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Resumo

A gestdo das atividades publicas vem sendo um desafio cada dia mais complexo, uma vez que a
exigéncia por eficiéncia nas gestdes empresariais chegou a esfera publica e, assim, cada vez mais 0s
governos sdo desafiados ao enfrentamento dos processos burocraticos e a criagdo de mecanismos
capazes de aproximar efetivamente Estado e sociedade. Diante de tal contexto, neste artigo, por meio
de andlise documental e entrevistas, analisa-se como se dd a relagdo entre planejamento governamental
e participagdo, tomando como referéncia o processo de elaboragdo e acompanhamento do Plano
Plurianual Participativo (2012-2015) e as demais ferramentas de participagdo adotadas pelo governo
estadual do Rio Grande do Sul, no periodo de 2011 a 2014. Os principais resultados apontam para
a necessidade de se aperfeigoar tanto os instrumentos de planejamento governamental quanto os
mecanismos de participacdo da sociedade civil nesses processos.
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SOCIAL PARTICIPATION IN PUBLIC MANAGEMENT PROCESSES:
AN ANALYSIS OF RECENT CONTEXT IN RIO GRANDE DO SUL, BRAZIL

Abstract

The management of the public activities is a complex challenge, and the demand for efficiency in the
business managements reached the public sphere and more and more governments are challenged
facing the bureaucratic processes and creating mechanisms of approximation between society and
state. In this article, through documentary analysis and interviews, we analyze the relation between
government planning and participation, taking as reference the process of construction of “Plano
Plurianual Participativo” (2012-2015) and others instruments adopted by the state government of
Rio Grande do Sul, Brazil, in the period from 2011 to 2014. The main results point to the need to
improve both the instruments of government planning and mechanisms for civil society participation
in these processes.
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As concepgoes politicas ¢ o modelo de desenvolvimento de cada
periodo levam o Estado a reorganizar suas estruturas de planejamento e
comando. Conforme Ianni (1986), o modo pelo qual Estado e economia
se relacionam exprime as relagdes e influéncias reciprocas entre o poder
econdmico e o poder politico. Da mesma forma que o Estado incorpora as
demandas de regula¢do dos mercados, estabelece um novo ordenamento
juridico e de planejamento que repercute na sociedade e nas politicas de
desenvolvimento, exprimindo também importantes aspectos da relagdo

entre Estado e sociedade.

No que respeita ao planejamento governamental, Spink e Bresser-
-Pereira (1998) afirmam que, até o final dos anos 60 ¢ inicio dos 70, os pro-
cessos de aperfeicoamento eram orientados pelas Nagdes Unidas e tratados
como “reforma administrativa”, englobando mudangas na administragio
publica, como a estrutura administrativa, fluxo de processos, estrutura de
pessoal, entre outros. Com a inclusdo de novas atribui¢des da administragio
publica, todavia, a partir da década de 90, passou-se a utilizar a expressio
Reforma do Estado, trazendo uma ampla reflex@o sobre as relagoes entre a

sociedade e o aparelho estatal.

Essas discussoes buscavam, de um lado, aperfei¢oar os processos
de planejamento governamental até entdo desenvolvidos, além de buscar
viabilizar canais de aproximacio entre sociedade civil e Estado. Nesta
diregdo, a Constitui¢do Federal de 1988 institucionalizou os Planos Plu-
rianuais (PPAs), que se configurariam como importantes instrumentos de
planejamento com obrigatoriedade de formulacdo em todas as escalas de
governo (federal, estadual e municipal), balizando a a¢io governamental e
norteando a programacio orcamentaria do poder Executivo. Procurava-se
assim criar instrumentos de planejamento e mecanismos de controle sobre

as agdes de governo.

Ao mesmo tempo, buscava-se criar mecanismos que viabilizassem a
participac@o da sociedade nesse processo de planejamento. L.ogo, essa nor-

matizacdo buscou articular o planejamento oficial com a dimensio territorial,
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possibilitando que fossem articuladas diversas iniciativas de participagdo
da sociedade nas trés escalas de governo. Nesse sentido, envolver-se-iam
multiplos atores na formulac¢do das politicas territoriais, repercutindo em

importantes aproximagdes da sociedade com o Estado.

Favorecido pela reabertura democratica do Brasil no final da década
de 80 e pelos direitos sociais assegurados pela Constitui¢do Federal, no inicio
da década seguinte emergiram diversos espagos participativos instituciona-
lizados, a exemplo dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, Foéruns,
Conferéncias, Or¢amentos Participativos, etc. Muitas agéncias internacionais
de financiamento também passaram a exigir maior participac¢io da sociedade

civil nas acdes governamentais para liberar recursos financeiros.

De acordo com Nogueira (2003), nessa década a sociedade civil passou
a ser vista como um recurso gerencial, um arranjo societal capaz de viabilizar
tipos especificos de politicas publicas, assegurando mais controle social e
possibilidade de maior democratizacio do préprio Estado. Criou-se, assim,
uma expectativa de que a participagdo poderia contribuir para ampliar os
canais de comunicagio ¢ negociac¢do entre Estado e sociedade, tendo em
vista definir politicas mais vidveis e justas com significativo impacto sobre a
pobreza e a desigualdade, contribuindo para promover a democratizag¢do do
Estado e a promogdo do desenvolvimento (COELHO; FAVARE'TO, 2012).

No decorrer dos anos diversos governos tém procurado aperfeigoar
esse instrumento de planejamento. Virios autores apontam para a impor-
tincia de os governos revisitarem e levarem mais a sério este instrumento
de planejamento para que ele nio se torne mais uma pega burocritica e
obsoleta (CARDOSO JR., 2011a, 2011b; GARCIA, 2012; CARDOSO JR;
SANTOS; PIRES, 2015).

Entre os avangos desse instrumento, no Rio Grande do Sul, o Plano
destaca as prioridades definidas por regido, criando mecanismos para iden-
tificar regides com maior caréncia de investimento. Constata-se progresso

no sistema de monitoramento e avaliag¢do, seja por intermédio de programas
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informatizados, ora estimulando a participagdo da sociedade civil, ora ofere-
cendo dados para aferir as realizagdes do governo (CUNHA, 2011; FIALHO,
2012; ETGES et al., 2015).

No Rio Grande do Sul, o PPA para o periodo 2012-2015 (RIO...,
2011) destaca o elemento participacdo ja no titulo do Plano, ressaltando a
importincia deste aspecto no conjunto do planejamento, ¢ indica ainda a
predisposi¢do do governo em estabelecer uma relagio mais estreita com a
sociedade civil. Nesse sentido, o presente estudo busca analisar como se da
a relagdo entre planejamento governamental e participagio, tomando como
referéncia o processo de elaboragdo e acompanhamento do Plano Plurianual
Participativo (2012-2015) e as demais ferramentas de participa¢do adotadas

pelo governo estadual do Rio Grande do Sul, no periodo de 2011 a 2014.

Como referéncia empirica para esse estudo utiliza-se os Planos
Plurianuais, com énfase no PPA 2012-2015, e nos demais instrumentos de
participac@o criados pelo governo do Estado no mesmo periodo. Foi reali-
zada pesquisa no website oficial do governo do Estado do Rio Grande do Sul,
especificamente no Portal da Participagio do Estado, no qual é apresentado
o “Sistema Estadual de Participagio Popular e Cidada” (RIO..., 2012), que
tem como objetivo integrar ¢ modernizar as iniciativas de aprofundamen-
to da democracia nas decisdes da administra¢io publica. Também foram
entrevistados, entre o segundo semestre de 2012 ¢ o primeiro semestre de
2013, alguns técnicos que atuaram nos setores de planejamento do governo

estadual.

Foram entrevistadas, entdo, entre os meses de agosto de 2012 e julho
de 2013, com uso de roteiros semiestruturados, pessoas envolvidas com os
processos de participagdo popular, como técnicos e analistas da Secretaria do
Planejamento e Gestdo (Seplag/RS), membros da coordenagio de objetivos
estratégicos da Diretoria de Monitoramento Estratégico da Secretaria-Geral
de Governo, parlamentares e assessores de comissoes, além de participantes

da sociedade civil presentes nos semindrios de planejamento realizados na-
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quele mesmo periodo. Os dados obtidos por ocasido das entrevistas foram
analisados, também, junto a documentos internos das Secretarias de Estado

e a legislacio pertinente.

Assim, este artigo inicia-se contextualizando o processo de plane-
jamento governamental no Brasil, num periodo em que se visualizava o
espago de participagdo social como restrito, bem como um planejamento
inicial voltado para o desenvolvimento via industrializagdo ¢ expansio do
sistema capitalista. Em seguida, sdo apresentados alguns elementos impor-
tantes sobre a institucionalizagdo dos Planos Plurianuais como instrumentos
de planejamento da agdo publica, e, entdo, ¢ abordado especificamente o
contexto da participagio no processo de elaboragio ¢ acompanhamento e as
demais ferramentas de participagdo adotadas pelo governo estadual do Rio
Grande do Sul, no periodo de 2011 a 2014. Encerrando, sdo apresentadas

consideragdes finais.

0 Contexto do Planejamento
Governamental no Brasil

O contexto do planejamento estatal vem conectado ao contexto poli-
tico e socioecondmico de cada época, sendo possivel identificar os aspectos
hegemonicos ligados a complexidade técnica do préprio planejamento,
diante dos diversos fatores que implicam o ato de planejar e executar de-
terminada politica, num territério amplo e diversificado. A alternincia dos
partidos politicos que assumem o governo ¢ as hegemonias componentes
do jogo politico expressam-se na defini¢do das diretrizes de cada plano de

desenvolvimento e no aparato de planejamento e gestdo adotados.

A grande depressio econdmica mundial, que culminou com a forte
crise de 1929, apontou para grandes rupturas politicas ¢ econdmicas, que
no Brasil se manifestaram por meio da Revolugio de 1930. Conforme Ianni
(1986), diante da impossibilidade de acomodar as tensdes, o préprio Estado

oligdrquico se rompeu internamente € os novos governantes foram desafiados
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a acomodar interesses politicos ¢ econdmicos de diversos grupos, abrindo
nesse periodo novas diretrizes governamentais, porém sem um diagnéstico

objetivo dos problemas preexistentes.

As solugdes adotadas ap6s 1930 mostram “que o governo foi res-
pondendo aos problemas e dilemas conforme eles apareciam no horizonte
politico, por injun¢des de interesses € pressdes econdmicas, politicas, sociais
e militares” (IANNI, 1986, p. 15). Nesse sentido, a partir da Revolugdo de
1930 o Estado brasileiro buscou se reestruturar para criar condi¢des para a
conformagio de um novo sistema politico-econémico que representasse os

contetdos ¢ interesses da burguesia emergente.

Estes movimentos de ajuste geralmente surgem de situagdes praticas
e de clamor popular, que levam o Estado a tomar decisdes intervencionistas,
muitas vezes nio antecedidas por estudos prévios. As crises econdmicas
e politicas impostas pela Segunda Guerra Mundial impuseram a diversos
paises, entre eles o Brasil, uma nova racionalidade e organizagio de uma
tecnoestrutura estatal para orientar, também, o processo de expansio do

setor terciario e industrial do pais. Nesse sentido, houve

[...] uma combinagio privilegiada de condig¢des (economia de guerra,
perspectivas de desenvolvimento industrial, problemas de defesa nacio-
nal, reestruturag¢io do poder politico e do Estado, nova constelagio 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 dominantes do setor
privado da Economia (IANNI, 1986, p. 68).

No mesmo periodo as politicas nacionais apresentavam como obje-
tivo desenvolver o pais, transformando as estruturas econémicas ¢ sociais €
estimulando o produtivismo via processos de industrializa¢do, com o Estado

buscando mecanismos para dar materialidade e sentido politico a ideologia do
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industrialismo, e se fazendo necessdria a montagem de estruturas e sistemas
de planejamento governamental, por meio dos quais a missdao desenvolvi-

mentista pudesse se realizar naquele espago-tempo.

A partir dessa opg¢do foram criadas institui¢des de planejamento e as
técnicas de planejamento passam a dar suporte as decisdes governamentais.
Era necessirio criar bases materiais e politicas para viabilizar a transformagio
das estruturas locais, com vistas ao desenvolvimento nacional, desde as bases
materiais até a difusdo da ideologia do industrialismo ¢ a adesdo social ao
projeto desenvolvimentista (IANNI, 1996; CARDOSO JR., 2011a).

O decorrer da Histdria mostra que, ao longo desse periodo, o pais
passou por varios ciclos econémicos e produziu diversos planos de desen-
volvimento, e, devido ao avango do processo de industrializagdo brasileira na
década de 40, questionava-se sobre que caminhos deveria seguir: se pela res-
tauragdo do projeto liberal (orientado pela teoria das vantagens comparativas
ricardianas e pela divisdo internacional do trabalho) ou por um novo projeto

de desenvolvimento por meio da industrializagido induzida pelo Estado.

Aos poucos os conceitos de planejamento e desenvolvimento econd-
mico passaram a ser apropriados tanto para governantes, politicos, empre-
sarios e técnicos, como para boa parte da sociedade brasileira. A partir da
década de 50, com o avango da “industrializagdo pesada”, consolidou-se o
projeto de orientag¢do desenvolvimentista, que durou até os anos finais da
década de 70 (CARDOSO ]JR., 2011a).

A década de 50 foi marcada pelo modelo desenvolvimentista,
propagado teoricamente pela Comissdo Econdémica para a América Latina
e o Caribe (Cepal) e assumido no Brasil por meio do Plano de Metas do
governo Juscelino Kubitschek. O aumento da dependéncia tecnolégica,
acoplada ao padrio de industrializagdo, contribuiu para explicar a crise dos

modelos econdmico e politico até entdo vigentes.
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O Plano de Metas marcou o inicio do planejamento indicativo, apon-
tando onde o governo atuaria como agente econdmico ¢ onde deveria haver
apenas a indicagdo para o setor privado. O Plano teve éxito no processo de
industrializagdo da economia e na superagio de pontos de estrangulamento
que impediam o desenvolvimento nacional, porém trouxe desequilibrios

na balanga de pagamentos e aumento das taxas de inflagio (IANNI, 1986).

Os planos governamentais produzidos no ambito do governo federal
entre as décadas de 30 e 80 continham poucas diferencgas entre si, apresen-
tando em comum o empenho em condigdes de infraestrutura e de indus-
trializagdo para fortalecer o setor industrial. Esses planos eram pontuais e
elaborados para serem realizados a curto prazo. Conforme Brandio (2013),
esse periodo ofereceu as bases materiais modernas de nosso pais por meio
dos “cinquenta anos gloriosos”, em que foram desenvolvidos projetos de

urbanizagio e de industrializagio acelerada.

Com forte integragio aos mercados dos paises centrais, esse periodo
proporcionou altas taxas de crescimento econdmico e concentragio de renda.
Segundo o mesmo autor, nessa época as politicas se articulavam a partir de
centros de poder que oscilavam entre o autoritarismo central ¢ o “mando-
nismo local”, intercalando periodos de centralizagdo ¢ de descentralizagdo

administrativa e politica.

A partir da Constitui¢do Federal de 1988 a atividade de planejamen-
to é posicionada formalmente na agenda estatal por meio de um modelo
que, a partir dos Planos Plurianuais (PPAs), integrava a Lei de Diretrizes
Orgamentdrias (LDO) ¢ a Lei Orgamentaria Anual (LOA). Esse conjunto
de instrumentos busca estabelecer um processo de planejamento no qual
o PPA indicaria os grandes rumos das politicas ptblicas, elencando os in-

vestimentos prioritrios e estabelecendo metas qualitativas e quantitativas.

Por sua vez, a LDO desdobraria as metas do PPA, ano apds ano, co-
locando-as nos padrdes compativeis com a realidade fiscal e estabelecendo

as prioridades para serem contempladas no orcamento do ano seguinte. A
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LLOA expressaria a execugio pratica das prioridades definidas anteriormen-
te. Mediante a articulagdo desses trés instrumentos buscava-se criar uma
vinculagdo ao planejamento governamental, estabelecendo a¢des de longo,
médio e curto prazos, ¢ em todas as escalas de governo, tendo em vista

buscar coeréncia na sua execugio (CARDOSO JR.; 2011a; GARCIA, 2012).

Cabe destacar que a década de 90 marcou o inicio dos debates em
torno da reforma administrativa do Estado brasileiro. Diante da diversidade
regional, da amplitude do pais e de tantas demandas, somadas a complexi-
dade das questdes ambientais, culturais e econdmicas ¢ das desigualdades
sociais histéricas, optou-se por uma abordagem que permitisse priorizar a
sociedade e a valorizagdo dos aspectos regionais na defini¢io das prioridades

das politicas estatais.

Diante desses desafios, no ambito do Ministério da Integragcio Na-
cional (MI), ¢ instituida a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) como politica de governo, pelo Decreto n® 6.047, de 22 de fevereiro
de 2007 (BRASIL,, 2007), todavia os debates seguiram com avangos muito

timidos.?

As politicas que buscavam subsidiar o planejamento, reduzir as
desigualdades regionais e promover a participagdo da sociedade civil no
planejamento governamental também foram impulsionadas nesse periodo
pela cria¢do de diversas politicas de desenvolvimento territorial, como a
cria¢do dos Consércios Municipais, os Territérios da Cidadania e a criagio
dos Territérios de Identidade. No Rio Grande do Sul as regionalizagdes
mais utilizadas sdo as regidoes dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento

(Coredes) e as Regides Funcionais de Planejamento (RFP).

> No ano de 2013 foi publicada a “Nova Politica Nacional de Desenvolvimento Regional PNDR 117, em que é
possivel entender as principais pautas e o contexto da desta politica no Brasil (BRASIL, 2013).
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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 regides, contribuir para o planejamento governamental e promover
iniciativas para o enfrentamento das desigualdades regionais (CARGNIN,
2014; COREDES, 2010). Buscava-se com essa regionalizagio viabilizar
a participac¢io da sociedade no planejamento governamental, bem como
desenvolver um modelo de planejamento mais adequado a realidade de

cada regido.*

Por questdes de objetivo, neste momento nio aprofundamos a dis-
cussdo acerca dos limites desse tipo de regionaliza¢do, mas destaca-se o
esfor¢o na tentativa de se valorizar os aspectos regionais no planejamento
governamental, as potencialidades e fragilidades de cada regido, buscando
possibilitar um melhor arranjo para organizar a participa¢io da sociedade

civil no planejamento.

Os Planos Plurianuais (PPAs)

Farah Jr. (2012) explicita que o or¢amento consiste em uma das fer-
ramentas governamentais essenciais para o alcance dos objetivos esperados
pela sociedade, requerendo que se repense a a¢do do Estado e o uso dos
recursos orgamentarios, observando exigéncia elevada de transparéncia, efi-
ciéncia, eficicia e efetividade. A partir deste entendimento, os constituintes
buscaram criar instrumentos que explicitassem as inteng¢des de gasto do go-
verno ao longo do tempo, além de organizar normativamente as intervencoes
parlamentares nos orgamentos, criando condigdes para o exercicio regular

de avaliacgdo e controle das despesas publicas (GARCIA, 2012).

Atualmente o Estado do Rio Grande do Sul estd organizado com 28 Coredes em atividade. Para fins de
planejamento, os 28 Coredes estdo organizados em 9 Regies Funcionais de Planejamento (RFP). Para o
planejamento oficial sdo reconhecidas as 9 RFPs, destacando-se que a regionalizagio dos Coredes, mesmo
que nio reconhecida oficialmente, também serve para subsidiar o planejamento governamental.
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A Constitui¢do Federal de 1988, no seu artigo 165 (BRASIL, 2010),
introduziu no ordenamento juridico nacional a elaborac¢do dos Planos Plu-
rianuais de Desenvolvimento (PPAs), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA), unificando os orgamentos anuais

(Fiscal, Seguridade Social e de Investimento das Estatais) no Or¢amento
Geral da Unido (OGU).

Estas preocupagdes surgiram logo ap6s o fim do regime militar, em
1985. Se até aquele periodo os planos eram de curta duragio, dirigidos com
total autonomia do poder Executivo e direcionados para conduzir o pais a
Segunda Revolugio Industrial, num momento que a sociedade era menos
complexa, apds o regime militar, buscou-se formas de melhorar tais meca-
nismos, estabelecendo maior controle social sobre estes. Ademais, com a
instauragio do regime republicano, os Planos Nacionais de Desenvolvimento
(PNDs) e a prestagio de contas do poder Executivo ao Legislativo ndo eram

apreciados pelos parlamentares e os orgamentos apenas cumpriam o ritual.

Para alterar essa pratica os constituintes exigiram que o Executivo in-
formasse suas prioridades na alocagio de recursos financeiros, com objetivos
e intengdes de investimentos, evitando submeter ao Parlamento uma politica
de pacotes que faziam frente as intermindveis crises de financiamento do
gasto publico. A expectativa dos constituintes era a de que, com a institu-
cionalizagdo desse instrumento, se alcangaria maior capacidade organizativa
e diretiva. Buscava-se assim atingir maior consisténcia e eficicia nas agdes
governamentais, estabelecendo mecanismos de controle democraticos sobre
o ciclo orcamentéirio (SANCHES, 2006).

Sobre as fragilidades dos PPAs, faz-se necessirio assinalar que a
constru¢io de uma visio estratégica precisa considerar as limita¢des que a
realidade financeira estatal imp0e a sua institui¢do. Nesse sentido, o plane-
jamento estd condicionado ao or¢amento, tal como previsto nos dispositivos
constitucionais. Ainda é importante considerar que o prazo de quatro anos

abrangido pelo PPA pode ser curto para um horizonte adequado de plane-
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jamento, além de que tais planos geralmente sdo “desconstruidos” a partir
do segundo ano de sua vigéncia, uma vez que os orgamentos posteriores nao

obedecem as prioridades nele contempladas, o que leva a sucessivas revisoes.

A Participacao e seus Espacos
na Esfera Governamental

Bordenave (1994) define “participag¢do” como a a¢do em que todos
os cidaddos de fato tém parte nos processos produtivos, gerenciais e de
usufruto dos bens sociais de forma equitativa, e que haveria seis maneiras
de participar: de fato, pela simples existéncia da sociedade; espontancamente,
por livre escolha; imposta, geralmente por c6digos morais ou por legislagio
especifica; voluntdria, quando os préprios participantes definem forma, ob-
jetivos e métodos da organizagio; provocada, impulsionada por um agente
externo ¢, finalmente, concedida, quando organizagdes concedem aos cidaddos
ou subordinados poder de decisio — seria este, particularmente, € a0 menos
em tese, o caso da participagido em experiéncias de orgamento participativo,

por exemplo.

Acerca dos graus de participagdo, Bordenave (1994) menciona que
podem ser os seguintes: informagdo/reagdo, consulta facultativa (solicitagio,
de forma livre, de sugestdes), consulta obrigatéria aos subordinados (mas
com decisio final da administragio), elabora¢do/recomendagio (em que os
cidadios sdo, por exemplo, convidados a proposi¢do de politicas piblicas), co-
gestido (envolvendo a gestdo com decisdes compartilhadas entre mecanismos
de codecisio e colegiados — e neste caso se incluiria, em tese, 0 orgamento
participativo), delegacdo (autonomia em campos antes reservados aos admi-
nistradores) e, finalmente, autogestio (quando o coletivo determina meios,

objetivos e controles, sem interferéncia de outras autoridades).

Entende-se que vem crescendo a participagio popular em diferentes
paises, surgindo novas Organiza¢des Nio Governamentais e despertando a

demanda social por maior transparéncia na gestio publica. Nesse sentido, o
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papel do cidadio iria além do papel de simples “contribuinte”. De acordo
com o que complementa Nogueira (2011), no entanto, ndo se faz suficiente
abrir o aparato publico a participagdo sem desburocratizagdo dos processos
(promovendo um movimento virtuoso de critica e recriagdo organizacional),
posto que, se os atores sociais se mobilizam mas nio percebem avango nas

priticas, eles terminam por retroceder e, inclusive, abandonar a participagio.

Souza (2006) confirma tal perspectiva. O autor associa a legitimidade
do planejamento e da gestdo das cidades ao efetivo controle e a deliberagio
por parte da coletividade, mas num contexto em que esta participag¢ao iria ain-
da além, como elemento em destaque, objetivando o rompimento da relagdo
de mera tutela dos cidaddos pelo Estado: em outras palavras, objetivando a

formagdo da cidadania e o aprofundamento de uma consciéncia de direitos.

A partir de meados dos anos 90, no Brasil, ocorre uma redefinigio
dos termos do debate acerca do papel do Estado e dos mecanismos de
governanga até entdo utilizados, sinalizando para o relativo esgotamento
da agenda neoliberal de reformas pr6-mercado e do gerencialismo da nova
gestdo puablica. Esse debate renovado trouxe a cena as discussdes sobre a

Reforma do Estado e a importincia de recuperar a sua capacidade de atuagio.

Isto envolvia a necessidade de se construir burocracias sélidas e pro-
fissionalizadas, balizadas pelo tipo ideal weberiano. Implicaria buscar novos
modelos de gestdo publica com capacidade de recuperar suas dimensoes
politica e social. Buscava-se enfrentar o desafio de se romper com uma
visdo da nova gestio publica focada na eficiéncia, ¢ o desafio de se alcangar
também maior eficdcia social (CARDOSO JR., 2011a).

Nesse sentido, o Estado apresenta um amplo ordenamento juridico
que orienta sua burocracia e seus processos de planejamento e intervengio
na sociedade, a fim de alcangar o desenvolvimento econémico e bem-estar

social da populag¢do. Com o advento do sistema capitalista ¢ a complexidade
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das relagdes entre mercado, Estado e sociedade, equalizar o planejamento
estatal de forma a atender as demandas do desenvolvimento econémico e

social do pais tem se tornado um desafio cada vez mais complexo.

Desenvolver e executar um bom planejamento implica a compati-
bilidade dos esforgos politicos, juridicos e financeiros. Esse contexto esta
imbuido de for¢cas hegemonicas que representam ¢ defendem distintos
interesses de setores, instituigdes e grupos que influenciam e complexificam

sobremaneira as tomadas de decisdo.

No Brasil, por volta de 1950, novos atores passaram a questionar a
condugio politica do pais, e por meio de movimentos populares compostos
por associagdes profissionais, sindicatos, sem-terra, sem-teto, entre outros,
constituiam uma expressiva demanda por diversos servigos ptblicos, como
saide, educacio, assisténcia social, entre outros. Esse movimento, somado
a crise econdmica, pos fim a ditadura militar e levou a promulgagio da Carta
Magna, mostrando que a sociedade pode ter consciéncia de seus direitos e

manifestar-se para que sejam percebidos e garantidos pelo Estado.

Entende-se que, desde o seu surgimento, a sociedade civil contribui
para a construgio do processo democritico brasileiro, por meio de orga-
nizagdes sociais, lutas, associagdes, movimentos, etc., constantemente
buscando o reconhecimento de seu projeto societirio numa realidade
contraditéria pelo desenvolvimento do capital €, a0 mesmo tempo, pelo
desenvolvimento da cidadania. Os novos atores que emergiram na cena
politica necessitam de espagos na sociedade civil — instituigdes préprias
para participarem de novos pactos politicos que redirecionam o modelo
politico vigente (AZEVEDO, 2010, p. 218).

Como salienta Reis (2003), a ciéncia politica e a justiga social enfren-
tam questdes complexas relacionadas a autoridade, mercado e solidariedade,
que passam por mudangas profundas. No que diz respeito as transforma-
¢oes recentes nas relagdes entre Estado e nagdo, identidades coletivas sdo

redefinidas por toda parte, cruzando fronteiras e desafiando autoridades
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nacionais para a garantia dos direitos das diversas populagdes. Dessa forma,
o Estado precisa estar atento € constantemente reexaminar sua relagdo com

o mercado e com a sociedade civil.

Nesta perspectiva, Nogueira (2011) recorda que a reforma do Es-
tado brasileiro objetivou promover a introdugio de estratégias inovadoras
de gestio publica, com vistas a flexibilizagdo de normas e descentralizac¢do
de controles. A partir de tal descentralizagio, tais formas de gestdo inova-
dora viriam na convergéncia da participag¢do popular, a qual, juntamente
com a accountability (prestagio de contas, a sociedade, dos resultados
das a¢des dos governantes), segundo Matias-Pereira (2007), contribuiria
efetivamente para a evolucio do debate atual acerca da administragio

publica brasileira.

A Qualificacao da Participacao nos Processos de
Elaboracao dos PPAs no Rio Grande do Sul:
alguns relatos e inferéncias

Uma visdo estratégica requereria, assim, um olhar de pelo menos uma
década de continuidade e a incorporagio das revisdes decorrentes do moni-
toramento das a¢des planejadas. Essas fragilidades podem ser identificadas

a partir das diretrizes dos PPAs do Rio Grande do Sul.

No Rio Grande do Sul, o primeiro PPA (1992 a 1995) foi encaminhado
a Assembleia Legislativa pelo entido governador Alceu Collares, por meio
da Lei estadual n® 9.972/1991. As prioridades das diretrizes estavam volta-
das para a¢des governamentais dirigidas ao desenvolvimento das dreas de
educacio, saide e segurancga (RIO..., 1991). Nesse governo foi instalado o
Sistema de Acompanhamento das A¢des Governamentais (AAG), ao qual
cabia o controle e o acompanhamento fisico-financeiro de todos os projetos,
subprojetos e atividades, presentes ou nio no Plano Plurianual, transpare-

cendo que havia outro planejamento além do PPA.
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O segundo PPA (1996-1999) foi elaborado no governo de Antonio
Britto. Nesse plano as orientagdes para as a¢des da administragdo estavam
voltadas para a reforma do Estado, o saneamento financeiro, a recuperagio

da infraestrutura ¢ a melhoria dos servicos das dreas de educagio, saide e
segurancga (RIO..., 1995).

A gestdo do governo de Olivio Dutra (1999-2002) desenvolveu o PPA
2000-2003 (RIO..., 1999) e orientou o processo de mudangas na gestio pu-
blica do Estado pelo arcabougo legal e metodolégico emitido pelo Decreto
n°® 2.829/98 (BRASIL, 1998), que estabeleceu normas para a elaboragio e
execugdo do Plano Plurianual e dos Orgamentos da Unido. Desde entdo, toda
acdo finalistica do governo deveria ser estruturada em programas e orientada
para a consecug¢do dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do
Plano, com detalhamento de objetivo, 6rgio responsavel, valores, prazo de

conclusio e fonte de financiamento.

Essas medidas apontavam para a necessidade de esfor¢o para aper-
feicoar ainda mais esse instrumento de planejamento. Mesmo com essas
alteracdes, todavia, Fialho (2012, p. 5), vai argumentar que [...] “quem se
dispuser a analisar os Planos Plurianuais do Rio Grande do Sul para os perio-
dos 1992-1995, 1996-1999 e 2000-2003 [...]” vai encontrar trés documentos

elaborados unicamente para atender as exigéncias formais da Constituigdo.

O Plano Plurianual 2004-2007 foi elaborado na gestdo do governador
Germano Rigotto (RIO..., 2003). Nesse PPA a orientacdo metodolégica para
elaborac¢do dos programas deveria partir da identificagdo dos problemas,
definindo objetivos e metas regionalizadas a serem alcang¢adas no perfodo.
Na tentativa de se melhorar o Plano, sempre que possivel deveriam ser
elaborados indicadores que permitissem aferir o alcance dos objetivos dos
programas. Os programas foram orientados para promog¢do da inclusgo social,
atragélo de investimento e fomento ao desenvolvimento econdmico, combate
as desigualdades regionais € modernizagdo da gestdo e dos servicos publicos.
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A tentativa de colocar no Plano todas as a¢des com expressdo orga-
mentaria aproximou o PPA 2008-2011 (RIO..., 2007), elaborado durante o
governo de Yeda Crusius, dos orgamentos anuais. A decisdo, todavia, de
encaminhar revisdes apenas pontuais, que incorporassem as necessidades da
Lei Orgamentéria Anual, afastou o PPA do planejamento real dos 6rgios, que
por consequéncia ndo conseguiram abarcar todas as iniciativas necessarias

dos quatro anos de governo.

Na opinido de um dos entrevistados na pesquisa, até hoje a gestio
orcamentaria e financeira nio ¢ feita com base nos objetivos estratégicos es-
tabelecidos pelo PPA. Nos processos decisérios do planejamento, a Secretaria
da Fazenda exerce um poder bastante grande e influi de modo significativo,
predominando o objetivo fiscal sobre as outras esferas de planejamento.
Nesse contexto o planejamento, que deveria ser um instrumento para sub-
sidiar as tomadas de decisdo dos gestores também em tempos de contengio
fiscal, é condicionado por ela. Isso inverte o papel do planejamento ¢ o torna

uma ferramenta inécua.

Para outro entrevistado, o PPA 2008-2011 teve avangos importantes,
mas nio a ponto de os Programas serem desenvolvidos a partir da Visdo
Estratégica. Isto porque a Visdo Estratégica era elaborada no més de abril,
e nessa época o processo de elaboragido do PPA ji se encontrava bem avan-
¢ado, uma vez que tinha de ser encaminhado a Assembleia Legislativa
no més de maio. Dessa forma, o encadeamento 1égico entre ambos ficava
prejudicado. Além disso, havia o desafio de se desenvolver ferramentas de
gestio que refletissem a complexidade do PPA, a necessidade de formacio
de uma rede de gestdo e a perenizag¢do de uma agenda de qualificagdo do

Plano.

As entrevistas evidenciaram a dificuldade de articulagio existente
entre alguns setores, dado que alguns deles concentram maior poder de
decisdo de forma a condicionar alguns aspectos postos no planejamento.

Outra dificuldade estava relacionada aos prazos para elaborac¢io do Plano
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e sua submissio a aprovacdo da Assembleia. Esta dificuldade mostra-se
acentuada tendo em vista que, nos primeiros meses de cada gestdo, os
governos estio formando suas equipes e boa parte do quadro de pessoal
estd se apropriando da situag¢io administrativa e dos processos burocraticos

da gestdo publica.

Além disso, o quadro técnico, o funcionalismo da 4area de governo,
necessita de um espago de tempo para se apropriar das diretrizes politicas
do governo que estd assumindo. Esses fatores nio contribuem para a elabo-
ragio de um bom planejamento, permitindo que planos “paralelos” sejam

postos em prética.

Cabe destacar que no governo Yeda Crusius foram criadas as Cimaras
Setoriais para a coordenagio de a¢des entre as Secretarias de Estado. Nessas
Céamaras Setoriais eram avaliados 12 Programas Estruturantes (programas
prioritdrios do seu governo), 4 deles na drea de Desenvolvimento Econdémico
e Inovacio, 6 na drea de Desenvolvimento e 2 ligados as Finangas e Gestao
Publica. Estes projetos recebiam tratamento orgamentdrio especial, tendo

prioridade inclusive na liberagio de recursos.

Nesta trajetdria observa-se que, paralelamente a elaboragido do PPA,
outras formas de planejamento vinham sendo executadas, conforme a “ne-
cessidade e vontade” de cada governo. Apesar do arcabougo comum, cada
governo buscou o “seu jeito” de planejar, fazendo que o PPA nio evoluisse
a ponto de se tornar referéncia para o planejamento e execucio das agdes
governamentais. Neste contexto, é pertinente questionar os motivos de
resisténcia para que o PPA ndo fosse usado como instrumento pratico para

o planejamento governamental.

Qual a necessidade de se criar planos paralelos? Existem vdrias
explicagbes para essas questdes, entre elas a de que os governos adotam
planos paralelos, em tese menos sujeitos a rigidez das leis. Como explica
Cardoso Jr. (2011a), o
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[...] planejamento é atividade altamente intensiva em gestdo, dai que
planejamento sem gestdo adequada é processo especialmente sujeito a
fracassos e descontinuidades de virias ordens, a ponto de parte da lite-
ratura sobre o assunto langar mao da expressdo “administra¢do paralela”
para designar solugdes comumente adotadas por governantes dvidos por
implementar e ser capazes de coordenar a¢des planejadas de investimen-
to, etc., valendo-se, para tanto, ndo da estrutura ji instalada de gestdo,
mas simplesmente criando estruturas paralelas de gerenciamento dos
referidos planos de ac¢o considerados mais estratégicos a cada momento

ou situagio (p. 13).

A trajetdria histérica mostra a necessidade de se aperfeigoar esses
processos de planejamento ¢ monitoramento dos PPAs. Muitos desses
planos apresentam falhas metodoldgicas e estratégicas, ou sio elaborados
para cumprir determinagdes legais. Para uma maior compreensio do Ciclo
Org¢amentirio, sugerimos a leitura das coletineas organizadas por Giaco-
moni e Pagnussat (2006), Cardoso Jr. (2011b) e Cardoso Jr., Santos e Pires
(2015), em que diversos autores fazem uma retrospectiva do planejamento
governamental no Brasil e apontam para revisées importantes que podem

aperfeigoar esses processos, em especial os PPAs.

Ademais, por meio da andlise dos planos realizados no Rio Grande do
Sul, percebe-se também a descontinuidade desses planejamentos, que sio
abandonados na gestdo do préprio governante. Essa ruptura com o plano,
todavia, acentua-se a cada troca de governo. As mudangas de diretrizes em
curto prazo evidenciam as dificuldades para o desenvolvimento regional, ao
passo que o periodo de quatro anos, em nosso entendimento, apresenta-se
reduzido para o enfrentamento de problemas cronicos de desenvolvimento

socioecondmico das diferentes regides.

O Estado brasileiro tem se organizado e ofertado diversos canais de
participagdo para a sociedade contribuir na formulag@o e controle de suas
politicas. No caso do Rio Grande do Sul, os diferentes governos buscaram
caminhos distintos na elaboragdo dos PPAs. A partir, especialmente, da con-

tribui¢do de Bordenave (1994), e dos dados relatados nesta pesquisa, pode-se
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fazer algumas inferéncias acerca do grau de participagdo da sociedade gadcha
na elaboragio do PPA — uma participa¢do que, em tese, parte da proposta
de cogestido, mas que, por vezes, ndo avanga para além do grau da consulta
obrigatéria (BORDENAVE, 1994) aos subordinados.

O governo Alceu Collares (1991-1994) criou os Conselhos Regionais
de Desenvolvimento (Coredes), tendo em vista proporcionar a participagdo
da sociedade civil nas discussées sobre o planejamento de suas regides e
viabilizar um modelo de planejamento mais adequado para o enfrentamento
das diferentes realidades que se apresentavam. Por sua vez, no governo
Antdnio Britto (1995-1998) foi instituida a Consulta Popular, também com
o objetivo de estimular a participac¢do da populagio na defini¢do das prio-

ridades regionais e elaboragio do or¢camento estadual (COREDES, 2010).

O governo Olivio Dutra (1999-2002) continuou a valorizagdo da
participac¢@o por meio da metodologia do Orgamento Participativo, original-
mente praticada em Porto Alegre e, a partir de entdo, disseminada por todo o
Estado. A proposta do governo Tarso Genro (2011-2014) foi a de aproveitar
as experiéncias ¢ metodologias existentes, criando um conjunto de agdes
e canais que permitisse a sociedade participar e acompanhar as realizagoes
do governo (CARGNIN, 2014).

Conhecido como “Sistema de Participac¢do” e coordenado pela Seplag/
RS, esse sistema teve a missdo de fortalecer os instrumentos existentes € criar
outros que facilitassem a participacdo cidadd no planejamento ¢ no acom-
panhamento das a¢des governamentais. Entre os espagos de participagio
abertos a sociedade civil era possivel participar nas Decisées Or¢amentdrias,

por meio da elaboragdo do PPA Participativo e da Consulta Popular.

Os Coredes assumiram o papel de organizar a participagdo social
e articular as demandas, articulando a comunicacdo entre sociedade civil
e governo. Também foram criados diversos meios de comunicagdo entre
sociedade e governo, diversos deles por intermédio de canais digitais via
Internet (ETGES et al., 2015).
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No que respeita ao PPA, o governo Tarso Genro valorizou com bas-
tante énfase a participagio popular, que chegou a constar como adjetivo no
préprio Plano, tendo sido denominado de “PPA Participativo 2012-2015”.
No processo inicial de elabora¢do do Plano foi capacitada uma Rede de
Planejamento para promover uma ampla discussio sobre as proposi¢oes
da drea dos diversos setores. Nestas discussdes foram consideradas as
demandas e resolu¢des dos Conselhos e Féruns Setoriais, relacionados
com as suas Pastas, e consideradas tais demandas na elaboragdo técnica

dos Programas.

Os técnicos do Departamento de Planejamento fizeram uma sintese
dos nove Objetivos Estratégicos, que sio orientados pelos eixos Econémico,
Regional, Social e Democratico — constituindo-se nas diretrizes estratégicas
da Administra¢do Puablica Estadual, que orientaram a agenda de objetivos
para alcangar o crescimento do investimento, do emprego ¢ da renda; pro-
mover o desenvolvimento regional; elevar a qualidade de vida; aprimorar a

cidadania; promover a paz e os valores republicanos (RIO..., 2012).

Pode-se constatar que, mesmo valorizando a participagdo, ha um mar-
co regulador e procedimentos normativos para a elaboragio dos documentos
oficiais. Considerando este aspecto, a construgio das bases estratégicas do
PPA seguiu vdrias etapas, contando inicialmente com a participa¢io dos
coordenadores dos setores, representantes das Secretarias ¢ 6rgiaos que
compdem a administragio governamental, ¢ que legitimaram as propostas

num Semindrio de Governo, em margo de 2011.

Nestes Semindrios participaram os integrantes do gabinete do vi-
ce-governador, do Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social, da
Secretaria de Planejamento, Gestdao e Participacio Cidadd e do gabinete
dos prefeitos. Desta forma os objetivos estratégicos ali estabelecidos servi-
ram para motivar os Semindrios Regionais e o processo de participagido da

populac@o.

372 Ano 16 @ n. 44 e jul./set. ® 2018



PARTICIPAGAQ DA SOCIEDADE NOS PROCESSOS DE GESTAO GOVERNAMENTAL NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Conforme identificado durante a pesquisa, os Semindrios Regionais
foram organizados em cada uma das nove Regides Funcionais de Planeja-
mento, quando o governo se dirigia a comunidade para apresentar o balango
da situagido econdmico-financeira do Estado e os objetivos estratégicos.
Nestes eventos ouvia-se a populagdo sobre as suas necessidades e se buscava
sugestdes para alavancar o desenvolvimento da regido. Esses eventos reu-
niram 6 mil pessoas e mais de 350 institui¢oes. A sintese dessas discussoes

integrou a base do PPA para o exercicio de 2012 a 2015.

Como avalia um dos membros gestores da Secretaria do Planejamento
e Gestdo (atualmente Planejamento, Gestdo e Participacio Cidada): “A dis-
cussdo publica do Plano Plurianual, de forma participativa e deliberativa, é
inédita no Brasil. Temos a responsabilidade de legitimar o que foi debatido
nos semindrios regionais ¢ através das ferramentas virtuais, ¢ apresentar

programas que oferecam alternativas a execug¢io das principais demandas”.

Outra forma de viabilizar e qualificar a participag¢do da sociedade
no planejamento aconteceu por meio do Conselho do PPA, formado por
um representante de cada Corede. Este Conselho teve como atribui¢des
iniciais apreciar, emitir opinido e validar a proposta do PPA do governo do
Estado para ser encaminhado 4 Assembleia Legislativa, além de acompanhar
a execug¢io do Plano. O Conselho do PPA Participativo era uma instincia
ainda em construcdo, mas capaz de contribuir com a qualidade no formato
do Sistema de Participagdo Cidada (RIO..., 2012).

Este processo buscava garantir que a constru¢io do PPA fosse feita
por “varias maos” e que aos poucos as demandas de diversos setores e di-

ferentes regides do Estado pudessem ser contempladas no planejamento.

Procurando facilitar o acompanhamento cotidiano da populagio das
acoes publicas, o governo desenvolveu um canal para a Participagdo Digital,
que ficou disponivel a populag¢io por meio do acesso via Internet. Para a
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elaboragio do PPA foi disponibilizado um formuldrio eletrénico, no qual a
populagdo podia enviar propostas para serem consideradas na elaboragio

do Plano.

Considerando o acesso a informagio, o website agregou vérias formas
de informar e de se relacionar com a populagio, entre as quais pode-se des-
tacar as A¢oes Participativas, a composi¢io das Coordenadorias Regionais
da Participa¢io Popular ¢ Cidad3, a relagdo dos Conselhos Regionais de

Desenvolvimento (Coredes) e os orgcamentos anuais.

Conforme Silva (2000), o Estado democritico estd alicergado no prin-
cipio da soberania popular, que impde a participagido efetiva e operante do
povo na coisa publica, participa¢do que nio se exaure na simples formacdo
das instituigdes representativas. As institui¢des se constituem um estagio da
evolugio do Estado democritico, mas ndo seu completo desenvolvimento.
Assim, o principio democratico a visa garantir os direitos fundamentais do

cidadio.

Com este intuito, o governo buscou ampliar os canais de participagio
da sociedade civil no seu governo, porém um aspecto importante a ser ob-
servado é o da qualificagdo da participagio cidada. Percebeu-se, na pesquisa,
que os foruns e seminarios sdo espacos mais qualificados que as participagdes
individuais via Internet, quando via de regra os cidaddos demandam por
infraestrutura e necessidades pontuais que se afastam de um planejamento
de maior amplitude. Nesse sentido, ainda nio conseguem evoluir propria-

mente para um grau de proposi¢do de politicas publicas.

O principal objetivo do Sistema de Participac¢do Cidada no Rio Grande
do Sul tem sido a constitui¢do de um processo de didlogo, de escuta, por parte
dos governantes e técnicos sobre as necessidades da populaggo, no sentido

de adequar a a¢io governamental s demandas indicadas pelos cidadios.

Conforme dados obtidos por meio das entrevistas, entre abril e maio
de 2011, foram colhidas aproximadamente 12.000 (12 mil) “propostas” de

forma digital, sendo que 1.626 (mil, seiscentas ¢ vinte e seis) foram publi-
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cadas e “discutidas/apoiadas” no Portal da Participac¢do. As propostas nio
publicadas ou ndo atendiam a “Politica de Publicag¢do”, ou eram repetidas
(por exemplo, escolas mobilizaram sua comunidade escolar para solicitar
algo, assim uma mesma demanda foi enviada 500 vezes). Essas contribui-
¢oes foram analisadas e encaminhadas para os respectivos setores para que

pudessem ser valorizadas na elaborac¢do dos Programas.

Diante disso, participantes nos Semindrios de Planejamento sugeriram
que esse processo participativo fosse mais qualificado. Alguns participantes
enfatizaram a importincia de se realizar capacitagdes gratuitas (presenciais
e virtuais) em controle social, planejamento, or¢amento e politicas pablicas
para a sociedade civil organizada, para que a participagdo da sociedade seja
mais qualificada, para além de uma relagdo de mera tutela dos cidaddos pelo
Estado e o aprofundamento da consciéncia de direitos cidaddos (SOUZA,
2006). Outra sugestio foi a de realizar um debate entre sociedade, Coredes,
Coordenagio Regional, 6rgios da administragio direta e demais poderes sobre
a Consulta Popular e o Orgamento Participativo, visando a melhorar o processo

orcamentdrio, sem deixar de envolver o aspecto técnico que lhe € inerente.

Nesse sentido, o processo de qualificagdo da participacdo ainda
tem um longo percurso a ser percorrido, para que evolua para além de um
estado de consulta obrigatéria (BORDENAVE, 1994), tendo em vista a
complexidade da gestdo publica, as manobras exercidas no meio politico e,
principalmente, pela auséncia de uma “tradi¢do” democritica, em que se
vive um processo no qual muitas vezes a realizagio dos desejos individuais
encontra-se acima do alcance do bem comum. Além do mais, as desigualda-
des de recursos organizacionais, informacionais e de infraestrutura podem
afastar grande parte dos atores organizados e da prépria sociedade civil desses

processos decisérios.

Nesse entendimento, autores como Tatagiba (2002) e Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006) destacam que muitos espagos participativos tém
apresentado procedimentos politicos pouco democriticos, na medida em

que sdo compostos por atores que ja possuem posicoes privilegiadas em
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outros espacgos publicos, fazendo com que os interesses e as demandas de
grupos ou de categorias tradicionalmente excluidas € com menos recursos
permanecam sem poder de influéncia. Além do mais, com acesso restrito
aos recursos, muitas vezes a participagio ¢ conduzida, e ndo raramente acaba

legitimando decisdes que ndo a favorecem.

Diante dessas constatagdes, parece-nos relevante que se entenda e
se destaque as virtudes da participagdo democritica, dada a importincia de
se reduzir o distanciamento existente entre os centros de poder e a socie-
dade civil. Acreditava-se que a participagdo da sociedade civil no governo
estreitaria a comunicagdo entre os gestores publicos com os atores locais,
contando com o fato de que o conhecimento desses atores locais sobre suas
realidades ofereceria subsidios relevantes para a formulagio e a execucdo

das politicas publicas.

Conforme Coelho e Favareto (2012), o mecanismo causal implicito
nesse processo é que com a amplia¢do da participagio seria possivel alcan-
¢ar maior qualidade dos processos decisérios, permitindo que ocorresse
uma justa distribui¢do dos recursos publicos, maior controle social e, por
consequéncia, mais desenvolvimento, todavia torna-se importante cada
vez mais verificar como de fato ocorre a tomada de decisdo nesses espacos

participativos.

"Trata-se de identificar quem sdo os atores que participam, quem eles
efetivamente representam ¢ como as liderancas se relacionam com seus
representados. Trata-se de buscar meios metodolégicos que possibilitem
que se verifique a democraticidade ¢ a autenticidade desses espagos parti-
cipativos. Conforme mencionado por estes mesmos autores, nem sempre
esses espagos participativos sio tio democrdticos quanto aparentam Ser,
logo, faz-se importante compreender a heterogeneidade da sociedade civil
e do Estado e levar em conta as desigualdades de recursos organizacionais,

financeiros e humanos existentes entre eles.
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Consideragoes Finais

No modelo democritico participativo tem-se a concepgao de socie-
dade civil como um elemento central, constituido por setores organizados
da sociedade que, reconhecendo sua heterogeneidade e sendo contemplada
pelo sistema politico, assumem o papel de assegurar o cardter publico do
Estado. Nota-se que os anos mais recentes representam um constante avango
no que diz respeito a criagio de processos democraticos, planejamento e
participac@o da sociedade civil no Estado. No caso brasileiro, esses proces-
sos devem ser valorizados, ante um momento histérico no qual somente a

primeira geragdo estd vivendo um ciclo completo de democracia.

O Brasil passou por um longo periodo de colonizagdo, herdando uma
cultura de subordinagio de vdrios séculos. Passada essa época, adentra-se a
ditadura militar, com impactos significativos as expressoes democraticas. A
partir deste histérico, surgem fragilidades do Estado, do regime democrati-
co e do préprio sistema de planejamento, cujas instincias de participagio,
todavia, ndo podem ser menosprezadas em seu potencial, posto que tais
possibilidades de participagdo, mesmo que limitadas, permitem exercer o
controle social e fazer com que os dirigentes politicos legislem de forma mais

responsavel, aproximando Estado e sociedade em torno de objetivos comuns.

Pode-se constatar, neste estudo, que a participagdo da sociedade civil
no planejamento ainda permanece no grau da consulta obrigatéria (BORDE-
NAVE, 1994), a despeito dos avangos consideriaveis em termos de possibili-
dades e canais para se fazer ouvir em diferentes instdncias governamentais.
Nesse contexto, a participac¢do individual é considerada pouco auténtica,
posto que os atores nio se apropriaram do modelo de funcionamento do

sistema politico e de planejamento.

Abre-se, assim, caminho a manipulagido da populagio para fins de
legitimacdo de a¢des governamentais que ndo representam necessariamente
os interesses da coletividade, mas os de grupos particulares, legitimando in-

teresses dos governantes ou de grupos com maiores capacidades de recursos.
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A questio da representatividade dos atores sociais nesses €spagos
participativos também é um elemento que deve ser analisado com cuidado,
identificando pontos de tensio e de cooperagio entre sociedade e governo,
uma vez que nido raramente pessoas utilizam a institucionalizagdo para se
promoverem individualmente. Ademais, ¢ importante que se analise como
sdo tomadas as decisdes pela propria sociedade civil, estando atentos para que
ela nio seja também reprodutora de disputas e préticas excludentes. Nesse
contexto ¢ fundamental que se busque compreender o efetivo alcance da
participacdo social na gestdo publica e sua capacidade de criar e modificar

estruturas, ndo somente de alocar recursos.

Nesse sentido, os foruns regionais podem ser mais apropriados para
discussdes mais qualificadas. No Rio Grande do Sul, os processos de regio-
nalizagdo, principalmente por meio dos Coredes, mostram-se mecanismos
importantes que podem ser utilizados tanto para aperfeicoar as institui¢des
e organizagdes regionais quanto para a qualificacdo de liderangas, possibili-

tando que se ofereca maior contribuigio para o planejamento governamental.

No contexto de elaboragdo dos PPAs percebe-se de maneira ampla
que este instrumento precisa ser aperfeicoado. Como sinalizado por Garcia
(2012) e Cardoso Jr. (2011b), um dos limites desse instrumento de plane-
jamento é que muitas vezes ele apresenta um detalhamento praticamente
igual ao do Orgamento, assumindo mais o cardter de Orgamento Plurianual
do que propriamente de plano. Isto faz com que tais instrumentos se sobre-
ponham e mostrem-se de pouca utilidade para auxiliar a tomada de decisdo
dos gestores publicos. Além disso, percebeu-se como ainda usual a elaboragio
de outros modelos de planejamento que fogem do rigor or¢amentirio e da

fiscalizagdo governamental ¢ da prépria sociedade civil.

No Rio Grande do Sul, entretanto, pode-se considerar que por haver
uma equipe técnica responsavel pelo planejamento, os PPAs tém agregado
valor ao longo dos anos, principalmente em termos de regionalizagio, mo-
nitoramento e participagio social. As experiéncias de regionalizag¢io do Rio

Grande do Sul, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento, a plataforma
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de comunicagio e os didlogos do governador com a sociedade sdo elementos
que ensejam maior valorizagdo pelo fato de terem sido estruturados para
fortalecer o processo democratico, permitindo maior transparéncia das agdes

governamentais perante a sociedade.

Trata-se de continuar os esfor¢os para se aperfeicoar esse sistema
de planejamento, bem como oferecer alternativas para que a participagio
da sociedade se torne mais auténtica e efetiva. A despeito das fragilidades
apontadas no processo, convém destacar a relevincia dessas iniciativas como
elementos ainda em construgio, e nesse sentido, talvez a maior preocupagio
deva ser com a continuidade desses processos, posto que muitas vezes eles
sdo interrompidos e fragilizados em momentos de crise politica e fiscal, mas
principalmente em cada troca de governo. Esta ndo continuidade constitui
um fator de entrave a evolugido dos graus de participagdo propostos por
Bordenave (1994).
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