre a organizacéo da
Consulta Popular para o ano de 2015.

Na segunda etapa, seriam realizadas Assembleias Publicas Municipais
convocadas pelos COMUDEs e pela comisséo regional e abertas aos cidadaos com
domicilio no municipio?®. A Assembleia Publica Municipal aprovaria até cinco
demandas e aconteceria com no minimo 30 participantes. A cada 30 participantes
poderia ser eleito um delegado para participar na proxima fase.

O passo seguinte seria a realizacdo de 28 Assembleias Publicas Regionais
ampliadas, denominadas Foruns Regionais da Consulta Popular. Nesses Foruns,
novamente um por regido de COREDE, seriam constituidos pela participacdo da
comissao regional, pela Assembleia do COREDE e pelos delegados eleitos nas
Assembleias Municipais. No encontro, seriam definidas até 10 demandas com o

respectivo valor para compor a cédula de votacdo. O processo culminaria com a

116 Importante destacar que as comissdes regionais e os COMUDESs, pela orientacdo, deveriam
constituir coordenagdes municipais e paritarias compostas por nove integrantes, sendo trés membros
do governo, trés do COMUDE e trés participantes eleitos nas Assembleias Publicas Municipais sem
vinculo com o Estado.
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realizagdo da Votacdo das Prioridades, mais conhecida como votagdo da Consulta
Popular'l’ (RIO GRANDE DO SUL, Resolugédo n. 01/2015).

Como percebemos, o desenho do processo participativo se mostra atraente.
Todavia, a que se considerar as restricdes estabelecidas pelas diretrizes que orientam
as discussoes, o0 baixo valor destinado para se investir nas prioridades e o curto prazo
de tempo para realizar as discuss6es com a sociedade. Nesse contexto, na proxima
secao sera possivel evidenciar que esse processo participativo se realizou na regido
do VRP de forma muito fragilizada, apresentando reduzida participacao da sociedade,
forte participacdo de atores tradicionais e pouco debate sobre o desenvolvimento

regional.

5.3.1 A definicdo das prioridades na regiao

Diante das indefinicbes por parte do governo, o processo participativo da
Consulta Popular que geralmente durava trés messes, no ano de 2015 aconteceu em
apenas um meés. Na regido do COREDE VRP, o processo apresentado no
organograma anterior aconteceu atravées de duas audiéncias publicas microrregionais,
uma com 0s municipios da Microrregido Centro-Serra (em Sobradinho) e outra em
Santa Cruz do Sul, com os municipios do Baixo Vale do Rio Pardo. As Assembleias
Pablicas Municipais foram substituidas pelas reunides dos COMUDEs. Ocorreu,
ainda, uma Audiéncia Publica microrregional e a realizacdo de um Forum Regional
para os encaminhamentos finais do processo.

Esse processo participativo foi executado com varias limitagdes, o que resultou
em um processo muito fragil. Ao acompanhar o processo, um primeiro prejuizo que
constamos foi a ndo realizacdo das Audiéncias Publicas Municipais, conforme

explicado pela presidente do COREDE.

Devido ao pouco espaco de tempo, nés vamos ter que reduzir nossas
reunides e ndo faremos Audiéncia Publica, isso é algo que ja defini. Todos
vao para seus municipios, consultem seus COMUDEs e vejam o0 que é
prioridade. N6s ndo temos que fazer Audiéncia Publica no municipio e

117 Realizado o processo de votacdo, os resultados sdo remetidos para a Secretaria Estadual
do Planejamento e Desenvolvimento Regional, responsavel pela elaboracdo do projeto da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). A LOA oferece o detalhamento das receitas e despesas da administragao
direta e indireta do Estado do Rio Grande do Sul, seus fundos, 6rgaos - inclusive suas fundagdes e
autarquias, e, em anexo, contempla os projetos definidos pela Consulta Popular, que séo
compatibilizados com o Plano Plurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), sendo
submetidos para a apreciacdo da Assembleia Legislativa.
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Audiéncia Publica aqui. Entdo, fica cada presidente responsavel. Junta la o
seu pessoal, discutam um grande projeto bom e que vale a pena, ndo vamos
nos dispersar muito. Entdo, quero que facam uma reunido, ndo precisa ser
uma Audiéncia Publica, ndo abram muitas expectativas e vamos a obra com
aquilo que temos. (PRESIDENTE DO COREDE VRP. Assembleia Regional,
01 de julho de 2015).

Em nosso entendimento, a participagdo da sociedade nos debates em seus
municipios € um momento crucial no processo de realizacdo da consulta a sociedade
e que nao deveria ser suprimido. Isso porque, atraves desse procedimento, é dada a
oportunidade para a comunidade discutir, mesmo com as restricdes postas pelo
governo, 0s aspectos relacionados aos potenciais e as fragilidades de sua
comunidade e do seu municipio. Ao ndo discutir suas questdes, a comunidade néo
tem como se apropriar do processo, podendo ser facilmente induzida a votar em
determinadas prioridades sem saber ao certo seu significado, ou entdo, nem participar
NoO processo.

Outro limite importante dado pela nédo realizacdo das Audiéncias Publicas
Municipais!!® foi o fato de ter o nimero de delegados reduzido pela etapa seguinte.
Essas auséncias restringiram o processo decisorio das prioridades para compor a
cédula de votagcdo a participagdo dos membros costumeiramente ja integrados a
Assembleia do COREDE e participantes desse processo em outros anos. Notamos,
ainda, que a presidente desse Conselho anunciou a decisao de suprimir as Audiéncias
Publicas municipais e ndo houve reacao da plenaria, o que representou o acordo em
simplificar o processo. Em tese, as demandas que possibilitaram a participacdo da
sociedade tém sido as areas costumeiramente ja apresentadas em Consultas
anteriores, sO que, neste ano, sem a area da seguranca publica.

Nesse sentido, coube principalmente aos COMUDEs a grande
responsabilidade de fazer as articulagbes que fossem possiveis e apresentar as
prioridades de acordo com as necessidades de seus municipios. Um dos

entrevistados explicou como ocorre essa articulagdo em seu municipio.

Dentro da estrutura do COMUDE nés temos a Camara de Vereadores, 0
Executivo, o Presidente do STR, Secretaria da Agricultura, enfim, a gente
passa aquilo que a gente tem discutido. E durante o processo de busca de
voto, a gente busca conversar com esses segmentos que vao trazer votos
para nés. Explicamos o que nds vamos votar né, trabalhar, que na verdade é
uma eleicdo e buscamos trés areas para trabalhar. Mais que isso ndo da. A
gente nunca deixa fora a agricultura. E o nosso alicerce. Mas tem a saudde, a

118 A cada 30 participantes nas Audiéncias Publicas Municipais poderia se escolher um delegado para
participar no Férum Regional.
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educacdo, ja trabalhamos com seguranca publica, trabalhos com irrigacao,
enfim, um pouco de tudo, mas esse ano a seguranca ta fora. (ENTREVISTA
n° 15).

Entretanto, como ja mencionamos, a atuacdo dos COMUDEs nao tem
avaliacdo positiva em todos os municipios e, nesse sentido, a relacdo com a
comunidade pode n&o acontecer e as prioridades correm o risco de serem
estabelecidas por pequenos grupos de atores mais influentes. Assim sendo, a
sociedade fica alijada de se apropriar do processo, iSso porque as participacoes
individuais dos cidadéos s6 sado abertas nas Audiéncias Publicas municipais e depois
na votacao final do processo. Nesse caso, a comunidade participa somente na
votacdo das prioridades que foram definidas pelos seus representantes.

Outro aspecto que chama a atencao € que a Audiéncia Publica Regional no
Vale do Rio Pardo aconteceu em duas etapas, com a realizagdo de dois encontros
microrregionais. Uma delas aconteceu no municipio de Sobradinho, buscando
estabelecer os acordos entre os 8 municipios da Microrregido Serrana, e em Santa
Cruz, com os 15 municipios do Baixo Vale do Rio Pardo. A argumentacéo para a
realizacdo de dois eventos € que as regides sdo muito distintas e, se colocadas as
discussbes na grande plenéria, haveria maior dificuldade para que ocorressem
acordos que pudessem beneficiar a microrregido Serrana.

Conforme mencionamos, o valor total dos recursos da Consulta Popular para o
periodo 2015/2016 para o Estado do Rio Grande do Sul foi de R$ 60 milhdes. Para a
Regido do COREDE VRP coube o valor de R$ 2.352.731,00 - 0 que representou uma
reducado de 70% em relacdo a Consulta do ano de 2014. Desse valor, pratica realizada
h& muitos anos, por acordo interno desse Conselho, 1/3 (R$ 750.000,00) foi destinado
para 0s 8 municipios da microrregidao Centro-Serra e 2/3 (R$ 1.602.000,00) para 0s
15 municipios da microrregido Baixo Vale do Rio Pardo.

A divisdo dos recursos em acordo prévio também busca garantir que 0s
municipios de cada Microrregido possam definir suas areas e demandas com
autonomia. Esses acordos evidenciam as desigualdades da regido que expomos
anteriormente, bem como demonstra a dificuldade de superar a setorializagdo e a
criagdo de politicas de desenvolvimento territorial. Em nosso entendimento, o maior
prejuizo incorre no fato de nao se discutir conjuntamente as prioridades para a regiao.

Constatamos que, na Audiéncia Publica na Microrregido Serrana, participaram

19 pessoas entre a equipe executiva do COREDE, representantes da Secretaria
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Municipal de Financas e Planejamento de Sobradinho, os representantes dos
COMUDEs dos Municipios de Sobradinho, Segredo, Ibarama, Lagoa Bonita do Sul,
Passa Sete e Estrela Velha, além de representantes da Brigada Militar. A néo
participacdo de nenhum representante dos municipios de Tunas e de Arroio do Tigre
demonstram a frustagdo com esse processo.

Dentro do quadro de possibilidades oferecidos pelo governo estadual e os
acordos internos, a Microrregido Serrana definiu que os R$ 750.000,00 que cabiam a
eles seriam divididos igualmente entre os municipios para investimentos nas areas da
saude, educacao e agricultura, cabendo R$ 250.000,00 para cada area (COREDE,
Ata do dia 16 de julho de 2015).

A Microrregido do Vale do Rio Pardo, integrada por 15 municipios, reuniu 65
pessoas na sua Audiéncia Publica, a qual contou com a participacdo de
representantes dos COMUDEs, de sindicatos e cooperativas, universidades,
hospitais, 6rgdos da area da educacdo, Emater, Secretarias da Agricultura, Brigada
Militar, entre outras organizacdes vinculadas as areas da Consulta Popular. Essa
microrregido optou em distribuir o valor de R$ 1.602.000,00 da seguinte forma: R$
533.466,00 para a educacdo, R$ 533.466,00 para a saude, R$ 450.000,00 para a
agricultura e R$ 83.000,00 em apoio ao APL e a projetos de apoio a agricultura familiar
e agroindustrias.

Definido os valores por area, o passo seguinte foi realizar uma Audiéncia
Pulblica para definir as prioridades de cada area. A microrregido Centro-Serra definiu
que na area da agricultura seria priorizado o projeto de correcdo do solo e construcao,
reformas e equipamentos, sendo distribuido o valor de R$ 25.000,00 para cada
municipio, sendo que R$ 50.000,00 seria destinado ao APL. Na &rea da educacao,
seria priorizado o projeto para investidos na aquisicdo de equipamentos e mobiliarios
para escolas de Educacdo Bésica de até 500 aluno, sendo distribuido igualmente
entre os municipios o valor de R$ 31.000,00. Os recursos da area da saude seriam
destinados para aquisicdo de ambulancia, de equipamentos ou de veiculos leves,
sendo destinado igualmente por municipio o valor de R$ 31.218,00 (COREDE VRP,
Ata do dia 4 de agosto de 2015).

A microrregido do Baixo Vale do Rio Pardo definiu que no setor da saude os
recursos seriam investidos nos hospitais de referéncia para reformas, compra de

mobiliario e equipamentos (Hospital Santa Cruz, Hospital Ana Nery, Hospital Regional
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do Vale do Rio Pardo - de Rio Pardo, e Hospital de Candeléria), ou na aquisi¢cdo de
ambulancias, vans e veiculos leves, sendo que nesse caso seriam contemplados os
municipios que tivessem maior votacao.

Na area da agricultura, foi previsto o apoio ao desenvolvimento da producao
leiteira, pecuaria, fruticultura e agricultura familiar, cabendo R$ 31.000,00 por
municipio. A é&rea da educacdo indicou que seria priorizada a compra de
equipamentos e mobiliarios para escolas de Educacéo Basica com até 500 alunos ou
escolas com Ensino Médio, independentemente do niumero de alunos. Para esses
dois projetos, a divisdo seria feita conforme o nimero de votos por cada municipio.

Esse processo descrito nas linhas acima representam as decisdes que
orientaram todo o0 processo participativo na regido. Ao acompanhar e analisar esse
processo, percebeu-se que as decisdes foram tomadas predominantemente pelo ciclo
de atores j& vinculados ao COREDE VRP. Nota-se, principalmente, que na
Microrregido Centro-Serra houve uma participagéo muito restrita da sociedade, devido
a baixa participacdo na sua Audiéncia Microrregional. Percebeu-se, também, que, ao
entrar em consenso e definir que a distribuicdo dos recursos, seria feita de maneira
igual, independentemente da quantidade de votos!'®, aquela microrregido néo
estabeleceu projetos em disputa.

Por sua vez, na Microrregido do Baixo Vale do Rio Prado houve maior
participacdo no processo pelo motivo de o municipio de Santa Cruz do Sul sediar boa
parte das organizacdes e pelo fato da maioria dos eventos acontecer nesse municipio,
0 qual concentra as instituicbes com maior capacidade de mobilizacdo e repercusséo
no ambito da saude, educagédo, seguranca publica, hospitais, entre outras.

As disputas nessa Microrregiao (Baixo Vale do Rio Pardo) se colocaram na
area da saude, entre os investimentos para 0s hospitais regionais e 0s municipios
menores gue queriam investir em seus hospitais e UBS. Assim, se 0 projeto 4 fosse 0
eleito, o que aconteceu, os investimentos seriam feitos no Hospital Santa Cruz, no
Hospital Ana Nery e no Hospital Regional de Rio Pardo'?°. Esse projeto foi eleito tendo
em vista que a maioria dos COMUDESs dos municipios dessa microrregiao apoiaram

0 investimento para esses hospitais. Essa prioridade que concentra os investimentos

119 No caso do COREDE VRP, em acordo interno, os Conselheiros definiram que os municipios
precisariam no minimo 5% dos votos em relagdo ao nimero de eleitores do municipio para terem suas
demandas contempladas.
120 As prioridades colocadas em votacéo, de acordo com a cédula de votacéo, podem ser verificadas
no APENDICE A: Prioridades regionais para votacdo da CP no COREDE VRP.
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em quatro municipios somou 17.059 votos contra 16.823 votos do projeto 3. Isso
revela o carater de disputa e o poder de mobilizacdo desses hospitais, conforme

mencionado pela Prefeita de Vera Cruz.

Deveria se pensar mais a nivel de regido. Sempre priorizamos a saude,
educacdo, agricultura. A grande dificuldade de recursos nao deixa pensar
como regido. Aqui em Vera Cruz nosso hospital esta prestes a virar posto e
nao queremos isso. Nés também queremos que nosso hospital sirva para a
regido e a sua comunidade, mas os recursos vao para Santa Cruz, no Ana
Nery e o Regional de Rio Pardo. (ENTREVISTA n° 6).

Na area da educacdo também se colocaram em disputa as demandas para
investimentos em escolas de Ensino Basico de até 500 alunos ou apoio a projetos de
escolas de Ensino Médio. Os municios de General Camara, Herveiras, Passo do
Sobrado, Rio Pardo, Vale do Sol e Vera Cruz ndo foram contemplados com recursos,
pois fizeram baixa votacao no projeto eleito. As disputas aconteceram entre o projeto
1 (fez 14.953 votos) e o projeto 2 (fez 19.085 votos). A baixa diferenca de votos
caracteriza a disputa entre os dois projetos e as prioridades distintas na regido, bem
como a falta de acordo prévio. Nas areas onde ha acordo para ratear 0s recursos, 0
processo de mobilizacdo da sociedade para a votacao praticamente nédo é feito.

A Presidente do COMUDE de Vera Cruz explicou que o seu municipio nao foi
contemplado porque a prioridade era para aquisicdo de Equipamentos e mobiliarios
para escolas com até 500 alunos. A ideia era formular os dois laboratérios de
informatica no interior, possibilitando a oferta desse servico para a comunidade
escolar e demais moradores da regido. A Presidente do COMUDE, em tom de
insatisfacdo, argumentou que as escolas menores sempre perdem quando
relacionadas com as escolas maiores, chamando a atencdo para os atores do

Conselho, no sentido de que,

[...] fatos dessa natureza acontecem por falta de comunicacdo para vocés
votarem em conjunto Nos mesmos projetos. Isso eu ja havia falado para
vocés, ja aconteceu em outras situacdes e voltou a acontecer. Aqui, se trata
de encaminhar as prioridades regionais, ndo € por municipio. (PRESIDENTE
DO COREDE, 26 de agosto de 2015).

Ao fazer uso da palavra, o Presidente do COMUDE de Arroio do Tigre reclamou

da falta de apoio do setor da educacdo em seu municipio*?!. Em sua fala mencionou

121 Na microrregido do Baixo Vale do Rio Pardo a combinagédo entre a percentagem total de votantes e
da &rea deveria alcancar o teto minimo de R$ 10.000,00 para poder ser contemplada. Caso néo
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gue chegou em uma escola com uma urna de sete votos, onde nem diretor, nem
professor, ou seja, ninguém se interessou.
E nos estamos deixando de investir em outra area, na prefeitura, em
agroindustria, no turismo e a educacdo que é uma obrigacdo do Estado, e
nem os funcionarios que estavam |4 se interessaram para melhorar seu
ambiente de trabalho. (ASSEMBLEIA do dia 26 de agosto de 2015).

Entretanto, essa situagdao ndo pode ser generalizada. Outro manifestante nao
identificado se pronunciou dizendo que em seu municipio se nao fosse a brigada e os
bombeiros, “[...] ndo teriamos atingido a meta que nds temos hoje, porque todos eles
se mobilizaram e foram para as comunidades, foram atrds de votos” (ASSEMBLEIA
do dia 26 de agosto de 2015).

Assim, cada municipio estabelece as parcerias, mobiliza as organizagées,
cadastra lideres comunitarios para ter acesso as urnas e pontos eletrénicos, orienta
as prioridades a serem votadas e busca alcancar os indices de votacdo para que seus
projetos sejam contemplados. Dos 339.413 eleitores da regido do VRP, 42.807
eleitores (12%) participaram na votacdo das prioridades da CP. Em relagdo ao
processo do ano de 2014, contatou-se um decréscimo de 6,04% na votagéo geral.
Relacionado aos 28 COREDEs do Rio Grande do Sul, esse COREDE alcancou a
sétima colocacao no ranking de votagédo (RIOVALE JORNAL on-line, 28 de agosto de
2015). No APENDICE F, relacionamos os valores e como tem sido os indices de
votacao desse processo participativo na regiao do ano de 2005 em diante.

A baixa participacdo da populacdo na votacdo parece refletir a perda de
importancia desse processo para sociedade. Além disso, deve-se ter presente que o
namero de votantes ndo pode ser interpretado como um demonstrativo da
participacéo plena da sociedade regional no processo, tendo em vista que geralmente
a votacao é induzida e a comunidade ndo esta apropriada do processo. Esse parece
ser um dos grandes limites desses espacos participativos.

Constatamos, ainda, que grande parte dos atores entrevistados tém apontado
limites para esse processo participativo da Consulta Popular. Ao avaliarem a atuacao
dos governos frente a realizacdo da Consulta Popular, 69% deles se mostraram
insatisfeitos com a realizacdo desse processo participativo, 26% estao satisfeitos em

parte e, apenas 5% se mostraram satisfeitos.

tivessem feito acordo de distribuir os recursos em partes iguais, os municipios de Arroio do Tigre e
Estrela Velha ndo seriam contemplados nessa area.
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Os atores se mostram insatisfeitos com o processo tendo em vista que cada
vez mais o governo reduz os aportes financeiros e ha um passivo de varios anos para
ser pago, o que coloca em questéo o sentido de se estimular a participacao para novas
consultas a sociedade. Mencionam, também, que nesse processo ha poucas
possibilidades de escolha das prioridades. Na opinido de um prefeito, “[...] isso ai de
participacdo do governo é conversa fiada. Se nds néo escolher, néo votar na educacao
eles tém que investir igual. Nao sei por que tanta carreira para isso, € sO gasto”. E

complementa:

[...] o governo disponibiliza poucos recursos e usa 0 COREDE como “pelego”
frente a pressdo e demandas na area de desenvolvimento, infraestrutura e
servicos. Remete o debate ao Conselho, mas ndo responde a altura das
demandas e posi¢des por incapacidade orcamentaria e de gestéo politica.
(ATOR NAO IDENTIFICADO).

As entrevistas apontam também para os limites relacionados as exigéncias
burocraticas para a liberagdo dos recursos referentes aos projetos e ao fato do
Governo Estadual realizar a Consulta dentro das areas que se constituem como dever
do Estado. Essa opinido divide os atores, tendo em vista que muitos consideram que
a infraestrutura de seguranca, de hospitais e de muitas escolas melhoraram devido
aos recursos da Consulta Popular. Esse € um bom debate que implica em se refletir
nas concepcgoes de desenvolvimento da regido, o sentido da participagéo e a atuacao
do proprio COREDE nesse cenario.

A média de votacado nesses anos tem oscilado em torno de 14% do namero de
eleitores da regiao e nem sempre essa participagdo tem acompanhado a variacao dos
valores destinados a CP. No ano de 2015, os indices de participacdo mais baixos
aconteceram nos municipios de General Camara (6,42%), Rio Pardo (7,08%) e
Venancio Aires (7,58%). Por sua vez, 0S municipios que alcancaram maior
participacdo em relagdo ao numero de eleitores foram Ibarama (50,30%), Mato Leitao
(41,77%) e Lagoa Bonita do Sul (38,63%)22.

Fechando este capitulo, percebe-se a relacdo estreita estabelecida entre o
COREDE e a realizacdo da CP. Fato esse que, devido a baixa participacdo e
desinformacéo da sociedade, reforca a confusédo e a dificuldade para se distinguir
essas duas institucionalidades participativas. Essa falta de esclarecimento, em nosso

entendimento, enfraquece esse Conselho, principalmente porque o desempenho e a

122 No APENDICE E é possivel verificar o percentual da participagéo da populagéo na regiao.
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realizacdo da CP nédo estdo sob seu controle. Essa vinculagéo coloca o COREDE
como um captador de recursos para a regiao, obscurecendo a sua funcéo de articular
a sociedade para debater e propor iniciativas para o desenvolvimento da regido de
forma mais ampla e auténtica.

De acordo com os dados obtidos junto aos atores que atuam neste COREDE,
36% dos atores entendem que a funcao desse Conselho é captar recursos financeiros,
22% afirmam que € articular os atores regionais, 20% que é fortalecer a participacéo
da sociedade civil nos debates sobre a regido, 14% que € construir estratégias para o
desenvolvimento regional e 8% entendem que o COREDE busca contribuir para
melhorar a gestéo do Estado.

A compreensao de que a principal funcdo desse COREDE é captar recursos
financeiros para a regiao reflete a importancia que é dada a realizacdo da Consulta
Popular. Essa compreenséo dos atores € refor¢cada pelas pautas predominantes nas
Assembleias do COREDE, nas quais predominam os assuntos voltados a gestdo do
Estado, geralmente relacionados a questdes sobre a CP. Esses elementos
estabelecem conformidade com a restricdo da representatividade da sociedade e das
pautas estabelecidas por esse Conselho. A falta de pluralidade da representacao e
debates efetivos sobre o desenvolvimento séo evidentes e preocupantes em termos
de continuidade e de sustentabilidade desse Conselho e se mostram emblematicos.
Conforme mencionado por um corediano, dentro do Conselho todos podem patrticipar,

pois é aberto.

Entretanto, ndo ha um debate sobre o desenvolvimento regional. Eu vejo um
espaco onde as pessoas vao disputar recursos para resolver os problemas
de seus municipios. Eu trabalho na EMATER e, no inicio de 2016, vamos
iniciar um processo interno para repensar a agricultura no Vale do Rio Pardo.
Ou se vai ter uma agricultura no municipio achando que para desenvolver
precisa fazer inseminacao artificial, outro acha que tem que corrigir o solo, o
outro que tem que comprar trator para a associa¢ao, ou seja, Com recursos
escassos se pulverizados para atender interesses pontuais, fica dificil. Tem
gue ter uma discussao para projetos estruturantes no &mbito da regido. Esse
problema vem da base, dos municipios, dos COMUDEs que nao fazem uma
discussao séria. (ATOR NAO IDENTIFICADO).

Diante desse quadro, notamos que sdo imensos os desafios para esse
Conselho articular os atores da regiao e fortalecer a participacdo da sociedade na
criagdo de estratégias coletivas para o desenvolvimento da regido.

Por fim, relacionando o quadro de decisGes que ocorrem no ambito desse

Conselho, 55% dos respondentes avaliaram que ha organizacdes que exercem maior
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influéncia no processo decisorio. Dentre as organiza¢gdes mais influentes, foram
citados os COMUDEs, a EMATER, a UNISC e a AFUBRA. Na realizag&o da Consulta
Popular, percebe-se grande influéncia dos setores da educacdo e da seguranca
publica, principalmente pela capacidade de captar votos. O setor da saude sensibiliza
todos os coredianos e ha unanimidade sobre a importancia dos recursos para essa
area, enquanto a &rea da agricultura recebe atencdo maior da EMATER, Secretéarios
de Agricultura, STRs e grande parte dos COMUDEs.

Sobre o exercicio da democracia nesse Conselho, 50% dos atores entendem
que o COREDE é um espac¢o democrético e que todos tém igualdade de participacéo.
A democracia nesse ambiente é compreendida pelos atores pela liberdade de
participacdo oferecida a todos os cidaddos que desejarem participar do Conselho.
Entretanto, sdo poucos os atores que mencionam as restricdes para a participacao,
os limites de recursos financeiros, as dificuldades de acesso a informacdo e as
possibilidades de intervenc&o que esses novos integrantes teriam ao participar nesse
espaco. Na opinido de um dos coredianos, 0 COREDE € um espaco limitado, porque

tem muitos representantes que nao participam, tendo outros que estao la faz anos.

E a entrada de novos membros também é dificil. Nota-se, porque ndo surgem
novas liderancas, por exemplo, o pessoal da diretoria, sdo todos veteranos.
Notei que eles tém dominio sobre o funcionamento do Conselho e se
comunicam e se manifestam bastante. Acontece também que organizacdes
menores e mais distantes muitas vezes ndo tém dinheiro para se deslocar,
ndo tém condi¢cdes, os dirigentes precisam ter outro trabalho para se
sustentar. (ATOR NAO IDENTIFICADO).

Ao analisar a configuracdo dos COREDEs no periodo de 1990 a 2010,
Allebrandt et al. (2011) vao dizer que a maioria deles se enquadra no modelo
denominado autbnomo. Para esses autores, classificam-se também como auténomas
as assembleias publicas municipais e as assembleias regionais ampliadas (etapas do
processo da Consulta Popular), coordenadas pelos COMUDESs e pelos COREDEs.

A analise desses autores evidenciou ainda como os COREDEs praticam o
pluralismo e a igualdade participativa, constatando que os processos deliberativos
enfrentam dificuldades de operacionaliza¢ao, relacionadas aos arranjos institucionais
e as condi¢cdes de inclusdo e de conducdo do processo, ou quanto aos resultados
possiveis. Por fim, ressaltam que esses Conselhos sobreviveram a seis
administracdes estaduais coordenadas por diferentes partidos e coligacdes

partidarias, mantendo diante delas sua independéncia e autonomia. Contudo, em
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nossa analise, percebe-se que a atuacdo do COREDE VRP se encontra muito
vinculada a realizacdo da Consulta Popular e, por consequéncia, ao Governo
Estadual.

Em direcdo semelhante, Morais (2012) lembra que os COREDES podem ser
caracterizados como espacos plurais e de participacdo dos diferentes segmentos
sociais organizados de suas regidoes, dos poderes publicos constituidos e demais
representacdes regionais. Todavia, ao analisar o COREDE Paranhana-Encosta da
Serra, esse autor constatou que “[...] a vinculacdo ascendente, ao controle das forcas
politicas tradicionais, centralizadoras, perpetuando a permanéncia dos mesmos
lideres a frente da coordenacgdo” (MORAIS, 2012, p. 175), o que limita a alternancia
no poder e prejudica as praticas e o exercicio da cidadania nessa institucionalidade.

A relacdo dos COREDES com o Governo do Estado é indissoluvel, pois ao
mesmo tempo em que esses espacos participativos sé se tornaram possivel por meio
da abertura do Estado, através de programas que ampliaram as possibilidades de
participacdo da sociedade, o seu funcionamento é fortemente condicionado pelos
recursos financeiros e pelas diretrizes apresentadas pelo governo, limitando os
processos decisoérios desses espacos deliberativos.

Por sua vez, percebemos que o COREDE VRP apresenta seus proprios
condicionantes para aprofundar o exercicio da democracia participativa em seu
interior. Trata-se de limites expressos no proprio Estatuto e resultantes da falta de
pluralidade na sua representacdo, além da restricdo das pautas aos assuntos da
Consulta Popular, da auséncia de debates e da criagdo de consensos faceis.
Encaminhamentos inicias para a realizacdo da CP na regido, tomadas por um quadro
de liderancas restritas, em nossa opinidao, também comprometem a autenticidade
desse processo na regiao.

Por fim, uma sintese da atuacao dos 25 anos de atuagédo desse Conselho pode
ser lida no Anexo B, onde é possivel encontrar a falta de exemplos concretos que
expressam as realizacdes desse Conselho na regido. Ao mesmo tempo que os atores
ressaltam os ganhos obtidos para a regido através da realizacdo da CP e apontam
para diversos limites de atuacao desse Conselho, percebes os limites e os desafios
dessa institucionalidade. De acordo com as evidéncias de nossas entrevistas, mesmo
gue muitos atores reconhecam os limites de atuacdo desse Conselho, eles néo

vislumbram perspectivas animadoras para melhorar essa atuacdo. Nesse sentido,
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entende-se que a revitalizacdo desse espacgo participativo ndo se dar4d sem uma
revisdo séria sobre o sentido de sua atuagéo e do enfrentamento de diversas questdes
elencadas nesse capitulo, a comecar pela ampliagdo da representatividade das
liderancas e pela motivacdo para a participacdo efetiva daqueles atores e

organizacdes ja inscritos nesse arranjo institucional.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Nesta tese buscou-se discutir a questdo da efetividade da participacdo no
Conselho Regional de Desenvolvimento (COREDE) e no processo da Consulta
Popular (CP) na Regido do Vale do Rio Pardo/RS. Essas duas institucionalidades
participativas foram criadas, na década de 1990, no contexto da reabertura
democratica brasileira e da ampliacdo dos espacos participativos, com o objetivo de
viabilizar uma atuacado conjunta entre a sociedade civil e o Estado na formulacéo e
implementagcdo das politicas publicas de caréater regional. Esperava-se que essas
experiéncias trouxessem um maior controle social sobre as acdes do Estado e o
aperfeicoamento dos seus processos de planejamento e de alocacdo de recursos
orcamentarios, promovendo o desenvolvimento das distintas regides do RS.

Conforme vimos ao longo desta tese, as apostas nessas institucionalidades
participativas foram grandes, tanto por parte dos gestores publicos como por parte de
pesquisadores que buscaram analisa-las (BANDEIRA, 2010; ALLEBRANDT, 2010;
BUGS, 2011; ALLEBRANDT et al.,, 2011; ALLEBRANDT; BUTTENBENDER e
SIEDENBERG, 2011; DALLABRIDA, 2011; SILVEIRA e CAMPQOS, 2012; CARGNIN,
2014; THIELE, 2016). Em termos gerais, as andlises tenderam a reafirmar o carater
democrético dessas IPs e a sua contribuigdo para o desenvolvimento regional. Alguns
estudos também apontaram para os limites de atuacéo dessas IPs, principalmente em
relacdo a forma como vém sendo construidos os processos de planejamento regional
e no que diz respeito a escassez de recursos financeiros disponibilizados pelo
Governo Estadual para a implementacéo dos projetos priorizados pela sociedade.

Apesar da contribuicdo que essas analises aportaram para a defesa de uma
politica de desenvolvimento regional mais inclusiva, de forma a viabilizar a
participacdo ampliada da sociedade na escolha das prioridades de investimento
publico nas regides, a heterogeneidade dessas institucionalidades em termos da sua
representacdo e a forma como as desigualdades de recursos existentes entre o0s
atores influencia os processos deliberativos ainda carecem de uma reflexdo mais
sistemaética.

De acordo com a literatura discutida na tese (TATAGIBA, 2002; 2006;
TEIXEIRA, 2000; ALENCAR et al 2013; COELHO e FAVARETO, 2012; CORTES e

SILVA 2010), as desigualdades de recursos (organizacionais, financeiros e humanos)
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entre os atores que atuam nesses espacos participativos acaba constrangendo as
suas possibilidades de participacao e a efetividades dessas IPs. Nesta direcdo, este
estudo buscou trilhar um caminho distinto das investigacdes produzidas anteriormente
sobre os COREDEs, investigando como 0s processos participativos vém funcionando
na regido do VRP, para além dos ideais normativos contidos nos seus documentos e
nas falas de boa parte de suas liderangas.

Através da andlise dos dados coletados, buscou-se compreender como foram
constituidos os desenhos institucionais desses espacos participativos ao longo das
suas trajetdrias, como se encontra distribuida a representacdo entre os atores no
presente, quais as consequéncias dessa distribuicdo para os processos deliberativos
e, por fim, como sao estabelecidas as relacdes entre as IPs investigadas e o Governo
Estadual do RS.

Um dos elementos iniciais investigados nesta tese refere-se a forma como foi
constituida a distribuicAo da representatividade no COREDE VRP. Esta analise
demonstrou-se fundamental para compreendermos a sua composicao e quem Sao 0s
atores habilitados a participar, eleger e decidir sobre as pautas postas em discusséo
nessa institucionalidade. Constatou-se, a partir da analise das informacdes contidas
no Estatuto do Conselho, que a sociedade civil encontra-se sub-representada nesse
espaco desde sua implantacdo, o que acabou favorecendo o peso relativo dos
representantes da sociedade politica e dos demais atores da burocracia estatal.

Este dado permitiu perceber como a propria estruturacdo do Conselho, em
termos dos segmentos sociais que terdo direito a representatividade, ja constitui o
primeiro resultado de uma disputa entre os diversos atores regionais, pois nem todos
conseguiram assegurar a sua representacao dentro desse arranjo institucional. Esta
informacéo é corroborada pelo fato dos COREDES existentes no RS apresentarem
desenhos institucionais distintos em cada regiédo, evidenciando que a representacéo
de cada segmento social varia conforme o poder de influéncia que esse detinha para
garantir o seu encaixe no momento de fundacao do Conselho.

No caso do COREDE VRP, o desenho institucional adotado tem trazido duas
consequéncias objetivas para o seu funcionamento: i) a ampla representacéo
assegurada para os atores da sociedade politica da regido (prefeitos, vereadores e
deputados) e para os indicados pela administracdo publica estadual e municipal

(burocratas) tem produzido uma distribuicdo desigual de poder, comprometendo o
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funcionamento democrético desse espaco; ii) .a representatividade determinada pelo
Estatuto constrange a possibilidade de renovacgao dos quadros de representantes do
Conselho, impedindo a entrada de novos participantes.

Embora o préprio desenho institucional do COREDE VRP ja apresente uma
desigualdade em termos de representacdo dos diversos segmentos regionais, nossa
pesquisa empirica possibilitou que observassemos o hiato existente entre a
representacdo que foi prevista no Estatuto e aquela que ocorre efetivamente nas
reunides e assembleias do COREDE. Neste caso, pudemos constatar a baixa
participacdo dos representantes politicos nas reunides e uma expressiva participacao
de representantes ligados a 6rgaos/setores da gestdo publica estadual e municipal,
além de uma participacdo mais reduzida de representantes de outros segmentos
sociais da regido (sindicatos, ONGs, universidades, cooperativas, etc). Os
representantes politicos da regido (eleitos) tém optado por articular o atendimento as
suas demandas através de outras redes e espacos institucionais, enfraquecendo a
condicdo do COREDE enquanto arranjo institucional que representa os interesses da
regido. Como as deliberacdes do Conselho dependem das instituicoes politicas para
serem implementadas, a reduzida participagdo dos representantes politicos nesse
espaco acaba por enfraguecer a sua capacidade institucional de pressdao e de
articulagdo em nome da sociedade regional.

Por meio das entrevistas, pode-se perceber que a auséncia dos representantes
politicos nesse Conselho pode ser depreendida pelo fato dos seus interesses estarem
voltados ao processo eleitoral, levando-os a buscarem o reconhecimento pessoal dos
seus eleitores em relacdo as obras e projetos empreendidos na regido. No caso dos
prefeitos, sua atuacédo tem se dado na associacao que reune os prefeitos municipais
da regido, o que lhes confere maior poder de pressdo para reivindicarem
investimentos junto ao Governo Estadual e Federal. Neste caso, a demanda € por
maiores investimentos nos municipios e ndo, necessariamente, leva-se em conta a
regiao.

Grande parte dos atores que tem participado efetivamente do COREDE VRP
encontra-se vinculada as areas e organizacdes que podem ser contempladas pelos
recursos da Consulta Popular (agricultura, satude, educacdo, seguranca, etc). Isto
explica porque a maioria dos entrevistados respondeu que a principal funcdo do

COREDE é captar recursos financeiros do Governo Estadual para determinados
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projetos. Este entendimento dos atores permite compreender, também, porque eles
nao estranham o fato das pautas das assembleias do Conselho se restringirem, em
grande medida, as demandas da CP.

As desigualdades relacionadas a participacdo nas discussdes e deliberacdes
do Conselho sdo aprofundadas na medida em que a representacao da sociedade civil
é feita por organizacdes civis que detém maiores capacidades de recursos
(organizacionais, humanos e financeiros), em detrimento dos atores menos providos
desses recursos. Ou seja, varias organizagoes civis existentes na regido nao integram
este COREDE, seja por ndo possuirem condi¢cdes para viabilizar a sua participacao
(deslocamento, liberagao do trabalho, etc.), seja por entenderem que esta participacao
nao Ihes traz vantagens com relacdo ao encaminhamento das suas demandas.

Diante do exposto, pode-se perceber que as desigualdades entre os atores que
integram este Conselho se apresentam tanto por meio da disparidade existente entre
0 espaco assegurado para os representantes da sociedade civil e aquele reservado
aos representantes politicos e da burocracia estatal, como também devido a auséncia
de representacao de diversos atores de organizacgdes civis.

A falta de renovacéao no quadro de representantes do COREDE tem agravado
esta situacao, pois impede que outros segmentos sejam agregados ao Conselho, o
que possibilitaria maior capilaridade em relagdo as demandas dos distintos setores da
regido. Atraves das entrevistas e dos documentos analisados, percebeu-se que tem
havido uma continuidade em termos do quadro diretivo do Conselho ao longo da sua
trajetoria, sendo que somente em uma oportunidade houve uma chapa de oposicgéo.
Verificou-se, também, que muitos quadros representativos deste Conselho
permanecem aberto devido a falta de interesse (ou de condi¢des) das organizacdes
da sociedade civil e a baixa participacdo dos representantes da sociedade politica,
especialmente prefeitos e vereadores.

Essa reduzida capilaridade do Conselho com a sociedade regional se
apresenta também na realizacdo da Consulta Popular. Principalmente pelas
circunstancias de restricdo de tempo e de recursos financeiros, a realizacdo da CP no
ano de 2015 aconteceu, em nossa percepc¢ao, com profundos prejuizos ao processo
participativo. Fizemos essa constatagdo com base no fato de que a divisdo de
recursos ja acontece de maneira consensuada ha varios anos, mas principalmente,

pelo processo inicial de definicdo das prioridades ter acontecido com a participacao
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de um numero restrito de liderangas, em grande parte, aquelas que ja participam no
COREDE.

Nessa direcdo, a ampla participacdo da sociedade aconteceu somente no
momento da votacao, no ato de escolher uma das prioridades estabelecidas. Ao passo
gue esses elementos representaram uma economia de tempo e de dinheiro para a
execucao desse processo, isto acabou inviabilizando que a sociedade participasse da
definicdo dos projetos a serem votados. Além disso, grande parte das liderancas dos
municipios, sobretudo os prefeitos e vereadores, também n&o se envolveram
diretamente nesse processo.

A forte dependéncia de recursos financeiros do governo estadual e da
Universidade também coloca em suspenso a suposta autonomia dos COREDEs. A
investigacdo empirica demonstrou que a autonomia desse Conselho se encontra
constrangida, por um lado, pela sua forte vinculagdo com o Governo Estadual e, por
outro, pela dependéncia dos recursos da Universidade (UNISC) para a sua
manutencdo. Nesse sentido, observou-se que o planejamento e o debate em torno da
definicdo das prioridades de investimentos regionais ficaram limitados as
oportunidades oferecidas pela Consulta Popular, as quais se encontravam balizadas,
por sua vez, pelas diretrizes de investimentos interpostas pelo Governo Estadual para
as regioes.

Em nossa pesquisa verificou-se que a maior parte das pautas discutidas nas
Assembleias do COREDE VRP, ao longo do ano de 2015, estiveram voltadas aos
encaminhamentos da Consulta Popular. Ou seja, essas pautas n&do se originaram dos
debates travados entre os integrantes do Conselho acerca das politicas regionais, pois
sdo provenientes das demandas do processo da Consulta Popular. Isto demonstra
que as diretrizes gerais para investimento sdo determinadas pelo Governo Estadual,
0 que constrange a liberdade de escolha das prioridades pela sociedade regional.

Esta relacéo entre os COREDEs e o Governo Estadual demonstra-se um jogo
dificil. Se, por um lado, esse Conselho aplica na realizacdo da Consulta Popular sua
maior energia, por outro, se tem um Estado fragilizado e com poucos recursos
financeiros para serem alocados em projetos definidos pela sociedade regional.
Assim, frente as limitagdes financeiras do Estado, os COREDESs tentam barganhar um
volume maior de investimentos, mas, no fim, ndo |Ihes resta outra alternativa senéo a

de trabalhar com o valor que o Governo disponibiliza.
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Além dessa forte vinculagdo com o Governo, o COREDE VRP também
apresenta uma forte dependéncia em relacdo a UNISC. Esta é reforcada pelo fato do
Conselho ndo possuir autonomia financeira, encontrando no suporte da Universidade
a infraestrutura necessaria para o seu funcionamento e manutencdo. Essa forte
dependéncia da Universidade ficou evidenciado pelo fato do COREDE VRP ter tido
sempre como presidente, em todas as diretorias eleitas, um representante dessa
Instituicdo de Ensino. Este dado indica que a influéncia dos representantes da
Universidade dentro desse COREDE é bastante expressiva, embora em termos
numéricos a sua representacao seja pequena.

A andlise desses resultados indicou que ha uma baixa efetividade do Conselho
VRP para desempenhar as funcdes para as quais foi criado, entre elas, possibilitar
uma ampla participacédo social dos atores regionais, contribuir para o planejamento
governamental e o desenvolvimento da regido. Percebeu-se que ha uma baixa
representatividade da sociedade civil da regidao nesse Conselho e uma reduzida
participacdo efetiva dos seus representantes politicos eleitos (prefeitos, deputados
estaduais e vereadores), embora estes tenham a garantia da representatividade
assegurada pelo estatuto.

Pela literatura que aborda a heterogeneidade da sociedade civil e do Estado, a
existéncia de diversos projetos politicos (DAGNINO; OLVERA e PANFICHI, 2006)
sSupomos encontrar nesse espaco um ambiente tenso de discussao e de disputas. No
entanto, a restricdo das pautas e a criacdo de consensos relativamente faceis revelou
um ambiente com uma aparente harmonia e, em nosso entender, muito apéatico em
relacéo aos objetivos que esse Conselho apresenta. Esse consenso é sustentado por
acordos que buscam atender a todos os municipios em detrimento da construcao de
projetos coletivos mais amplos.

Embora nossa investigacdo empirica tenha se restringido a analisar somente a
atuacao de um COREDE — 0 COREDE VRP - e arealizagéo de uma Consulta Popular,
no ano de 2015, nossa reflexdo transcendeu este recorte temporal na medida em que
realizamos a reconstituicdo histérica da trajetoria institucional desse Conselho por
meio da analise dos documentos e da realizacdo das entrevistas. No entanto,
consideramos que as questdes analisadas nesta tese em relacdo do COREDE VRP

deveriam ser investigadas também nos demais COREDESs existentes no RS.
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Corroborando com a literatura que apresentamos, a qual afirma a
impossibilidade de se depreender a priori 0s resultados positivos da participacdo e
sua contribuicdo para o aprofundamento democratico e para 0s processos de
desenvolvimento, sugere-se a replicacdo de estudos dentro da mesma perspectiva
analitica. Entende-se que tais estudos possam contribuir para o debate te6rico e para
o aperfeicoamento dessas institucionalidades, no sentido de dota-las de maior
representatividade e efetividade.

Ainda, em termos de investigacdes futuras, pensa-se em analisar, com maior
profundidade, o tecido social existente na regido do VRP, buscando compreender os
motivos pelos quais muitas organizagdes civis ndo se encontram atuando nesses
arranjos participativos regionais.

Diante dos aspectos analisados, reconhece-se a necessidade do COREDE
VRP vir a se fortalecer e se reinventar. H4 que se reconhecer a importancia desse
Forum participativo para articular as liderancas regionais, tendo em vista que este
Conselho se constitui como Unico arranjo institucional existente na regido com
potencial de articular a diversidade de atores civis e estatais nas discussfes sobre a
tematica do desenvolvimento, em uma perspectiva menos setorializada e com

abrangéncia regional.
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APENDICE A - Prioridades regionais para votagéo da

CP

Educacdo Basica e Técnica — Vote em uma demanda

N° Demanda Valor

1 Equipamento e mobiliarios para escola com até 500 alunos R$ 784.243,66

2 Equipamento e mobiliarios para escola de Ensino Médio R$ 784.243,66

Saude — Vote em uma demanda

N° Demanda Valor

3 Aquisicao de veiculos (ambulancia, van, veiculo leve) R$ 784.243,66

4 Equipamentos, mobiliarios, reforma para hospitais de R$ 784.243,66
referéncia regional e adequacéo de UBS

Agricultura

N° Demanda Valor

5 Insumos para correcdo do solo. Centro-Serra R$ 200.000,00

6 Apoio a agroindustria familiar. Construcéo, reforma, R$ 200.000,00
equipamentos. Centro-Serra

7 Apoio a producao leiteira — insumos agricolas e equipamentos. R$ 450.000,00
Baixo Vale do Rio Pardo

8 Apoio a infraestrutura rural - perfuracao de pocos artesianos, R$ 450.000,00
cisterna, saneamento e irrigacdo. Baixo Vale do Rio Pardo

9 Apoio técnico ao APL. Mobilizacdo e governanca R$ 144.124,00

10 Apoio técnico ao APL. Projeto de gestdo e apoio a feiras rurais R$ 144.124,00

Fonte: Adaptado pelo autor a partir da célula de votagcdo do COREDE VRP, 2015.
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APENDICE B - Diretorias do COREDE VRP

Periodo

Diretoria

Dezembro de 1991 até aburil
de 1993

Coordenador: Paulo Cezar Begnis — Prefeito de Rio Pardo

Abril de 1993 até marco de
1995

1° Coordenador: Denis Colossi — Prefeito de Rio Pardo. 2°
Coordenador: Luiz Augusto Costa a Campis. Secretario:
Rogério Silveira

Marco de 1995 até abril de
1997

Presidente: Almedo Dettenborn — Prefeito de Venancio Aires.
Vice-Presidente: Valdomiro Rocha — Prefeito de Vera Cruz.
Tesoureiro: Edvino Junker — Presidente IndUstria e Trabalho
Rurais de Rio Pardo. Secretario Executivo: Prof. Luiz Augusto
Costa a Campis

Abril de 1997 até abril de
1999

Presidente: Luiz Augusto Costa a Campis. Vice-Presidente:
Celso Artus — Prefeito de Venancio Aires. Tesoureiro: Heitor
Petry — Prefeito de Vera Cruz. Secretario Executivo: Prof.
Rogério Silveira

Abril de 1999 até margo de
2001

Presidente: Luiz Augusto Costa a Campis. Vice-Presidente:
Celso Artus — Prefeito de Venancio Aires. Tesoureiro: Heitor
Petry — Prefeito de Vera Cruz. Secretario Executivo: Prof.
Rogério Silveira

Marco de 2001 até abril de
2003

Presidente: Rogério Silveira (permaneceu até dezembro de
2001). Vice-Presidente: Luiz Augusto Costa a Campis (assumiu
em 15/05/2002). Secretéario: Jodo Dalci da Costa Ferreira —
Prefeito de Arroio do Tigre

Abril de 2003 até marco de
2005

Presidente: Luiz Augusto Costa a Campis. Vice-Presidente:
Lademiro Dors — Prefeito de Sobradinho. Secretario: Heitor
Petry — Pref. de Vera Cruz

Marco de 2005 até marco de
2007

Presidente: Mariza Terezinha da Motta Christoff. Vice-
Presidente: Guido Hoff — Pref. de Vera Cruz. Secretario: Lauro
Mainardi — Prefeito de Candelaria

Marco de 2007 até abril de
2009

Presidente: Mariza Terezinha da Motta Christoff. Vice-
Presidente: Guido Hoff — Pref. de Vera Cruz. Secretéario: Lauro
Mainardi — Prefeito de Candelaria

Abril de 2009 até abril de
2011

Presidente: Mariza Terezinha da Motta Christoff. Vice-
Presidente: Darci Garcia de Freitas — General Camara.
Secretario: Edson Rabuske — Sec. Planejamento Santa Cruz do
Sul

Abril de 2011 até abril de
2013

Presidente: Mariza Terezinha da Motta Christoff. Vice-
Presidente: Carlos Gilberto Baierle — Prefeito Municipal de
Passo do Sobrado. Secretario: Alexandre Antbnio da Silva —
Sec. Executivo AMCserra

Abril de 2013 até 2015

Presidente: Mariza Terezinha da Motta Christoff. Vice-
Presidente: Carlos Gilberto Baierle — Prefeito Municipal de
Passo do Sobrado. Secretario: Lenise Lourdes Lazzarotto
Mariani - Prefeita Municipal de Ibarama. Tesoureiro: Rosangela
Maria Mohr Limberger - Prefeitura Municipal de Santa Cruz do
Sul

Fonte: Atas de elei¢cdes das diretorias do COREDE VRP dos respectivos anos.

247




APENDICE C - Questionério aplicado aos atores do CO REDE Vale do Rio Pardo

Questionario para os atores do COREDE - VRP Data: / /2015
Sou Jovani Puntel, doutorando no Programa de Desenvolvimento Regional da UNISC. Este
guestionario busca informacgdes para subsidiar a minha tese de doutorado a respeito das experiéncias
do COREDE e da Consulta Popular nesta regido. Conto com sua importante colaboracdo. Muito
obrigado.

Dados
1. Qual sua escolaridade?
() 1° Grau Incompleto  ( ) 1° Grau Completo () 2° Grau Incompleto

( ) 2° Grau Completo ( ) Superior incompleto () Superior completo
( ) Pos-graduacgéao

2. Qual sua profisséo?

3. Sexo: ( ) Masculino () feminino

Sobre o processo de Participacao
4. Qual organizacéo vocé representa no COREDE?

5. Ha quanto tempo (anos) sua organizacao/instituicao existe?

6. Qual o cargo/funcao que vocé ocupa na sua organizacao?

7. Ha quantos anos vocé exerce esta funcdo?

8. Héa quanto tempo vocé é representante na Assembleia do COREDE?

9. Em que outros espacos organizados ou instituicdes vocé participa?

10. Atualmente, quais as demandas de sua instituicdo no COREDE?
a)
b)
c)

11. Quais as demandas que a sua instituicdo ja teve atendida através do COREDE?
a)
b)
c)

12. Qual o publico beneficiado por “sua” organizacado?

13. Qual € o objetivo de atuacdo de sua organizagdo?
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14. Quais as fontes de recursos financeiros de sua organizacao?
( ) Mensalidades de associados ( ) doac¢Bes pessoa fisica ( ) doagdo de empresas
( ) recursos do Estado ( ) igreja ( ) outros. Quais:

15. Com que outras instituicdes sua organizagao se relaciona?
a) governamentais:

b) civis:

c) religiosas:

d) outras:

16. Vocé considera que todos os segmentos da sociedade tém igualdade de
participacdo no COREDE? () Sim ( ) néo Justifique:

17. Na sua percepcéo, alguma instituicao tem maior influéncia na tomada de
decisbes no COREDE? ( ) sim ( ) néo Explique:

18. Que estratégicas vocé usa para ter teus objetivos inseridos na pauta de
discussdo do COREDE?

19. Na sua opinido, a sua participacdo tem influéncia nas decisdes tomadas neste
Conselho?
() sim ( )néo ( ) em parte Explique:

20. No ambito interno de sua organizacéo/setor — como sdo estabelecidas as
demandas para serem trazidas para o forum do COREDE?

21. Na sua percepcao, a principal contribuicdo do COREDE para a Regiéao tem sido:
(multipla escolha)

( ) realizar o controle social () captar recursos financeiros ( ) articular os
atores regionais () fortalecer a participacdo da sociedade civil

( ) estabelecer parcerias () construir estratégias para o desenvolvimento
regional () outra:

22. Sua instituicao estabelece articulagbes com outras instituicoes deste Conselho a
fim de fortalecer sua capacidade de influéncia nas decisfes?
() sim ( ) ndo

Se sim, cite-as por ordem de importancia:
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23. Na sua opinido, além das organizacdes que ja participam neste forum regional,
ha outras organizacfes que deveriam participar do Corede? ( )sim ( ) néo
Quais:

24. Em relacédo a realizacdo da Consulta popular, vocé se encontra?
( ) satisfeito () satisfeito em parte () insatisfeito Por que?

Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE D - Roteiro de entrevista para os atoresd 0o COREDE Vale do Rio
Pardo

Fale sobre sua atuacdo no COREDE Vale do Rio Pardo.

2. Como tem ocorrido a participacao dos diversos atores do COREDE Vale do Rio
Pardo?

3. Na sua visao, tém atores com maior poder de influéncia nas decisdes tomadas?
Explique.

4. Na sua opinido o COREDE € um espac¢o democratico?

Qual sua percepcgéo sobre a importancia e atuacéo deste Conselho para a
regiao.
Como se articulam as demandas municipais e regionais no COREDE?

7. Que guestdes de seu municipio que o Sr. leva para serem discutidas no
COREDE?

8. Como o Sr. percebe a atuacao e efetividade dos diversos Conselhos em seu
municipio (contribuicdo para o processo de gestéo, espaco de mediacao entre
sociedade e governo)?

9. Qual sua percepcao sobre a realizacdo da Consulta Popular para a Regiéao
(participacdo da sociedade civil, definicdo das prioridades, articulagbes
estabelecidas, efetividade da Consulta)?

Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE E - indice de votag¢&o por municipio na Con
do Vale do Rio Pardo no ano de 2015

sulta Popular na regiao

% de eleitores

Municipio Total de eleitores Votantes na CP votantes
Arroio do Tigre 10.444 1.517 14%
Boqueirdo do Leé&o 6.081 938 15%
Candeléria 23.926 3.217 13%
Encruzilhada do Sul 20.071 2.261 11%
Estrela Velha 2.857 299 10%
General Camara 6.743 438 6%
Herveiras 2.176 732 34%
Ibarama 3.592 1.800 50%
Lagoa Bonita do Sul 2.312 889 39%
Mato Leitdo 3.242 1.344 42%
Pantano Grande 8.508 1.237 14%
Passa Sete 4.022 339 8%
Passo do Sobrado 5.008 702 14%
Rio Pardo 30.467 2.177 7%
Santa Cruz do Sul 96.545 9.448 10%
Segredo 6.003 978 16%
Sinimbu 7.709 886 11%
Sobradinho 11.235 2.030 18%
Tunas 3.675 334 9%
Vale do Sol 5.509 2.659 31%
Vale Verde 2.669 769 29%
Venancio Aires 53.556 4.066 8%
Vera Cruz 18.867 3.747 20%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Tribunal Superior Eleitoral e da Secretaria do
Planejamento do Rio Grande do Sul.
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APENDICE F - Valores e percentual de votantes na Co nsulta Popular na regi&o
do Vale do Rio Pardo (2005 a 2015)

Votantes Numero de eleitores % de eleitores
Ano Valor R$ regiao votantes
CP 2005/2006 R$ 640.000,00 47.845 307.643 16%
CP 2006/2007 R$ 12.308.554,20 48.793 312.633 16%
CP 2007/2008 R$ 2.160.632,00 19.422 315.867 6%
CP 2008/2009 R$ 2.665.668,94 23.187 321.606 7%
CP 2009/2010 R$ 2.353.818,59 47.775 222.076 22%
CP 2010/2011 R$ 7.862.830,79 63.605 327.125 19%
CP 2011/2012 R$ 8.600.000,00 59.467 328.193 18%
CP 2012/2013 R$ 8.600.000,00 55.747 335.877 17%
CP 2013/2014 R$ 8.600.000,00 60.584 334.963 18%
CP 2014/2015 R$ 10.061.672,05 62.806 338.018 19%
CP 2015/2016 R$ 2.352.731,00 42.807 339.380 13%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Tribunal Superior Eleitoral e da Secretaria do
Planejamento do Rio Grande do Sul.
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APENDICE G - Lista de entrevistados

Entrevista n° 1. Presidente de uma associacdo de produtores. Funcionario da
Prefeitura de Boqueirdo do Le&o. Participa no CODETER e esporadicamente no

COREDE.

Entrevista n° 2: Presidente do COREDE VRP entre 2005 e 2016

Entrevista n° 3: Ex-Reitor da UNISC: Presidente do COREDE VRP entre 1997 e 1999
e, entre 1999 e 2001.

Entrevista n° 4: Presidente da ARTURVARP e Coordenador regional da EMATER.
Entrevista n° 5: Secretario do COREDE entre 1997 e 2001. Presidente do COREDE
VRP entre 2001 e 2003.

Entrevista n° 6: Prefeita do Municipio de Vera Cruz.

Entrevista n° 7: Prefeito do Municipio de Venancio Aires.

Entrevista n° 8: Vereadora do Municipio de Santa Cruz do Sul.

Entrevista n° 9: Vereador do Municipio de Boqueirdo do Leé&o.

Entrevista n°® 10:
Entrevista n°® 11:
Entrevista n® 12:
Entrevista n° 13:
Entrevista n°® 14:
Entrevista n° 15:
Entrevista n°® 16:
Entrevista n® 17:
Entrevista n°® 18:
Entrevista n° 19:

Prefeito do Municipio de Pantano Grande.

Presidente da SICREDI. Faz parte da Diretoria do COREDE VRP.
Presidente do COMUDE de Encruzilhada do Sul.

Representante da UEE

Prefeito do Municipio de Passa Sete.

Representante do Conselho de Transito do Municipio de Ibarama.
Vice-prefeito do municipio de Boqueirdo do Leao.

Vereador do Municipio de Sobradinho.

Prefeito do Municipio de Candelaria.

Vice-Presidente do Forum dos COREDESs
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Anexo A - Mapa do Territério de Identidade Vale do  Rio Pardo (RS)

MDA - Territorio
Vale do Rio Pardo

A

Termtdrio Vale do
Ric Pardo

COREDE VRP

Limites do municipio
®  Sede do municipio

25 km

Mizael Domeles - 2015
geemizadinabon com b

Fonte: IBGE, 2010; TERRITORIOVRP, 2015. Elaborado por Mizael Dornelles.
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ANEXO B - Balango dos 25 anos de atuagdo do COREDE Vale do Rio Pardo

GAZETA DO SUL 1 SABADO E DOMINGO 131/12/2016 E 19/1/2017

MR cgfonal de Desenvobmmento doVale do Ris Pando

Edigao: Otto Tesche  Textes: Maria Helena Lersch e Otto Tesche  Diagramagao: Derli A Gongalves

Espaco aberto & participacéo

A estrutura institucional dos conselhos, os mecanismos de participacdo social, as
formas de encaminhamento das demandas regionais, o amadurecimento dos
processos e relacdes entre governo e sociedade se aperfeicoaram ao longo do tempo.
A instalagdo do Corede/VRP ocorreu em 1991, no Clube Literario e Recreativo, de Rio
Pardo, com a presenca do governador do Estado na época, Alceu Collares. O
conselho foi 0 15° criado no Rio Grande do Sul. Na ata de registro da cerimdnia consta
a presenca de diversos prefeitos da regido, bem como presidentes de Camaras de
Vereadores, representantes de diferentes segmentos da sociedade e deputados
estaduais com domicilio eleitoral na regido. Atualmente, ha 28 Coredes no Estado.

A estruturacdo dos Coredes comecou a partir do inicio de 1991, no governo de Alceu
Collares, mas a instituicao legal ocorreu pela lei estadual n°® 10.283, de 17 de outubro
de 1994, e a regulamentacdo aconteceu através do decreto n° 35.764, de 28 de
dezembro de 1994. Dois principios constitucionais embasam a criacdo dos conselhos:
de acordo com o disposto na Constituicao Estadual de 1989 (art. 149), “os orgamentos
anuais e a lei de diretrizes orcamentarias, compatibilizados com o plano plurianual,
deverdo ser regionalizados e terdo, entre suas finalidades, a de reduzir as
desigualdades sociais e regionais”. Aléem disso, segundo a mesma lei (art. 167): “a
definicdo das diretrizes globais, regionais e setoriais da politica de desenvolvimento
cabera a orgao especifico, com representacdo paritaria do governo do Estado e da
sociedade civil, através dos trabalhadores rurais e urbanos, servidores publicos e
empresarios, dentre outros, todos eleitos em suas entidades representativas.

SAIBA MAIS

Criados ha 25 anos, a experiéncia e a trajetéria dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes) no Rio Grande do Sul se constituem em uma estratégia
pioneira de organizacao regional no Brasil. Instalados a partir de iniciativa articulada
do governo do Estado com as respectivas regides, os Coredes sao definidos como
espaco plural e aberto de constru¢do de parcerias sociais e econdmicas, em nivel
regional, por meio da articulacéo politica dos interesses locais e setoriais em torno de
estratégias proprias e especificas de desenvolvimento para as regides.

Governador do Rio Grande do Sul na época e responsavel pela criacdo dos Coredes,
Alceu de Deus Collares defende que os Para marcar o 25° aniversario do conselho,
diretoria executiva entregou certificados de reconhecimento aos ex-presidentes ou
representantes e a reitora da Unisc no dia 20 de dezembro conselhos regionais
surgiram com o propésito de dar voz as comunidades. “E a sociedade tomando
decisdes nos negocios que ela tem interesse. O Corede ndo tem apenas a funcéo de
ouvir a sociedade na elaboragcédo orcamentaria, mas também na indicacéo das suas
prioridades, com representacdo de todos os segmentos. E um instrumento para
efetiva participacado social nas decisdes do destino do Estado.”
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E é com espaco aberto para os diversos segmentos da sociedade que o Corede do
Vale do Rio Pardo, que comemora 0s seus 25 anos, atua no desenvolvimento da
regido. Presidente do conselho do Vale do Rio Pardo, Heitor Petry destaca que entre
as principais marcas do 6rgao estdo a coordenacdo nos processos de participacao
popular, definindo projetos prioritarios a serem contemplados com recursos do
orcamento do Estado; o Planejamento Estratégico, com apoio da equipe técnica da
Universidade de Santa Cruz do Sul (Unisc); e a integracdo das forcas regionais
voltadas a desenvolver projetos e a¢gdes de ambito regional.

Junto ao Corede do Vale do Taquari, o grupo do Vale do Rio Pardo trabalha,
atualmente, na revisdo e atualizagdo do Plano Estratégico, o qual vai guiar os
investimentos nos vales pelos proximos 15 anos. Com o objetivo de fortalecer o
acompanhamento e dar continuidade as acdes, o Corede do Vale do Rio Pardo
também se organiza para criar uma nova estrutura executiva, cuja funcdo sera
“identificar fontes de recursos de financiamento e articular, permanentemente,
instancias para que os projetos, de fato, acontecam e saiam do papel”, segundo Petry.

Polo contribui com a execucado de pesquisas

Com a execucao de pesquisas nos diversos departamentos da Universidade de Santa
Cruz do Sul (Unisc), através das equipes de cada area prioritaria, o Polo de
Modernizacdo Tecnoldgica do Vale do Rio Pardo (PMTVRP) contribui para a regido
suprindo necessidades, em especial nas areas de Alimentos, Biotecnologia, Materiais,
Meio Ambiente, Tecnologia da Informacao e Saude.

O orgao esta vinculado ao governo do Estado através do Programa de Apoio aos
Polos de Modernizacdo Tecnoldgica da Secretaria da Ciéncia e Tecnologia e do
Conselho Regional de Desenvolvimento (Corede), O PMT-VRP foi inserido no ano de
1993 na Unisc. O trabalho tem se desenvolvido com a unido dos esfor¢os da Unisc,
do Corede/ VRP, de outras instituicbes da comunidade regional, e com o apoio do
governo estadual, especialmente da Secretaria do Desenvolvimento Econdmico,
Ciéncia e Tecnologia e da Fundagédo de Amparo a Pesquisa (Fapergs).

Eleitores definem demandas

O Corede trouxe para a regiao a participacao popular, com as votacdes para eleger
as prioridades no orcamento do governo do Estado. Todos os anos, o conselho é
responsavel pela coordenacdo da Consulta Popular, que integra a politica de Estado.
O processo viabilizou a participacao da sociedade civil em aspectos que normalmente
o Estado e o segmento politico decidiam antes. “A partir da visdo dos Coredes
comegamos a ter a participacdo da sociedade civil organizada, porque tinhamos
representacdo de sindicatos, de associacdes, de fundacdes, de universidades, e tudo
ISSo reverteu em participacdo da cidadania”, explica o ex-presidente Luiz Augusto
Costa a Campis.

A participacdo dos eleitores gauchos na definicdo de parte dos investimentos e
servicos que constardo no orcamento do Esta do acontece desde 1998, quando houve
a instituicdo da lei n® 11.179. A Consulta Popular veio em resposta ao Or¢camento
Participativo e, mesmo com problemas de pagamento, tudo o que foi realizado veio
em beneficio da regido, auxiliando no desenvolvimento de areas como agricultura,
saude, ciéncia e tecnologia, turismo, seguranca e outras areas.

Anualmente o governo fixa o valor submetido a deliberacéo da populacdo por meio do
Corede. Este montante é distribuido entre as 28 regides do Estado, de acordo com
critérios como o numero de habitantes e o Indice de Desenvolvimento
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Socioecondmico (ldese). O Corede/VRP divide 0s recursos entre as microrregioes
Centro-Serra e Baixo Vale do Rio Pardo, como forma de atender de forma mais
adequada a realidade de cada area. Definido o valor para cada regido, o0 governo e 0s
Coredes organizam o processo de discussdo em audiéncias publicas regionais,
assembleias municipais e féruns regionais.

Nos encontros, é construida uma cédula de votag&o regional, que € submetida aos
eleitores gauchos em um dia de votacdo da Consulta Popular. A cédula é especifica
para cada Corede, contendo os projetos definidos pelos cidaddos da respectiva
regido. Realizada a votacéo e apurados os votos, os resultados sédo remetidos para a
Secretaria Estadual do Planejamento e Desenvolvimento Regional, responsavel pela
elaboracdo do projeto da Lei Orcamentaria Anual (LOA), sendo votado pela
Assembleia Legislativa.

Projetos estimulam a¢des na Metade Sul

O unico recurso que o Corede/ VRP consegue disponibilizar para o atendimento das
demandas na regido séo as dotacOes do Estado garantidas por meio da Consulta
Popular. No entanto, o 6rgao buscou ao longo dos anos outras formas de apoio, como
0s programas de apoio a Metade Sul do Estado, onde a regido possui sete municipios
pertencentes a area de abrangéncia.

A ex-presidente Mariza Christoff afirma que o conselho busca contribuir com medidas
consideradas estratégicas. O Corede/VRP teve participacdo em varios planos de
captacdo de recursos através do Ministério da Integracdo Nacional para o
desenvolvimento de municipios da Metade Sul.

Entre eles esta o projeto Fortalecimento das Redes de Referéncia na Agricultura
Familiar, denominado de Vitamina. A atividade desenvolvida a partir de 2009 com o
foco na expanséo da bacia leiteira e na fruticultura, com acompanhamento a uma
propriedade em cada um dos sete municipios do Vale do Rio Pardo que compde a
Metade Sul (Candeléaria, Vale Verde, Pantano Grande, Rio Pardo, Encruzilhada do
Sul, General Camara e Rio Pardo), proporcionando ao agricultor-modelo
conhecimento técnico, a partir de cursos e palestras na Unisc, equipamentos,

insumos, acompanhamento o ONSULTA POPULAR NO VRP _

profissionais da agronomia e veterinaria,
repasse de mudas de laranja de suco
para a implantacdo de pomar
experimental.

Outro trabalho de desenvolvimento de
novas atividades geradoras de renda na
area rural nos municipios pertencentes a
Metade Sul com a participacdo do
Corede €é o0 projeto técnico de
fortalecimento da cadeia produtiva da
amora, em Encruzilhada do Sul. O
encaminhamento do plano ao Ministério
da Integracdo Nacional ocorreu via

Periodo
o CP 2005/2016
o CP 2006/2007
» CP 2007/2008
o CP 2008/2009
o CP 2009/2010
o (CP 2010/2011
e CP 2011/2012
«CP 2012/2013
e CP 2013/2014
o CP 2014/2015
o CP 2015/2016
o CP 2016/2017

Valor R$

RS 640.000,00
R% 12.308.554,20
R$ 2.160.632,00
R$ 2.665.668,94
R$ 2.353.818,59
RS 7.862.830,79
R$ 8.600.000,00
R$ 8.600.000,00
RS 8.600.000,00
R$ 10.061.672,05
R$ 2.352.751,00
R$ 1.862.126,71

Votantes

47.845 eleitores
48.793 eleitores
19.421 eleitores
23.187 eleitores
47775 eleitores
63.605 eleitores
59.467 eleitores
55.747 eleitores
60.584 eleitores
62.806 eleitores
42.807 eleitores
29.121 eleitores

F6rum Mesosul e Corede/VRP. Os municipios da Metade Sul do Estado também
receberam incremento florestal. Em 2005, com o aporte financeiro, a infraestrutura do
viveiro da Afubra existente no Parque da Expoagro, em Rio Pardo, recebeu
investimentos na estrutura fisica e em tecnologia.

Com o proposito de conhecer as experiéncias tecnoldgicas de produgcdo de um pais
do Oriente Médio para estimular a diversificacdo nas propriedades rurais e outros
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setores da cadeia produtiva do Vale do Rio Pardo e Centro-Serra, o Corede/VRP em
parceria com a Unisc, Cooperativa Sicredi Vale do Rio Pardo e Afubra articularam em
2015 uma viagem de estudos de uma comitiva a Israel. Como principal foco estava a
visita a 192 Conferéncia e Exposicao Internacional de Agricultura (Agritech), em Tel
Aviv. Além disso, o0 grupo fez visitas técnicas a areas de producdo para observar
modelos de organizacdo, uso da tecnologia, metodologias de trabalho, entre outros
aspectos.

A misséo ocorreu entre os dias 25 de abril e 3 de maio, quando uma comitiva de 22
pessoas representando diferentes segmentos da regiéo visitou Israel. Apos o retorno,
houve a elaboracgéo do relatério, entregue as entidades parceiras, Federacgao Israelita
do Rio Grande do Sul, Assembleia Legislativa e governo do Estado. Além disso, o
Corede, com a articulacao dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento (Comudes),
organizou eventos de socializacdo dos conhecimentos da comitiva pela regido para
difundir as experiéncias. Algumas iniciativas praticas surgiram pouco tempo depois,
destacando-se o projeto desenvolvido em Mato Leitdo para a instalacdo de sete
biodigestores em propriedades rurais.

Plano orienta acdes e projetos de desenvolvimento

A duplicacédo da RSC-287, a implantacdo da usina regional de reciclagem de residuos
sélidos e o fortalecimento e fomento da producao, industrializacdo e comercializacao
da agricultura familiar sdo algumas das demandas que integram 0s projetos que
deverdo nortear os investimentos publicos e privados na regido pelos proximos 15
anos. De forma participativa, em seminarios microrregionais e o regional no comeco
de dezembro, o Corede/VRP, por meio de equipe técnica da Universidade de Santa
Cruz do Sul (Unisc), realizou este ano a atualizacdo do Planejamento Estratégico de
Desenvolvimento Regional. O trabalho serve como instrumento para orientar as agcoes
e projetos para o desenvolvimento da regido, através da busca de solucdes locais
para os problemas enfrentados.

Ao longo da trajetoria de 25 anos de existéncia, o Corede/VRP oportunizou néo
apenas a discussdo como a implementacdo do planejamento de acfes direcionadas
a diminuicdo das desigualdades inter e intrarregionais. Dessa forma, em 1998 houve
a elaboracéao do primeiro Plano Estratégico de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo
e, em 2002, a Agenda 21 Regional. “Passamos a nos ver mais como regiao e nao
como municipio”, afirma o ex-presidente do Corede, Luiz Augusto Costa a Campis.
“Varios municipios receberam recursos a partir desse plano estratégico, dentro da
ideia de que nés tinhamos que diversificar’, acrescenta. Novo processo de
planejamento comecou em 2009, com recursos especificos destinados pelo governo
do Estado e apoio do Ministério da Integracdo Nacional e da Unisc.

Direito a voz com patrticipacdo em diversas entidade s do Vale

O Corede/VRP tem representacdo no Conselho Comunitério das Regides Pedagiadas
(Corepe) do Trecho 8, compreendendo a areas das pracas de pedagio de Venancio
Aires e de Candelaria na RSC-287; no Arranjo Produtivo Local (APL) de Agroindustria
e Alimentos da Agricultura Familiar do Vale do Rio Pardo, no Conselho Universitario
(Consun) da Universidade de Santa Cruz do Sul (Unisc); e no Férum dos Coredes/RS.
Também ja ocupou assento na Comissao Estadual da Consulta Popular e secretaria
do Férum dos Coredes. A ex-presidente do conselho, Mariza Christoff, também
ocupou a presidéncia do Forum Mesosul em 2009 e 2010. Mariza Christoff explica
que, ao ter espaco nestas entidades, assim como os outros membros, o Corede tem
direito de dar opinides e submeter a apreciacdo qualquer sugestédo. “Na verdade, o
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gue a gente tem € mais a visdo regional e isso tem ajudado bastante”, destaca. Ainda
ressalta as parcerias estabelecidas com outras entidades da regiao.

Ex-presidentes sdo homenageados

A comemoracdo do 25° aniversario de criacdo do Conselho Regional de
Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo (Corede/VRP) ocorreu no dia 20 dezembro,
com um encontro de homenagens e confraternizacédo, no Restaurante Centenario, em
Santa Cruz do Sul. A confraternizagcdo reuniu a atual diretoria executiva, ex-
presidentes, prefeitos, reitoria da Universidade de Santa Cruz do Sul (Unisc),
representantes dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento (Comudes), entre
outros lideres da regido, bem como o presidente do Férum dos Coredes, Paulo
Roberto Oliveira Fernandes, e o coordenador geral da Consulta Popular junto a
Secretaria Estadual de Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento Regional
(Seplan), Theonas Baumhardt.

Apenas estiveram ausentes o ex-prefeito de Rio Pardo, Paulo Begnis, e de Venancio
Aires, Imedo Dettenborn. Um dos mais tradicionais pedetistas da regido, Tely Ruben
Tornquist, recebeu a condecoracdes por Alceu Collares, governador do Estado na
época da instalacdo do Corede, em 19 de dezembro de 1991. A reitora da Unisc,
Carmen Lucia de Lima Helfer, também recebeu homenagem pelo apoio da instituicéo
durante toda a trajetéria do Conselho.

O atual presidente do Corede/VRP, Heitor Petry, enalteceu a estrutura de retaguarda
disponibilizada pela Unisc ao Corede desde a sua criagao, acolhendo e servindo de
suporte para desempenhar as funcdes pelo desenvolvimento regional.

Luiz Augusto Costa a Campis destacou que a desempenha aspecto importante para
a cidadania ao abrir espaco para a populacéo participar da definicdo das prioridades.
A reitora da Unisc, Carmen Lucia de Lima Helfer, disse que o Corede é o grande
espaco de mobilizacdo regional, constituindo-se em um férum de discussdo do
desenvolvimento. Por isso, reiterou o compromisso da universidade seguir com o0
papel de apoiar os projetos do conselho.

M 0S ex-presidentes
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“Fizemos um gran- “Com a populagio vo- “0s municipios muitas “Umas das principais “Todos os planos es- “E uma das formas “Entendo ser im papel

de trabalho, porque con- tando nes projetos que  vezes competiam entre si, marcas do Corede foi con-  tratégicos foram coorde-  mais avancadas de parti-  agregador, aglutinador de
seguimos envolver fodos sdo mais interessantes, €  nao pensavam como re-  templar a diversidade re-  nados pelo Corede. A pré-  cipagao social dos desti-  todas as instincias pibli-
os mumicipios da regigo. Certa que a regiao sai ga-  gido. E, a partir do Corede,  gional, reconhecendo e  pria Consulta Popular, que  nos do Estado. Se nacio- cas e privadas relaciona-
Agora basta que se tra- nhando, porque de outra  a gente comegou a sentar  valorizando as regides do  considera a microrregide  nalmente pudéssemosto-  das ao desenvolvimen-

bathe" maneira esses valores ndo  juntos, tragar planos, deci-  Centro-Serra e Centro Sul.  Centro-Serra como um fa-  mar essa medida, sem dit-  fo regional e, ao mesmo
Paulo César Begnis, chegariam agui. Me pare-  dir quais os projetos prie-  Hd regides do Estado em  tor impoitante para o de-  vida alguma, seria o remé-  tempo, de liderar e coor-
ex-prefeito de Rio Par- €e que aique reside afor-  ritdrios para a regido” que nao saao levados em  senvolvimento, é dentro  dio para corrigir o que es-  denar o desenvolvimento
do e presidente na pri- ¢a principal do Corede™ Luiz Augusto Costa contaaspectospeculiares®  dessa visdo” td ai (no cendrio politicoe  de agdes e projetos para
meira gestdo do Corede Denis Colossi,ex-pre- a Campis, presidente Rogério Leandro Lima Mariza Christoff, econdmico)” desenvolver a regigo”
(1991-1993) feito de Rio Pardo. Presi-  de 1997 a 2005, exce-  da Silveira,presidentena  presidente de 2005 a Alceu Collares, ex-go- Heitar Petry, atual
diu o Corede de 932 95 to 2002 gestdo 2001/2003 2016 vernador do Estado presidente

Fonte: Jornal Gazeta do Sul, Santa Cruz do Sul, ed. 31 de dez. 2016. Edicao: Otto Tesche Textos:
Maria Helena Lersch e Otto Tesche. Algumas imagens foram suprimidas. Adaptado pelo autor.
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ANEXO C - Estatuto do Conselho Regional de Desenvol vimento do Vale do Rio
Pardo Vale do Rio Pardo

N CAPITULO | )
DA DENOMINAGAO, DA ORGANIZAGCAO, DAS FINALIDADES, DO S PRINCIPIOS
E DOS OBJETIVOS*#

Art. 1° O Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo — COREDE-
VRP, instalado em dezenove de dezembro do ano de mil novecentos e noventa e um
(19/12/91) e institucionalizado pela Lei Estadual n°® 10.283, de 17 de outubro de 1994,
pessoa juridica de direito privado, de natureza civil, sem fins lucrativos, com duracao
indeterminada, tem sede politica em todos 0s municipios que o integram e foro juridico
na comarca de Santa Cruz do Sul.

CAPITULO Il
DAS FINALIDADES

Art. 2° O Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo — COREDE-
VRP, tem por fim promover a participacdo de todos os segmentos da sociedade
regional no diagndéstico de suas necessidades e potencialidades, para a formulacédo e
implantacéo de politicas e diretrizes para promover o desenvolvimento integrado da
regido e diminuir os desequilibrios existentes.

CAPITULO 1l
DOS PRINCIPIOS E DOS OBJETIVOS

Art. 3° S&o principios do Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio
Pardo — COREDE-VRP:

| - promocéao do desenvolvimento regional,

Il - autonomia politico-institucional;

[l - pluralidade e identificacdo de consensos;

IV - cooperacédo e formacao de parcerias;

V - regionalizac¢éo das politicas de desenvolvimento;

VI - representatividade e organizacgao;

VII - garantia de continuidade das ac¢des decorrentes das politicas publicas;

VIII - consolidacao da identidade regional.

Art. 4° S&0 objetivos do Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo
— COREDE-VRP:

| - Formular e executar estratégias regionais, consolidando-as em planos
estratégicos de desenvolvimento regional;

Il - avancar na participacédo social e cidada, combinando multiplas formas da
democracia direta com representacao politica;

[l - constituir-se em instancia de regionalizacéo das estratégias e das a¢des do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario do Rio Grande do Sul, conforme estabelece

123 Estatuto aprovado em reunido da Assembleia Geral Regional realizada em 21/11/2007.
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a Constituicao do Estado;

IV - avancar na construgdo dos espacos publicos de controle social dos
mercados e dos mais diversos aparelhos do Estados;

V - conquistar e estimular a crescente participacao social e cidada na definicao
dos rumos do processo de desenvolvimento gaucho;

VI - intensificar o processo de construcdo de uma organizagcdo social pré-
desenvolvimento regional,

VII - difundir a filosofia e a pratica cooperativa de se pensar e de fazer o
desenvolvimento regional em parcerias;

VIII — elaboracgao, proposi¢céo e acompanhamento de projetos.

CAPITULO IV
DO PATRIMONIO

Art. 5° O patrimonio do Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo
— COREDE-VRP - constitui-se de:

| - doacdes, contribuicbes ou legados de pessoas fisicas ou juridicas, de direito
publico ou privado;

Il - bens moveis, imoveis e direitos ou rendas auferidas sobre estes;

Il - repasses periddicos de recursos do erario publico estadual;

IV - auxilios e/ou subvencdes de entidades publicas ou privadas;

V - rendimentos de capital;

VI - outros rendimentos.
Art. 6° O patrimonio do Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo
- COREDE-VRP, caso este seja extinto, revertera em favor do Estado do Rio Grande
do Sul.
Art. 7° Os associados do Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio
Pardo - COREDE-VRP néo respondem pelas obrigacdes do Conselho.

CAPITULO V
DOS ASSOCIADOS E DA RECEITA

SESSAO |
DOS DIREITOS E DOS DEVERES DOS ASSOCIADOS

Art. 8° Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento — COMUDES, os Poderes
Executivos e Legislativos Municipais, os Deputados Estaduais e os Federais com
domicilio eleitoral na regido e representantes de segmentos da sociedade civil
organizada constituem o quadro social do Conselho Regional de Desenvolvimento do
Vale do Rio Pardo — COREDE-VRP.

Art. 9° Constituem direitos dos associados:

| - Participar de Assembleia Geral, do Conselho de Representantes e das
Comissfes Setoriais e discutir os assuntos submetidos a sua apreciacao;

Il - votar e ser votado para os Cargos da Diretoria Executiva do Conselho
Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo (COREDE-VRP);

[l - propor medidas que visem aos objetivos e ao aprimoramento deste
Conselho Regional.

Art. 10. Constituem deveres dos associados:
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| - cumprir e fazer cumprir 0 estatuto;

I - cumprir as obrigagcdes e compromissos assumidos com o Conselho
Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo — COREDE-VRP;

[Il - cooperar para a organizacdo, desenvolvimento e prestigio do COREDE-
VRP;

IV- comparecer as reunides e assembleias gerais.

§ 1° Os associados que compdem o COREDE-VRP e seus 0rgaos nao
respondem solidaria ou subsidiariamente pelas obrigacdes sociais da entidade.

§ 2°. A admisséo de associados pode dar-se mediante solicitag&do e/ou
indicacdo dos interessados, ap0s submetida a proposta a Assembleia Geral
Regional.

§ 3°. A demisséo de associado d4-se mediante solicitagdo dirigida ao
Presidente que decide sobre o pedido.

§ 4°. E excluido do quadro social o associado que atentar contra os objetivos e
principios do COREDE-VRP, mediante procedimento a ser instalado por ordem do
Presidente, garantido ao associado o direito a ampla defesa e ao contraditorio.

SECAO Il
DA RECEITA E DA DESPESA

Art. 11. Areceita ordinaria do Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio
Pardo - COREDE-VRP é constituida de:

| - verbas consignadas no Orcamento do Estado, nos termos da legislacao
especifica;

Il - verbas obtidas junto ao Governo Federal e a entidades nacionais e
internacionais;

[l - contrapartida regional, constituida de recursos financeiros provenientes dos
orcamentos municipais e de entidades privadas;

IV- contribui¢cdes e auxilios de entidades publicas e privadas;

V- receitas proprias resultantes de prestacdo de servicos e de outras
atividades;

VI- rendimentos de aplica¢des financeiras.

Art. 12. As despesas do COREDE-VRP séo realizadas:

| - na aquisicdo de material de consumo, abrangendo material do expediente,
combustiveis e lubrificantes;

Il - na aquisicdo de material permanente, entendido como materiais de
escritorio e de processamentos de dados;

[ll - em servigos, abrangendo transporte, alimentacéo e hospedagem, locacao
de moveis e imoveis, telefonia e comunicacéo.

CAPITULO VIII
DOS ORGAOS
SECAO |
DA COMPOSICAO

Art. 13. O Conselho Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio Pardo — COREDE-
VRP é composto pelos seguintes 0rgaos e instancias:

| - Assembleia Geral;

Il - Conselho de Representantes;
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Il - Diretora Executiva;
IV - Comissfes Setoriais.

SUBSECAO |
DA ASSEMBLEIA GERAL REGIONAL

Art. 14. A Assembleia Geral Regional, 6rgdo maximo de deliberacdo do COREDE-
VRP, constitui-se por:

| - Deputados Federais e Estaduais com domicilio eleitoral na regido; Il -
Prefeitos dos Municipios que compdem este Conselho; IIl - Presidentes das Camaras
de Vereadores dos Municipios que compdem este Conselho; IV - Presidentes dos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento — COMUDES; V — quatro representantes
da classe trabalhadora, indicados pelos sindicatos constituidos na regido, sendo
obrigatoriamente um deles do meio rural, um do comércio e outro da industria; VI —
trés representantes da classe empresarial, indicados pelas entidades associativas
constituidas na regido, sendo obrigatoriamente um deles do meio rural, um do
comércio e um da industria; VIl — trés representantes dos Conselhos Municipais
constituidos formalmente e que representem os diferentes Conselhos Municipais
existentes na regido; VIII — dois representantes das Unides de Associacoes
Comunitéarias, escolhidos e indicados pelas entidades constituidas na regiao; IX — trés
representantes das Cooperativas de Producdo, escolhidos e indicados pelas
Cooperativas da regiao; X — trés representantes de Instituicbes de Ensino Superior;
XI — um representante dos Micros e Pequenos Empresarios; XIl — um representante
dos setores Turismo/Lazer/Esporte; XIII - um representante dos profissionais liberais;
XIV - um representante da Associacao dos Secretarios Municipais de Educacéo; XV -
um representante da Associacdo dos Aposentados; XVI - um representante dos
movimentos ecoldgicos, ligados a entidades ndo-governamentais, regularizadas e em
atividade com, no minimo, dois anos de funcionamento; XVII - um representante das
agremiacdes estudantis oficiais da regido; XVIIl - um representante do Polo de
Modernizacdo Tecnoldgica do Vale do Rio Pardo; XIX- um representante dos 6rgaos
publicos em nivel estadual; XX - um representante da &rea da Educacg&o; XXI - um
representante da area da Saude; XXIl — um representante da area do Meio Ambiente;
XXIII - um representante da area da Ecologia; e XXIV - um representante da area das
OrganizacOes Nao-Governamentais — ONGs.

8§ 1° Podem ainda integrar a Assembleia Geral Regional entidades e/ou
organizagoes indicadas e aprovadas em Assembleia.

§ 2°. S&o membros natos da Assembleia Geral Regional os nominados nos
incisos | a IV do caput desse artigo.

Art. 15. Compete a Assembleia Geral Regional:

| - eleger os membros da Diretoria Executiva;

Il - definir a composicdo do Conselho de Representantes e eleger seus
membros titulares e suplentes a cada dois anos;

[l - aprovar e alterar o Regimento Interno do COREDE-VRP;

IV - apreciar e deliberar sobre o relatério anual do Conselho de Representantes;

V - apreciar e aprovar propostas regionais a serem submetidas ao Poder
Executivo Estadual, com vistas ao artigo 149 da Constituicdo Estadual;

VI — alterar este estatuto;

VIl — destituir os membros da Diretoria Executiva, garantida a ampla defesa;

264



VIII — aprovar as contas da Diretoria Executiva;
IX — deliberar sobre a extingdo do COREDE-VRP;
X - deliberar sobre outros assuntos de interesse da regiao.
Paragrafo Unico. Para as delibera¢gdes a que se referem os incisos VI e VI
deste artigo, € exigido o voto concorde de dois ter¢cos dos presentes a assembleia
especialmente convocada para esse fim.

Art. 16. A Assembleia Geral Regional reline-se ordinariamente:

| - no primeiro semestre de cada ano, para apreciar e aprovar as propostas
regionais a serem submetidas ao Poder Executivo Estadual, com vistas a subsidiar a
elaboracdo das leis previstas no artigo 149 da Constituicdo Estadual, e para
apreciacdo e aprovacao das contas da Diretoria Executiva, relativas ao ano
imediatamente anterior;

Il - no segundo semestre de cada ano, para apreciar e deliberar sobre o
relatorio do Conselho de Representantes, sobre o plano de atividades para o ano
seguinte; e

[l - de dois em dois anos, para eleger a Diretoria Executiva do Conselho
Regional, bem como, dos membros efetivos e suplentes do Conselho de
Representantes.

8 1° A Assembleia Geral Regional pode reunir-se também extraordinariamente,
quando convocada pela Diretoria Executiva ou por, no minimo, um quinto (1/5) dos
associados.

§ 2° O quérum minimo para as reunides da Assembleia Geral Regional & de
vinte por cento (20%) do total de seus membros, exigindo-se, nas deliberacoes,
aprovacao por maioria simples dos presentes, a excecdo das deliberacdes do
paragrafo unico do art. 15, retro.

§ 3° Cada membro titular componente da Assembleia Geral Regional ou o0 seu
representante, devidamente credenciado, tera direito a um voto.

SUBSECAO Il
DO CONSELHO DE REPRESENTANTES

Art. 17. O Conselho de Representantes, 6rgao executivo e deliberativo da primeira
instancia do Conselho Regional de Desenvolvimento — COREDE-VRP, compde-se de:

| - membros da Diretoria Executiva do COREDE-VRP;

Il - Deputados Federais e Estaduais com domicilio eleitoral na regiao;

[l - presidente(s) da(s) Associacdo(des) de Municipios que integra(m) a regido
de abrangéncia do COREDE-VRP;

IV - dois representantes de cada municipio integrante do Conselho, um
indicado pelo Prefeito Municipal e outro pela Camara de Vereadores;

V- um representante dos 6rgaos publicos estaduais, existentes na regido, por
eles indicado;

VI - um representante dos trabalhadores urbanos, indicado pelas respectivas
entidades de classe;

VII - um representante dos trabalhadores rurais, indicado pelos sindicatos de
trabalhadores rurais da regido de abrangéncia do Conselho;

VIII - um representante dos empresarios urbanos, indicado pelas Associacdes
Comerciais e Industriais da Regiao;

IX- um representante dos produtores rurais, indicado pelos sindicatos rurais da
regiao;
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X - um representante das cooperativas da regiao, por elas indicado;

Xl - um representante da area da educacao, indicado pelo(s) Conselho(s) de
Secretarios Municipais de Educacéo da regiao;

XIl - um representante da area da saude, indicado pelo(s) Conselho(s) de
Secretarios Municipais da Saude da regiao;

XIII - um representante da area agropecuaria, indicado pelo(s) Conselho(s) dos
Secretarios Municipais de Agropecuaria e Agricultura da regiao;

XIV - um representante da area do Meio Ambiente dos Conselhos Municipais
de Energia e Meio Ambiente, e das entidades ecoldgicas ndo-governamentais;

XV - um representante do P6lo de Modernizagéo Tecnologica da regido do Vale
do Rio Pardo;

XVI - dois representantes das Instituicdes de Ensino Superior da regiao;

XVII - um representante dos Micro e Pequenos Empresarios;

XVIII - um representante dos Conselhos Municipais;

XIX - um representante dos Profissionais Liberais;

XX - um representante das Associa¢des de Aposentados;

XXI - os presidentes dos COMUDESs legalmente constituidos na regiao;

XXII - Consorcios Intermunicipais;

XXIII - um representante da area da Ciéncia e Tecnologia.

§ 1°. O mandato dos membros do Conselho de Representantes tem a duragéo
de dois anos, permitida a reeleicao.

8 2° As reunides do Conselho de Representantes sdo convocadas pelo
Presidente da Diretoria Executiva ou por um ter¢co dos membros do Conselho, quando
se fizer necessério, com antecedéncia minima de oito dias.

§ 3°. Para cada membro do Conselho de Representantes ha um suplente que
0 substitui em seus impedimentos.

Art. 18. Compete ao Conselho de Representantes:

| - formular as diretrizes para o desenvolvimento regional, a serem submetidas
a Assembleia Geral Regional;

Il - promover a articulagdo e a integragdo regional entre a sociedade civil
organizada e os 6rgados governamentais;

[ll - promover a articulagdo do COREDE-VRP com os 6rgaos dos Governos
Estadual e Federal, com vistas a integrar as respectivas acdes desenvolvidas na
regiao;

IV - elaborar o Regimento Interno do COREDE e as propostas de sua
reformulacéo, submetendo-os a deliberagdo da Assembleia Geral Regional,

V - elaborar as propostas regionais a serem submetidas ao Poder Executivo
Estadual, com vistas a subsidiar a elaboracdo das leis previstas no Art.149 da
Constituicdo Estadual, submetendo-as a apreciacédo e a deliberacdo da Assembleia
Geral Regional;

VI - manifestar-se, quando solicitado, a respeito da relevancia regional das
acOes governamentais e para governamentais, a serem executadas na regido de
abrangéncia do COREDE-VRP.

Art. 19. Sdao atribuicdes especificas dos membros do Conselho de Representantes:

| - submeter ao plenario todas as medidas julgadas u(teis ao efetivo
desempenho das atribui¢des e finalidades do Conselho;

Il - comparecer as reunides do plenario e participar de seus trabalhos, com
direito a voz e voto, e das comissdes especiais para as quais tenha sido designado;
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[ll - estudar e relatar, dentro dos prazos estabelecidos, as matérias que lhe
forem distribuidas pelo Presidente;

IV - sugerir que sejam submetidos ao plenario as propostas, as sugestoes, as
reivindicagbes e os planos de trabalho que visem ao desenvolvimento da regiao,
especialmente na sua area de atuacao;

V — analisar e emitir parecer sobre projetos de interesse regional;

VI - requerer o exame de matérias em regime de urgéncia;

VII - desempenhar outras atividades que Ihe forem atribuidas pelo Presidente
do Conselho;

VIII - convocar reunifes e sessfes do Plenario, observadas as normas de
convocacao.

Art. 20. O Conselho reune-se, ordinariamente, no minimo a cada bimestre e,
extraordinariamente, sempre que se fizer necessario, por convocacdo de seu
Presidente ou por requerimento de, pelo menos, 1/3 (um ter¢o) de seus Conselheiros.

8 1° As reunides de plenario instalam-se com a presenca minima de 2/3 (dois
tercos) dos Conselheiros, em primeira chamada, e, trinta minutos apés, em segunda
chamada, com qualquer niumero.

§ 2° As convocagOes de reunides extraordinarias devem ser procedidas de
comunicacdo aos Conselheiros, com, no minimo, cinco dias de antecedéncia.

SUBSECAOQ I
DA DIRETORIA EXECUTIVA

Art. 21. A Diretoria Executiva do COREDE-VRP, eleita pela Assembleia Geral
Regional, para mandato de dois anos, permitida a reeleicdo, é constituida pelos
seguintes integrantes:

| - Presidente e Vice-Presidente;

Il - Secretario e 2° Secretario;

[Il — Tesoureiro e 2° Tesoureiro.

Art. 22. Sao atribuicGes do Presidente da Diretoria Executiva:

| — presidir os trabalhos da Assembleia Geral Regional e do Conselho de
Representantes, promovendo as medidas necessarias ao cumprimento das
finalidades;

Il - convocar e dirigir reunides e sessdes plenarias;

[l - aprovar a pauta de cada sessao plenaria;

IV - resolver questdes de ordem;

V - baixar atos, normas e ordens de servico necessarios ao funcionamento do
Conselho de Representantes;

VI - promulgar resolucdes decorrentes das decisdes do plenario;

VIl - aprovar os planos de trabalho das diversas &areas das comissdes
especiais;

VIl - assessorar o Governo do Estado em assuntos de competéncia do
Conselho de Representantes;

IX - encaminhar ao 6rgéo correspondente do Governo do Estado as propostas,
as sugestoes, as resolucdes, as reivindicacdes e os planos de trabalho aprovados
pelo Conselho de Representantes;

X - representar o Conselho de Representantes nas suas relacdes externas.

Art. 23. Além das funcdes executivas e de apoio administrativo, cabe ao Presidente
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da Diretoria Executiva do COREDE VRP presidir a Assembleia Geral Regional e o
Conselho de Representantes.

Art. 24. Cabe ao Vice-Presidente da Diretoria Executiva representar e/ou substituir o
Presidente sempre que necessario ou em seus impedimentos.

Art. 25. Sao atribuicdes do Secretario da Diretoria Executiva:

| - supervisionar, coordenar e controlar as atividades e os planos de trabalho
do Conselho de Representantes, dando o necessario apoio técnico e administrativo;

Il - compatibilizar a programacao das atividades das diferentes comissodes de
trabalho e das proposi¢cdes de membros do Conselho de Representantes;

Il - identificar medidas que visem a melhoria da organizagédo funcional do
Conselho de Representantes;

IV - elaborar os relatorios referentes a atuagcdo do Conselho de
Representantes;

V - encaminhar atas detalhadas ao 6rgao competente do COREDE referentes
as reunides e sessoes plenarias realizadas pelo Conselho de Representantes; e

VI - desempenhar outras a¢des que |Ihe forem atribuidas pelo Presidente.

Art. 26. Cabe ao segundo Secretario representar e/ou substituir o Secretario sempre
gue necessario.

Art. 27. Ao Tesoureiro da Diretoria Executiva cabe gerenciar, juntamente com o
Presidente, os recursos destinados ao COREDE VRP, bem como realizar a prestacéao
de contas anual junto & unidade orcamentéria de origem.

Art. 28. Cabe ao segundo Tesoureiro representar e/ou substituir o Tesoureiro sempre
gue necessario.

SUBSECAO IV
DAS COMISSOES SETORIAIS

Art. 29. As Comissdes Setoriais, 6rgaos técnicos de assessoramento, sdo escolhidas
entre os Conselheiros do COREDE VRP, para um mandato de dois anos, podendo
ser reeleitos.
Art. 30. Compete as Comissdes Setoriais:

| - assessorar o Conselho de Representantes e a Diretoria Executiva nas suas
deliberacdes, decisbes e nos encaminhamentos;

Il - estudar e dimensionar os problemas regionais;

[l - elaborar programas e projetos regionais e sugerir sua priorizacao.

Paragrafo Unico. As comissfes Setoriais sdo compostas por pessoas com
formacdo técnica e/ou atuacdo na area, garantida a participacdo de representantes
de todos os Municipios integrantes do COREDE VRP.

CAPITULO VI ]
DAS DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 31. Todos os membros dos 6rgaos constitutivos do COREDE VRP exercem seus
cargos sem remuneragao.

Art. 32. A participacdo nas reunifes da Assembleia Geral Regional, bem como nas
do Conselho de Representantes, € obrigatéria para o membro titular e, na falta deste,
para o respectivo suplente.
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§ 1° A auséncia nao justificada a mais de duas reunibes consecutivas as
reunides da Assembleia Geral Regional, ou nas do Conselho de Representantes, ou
a cinco intercaladas, implica na perda do mandato do titular, assumindo o suplente.

§ 2° Na falta de suplente(s) de membro(s) excluido da Assembleia Geral
Regional, o Presidente da Diretoria deve solicitar a respectiva entidade de origem do
representante a indicagéo de novo titular com seu suplente.

§ 3° Na falta de suplente(s) de membro(s) excluido do Conselho de
Representantes, o Presidente da Diretoria deve solicitar a Assembleia Geral Regional
a indicacao de novo titular com seu suplente.

Art. 33. Fazem parte do COREDE VRP o0s Municipios de Arroio do Tigre, Boqueirao
do Ledo, Candelaria, Encruzilhada do Sul, Herveiras, Estrela Velha, General Camara,
Ibarama, Lagoa Bonita do Sul, Mato Leitdo, Pantano Grande, Passa Sete, Passo do
Sobrado, Rio Pardo, Santa Cruz do Sul, Segredo, Sinimbu, Sobradinho, Tunas, Vale
do Sol, Vale Verde, Venancio Aires e Vera Cruz.

8 1° O Conselho de Representantes pode fixar critérios que permitam a
alteracdo da area territorial de atuacdo do COREDE VRP, prevendo a agregacao de
Municipios que manifestem interesse em dele participar, bem como da exclusdo dos
associados que assim requererem.

8 2°. Os novos Municipios, emancipados a partir do desmembramento dos
municipios integrantes do COREDE VRP, passam automaticamente a integra-lo,
salvo solicitacdo contraria expressa do interessado.

Art. 34. Os casos omissos neste Estatuto sdo levados a apreciacdo e deliberagédo da
Assembleia Geral Regional.

Art. 35. Este estatuto entra em vigor na data de sua aprovacéo pela Assembleia Geral
Regional.

Santa Cruz do Sul, 19 de novembro de 2007.

Neimar Santos da Silva, Mariza Terezinha da Motta Christoff,
OAB/RS 26.857. Presidente.
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