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RESUMO

Nas ultimas décadas, houve um crescimento exponencial das iniciativas focadas na
democracia participativa e deliberativa ao redor do mundo, com um predominio de
experiéncias locais. No entanto, ao longo do tempo, ficou claro que as experiéncias em
pequena escala apresentam limitacdes em consubstanciar os novos ideais democréticos.
Como tentativas de superar tais limites, € percebido o surgimento de processos supralocais,
em contextos regionais e nacionais. Este salto de escala muitas vezes é promovido por
instituicdes estatais e € acompanhado por uma tendéncia de institucionalizacdo da
participacdo. O objetivo central desta investigacdo foi analisar as potencialidades e
limitagdes das formas participativas institucionalizadas em nivel supralocal enquanto
elemento capaz de democratizar a democracia. Para tanto, a investigacdo teve como objetos
de estudo duas politicas publicas institucionalizadas em nivel regional, uma no continente
europeu e outra na América Latina. O caso do norte global refere-se a Politica Toscana de
Participacdo Social, na Itdlia. J4 o caso do sul global trata das formas de participacdo no
ambito do or¢camento do Rio Grande do Sul, no Brasil, as quais incorporam as iniciativas da
Consulta Popular e do Sistema Estadual de Participacao Popular e Cidada. Em cerca de dois
anos de pesquisa de cardter qualitativo, foram realizados trabalhos de campo que
acompanharam a implementacdo dessas experiéncias e contaram com a realiza¢do de 47
entrevistas semiestruturadas. Os resultados da investigacdo podem ser divididos em duas
categorias, uma com implicagdes tedricas e outra direcionada as peculiaridades dos
processos empiricos. Do ponto de vista tedrico, a investigagdo mostra como as vertentes
“puras” da democracia participativa e da democracia deliberativa sdo inadequadas para
compreender e analisar processos institucionalizados supralocais. Nenhuma das duas
correntes conseguiu questionar de forma satisfatéria os limites de escala definidos por
autores que sustentam teoricamente o modelo representativo hegemonico. No que diz
respeito a institucionalizacdo, as vertentes puras foram erigidas a partir de uma concepcao
que trata o Estado e a sociedade civil como categorias distintas, com objetivos e 1dgicas
proprias de funcionamento. No entanto, os processos institucionalizados tém levado ao
questionamento das fronteiras entre tais polos e enfatizado a interpenetracdo entre formas
estatais e ndo-estatais. Para dar conta de refletir sobre casos institucionalizados em larga
escala, enfatiza-se o giro tedrico identificado no inicio do século XXI e que trabalha a partir

de perspectivas hibridas, que revitaliza conceitos criticados pelas abordagens puras e mescla
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elementos de ambas as vertentes. Dessa forma, enfatiza-se as abordagens hibridas dos
sistemas deliberativos e dos publicos participativos. A primeira surge no norte global, e
trabalha a ideia de deliberag@o possivel em contraposicao ao ideal deliberativo, retomando a
aspiracdo de transformac@o ampla do sistema politico. A perspectiva sist€mica transita da
microescala para a macroescala, onde a €nfase recai na articulacdo entre instituicdes e na
divisdo do trabalho deliberativo. A segunda vertente hibrida abordada tem origem no sul
global e percebe o Estado e a sociedade civil como entes nao monoliticos, questionando as
fronteiras fixas entre ambos. Tal vertente tende a perceber a institucionalizagdo da
participacdo como algo ndo pernicioso, a0 mesmo tempo em que enfatiza objetivos como
inclusdo politica e justica social. Do ponto de vista empirico, esta investigacdo mostra que
os casos do Rio Grande do Sul e da Toscana representam dois modelos distintos de promover
o salto de escala. Nos casos estudados, o aumento de escala foi insuficiente para garantir
uma maior influéncia das formas participativas e deliberativas na transformac¢do ampla do
sistema politico. No que diz respeito a institucionalizacdo, foi identificado que a
formalizagdo por meio de leis contribuiu para a perenidade das politicas, ampliando a
resiliéncia as mudangas de governo. No entanto, a institucionaliza¢do formal ndo garantiu,
por si sO, a manutencdo das iniciativas. Coalizdes de defesa foram fundamentais para
mobilizar politicamente as leis para que essas garantissem o sustento das experiéncias. Por
fim, foi notado que perenidade e resiliéncia ndo significam influéncia no nucleo central de
governo. Em Estados fragmentados e marcados por disputa entre projetos politicos, as
iniciativas toscana e gaticha foram institucionalizadas as margens do sistema politico. Assim,
apesar de institucionalizadas e relativamente perenes, as iniciativas supralocais estudadas
estiveram longe de promover a participagdo como método de governo, sendo inaptas a

estender o impeto democratizante para outras arenas no interior do aparato estatal.

Palavras-chave: sistemas deliberativos; publicos participativos; salto de escala;

institucionaliza¢do; Rio Grande do Sul; Toscana.



ABSTRACT

In the last decades, there has been an exponential growth of initiatives focused on
participatory and deliberative democracy around the world, with a predominance of local
experiences. However, over time, it has become clear that small-scale experiences have
limitations in bringing forth the new democratic ideals. As attempts to overcome such limits,
supralocal processes have emerged both in regional and national levels. The scaling-up is
often promoted by state institutions and is accompanied by a trend toward the
institutionalization of participation processes. This research aims at analysing the potentials
and limits of the scaling-up and institutionalization of participatory and deliberative
democracy as a tool for democratizing democracy. To this end, this dissertation focuses on
the implementation of two public policies at the regional level, one in Europe and the other
in Latin America. The global north case is the Tuscan Participation Policy, in Italy. The
global south case deals with the social participation in the Rio Grande do Sul state budget,
in Brazil, which incorporate the initiatives of the Popular Consultation and the System of
Popular and Citizen Participation. I carried out two years of qualitative research and
fieldwork on the implementation of these policies, involving 47 semi-structured interviews.
The results can be divided in two dimensions, one with theoretical implications and the other
related to the empirical processes. From a theoretical point of view, the research shows how
the “pure” participatory and deliberative democracy theories are inadequate to analyse the
supralocal institutionalized processes. Neither of the two approaches addresses satisfactorily
the limits of scale defined by authors who theoretically support the representative hegemonic
model. Referring to institutionalization, the “pure” approaches were built on a conception
that treats the State and the Civil Society as independent categories, each one with its own
objectives and working logics. However, institutionalized processes put into question these
boundaries between State and the Civil Society. In order to better analyse the large-scale
institutionalized cases, it is necessary to work with hybrid perspectives, which revitalizes
concepts criticized by the “pure” participatory and deliberative approaches, merging
elements of both lines. In this way, the hybrid approaches of the Deliberative Systems and
of the Participatory Publics are emphasized. The first emerges in the global north and works
with the idea of “good enough” deliberation and not with the deliberative ideals, revitalizing

the aspiration for a broad transformation of the political system. The systemic perspective



moves from the microscale to the macro-scale, where the emphasis is on the articulation
between institutions and in the deliberative division of labour. The Participatory Publics
perspective has its origins in the global south and perceives the state and civil society as non-
monolithic entities, questioning the fixed boundaries between these categories. The
Participatory Publics approach perceives the institutionalization of participation in a non-
negative way, emphasizing goals such as political inclusion and social justice. From an
empirical point of view, this research shows that the cases of Rio Grande do Sul and Tuscany
represent two different models of promoting the scaling-up of participation and deliberation.
In these cases, the increase of scale was insufficient to promote a broad transformation in
the political system. In respect to institutionalization, it was identified that the formalization
through laws increases the resilience to government changes, contributing to the
maintenance of the policies. However, the institutionalization is necessary but not sufficient.
Defense Coalitions were fundamental in politically mobilizing the laws to ensure the
policies’ survival. Finally, it was noted that resilience does not mean influence in the heart
of government and in the agenda setting processes. In fragmented states marked by a dispute
between political projects, the Tuscan and Rio Grande do Sul initiatives were
institutionalized on the margins of the political system. Despite being institutionalized and
relatively resilient, the supralocal initiatives studied have not promoted participation as a
method of government, and are incapable of extending the democratizing impetus to other

arenas within the state apparatus.

Keywords: deliberative systems; participatory publics; scaling-up; institutionalization; Rio

Grande do Sul, Tuscany.
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RIASSUNTO

Negli ultimi decenni, c'€¢ stata una crescita esponenziale di iniziative incentrate sulla
democrazia partecipativa e deliberativa in tutto il mondo, con una predominanza di casi
locali. Tuttavia, nel corso del tempo, ¢ diventato chiaro che gli esperimenti locali hanno
limitazioni nella promozione dei nuovi ideali democratici. Tra i tentativi di superare tali
limiti sono emersi negli ultimi anni casi di processi partecipativi sovralocali, in contesti
regionali e nazionali. Questo salto di scala ¢ spesso promosso da istituzioni statali ed e
accompagnata da una tendenza di istituzionalizzazione della partecipazione. L'obiettivo
principale di questa ricerca ¢ quello di analizzare le potenzialita e i limiti delle forme
partecipative istituzionalizzate a livello sovralocale, in relazione alla loro capacita di
democratizzare la democrazia. A tal fine, sono stati promossi studi di caso su due politiche
pubbliche istituzionalizzate a livello regionale, una in Europa e una in America Latina. Il
caso del Global North si riferisce alla Politica Regionale di Partecipazione Sociale in
Toscana, Italia. Il caso del Global South ¢ incentrato sulla partecipazione sociale nel bilancio
dello stato di Rio Grande do Sul, in Brasile, che incorpora le iniziative della Consultazione
Popolare e dello Sistema di Partecipazione Popolare e Cittadina. In due anni di ricerca
qualitativa, sono state condotte attivita lavori sul campo di attuazione di queste esperienze e
sono state realizzate 47 interviste semi-strutturate. I risultati della ricerca sono suddivisi in
due categorie, una con implicazioni teoriche e l'altra collegata alle peculiarita dei processi
empirici. Da un punto di vista teorico, la ricerca mostra come gli approcci “puri” al tema
della democrazia partecipativa e deliberativa sono insufficienti per comprendere e analizzare
i processi istituzionalizzati sovralocali. Nessuna delle inferenze derivanti dai due casi
analizzati potrebbe mettere in discussione, in modo soddisfacente, i limiti individuati da
autori che supportano il modello egemonico della democrazia rappresentativa. Per quanto
riguarda l'istituzionalizzazione della partecipazione, gli approcci “puri” sono stati costruiti
in una prospettiva teorica in cui lo Stato e la societa civile sono percepite come categorie
indipendenti, con obiettivi e una logica propria di funzionamento. Tuttavia, i processi
istituzionalizzati hanno messo in discussione i confini tra questi due poli e sottolineato la
compenetrazione tra le forme statali e non statali. Per poter riflettere sui casi istituzionalizzati
su larga scala, si sottolinea I’importanza della svolta teorica sviluppata nei primi anni del

ventunesimo secolo intorno a prospettive ibride, che rivitalizzano concetti criticati per gli
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approcci puri e fondono elementi di entrambi. Quindi, in questa ricerca, sono stati enfatizzati
gli approcci ibridi ai temi dei sistemi deliberativi e dei pubblici partecipativi. Il primo
approccio ¢ originato nel Global North, e lavora con il concetto di deliberazione possibile
invece della deliberazione ideale, riprendendo 1'aspirazione della trasformazione amplia del
sistema politico. La prospettiva sistemica transita dalla microscala alla macroscala, dove
I'enfasi € sul rapporto tra le istituzioni e la divisione del lavoro deliberativo. Il secondo
approccio ibrido viene dal Global South e definisce lo Stato e la societa civile come enti non
monolitici, mettendo in discussione i confini fissati tra loro. Questo approccio percepisce la
partecipazione istituzionalizzata come non dannosa e sottolinea gli obiettivi di inclusione
politica e della giustizia sociale. Da un punto di vista empirico, questa ricerca dimostra che
i casi del Rio Grande do Sul e della Toscana rappresentano due modelli molto differenti per
promuovere lo scaling-up. Nei casi studiati, I'aumento di scala non ¢ stato sufficiente per
garantire una maggiore influenza delle forme partecipative e deliberative nella
trasformazione del sistema politico. Per quanto riguarda l'istituzionalizzazione, questa tesi
punta a dimostrare che la formalizzazione per legge ha contribuito alla continuita delle
politiche, aumentando la resilienza ai cambiamenti di governo. Tuttavia,
l'istituzionalizzazione formale non garantisce, per sé, il sostegno delle iniziative. Coalizioni
di difesa sono state fondamentali per mobilitare politicamente le leggi in modo che il
sostegno politico fosse raggiunto. Infine, ¢ stato osservato che la continuita e la resilienza
non sono sufficienti per influenzare i nuclei di governo. In Stati frammentati e segnati da
controversie tra i progetti politici, le politiche partecipative regionali in Toscana e in Rio
Grande do Sul sono state istituzionalizzate ai margini del sistema politico. Quindi, anche se
relativamente stabili e istituzionalizzate, le iniziative sovralocali studiate sono lontane dal
promuovere la partecipazione come metodo di governo, essendo inadatte per estendere

I'impulso democratizzante verso altre arene all'interno dell'apparato statale.

Parole chiave: sistemi deliberativi; pubblici partecipativi; scaling-up; istituzionalizzazione;

Rio Grande do Sul, Toscana.
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Introducao

Nas ultimas quatro décadas, houve um crescimento exponencial das iniciativas focadas na
democracia participativa e deliberativa ao redor do mundo. Tal crescimento se deu por um
predominio de experiéncias locais, que muitas vezes seguiram a logica de projetos-piloto,
na busca por boas préticas passiveis de serem replicadas em outros contextos. Por esse
motivo, a literatura sobre o tema é geralmente orientada para a andlise de pequenos casos
locais, sendo reduzido o estudo sobre mecanismos participativos em maior escala. Apesar
de muito menos difundidas que os projetos locais, as experiéncias de ampliacdao de escala
(scaling-up) da participacao ja somam alguns casos ao redor do mundo e representam uma
nova fronteira nos estudos académicos e na prética politica, com implicacdes claras para as

teorias da democracia.

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

politicas publicas em diversos niveis de governo.

A importancia do scaling-up estd intimamente vinculada ao processo de institucionaliza¢io
da participagao. Por grau de institucionaliza¢do entende-se a incorporacao dos mecanismos
no ambito do Estado, por meio de um vinculo direto entre os resultados da instincia
participativa e o processo decisorio em torno de politicas publicas. Para se tornar um método
de governo em escala supralocal, a democracia participativa precisa ser formalizada, em
maior ou menor grau. A institucionalizacdo tem como objetivo garantir certa perenidade aos
mecanismos, assim como formalizar sua integracdo ao processo de policy making e ao ciclo

de gestdo de politicas publicas.

Em contrapartida, criticos a institucionalizacdo apontam que tal movimento pode reduzir a
flexibilidade e o potencial de inovag¢do que é comumente associado aos projetos-piloto e as
experiéncias nao-institucionalizadas. Se a formalizagdo pode induzir uma maior

legitimidade das instincias participativas dentro do Estado, argumentos criticos enfatizam



que a institucionaliza¢do pode gerar uma nova crise de legitimidade, desta vez por parte de
atores da sociedade civil. A percepcao € que a participacao promovida pelo Estado —de estilo
top-down — acabe por retirar autonomia da sociedade civil, reduzindo o potencial

transformador da democracia participativa e deliberativa.

Conforme demonstrado acima, o debate em torno das potencialidades e limita¢des do salto
de escala e da institucionalizagdo € rico. Contudo, tal debate tem sido realizado sobretudo
do ponto de vista tedrico, existindo ainda poucos estudos empiricos que busquem
compreender as peculiaridades de instituicdes participativas supralocais, assim como seus
efeitos e suas diferencas em relacdo as experiéncias locais, que se tornaram um imperativo

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

Esta investigacdo visa contribuir para a minorar esta lacuna. Seu objetivo geral busca
identificar as principais potencialidades e limitagdes das formas participativas
institucionalizadas em nivel supralocal enquanto elemento capaz de democratizar a
democracia (Santos, 2002). Estudar os processos de scaling-up e de institucionalizacao
permite abordar as novas formas democraticas em um novo momento de suas trajetorias.
Este momento implica tentativas de traduzir do discurso para a prética a ideia de participacao
como método de governo, indo além de processos de experimentacdo e de boas praticas em

democracia local.

Para tanto, a investigacdo terd como objetos de estudo duas politicas publicas
institucionalizadas em nivel regional, uma no continente europeu e outra na América Latina.
O caso do norte global refere-se a Politica Regional Toscana de Participacdo Social — PTPS,
na Itdlia. Ja o caso do sul global trata das formas de participacdo e deliberacdo no dmbito do
or¢amento do Rio Grande do Sul — RS, no Brasil, as quais incorporam as iniciativas da

Consulta popular — CP e do Sistema Estadual de Participacao Popular e Cidada — Sisparci.

Como objetivos especificos podemos citar: a) compreender o contexto de surgimento,
negociacdo e implementacgdo dos estudos de caso; b) apontar os conflitos, tensdes e sinergias
relacionados a institucionalizacio de instrumentos normativos orientados para a democracia
participativa e deliberativa em escala supralocal; ¢) identificar as principais mudangas nos
processos de implementagao de politicas de democracia participativa e deliberativa quando
esta deixa de ser focada em experiéncias piloto locais para estruturar-se niveis regionais; d)

apontar quais as principais caracteristicas na forma de implementacdo de processos



participativos transcalares e institucionalizados, com maior direcionamento do Estado e; e)
discutir qual a influéncia da maior institucionalizacdo e do scaling-up nas potencialidades

de conexdo entre participacdo e processo decisorio.

Este trabalho teve como referéncias metodoldgicas a tradicdo de pesquisa qualitativa em
ciéncias sociais, tanto na escolha dos casos quanto nos procedimentos de andlise. Sendo
assim, esta investigacdo adotou um conjunto de técnicas, utilizadas de forma complementar,
a saber: o uso de estudos de caso como fonte primdaria de dados (Bennett and Elman, 2006;
Flyvbjerg, 2006; Gerring, 2007, 2004; Levy, 2008; Rueschemeyer, 2003; Yin, 2014), e a
utilizacdo de elementos oriundos da técnica de rastreamento de processos — process tracing
(Bennett and Elman, 2006; Collier, 2011; Mahoney, 2012) para identificar conjunturas e
momentos-chave na trajetdria das politicas analisadas no RS e na Toscana. Os trabalhos de
campo foram realizados entre outubro de 2015 e agosto de 2016, e contemplaram 47
entrevistas semiestruturadas, coleta de dados bibliograficos e documentais e o

acompanhamento in loco de reunides e atividades de implementacdo das politicas'.

Em linhas gerais, os principais resultados da investigacdo podem ser divididos em duas
categorias, uma com fortes implicacdes tedricas e outra direcionada as peculiaridades dos

processos empiricos estudados.

Do ponto de vista tedrico, a investigacdo mostra como as vertentes “puras” da democracia
participativa (Barber, 2003; Macpherson, 1977; Pateman, 1970) e da democracia
deliberativa (Calhoun, 1996; Cohen, 1989, 1999; Fishkin, 2009; Gronlund et al., 2014;
Habermas, 1992, 1997, 2002; Silva, 2001) sdo inadequadas para compreender e analisar
processos institucionalizados supralocais. As duas correntes protagonizaram um intenso
debate tedrico nas ultimas décadas do século XX (ver, por exemplo, Floridia, 2017, 2013;
Pereira, 2007) mas, ao analisar casos que vao além da pequena escala, percebe-se que as
fronteiras criadas entre as mesmas sdo artificiais e estéreis do ponto de vista analitico.

Em relagdo a escala, tanto a vertente participativa quanto a deliberativa enfatizaram os niveis
locais como locus ideais para a implementacao de novas formas democréticas, terminando
por romantizar e idealizar comunidades, a obscurecer relacdes de poder e a subestimar a

reproducdo de desigualdades no interior de pequenos grupos e féruns (Cleaver, 2005; Cooke

! Para mais informagdes sobre a metodologia utilizada e as etapas de investigagdo — andlise bibliografica,
realizacdo de trabalhos de campo; sistematizacdo e andlise de dados — ver nota metodolégica inserida no
inicio da segunda parte desta tese.



and Kothari, 2001; Cornwall and Brock, 2005; Fonseca, 2010; Kapoor, 2002; Kothari, 2001;
Mohan and Stokke, 2000; Tatagiba, 2005; Wong, 2003). Além disso, como apontado por
Faria (2007), nenhuma das duas correntes conseguiu questionar de forma satisfatéria os
limites de escala definidos por autores que sustentam teoricamente o modelo representativo

hegemonico, onde a baixa intensidade democratica é a marca do sistema politico.

No que diz respeito a institucionalizagdo, as vertentes puras foram erigidas a partir de uma
concepcdo que trata o Estado e a sociedade civil como categorias distintas, com objetivos e
l6gicas préprias de funcionamento (Arato and Cohen, 1994). No entanto, 0s processos
institucionalizados t€ém levado ao questionamento das fronteiras entre tais polos e enfatizado
a interpenetracao entre formas estatais e ndo-estatais, em um campo de disputa marcado por
uma visao de Estado fragmentada e permedvel a diferentes projetos politicos e redes de
politicas publicas (Abers et al., 2014; Abers and von Biilow, 2011; Avritzer, 1994, 2002;
Bonafont, 2004; Dagnino, 2002; Dagnino et al., 2006; Migdal, 1994, 2004; Sabatier and
Weible, 2007).

A partir de reflexdes tedricas e andlises empiricas, esta investigacdo conclui que, para dar
conta de refletir sobre casos institucionalizados em larga escala, é necessdrio superar
divisdes artificialmente construidas entre as vertentes democraticas. Nesse sentido, enfatiza-
se o giro tedrico identificado nas primeiras décadas do século XXI e que trabalha a partir de
perspectivas hibridas, que mesclam elementos de ambas as vertentes e revitalizam conceitos
criticados pelas abordagens puras, como a questido da representacio e da inevitabilidade de

relacdes de poder.

Dentre as vertentes hibridas, enfatiza-se as abordagens dos sistemas deliberativos
(Mansbridge, 1999; Mansbridge et al., 2012) e dos ptiblicos participativos (Avritzer, 2002)>.
A primeira surge a partir de reflexdes de tedricos deliberativos do norte global, reconhecendo
o limitado impacto que as pequenas experiéncias deliberativas tiveram em influenciar

decisdes publicas e em promover a democratizagdo do sistema politico como um todo.

A vertente sistémica, que foca na deliberagdo possivel em contraposicao ao ideal deliberativo

(Béachtiger et al., 2010; Chambers, 2009; Goodin, 2005; Hendriks, 2006; Mansbridge et al.,

2 A denominagdo de publicos participativos foi cunhada por Leonardo Avrtizer (2002), um dos principais
autores da corrente. No entanto, na mesma linha de reflexao, encontra-se um grande nimero de teéricos latino-
americanos e mesmo alguns tedricos do norte global cuja reflexdo tende a enfatizar as inovagdes metodoldgicas
oriundas do sul global, tais como Boaventura de Souza Santos (2002).



2012), retoma a aspiragdo de transformacao ampla do sistema politico entdo relegada a um
segundo plano por tedricos deliberativos, que cada vez mais limitaram-se aos aspectos
metodoldgicos e a promocdo de pequenas experiéncias deliberativas internamente pautadas
pela boa deliberacdo. A perspectiva sist€mica tira o foco da microescala e retoma o foco na
macroescala, onde a €nfase recai na articulacio entre institui¢cdes e arenas e na divisdo do

trabalho deliberativo.

A segunda vertente hibrida abordada tem origem no sul global, em especial na América
Latina, e é fruto da evolucdo empirica de mecanismos participativos que tenderam a ser
institucionalizados e que, em alguns casos, atingiram escalas regionais e nacionais.
Denominada de publicos participativos, tal vertente percebe o Estado e a sociedade civil
como entes ndo monoliticos, questionando as fronteiras fixas entre ambos (Abers et al.,

2014; Avritzer, 2002; Dagnino et al., 2006).

Além disso, a abordagem enfatiza as trajetdrias individuais que transitam entre arenas
estatais e ndo estatais (Abers et al., 2014; Abers and von Biilow, 2011; Cortes and Silva,
2010; Dagnino, 2002; Dagnino et al., 2006; Marques, 2006; Silva and Oliveira, 2011), a
capacidade das institui¢des participativas e deliberativas em promover uma democratiza¢ao
atuando a partir de dentro do Estado (Abers and von Biilow, 2011; Dagnino, 2002; Santos,
1999, 2004), bem como de ampliar as capacidades estatais em dreas onde a atuacio

governamental € fragil (Abers and Keck, 2008; Pires et al., 2012; Pires and Vaz, 2012).

Assim sendo, a vertente hibrida do sul global tende a perceber a institucionalizagdo da
participacdo como algo ndo pernicioso, a0 mesmo tempo em que enfatiza objetivos
potenciais de tais instituigdes, tais como a amplia¢do da inclusdo politica e a promogdo de

justica social.

Do ponto de vista do scaling-up, a vertente dos publicos participativos enfatiza o instrumento
da representacdo no interior das experiéncias participativas (Almeida, 2013; Avritzer, 2007,
2012; Lavalle and Vera, 2011; Lavalle et al., 2006a, 2006b; Liichmann, 2007; Miguel, 2000;
Souzaet al., 2012). A revitalizacdo e ampliagdo do conceito de representacdo politica permite
superar alguns limites de escala, jd que contradiz o pressuposto de que a boa deliberagdo

deve ser sempre realizada por argumentacao racional em contextos face-a-face.

Do ponto de vista empirico, esta investigacdo mostra que os casos do Rio Grande do Sul e

da Toscana, apesar de institucionalizados por meio de leis regionais, representam dois



modelos distintos de promover o salto de escala da participacao e da deliberacao.

O caso gatcho esta ativo desde 1998 e foi composto por duas iniciativas: a Consulta Popular
(1998 — atual), que pode ser definida como uma forma de salto de escala a partir de uma
experiéncia local (o Or¢camento Participativo — OP) e o Sistema Estadual de Participacao
Popular e Cidada (2011-2014), que buscou integrar a CP a outras institui¢cdes participativas

em vigor no Rio Grande do Sul.

J4 o caso toscano, ativo desde 2007, adota um modelo de salto de escala baseado no incentivo
a implementacdo de pequenas experiéncias locais de participa¢do, assim como busca
promover Debates Publicos — DPs regionais para a discussdo de grandes obras de
infraestrutura. Trata-se de um modelo de ampliacio de escala a partir da difusdo de
minipublicos e de sua vinculagao a estruturas politicas de maior escala (Felicetti et al., 2016;

Goodin and Dryzek, 2006; Niemeyer, 2014).

Além de exemplificarem dois modelos diversos de promog¢do do scaling-up, as duas
experiéncias reproduzem, em certa medida, caracteristicas que sdo comuns em experiéncias
do norte e do sul global (Allegretti, 2010). Enquanto o caso brasileiro tem objetivos
centrados na inclusdo politica e na redistribuicao de recursos para municipios do interior,
promovendo justica social, o caso italiano enfatiza o restabelecimento de relagdes de
confianca entre Estado e sociedade civil, bem como percebe a participagdo como
instrumento capaz de reduzir conflitos em torno de agendas politicas polarizadas e de
aumentar a eficiéncia de politicas publicas, notadamente no que se refere as grandes obras

de infraestrutura.

Nos casos estudados, o aumento de escala foi insuficiente para garantir uma maior influéncia
das formas participativas e deliberativas na transformac¢do ampla do sistema politico, como
esperado por alguns tedricos sistémicos. A Consulta Popular apresentou uma forma
inovadora de atuacdo em escala supralocal, ao combinar formas participativas,
representativas e eleitorais em um unico desenho institucional. No entanto, a influéncia da
CP esteve limitada as politicas de desenvolvimento regional e sua importancia foi maior para

os municipios do interior gaticho, pouco influenciando a agenda politica estadual.

O Sisparci, por sua vez, tratou-se sobretudo de uma peca retérica que enfatizava a
necessidade de articular e integrar as diversas instancias participativas vigentes. A iniciativa

falhou devido aos conflitos entre as “partes” do sistema, as resisténcias de uma maquina



N

administrativa marcada por um governo de coalizdo, a complexidade de seu desenho
institucional e a consequente falta de uma coalizdo de defesa que pressionasse pela

implementagdo da politica.

Ja a PTPS foi ineficaz em promover Debates Piblicos regionais em seus nove primeiros anos
de funcionamento e enfatizou a difusdao de minipublicos locais, que tiveram graus variados
de sucesso. A falta de apoio da sociedade civil e do nicleo central do governo regional
também contribuiu para que a PTPS nao influenciasse regularmente as principais decisoes
politicas na Toscana, ndo atingindo as expectativas de vincular os minipublicos as estruturas

decisoérias em maior escala.

No que diz respeito a institucionalizacdo, os casos empiricos analisados apresentaram
resultados ambiguos. Por um lado, foi identificado que a formalizacdo por meio de leis
contribuiu incisivamente para a perenidade das politicas ao longo do tempo, ampliando suas
resiliéncias as mudancas de governo. Além disso, as formas adotadas de institucionalizagdo
permitiram certa flexibilidade aos atos juridicos e aos modelos de gestio das politicas, ndo
justificando os receios dos criticos em relagao a redugdo da flexibilidade e a cooptacao das

institui¢des participativas por atores estatais.

No entanto, apesar de necessdria para sua manutencdo ao longo do tempo, a
institucionalizacdo formal ndo garantiu, por si sO, a efetividade das politicas. Como
demonstrado nos casos da CP e da PTPS, as coalizoes de defesa em torno das iniciativas
foram fundamentais para mobilizar politicamente as leis para que essas garantissem o

sustento e a implementacao das experiéncias institucionalizadas.

Por fim, foi notado que perenidade e resiliéncia ndo indicam maior influéncia das
experiéncias participativas no nucleo central de governo. Em Estados fragmentados e
marcados por disputa entre projetos politicos, as iniciativas toscana e gatucha foram
institucionalizadas as margens do sistema politico, tendo seus impactos sido mais sentidos
em temas ndo centrais da agenda politica. Assim, apesar de institucionalizadas e
relativamente perenes, as iniciativas supralocais estiveram longe de promover a participacao
como método de governo, sendo inaptas a estender o impeto democratizante para outras

arenas e instituicdes no interior do aparato estatal.



I. A estrutura da tese

Os argumentos aqui apresentados serdo desenvolvidos em maior profundidade ao longo
desta tese, que conta com sete capitulos. Apds a introducdo, o trabalho encontra-se dividido
em trés partes. A primeira parte, composta por dois capitulos, trata da base tedrica e
conceitual utilizada para andlise do scaling-up e da institucionalizacdo da participacdo e da

deliberacdo.

O capitulo 1 apresenta os limites de escala utilizados por autores vinculados a concepgao
representativa hegemoénica para advogar uma reducdo na intensidade democratica das
sociedades modernas. Nessa proposta, a participagdo dos cidaddos estaria limitada ao
processo eleitoral, a formagdo de governos, enquanto as decisdes em sociedades complexas

seriam confiadas aos representantes eleitos e a burocratas, técnicos e especialistas.

O capitulo também discute as criticas a concepcdo hegemonica efetuadas pelas vertentes
puras da democracia participativa e da democracia deliberativa, que questionam a baixa
intensidade democratica do modelo representativo e advogam por um maior protagonismo
do cidadao. No entanto, o argumento desenvolvido mostra como as vertentes participativa e
deliberativa terminaram por focar em niveis locais, nao elaborando ferramentas para superar
os dilemas da escala e ndo propondo alternativas vidveis para a democratizacdo ampla do
sistema politico. Assim sendo, defende-se nesta tese que as vertentes puras sdo inadequadas
para analisar institui¢des participativas e deliberativas supralocais. Para que tal esforco seja
feito, € necessario romper barreiras artificiais erguidas entre as correntes, bem como retomar
elementos centrais de concepgdes hegemonicas, tais como o instrumento da representacao

politica e a inevitabilidade dos conflitos e da presenca de relagcdes de poder.

O Capitulo 2 analisa o scaling-up e a institucionalizacio da participacdo a partir de vertentes
hibridas, que ganham corpo nas primeiras décadas do século XXI. A partir do
desenvolvimento tedrico e da reflexdo sobre casos empiricos, as vertentes hibridas buscam
articular participacdo, deliberagdo e representacdo. O capitulo discute duas vertentes

hibridas, a dos sistemas deliberativos e a dos ptblicos participativos.

Nesse segundo capitulo, esta tese defende que as abordagens hibridas sdo mais adequadas
para analisar — de forma complementar — experi€ncias participativas e deliberativas
institucionalizadas em nivel supralocal. Enquanto a abordagem sist€émica enfatiza a busca

por transformac¢do do sistema politico como um todo e a articulagdo entre instituicdes na



macroescala, as abordagens hibridas do sul global tem maior adequacdo a andlise de casos
empiricos, com énfase na retomada e ampliacdo do conceito de representacdo politica, que
se torna ferramenta util para a promogao do scaling-up. Um olhar positivo em torno da
institucionaliza¢do da participacdo surge quando as abordagens do sul global percebem o
Estado como uma arena de disputa, uma entidade fragmentada marcada pela trajetéria de

individuos que transitam entre as fronteiras fluidas entre Estado e sociedade civil.

A segunda parte desta tese, composta por quatro capitulos, € destinada a anélise dos estudos
de caso. Para além dos quatro capitulos, a introdu¢do da segunda parte € feita por uma nota
metodoldgica, onde € explicitado em maiores detalhes a orientacdo metodoldégica adotada
nesta investigagcdo e os critérios utilizados para a sele¢do dos estudos de caso. Além disso,
sao detalhadas as atividades realizadas durante os trabalhos de campo, com énfase para os

procedimentos utilizados para a coleta, sistematizacao e andlise dos dados.

Os capitulos 3 e 4 abordam o caso em torno das experiéncias supralocais do Rio Grande do
Sul, no Brasil. O capitulo 3 realiza uma reconstrugdo critica da trajetéria da iniciativa desde
sua origem, no inicio da década de 1990, até o ano de 2017, identificando momentos e
conjunturas fundamentais para explicar os rumos percorridos pela experiéncia. Nesse
terceiro capitulo sdo abordadas a génese e as formas de implementacdo da Consulta Popular,
dando também énfase ao periodo onde a CP fez parte do ambicioso projeto do Sistema
Estadual de Participagdao Popular e Cidada. O capitulo encerra a partir da identificacao de
caracteristicas que contribuiram para o estabelecimento de uma politica perene e inovadora

em escala supralocal.

A partir dos elementos descritivos expostos anteriormente, o capitulo 4 analisa em maiores
detalhes as dimensdes do scaling-up e da institucionalizag¢do da participacao no caso gadcho.
Assim sendo, o capitulo inicia discutindo as principais limitacdes da tentativa de promover
um sistema participativo em nivel estadual. Mostra como as ambig¢des tedricas em torno do
Sisparci e a vontade politica do governador foram insuficientes para superar os conflitos e a
falta de articulac@o entre as “partes” do Sistema, bem como para promover a experiéncia
sist€émica como politica transversal dentro do aparato estatal. O Sisparci foi muito mais uma
peca de retérica do que uma politica publica estruturada. Apesar disso, a perspectiva
sist€émica gerou alguns resultados pontuais, destacando-se o aumento da intensidade

democrética da Consulta Popular.



O desenvolvimento do capitulo explora a Consulta Popular, instrumento institucionalizado
e com quase vinte anos de atividade ininterrupta. Tal instrumento manifesta uma
ambiguidade: por um lado, esta longe de constituir-se como um exemplo de boa deliberacao,
tendo baixa intensidade democratica se comparado a outras experi€ncias participativas, tais
como o Orcamento Participativo local. Por outro lado, apresenta um desenho institucional
inovador, que supera alguns dilemas de escala, combinando participagdo, representacdo e
momentos eleitorais. Na CP, o voto universal passa a ser regularmente utilizado para a

defini¢do de politicas publicas, e ndo somente para a formagao de governos.

Por dltimo, discute-se a alta resiliéncia da CP, capaz de superar conjunturas criticas de
mudancas de governo e de atuar durante mandatos governamentais ideologicamente
distintos. Para tanto, reflete-se sobre a importancia da institucionalizacdo por meio de leis e
sobre a sustentacdo da experiéncia por parte de coalizdes e redes de politicas publicas

fortemente ativas e relativamente independentes dos governos estaduais.

Os capitulos 5 e 6 tratam da Politica Regional Toscana de Participag@o Social. Assim como
feito no caso gaticho, quinto capitulo descreve a trajetdria histérica de uma politica ptblica
ativa deste 2007, com énfase no contexto que permitiu sua elaboragdo, nas suas principais

caracteristicas e no perfil adotado pela politica durante suas diversas fases.

Ja o capitulo 6 aborda, de forma analitica, o scaling-up e a institucionalizac¢ao da participacao
no caso toscano. Primeiramente, discute-se em maiores detalhes alguns aspectos centrais
para a gestdo, tais como as caracteristicas e o perfil da Autoridade Regional para a Garantia
e Promocao da Participacdo — APP, e os dilemas em torno da independéncia da APP frente
ao governo regional. Na sequéncia, discute-se como a PTPS conseguiu ser institucionalizada
de forma marginal, sem adentrar o nicleo de governo. Dentre as varidveis que explicam tal
modelo de institucionalizac¢do, acentua-se o papel ambiguo dos profissionais da participac¢ao

e o reduzido suporte politico dado pela sociedade civil toscana.

Na sequéncia, o sexto capitulo também discute a forma de salto de escala adotada no caso
toscano, centrada na difusido de minipublicos. Mostra como o conjunto de pequenos projetos
conseguiu criar uma cultura regional difusa em torno das novas ferramentas participativas e
deliberativas, mas nao foi capaz de conectar tais minipuiblicos a estruturas e decisoes
tomadas em maior escala. Em sintese, a PTPS trata-se, até o momento, de uma politica

regional com efeitos predominantemente locais.
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A partir de uma discussdo sobre a auséncia da implementacdo de Debates Publicos nos
primeiros anos da PTPS, € mostrado como tal experiéncia teve timidos impactos processos
decisorios regionais. Nao obstante, a PTPS conseguir ser difundida nacional e
internacionalmente, inspirando outras iniciativas semelhantes na Itdlia. Além disso, aponta-
se como a institucionalizac@o da participac@o foi necessdria para criar e sustentar a PTPS,
mas mostrou-se insuficiente para levar adiante a ideia de transformar a participagdo em

forma ordindria de governo.

Por fim, a terceira parte da tese ¢ composta por um Unico capitulo, de carater conclusivo. O
capitulo 7 retoma sinteticamente as principais conclusdes e argumentos em torno da
discussdo entre as vertentes da teoria democratica e utiliza tal base tedrica para analisar, de
forma comparada, os casos gaicho e toscano. Por serem muito diversos entre si, a
comparacao efetuada entre os casos ¢ feita de forma nao-linear, a partir de uma selecao de

dimensdes de andlise passiveis de serem estudadas em ambas as experiéncias.

Assim sendo, passa-se a discutir como os casos do Rio Grande do Sul e da Toscana
reproduzem algumas caracteristicas de uma tradicao distinta em torno da implementacdo de
processos participativos e deliberativos, tanto no sul quanto no norte global. O caso gatcho
tem objetivos de inclusdo politica, de redistribui¢do de recursos e de promog¢ado de justica
social. Além disso, consiste em um processo que cruza fronteiras entre Estado e Sociedade
civil, com presenca de mecanismos de representacdo no interior de experiéncias de

participacdo, bem como conta com alto grau de mobilizagao social.

Ja o caso toscano tem €nfase em reconstruir os vinculos entre Estado e Sociedade civil e em
aumentar a eficiéncia em torno de temas conflituais da agenda politica, como as grandes
obras de infraestrutura. Nesse estudo de caso, a mobilizacdo social € menor, ndo ha tanto
envolvimento da sociedade civil e os processos participativos e deliberativos tem geralmente
perfil tecnificado, com forte preponderancia de profissionais da participacdo, académicos e

burocratas.

A continuacdo do capitulo aborda em que medida os casos estudados podem constituir-se
sistemas deliberativos. Conclui-se que a teoria sistémica ainda apresenta alto grau de
abstracdo, ndo podendo ser diretamente aplicada para a andlise dos casos empiricos. Nao
obstante, a partir de propostas recentes de reformulacdo da teoria sist€émica, tais como a

delimitacdo de subsistemas deliberativos e a €énfase em escalas intermedidrias e no papel dos
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conectores, torna-se possivel uma andlise mais acurada dos limites e potencialidades do
scaling-up. Se ndo podem ser considerados sistemas deliberativos plenos, os casos gaicho e
toscano tem caracteristicas de subsistemas deliberativos, com potencial de desenvolvimento

incremental a partir de uma maior &nfase nos mecanismos de conexao entre escalas e arenas.

O sétimo capitulo também analisa comparativamente os casos no que se refere aos seus
modelos de institucionalizagdo. Argumenta-se que a institucionalizacdo por meio de leis
contribui decisivamente para aumentar a resiliéncia das politicas quando confrontadas com
conjunturas criticas, tais como mudancas de governo. Conclui-se também que a
institucionaliza¢do formal ndo reduz a flexibilidade das experi€éncias € nem promove a
cooptacdo de tais iniciativas por parte de politicos e burocratas. Por outro lado, a
institucionaliza¢do, por si s6, ndo garante nem a efetividade da politica, nem a sua
incorporagdo no interior do aparato estatal € nem uma maior influéncia das novas formas
democraticas em decisOes centrais na agenda politica. Para tanto, ¢ fundamental que a
experiéncia conte com uma coalizdo de defesa ativa, articulada e que consiga mobilizar a lei

no sentido de impulsionar sua implementagao.

Por fim, a tese € concluida com algumas consideracdes sobre temas que merecem ser
explorados em investigacdes futuras, nomeadamente: a contradi¢do entre a 16gica das boas
préticas e a estruturac@o de politicas publicas participativas e deliberativas e; a necessidade
de perceber a institucionalizacdo e o scaling-up a partir de uma perspectiva incremental,

orientada pela ideia da deliberacao possivel (good enough).
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Capitulo 1

Escala e institucionalizacao da participacao: os limites da literatura sobre teorias da

democracia no século XX

1. Introducao

O salto de escala e a institucionaliza¢do de experiéncias supralocais de participacdo podem
ser entendidos a partir de uma trajetoria histdrica, tanto no campo teérico como no empirico.
Por um lado, é possivel perceber o processo de scaling-up a partir do acimulo das
experiéncias empiricas de participacao, sendo o salto de escala um passo natural da “cultura
participativa”, a0 mesmo tempo em que surge como resposta as limitacdes que a pratica

identificou nas experiéncias locais.

A institucionaliza¢do da participagdo, por sua vez, responde a uma tentativa de reduzir a
vulnerabilidade das experiéncias participativas e de aumentar sua perenidade, ja que muitas
vezes tais experi€ncias terminam por ser dependentes da vontade politica do gestor e sdo
frequentemente afetadas por mudancas de governo. Por outro lado, os processos de salto de
escala e de institucionaliza¢cdo da participagdo nas sociedades modernas também respondem

a uma trajetdria no campo das teorias da democracia, marcada por um intenso debate tedrico.

Os objetivos centrais deste capitulo sdo compreender como a escala e a institucionaliza¢ao
da participacao sdo tratadas por vertentes da teoria democratica em voga na segunda metade
do século XX — democracia representativa, democracia participativa e democracia
deliberativa — bem como evidenciar os limites que tais vertentes apresentam ao pensar
processos participativos e deliberativos que ocorrem em escalas supralocais e de forma

institucionalizada.

Os debates sobre crise e renovacido da democracia remontam ao menos a década de 1970,
quando tedricos de paises centrais propuseram a revitalizacdo de instrumentos como a
participacao direta dos cidaddos nos assuntos publicos, em contraposicdo a um modelo de
democracia representativa que se tornou hegemonico e que teria reduzido a democracia ao

seu carater procedimental, concentrado em processos eleitorais para a escolha de governos.
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Esta primeira proposta alternativa de revitalizacdo democrética foi denominada democracia

participativa.

Desde entao, o campo tedrico em torno do tema tem sido prolifico em quantidade e qualidade
da produgdo académica no ambito das ciéncias sociais. Em acréscimo aos desenvolvimentos
tedricos das concepcdes representativa e participativa, os anos 1980 e 1990 viram emergir
uma nova proposta tedrica intitulada democracia deliberativa, que foca em processos de
argumentacdo racional e na revitalizacdo da esfera publica como alternativas ao

esvaziamento democratico.

N

O desenvolvimento tedrico ocorreu simultaneamente a implantacio de experiéncias
empiricas de participagdo, que procuravam traduzir — da teoria para a pratica — os ideais
participativos e deliberativos. O actimulo e anélise de experi€ncias empiricas de participagcdo
evidenciou a existéncia de limitagdes nos modelos tedricos “puros” que buscavam revitalizar

a democracia: a vertente participativa e a vertente deliberativa.

As mudangas tedricas também influenciaram o campo empirico € novas experiéncias
concretas de participacdo surgiram como “respostas” aos desenvolvimentos tedricos no
campo democratico. As experiéncias de institucionalizacdo de mecanismos supralocais de
participacao sdo um exemplo de resposta ao debate tedrico e empirico que marcou as teorias

democraticas nas ultimas décadas.

Dessa forma, este capitulo centra-se na resposta a seguinte pergunta de pesquisa: “como a
institucionalizacdo e o scaling-up da participagdo social sdo tratados no ambito das teorias
da democracia em voga na segunde metade do século XX?”. Além disso, o capitulo versara,
de forma critica, sobre os limites desta literatura na abordagem dos problemas da escala, da
representacao e da institucionalizacao da participacao. Mostrard como as solucdes aportadas
por tedricos da democracia representativa, da democracia participativa e da democracia
deliberativa ndo tratam adequadamente do problema da escala e da institucionaliza¢do da

participacao social no ambito das politicas publicas.

Para tanto, o capitulo sera dividido em subcapitulos onde serdo discutidas as solucdes dadas
pelas vertentes tedricas supracitadas, explicitando suas limita¢des para analisar experiéncias
supralocais e institucionalizadas de participa¢do social. Apds esta introdugdo, a se¢ao 2

apresentard de forma resumida o contexto de surgimento e os principais pressupostos
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tedricos de trés vertentes democraticas em voga a partir na segunda metade do século XX: a
democracia representativa hegemoénica, a democracia participativa e a democracia

deliberativa.

A secdo 2.1 apresenta a abordagem da democracia representativa de cunho procedimental —
que se tornou hegemonica no periodo posterior a segunda guerra mundial — analisando como
esta visdao reduz o espago para a manifestacio de uma cidadania ativa e participativa e,
consequentemente, para a institucionalizacdo de mecanismos participativos, sobretudo em
escalas supralocais. A partir de uma andlise da contribuicdo de autores como Joseph
Schumpeter (1961), Robert Dahl (2012, 2006, 2001; 1973) e Norberto Bobbio (1997), a
secdo mostrard como a visao representativa de democracia que foi consolidada no periodo
posterior a segunda guerra mundial esvazia a democracia de seu conteido substantivo de
promoc¢do da cidadania, enfatizando tdo somente os procedimentos para a escolha e
formacdo de governos, em processos eleitorais pensados a partir da analogia a mercados de
consumo politico. Para esta perspectiva, quanto maior a escala, menos intenso serd o

processo democrético.

Na sequéncia, a secao 2.2, discutird duas propostas de revitalizacdo democrdtica: a
democracia participativa e a democracia deliberativa. Embora compartilhem boa parte das
criticas a democracia representativa de cunho procedimental e diversos outros elementos no
que tange as proposicdes para a revitalizacdo democrética, essas duas vertentes foram
consideradas modelos distintos e protagonizaram um interessante debate tedrico nas dltimas

décadas do século passado.

A vertente da democracia participativa critica a reducdo da intensidade democréatica
acarretada pela vertente representativa, propondo revitalizar enfoques que promovam a
busca do bem comum, a ampla inclusao politica e a cidadania ativa a partir da visdo da
democracia como um processo educativo. A vertente participativa surgiu em um contexto
que valorizava experiéncias de autogoverno e a autonomia da sociedade civil. Assim sendo,
€ natural que sua prética politica valorize os niveis locais e as experiéncias democraticas em
pequena escala, bem como que tenha uma visdo predominantemente negativa do Estado
como estrutura autoritdria. Apesar de seu foco na pequena escala, a visdo da democracia

como processo educativo implica que s6 € possivel o alcance de uma sociedade
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verdadeiramente democratica no momento em que as novas experiéncias contribuam para

repensar o sistema politico mais amplo, em larga escala.

A vertente da democracia deliberativa, por sua vez, pretende ser um avango tanto em relacao
a vertente representativa quanto a democracia participativa. Tal perspectiva assume boa
parte das criticas feitas por sua predecessora ao modelo hegemonico, mas critica a
democracia participativa por sua insuficiente forca empirica, onde ndo sido claramente
propostas metodologias para colocar em prética o ideal de aprofundamento democratico.
Assim sendo, a democracia deliberativa surge a partir de um esfor¢o mais tedrico que
empirico, com enfase no desenvolvimento de metodologias que permitissem ampliar a
intensidade democratica, pautada pelo debate na esfera publica. Tal debate deve ser
orientado pela argumentagao racional envolvendo individuos livres e iguais. O conflito seria

reduzido a partir de solugdes baseadas na forca do melhor argumento.

Se, por um lado, a énfase em elaborar solucdes metodoldgicas induziu a promogao de novas
experiéncias democraticas, por outro lado, tais experiéncias continuaram a privilegiar o nivel
local, na medida em que era necessdrio que tais experiéncias fossem acompanhadas de forma
mais rigorosa, para garantir maior controle metodologico e evitar distor¢des. Um efeito
colateral da énfase nos pequenos féruns deliberativos foi negligenciar estruturas sociais e
politicas em maior escala, que terminaram por reduzir a efetividade dessas experiéncias. Em
outra frente, a postura conciliadora e pré-inclusdo dos deliberativistas percebeu de forma
positiva o envolvimento de especialistas e de agentes do Estado nos féruns deliberativos,

abrindo espago para tentativas de institucionalizar a participagao e a deliberacao.

Na secdo 3 deste capitulo, discutir-se-4 em maior detalhe como as vertentes em voga no
século XX trataram alguns pontos relevantes para a andlise de experi€ncias
institucionalizadas supralocais. Os efeitos do foco excessivo no nivel local serdo discutidos
em maiores detalhes na secdo 3.1, intitulada perigos do localismo. A partir de uma andlise
da difusdo internacional de experi€ncias participativas e deliberativas com €nfase na pequena
escala, a secdo mostrard como tornou-se predominante a tendéncia de romantizar o nivel
local, obscurecendo relagdes de poder e relegando a um segundo plano a reproducdo de
desigualdades internas aos pequenos grupos e féruns participativos e deliberativos. O

pressuposto de que a pequena escala € intrinsecamente mais democrética que escalas mais
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amplas € questionado, a partir de uma percep¢ao de que os processos politicos nas diversas

escalas estdo profundamente imbricados e sdo mutuamente influencidveis.

A partir do questionamento feito anteriormente, a se¢do 3.2 abordard a ideia de scaling-up
como limite democritico, onde argumenta-se que as bases de sustentacdo da vertente
representativa hegemonica — que indica a inadequacao de instrumentos de democracia direta
e de cidadania ativa em sociedades grandes — ndo foram adequadamente enfrentados pelas
vertentes deliberativa e participativa que, por motivos distintos, optaram por focar no nivel
local. Para escapar dos dilemas do localismo, as vertentes “puras” precisam ir além das
proposig¢des tedricas e empiricas até entdo trabalhadas, abrindo espaco para novas formas de
compreensdo da participacdo e da deliberagdo institucionalizadas em nivel supralocal. Em
adicdo a este foco excessivo no nivel local, a se¢do 3.3 discutird brevemente a questdo da
representacio’, onde argumenta-se que as teorias participativas e deliberativas em voga no
século XX pouco produziram sobre o tema da representacdo, para além de criticar suas

limitagdes e distorcoes.

Por fim, a secdo 3.4 discute a institucionalizacdo da participa¢do a partir da andlise de como
as diversas correntes percebem o papel do Estado e a relacdo entre técnica e politica.
Enquanto a vertente representativa hegemoénica aponta que cabe aos especialistas e aos
burocratas — e ndo ao cidaddo — um papel central na escolha e gestao das politicas publicas,
a vertente participativa tende a perceber o Estado como intrinsecamente autoritario € como
um obstdculo para o aprofundamento democrético. A democracia deliberativa, por sua vez,
busca romper esse dualismo ao propor uma complementaridade de saberes entre burocratas,
especialistas e o cidadao comum, promovendo parcerias na promog¢ao de novas experiéncias

democraticas.

A conclusdo faz uma sintese do conteido discutido no capitulo, mostrando os principais
limites das vertentes “puras” em tratar adequadamente os processos de salto de escala e de
institucionalizacdo da participagdo social, o que abre espaco para o surgimento de vertentes

hibridas.

3 A dimensdo da representacio sera discutida em mais detalhes no capitulo 2, onde novas vertentes
democréticas abordam o fendmeno da representag@o no interior de espagos participativos.
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2. Teoria democratica em debate na segunda metade do século XX: um breve resumo
2.1 Democracia representativa: a democracia limitada

A democracia, enquanto conceito e pratica, tem no modelo da polis grega seu ideal. Isso quer
dizer um modelo de governo exercido por e para povo, o demos. O povo, nas deliberagdes
coletivas, teria como norte orientador o bem comum. Embora existam relatos de que as
democracias nas cidades-estados da Grécia antiga ndo seriam tdo igualitarias, livres e abertas
como o conceito indica (Bernal, 1987), a sua ideia-forca continua presente na

contemporaneidade (ver, por exemplo, Finley, 1985).

No entanto, ap6s mudangas nas teorias e praticas democréticas ao longo do tempo, o modelo
de democracia que se tornou hegemonico no século XX foi denominado como democracia
representativa. Neste modelo, os cidaddos ndao decidem diretamente e nao participam

plenamente das escolhas e decisdes publicas.

Embora algumas formas diretas de participacdo possam estar presentes das democracias
representativas, a participacdo direta tem sido a excecdo, e nao a regra. Neste modelo, o
momento onde o cidaddao realmente influencia as decisdes publicas estd centrado nas
eleicdes. Em intervalos de tempo determinados (e relativamente raros), o cidaddo é chamado
para escolher um grupo de individuos que agird como representante do povo, a partir de um

instrumento formal que delega e autoriza alguns cidaddos para agir em nome de outros.

Um dos principais argumentos que justificaria o predominio da representagdo em detrimento
da participagdo direta dos cidadaos seria a larga escala que predomina no sistema de Estados-
nacdo e cidades contemporaneas. Para autores como Dahl (2012, 2006, 2001), Bobbio
(1997) e Schumpeter (1961), a democracia direta de inspiracdo grega seria invidvel nos
agrupamentos sociais contemporaneos, tendo em vista a impossibilidade de reunir todos os
cidaddos simultaneamente, dar voz a todos os interessados em todos 0s assuntos € campos

da politica.

Além disso, segundo tais autores, os cidaddos em si ndo seriam todos igualmente
interessados pela politica e teriam muitas vezes conhecimentos superficiais sobre assuntos
publicos. Assim, a atuacdo dos representantes eleitos seria uma forma de minorar os
problemas advindos do aumento de escala e das diferentes e contraditérias aptiddes e

interesses dos cidadaos. O instrumento da representacdo e o funcionamento da democracia
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representativa implicam necessariamente uma diferenga entre o conceito de original de

democracia da polis e das democracias reais.

Embora tenha havido uma distancia significativa entre o ideal e a pratica democratica, alguns
autores (tais como Bobbio, 1997) argumentam que tal distancia € um mal necessdrio para
que a democracia seja vidvel. No entanto, hd casos em que o norte teérico da democracia
grega deixa de servir como conceito inspirador para a pratica democratica, fazendo com que
esta adquira um cardater fundamentalmente procedimental. A partir de uma breve andlise das
perspectivas de Joseph Schumpeter, Robert Dahl e Norberto Bobbio, € possivel compreender
melhor como os tedricos da democracia representativa veem a relagdo entre participacao,

escala e representacgao.
2.1.1. Schumpeter e a democracia hegemonica

A democracia representativa de caréter procedimental foi defendida por Joseph Schumpeter
em seu livro Capitalismo, Socialismo e Democracia, originalmente publicado em 1942. Esta
visdo questiona alguns valores da concepc¢do original grega de democracia, mas também
elementos presentes em outras formulagdes posteriores, tais como as teorias contratualistas

e o republicanismo dos Estados Unidos.

Embora a visdo schumpeteriana tenha elementos em comum com as visdes republicanas
norte-americanas expostas em O federalista (2009)?, a teoria procedimental do autor defende
que nao ha um bem comum na politica. Para o autor, a vontade coletiva enquanto tal nio
existe e ndo seria possivel de ser racionalizada e utilizada no ambito da politica. Nesta visdo,
a maioria dos cidadd@os teriam interesses sobre assuntos coletivos e conhecimentos politicos

de tal forma superficiais e primdrios que beirariam a irracionalidade.

Schumpeter percebe as escolhas democrdticas a partir de analogias com a ideia de um
mercado politico-eleitoral. Ou seja, seria apresentado aos cidaddos um conjunto de
alternativas politicas, entendidas como ofertas dentro de um mercado politico. Caberia ao
cidadao-consumidor escolher uma alternativa dentre as véarias oferecidas por este mercado
eleitoral. Assim, Schumpeter ndo percebe o papel do povo como sendo o de escolher

representantes. Para que tal escolha ocorresse, seria necessario que os cidadios tivessem

4 Notadamente em questdes relacionadas ao pluralismo politico, as visdes em que a politica seria formada por
individuos e grupos com interesses particulares, e a necessidade de controlar as faccoes.
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uma consciéncia clara sobre seus interesses e sobre quais cidaddos representariam melhor
tais interesses na arena politica. Como tal ndo ocorreria, tanto a escolha racional de
representantes quanto o controle dos lideres politicos pelo povo seriam prejudicados. O papel
do povo seria centrado na tarefa pratica de formar o governo, a partir da oferta eleitoral

disponivel.

Conforme acentuado pelo autor, “o método democratico € um sistema institucional, para a
tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma
luta competitiva pelos votos do eleitor” (Schumpeter, 1961, p. 321). Essa definicdo, onde a
coletividade € vista como um ser politicamente irracional e os individuos sdo percebidos
como incapazes de decidir racionalmente na esfera publica, é central na perspectiva
schumpeteriana, cujo cerne € composto pelo procedimento para a escolha de lideres

politicos: o voto.

Tal sistema foi alvo de critica por parte de Boaventura de Sousa Santos, quando foi
denominado por este autor de democracia de baixa intensidade (Santos, 2002). Na
democracia de baixa intensidade hd um abismo entre as vontades dos individuos e grupos e
aquilo que € decidido pelos governantes. A participacdo social e a deliberagdo coletiva
seriam invidveis e mesmo indesejadas. O envolvimento do cidaddo na politica seria reduzido
ao minimo necessdrio para que a escolha dos representantes seja feita de forma competitiva.
O elemento competitivo (e ndo de didlogo ou discussao publica) seria, segundo Schumpeter,

a propria esséncia da democracia.

Embora tal visdo sobre a democracia seja radicalmente diferente da concepcao originaria de
inspiragdo grega e, por isso, inadequada para ser tomada discursivamente como ideal
democratico, muitos elementos da perspectiva schumpeteriana reverberaram no pensamento
sobre democracia nas décadas seguintes do século XX. Talvez o principal expoente da defesa
da democracia representativa na segunda metade do século seja Robert Dahl. Algumas

concepcoes schumpeterianas serdo refinadas e retrabalhadas pelo autor.
2.1.2. Robert Dahl: a escala como elemento fundamental da democracia representativa.

O trabalho de Robert Dahl é crucial no debate tedrico sobre a relagdo entre escala e
democracia. Livros como Size and Democracy (1973), Democracy and its Critics (2012) e

On Democracy (2001 ) reformularam as bases tedricas da democracia representativa, tomada
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como tnico modelo democrético possivel para as grandes nacdes e cidades contemporaneas.
Alguns de seus argumentos sdo atualizacdes daqueles presentes na perspectiva
schumpeteriana. Dentre estas retomadas tedricas, Dahl também afirma que nao ha um bem

comum ha politica.

Para Dahl (2001), os cidaddos ndo sdo homogéneos e, a partir dos interesses particulares e
visdo de mundo de cada individuo, cada um tera uma visio diferente sobre o bem comum,
fazendo com que o bem comum seja uma abstracao e nao algo passivel de ser um elemento
orientador das decisdes publicas. Dessa forma, € o conflito politico e ndo a harmonia, a
competicdo € ndo o didlogo e o consenso, que consubstanciam a marca do Estado

democratico moderno. O conflito € aspecto inevitavel a vida politica.

O conflito como central na politica determina a visdo pluralista da qual Dahl € um dos
principais expoentes. A perspectiva pluralista aponta a impossibilidade de se alcancgar o
consenso na politica, a partir da percepcao que os interesses dos atores sociais ndo sao

harmoniosos, mas sao multiplos e muitas vezes opostos e irreconcilidveis.

Além disso, Dahl é critico a diversos pressupostos encontrados, segundo o autor, nas
vertentes da teoria democrdtica de inspiracdo grega. Entre os vérios exemplos, o autor
considera que o cidaddo geralmente ndo seria integro, a politica ndo seria uma atividade
natural para os individuos, e o governo e o Estado seriam entidades alheias e remotas para

grande parte da populagao.

A partir dessa perspectiva, Dahl considera que a democracia onde os cidaddos participariam
ativamente da vida publica seria exclusiva a pequenas comunidades, com nimero de
cidaddos bastante reduzido e com uma populacdo muito homogénea. Para que haja algo
inspirado na democracia em uma sociedade complexa e em escala maior, o envolvimento
dos cidaddos na politica deve ser feito de uma forma diferente da utopia democrética,
reduzindo a participagdo do cidaddo ao minimo que € necessdrio para a escolha de
representantes. A este novo modelo, talhado especificamente para as sociedades de larga

escala, Dahl (2006, p. 63—-89) chamara de poliarquia.

Tal modelo, como apontado anteriormente, € assentado na premissa de que ndo ha como
promover assembleias coletivas de cidadaos, onde todos possam ter voz e debater

coletivamente sobre os assuntos publicos, em sociedades grandes. O autor aponta que
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mesmo em coletivos do tamanho de municipios modernos tal féormula de decisdo seria

inviavel.

Segundo Dahl (2012, 2001), o mecanismo da representacdo permitiu a transferéncia da
democracia para sociedades em maior escala. Por um lado, o representante torna-se
responsavel pela conducdo da vida publica, ndo requerendo que os cidaddos se rednam a
todo momento para debater em publico. Por outro lado, o representante seria mais capacitado
para atuar na arena publica do que o cidaddao comum. Nas democracias modernas, os
representantes substituiriam por completo o instrumento da assembleia de cidaddos. Assim,
a funcdo apropriada do povo ndo seria governar, mas fundamentalmente escolher cidadaos

competentes para tal.

E importante ressaltar que Dahl (2012) e Dahl & Tufte (1973) ndo acreditam que o
mecanismo da representacdo em larga escala atende ao critério da sociedade profundamente
democridtica, tal como preconizado pelo ideal grego. Na verdade, o modelo representativo
seria uma espécie de second best, ou seja, o inico modelo democratico possivel de ser
aplicado na realidade, tendo em vista a impossibilidade pritica em estender o ideal
democrético para a larga escala. Trata-se da unica forma de manter a 16gica da igualdade em

um sistema politico amplo e complexo.

O aumento de escala cria, portanto, um contraste agudo entre o Estado democratico moderno
e os ideais e praticas antigas dos governos democraticos e republicanos. Tal contraste é de
tal monta que Dahl (2012, 2006) denomina o modelo representativo moderno de poliarquia,

em substituicdo a democracia.

Segundo o autor (2012, p. 350), “poliarquia € uma ordem politica que, em ambito mais geral,
distingue-se por duas caracteristicas amplas: 1) a cidadania € extensiva a um ndmero
relativamente alto de adultos e 2) os direitos de cidadania incluem nao apenas a oportunidade
de opor-se aos funciondrios mais altos do governo, mas também a de remové-los de seus

cargos por meio do voto.”

O voto torna-se entdo a ferramenta fundamental da participac@o politica, em substitui¢io a
assembleia de cidaddos enquanto fonte de legitimidade democrética. O cerne da poliarquia,
em linha similar a schumpeteriana, é a escolha competitiva de funciondrios eleitos, que

atuardo como representantes e lideres politicos de uma determinada sociedade. A
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participacao direta seria substancialmente limitada, e o seu fator limitador fundamental seria

a escala.
2.1.3. Norberto Bobbio: democracia ideal versus democracia real

Norberto Bobbio, em O futuro da democracia (1997, p. 18), conceitua a democracia
moderna como o “conjunto de regras que estabelece quem estd autorizado a tomar decisoes
coletivas e com quais procedimentos”’. Seguindo Schumpeter e Dahl, Bobbio vé a
democracia limitada por uma sociedade intrinsecamente pluralista, com muitos interesses
conflituosos e com a presenca de oligarquias. A democracia pluralista é assentada sobre o
principio eleitoral, onde a gestdo dos interesses em conflito requer o mecanismo da
representacdo que, em nome da governabilidade, implica a renincia ao principio da
liberdade como autonomia. O representante eleito, juntamente com os especialistas
burocraticos que constituem o corpo do Estado, sdo os atores necessarios para lidar com uma
sociedade cada vez mais complexa em larga escala. A rentncia ao ideal grego de democracia
€ vista por Bobbio como uma adaptacao natural de principios abstratos (o modelo da polis)

para a realidade, onde o interesse individual € sempre posto a frente dos coletivos.

Se é com certo pesar que Bobbio percebe a limitacao da democracia, 0 mesmo aponta que
tal limitacdo € preferivel ao excesso de democracia. Para o autor, “o excesso de participagcdo
(...) pode ter como efeito a saciedade da politica e o aumento da apatia eleitoral. O preco que
se deve pagar pelo empenho de poucos € frequentemente a indiferenca de muitos. Nada

ameaca mais matar a democracia que o excesso de democracia” (Bobbio, 1997, p. 26).

O excesso de participagdo, onde o cidadao seria recorrentemente chamado a debater e decidir
coletivamente na arena publica, geraria um sentimento de saciedade de politica e uma apatia
eleitoral, com reducdo progressiva no envolvimento dos cidadaos comuns na politica. O
excesso de participacdo - que leva a apatia politica — também estaria envolvido em uma
critica de que a participacdo ndo levaria a um processo de educagdo para a cidadania.
Segundo o autor, tal possibilidade de educacao cidada ndo existe, ja que a complexidade
inerente as sociedades modernas exige um conhecimento técnico que estaria além do alcance

do cidadao comum, envolvido em suas atividades cotidianas.

Mesmo que o cidaddo contemporaneo seja, em média, exposto a um numero maior de anos

de escolaridade e fontes de informagdo, a forma de educacdo promovida tem perfil
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especializado e os cidaddos ndo sdo envolvidos em um supostamente irrealizavel processo
de educacgdo cidada. Isso faz com que os cidaddaos se mantenham desinteressados pelo que
acontece na arena politica, reproduzindo uma situacao de apatia. Por outro lado, e de forma
simultanea, os aspectos de gestdao publica tornaram-se cada vez mais especializados e

complexos.

Tal complexidade implica uma tecnocracia, onde uma burocracia altamente especializada —
em parceria com os representantes eleitos — seria responsavel pela gestdo das politicas e
escolhas publicas. Assim sendo, “tecnocracia e democracia sdo antitéticas: se o protagonista
da sociedade industrial é o especialista, ¢ impossivel que venha a ser o cidaddo qualquer”
(Bobbio, 1997, p. 34). Em um modelo caracterizado pelo aumento do aparato burocrético,
hierdrquico e ndo democratico, instrumentos como as assembleias de cidaddaos passam a ser

impossiveis, sobretudo em larga escala.
2.2 Democracia participativa, democracia deliberativa: revitalizar a democracia

Apesar da hegemonia que a concep¢do representativa manteve (e ainda mantém) na
sustentacdo dos governos em sociedades de larga escala na contemporaneidade, o modelo
da democracia de baixa intensidade vem sendo sistematicamente criticado por teorias e
experiéncias empiricas que visam resgatar elementos cuja vertente hegemoOnica julga
desatualizados a0 mundo moderno, a0 mesmo tempo que propde uma nova relagdo entre 0s
cidaddos, os Estados e a politica. Ainda que o campo de critica a concep¢ao hegemonica seja
multiplo e diverso por natureza, com elementos sobrepostos e com didlogos e influéncias
mutuas, € possivel distinguir duas correntes predominantes na segunda metade do século

XX: a da democracia participativa e a da democracia deliberativa.

Embora haja muitas semelhancas entre essas duas correntes, sobretudo com relagdo as
criticas a concep¢do hegemonica e a necessidade de revitalizar a democracia, existem
diferencas no foco de andlise e nas propostas de solu¢des para o aprofundamento

democratico.
2.2.1. Democracia participativa: a utopia possivel

A corrente participativa surge como uma reacdo ao esvaziamento da democracia — sob a
égide do procedimentalismo — identificado nos paises centrais apds a segunda guerra

mundial. Com seu auge situado entre os anos 1970 e inicio dos anos 1980, autores como
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Carole Pateman (1970), C. B. Macpherson (1977) e Benjamin Barber (2003[1984]) retomam
preceitos cujas origens remontam a polis grega e que foram retrabalhados por autores
classicos como Jean-Jacques Rousseau e John Stuart Mill, que focam na soberania popular,
no papel do individuo enquanto cidaddo ativo, e na busca pelo bem comum. Os argumentos
fundadores da democracia participativa também sdo apoiados em experiéncias de
autogoverno em nivel local entdo nascentes naquele periodo histérico, levadas a cabo por

movimentos populares (Pateman, 2012, 1970).

As principais teses da democracia participativa sdo, em sua maioria, a antitese do modelo
hegemonico da democracia representativa. Enquanto autores como Schumpeter (1961) nao
acreditavam na existéncia de um bem comum na politica, os autores “participativos”
colocam o bem comum como central em suas teorias. Se, por um lado, a concepg¢ao
hegemonica afirma que a participacdo ativa dos cidaddos ameaca a estabilidade da
democracia, por outro lado, os “participativos” apontam a cidadania ativa como essencial

para o alcance de uma democracia plena.

O cerne da vertente participativa da democracia € a inclusdo politica. Nao hd como ter
democracia sem o demos e uma sociedade democrética deve permitir € incentivar a
participacdo cotidiana de seus cidaddos nas escolhas publicas e na implementacdo de
politicas. A participacdo permeia toda a politica e a agcdo responsdvel é efeito direto da

participacao (Pateman, 1970).

Além da inclusdo de atores entdo excluidos do processo politico, os primeiros tedricos da
democracia participativa enfatizam o caréter educativo da participacao social. S6 aprende-
se a participar participando e € pelo ato de participar que o cidadao ganha consciéncia de seu
papel enquanto cidaddo e pode contribuir ativamente para a promocao do bem comum

(Barber, 2003; Macpherson, 1977; Pateman, 1970).

Para que a participacdo social seja ato continuo e aberto a todos os cidaddos, é fundamental
que as oportunidades para participar sejam multiplas, tanto no espaco como no tempo. Dessa
forma, as formas participativas devem estar presentes em multiplas arenas, seja no Estado
ou na sociedade civil, em suas multiplas acepcoes. Pateman (1970) e Barber (2003)
enfatizam, por exemplo, a importincia da participacdo no mundo do trabalho. Em termos
temporais, ¢ fundamental que os momentos de participagdo sejam recorrentes, ocorrendo

com regularidade.
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A participagdo também deve estar presente em multiplos niveis. Se o mundo do trabalho é
um [ocus legitimo, também o é o ambito comunitdrio, ou o ambito de um governo local,
regional, nacional ¢ mesmo global (Barber, 2003; Pateman, 2012). Se, no entanto, a
participacdo pode e deve ser promovida em multiplos niveis, € no ambito local que ela

primeiro se manifesta: o nivel local garante sua base de sustentacdo e legitimidade.

O cidadao s¢6 sera capaz de participar de forma plena e eficaz em nivel supralocal se ele o
fizer em niveis locais. A propria énfase que a vertente da democracia participativa da para o
papel da educacdo na constituicdo de uma sociedade participativa necessita de um forte
enraizamento no nivel local, pois “é no nivel local que o real efeito da participacio ocorre”
(Pateman, 1970, p. 31). E nesse nivel que o cidaddo aprende a participar e adquire os
conhecimentos para exercer a cidadania em escalas maiores. Conforme aponta Barber
(2003), a democracia participativa assenta-se na ideia de uma comunidade que se
autogoverna, de cidaddaos que sdo unidos menos por interesses homogéneos e mais por

educacdo civica e que sdo capazes de a¢cdes comuns para propdsitos comuns.

Outra caracteristica importante presente nos primeiros tedricos da democracia participativa
€ o reconhecimento da compatibilidade entre democracia e conflito. Para Barber (2003), o
modelo de democracia participativa® seria compativel com as politicas de conflito e com a
sociologia do pluralismo. Embora pouco seja dito nos escritos iniciais da vertente sobre
como lidar com o conflito nas institui¢des participativas, a abertura e o reconhecimento
desses autores quanto a possibilidade e mesmo a inevitabilidade do conflito serd ponto

divergente 2 posterior abordagem deliberativa, como veremos adiante®.

z

Outro ponto relevante é a forma como a corrente participativa aborda a relacdo entre
representacio e participagdo. Aqui existe uma ambiguidade significativa. E compreensivel
que, tendo em vista o contexto comunitario e de autogoverno que marcou o surgimento das
primeiras experiéncias de democracia participativa, exista por parte de autores dessa vertente

uma reivindicacdo de autonomia por parte da sociedade civil e uma forte critica 4 l6gica

5 Mais precisamente, o modelo participativo defendido por Barber foi denominado pelo autor de democracia
forte (strong democracy), em contraposi¢do aos vinculos fracos e frageis entre cidadaos e politicas presentes
nos modelos representativos hegemonicos.

6 De forma oposta, a concepgdo da democracia deliberativa, sobretudo na vertente proposta por Habermas
(2002, 1997, 1992) e Cohen (1999, 1989), vinculard a manutengdo e reproducdo do conflito & um atributo
indesejavel do processo deliberativo. Segundo os autores, os conflitos tendem a ser minorados e controlados
por meio de um consenso a ser alcangado pelos diversos atores sociais, por meio da argumentagdo racional,
livre e igualitaria.
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estatal e as formas de escolha e atuacdo de representantes eleitos (ver, por exemplo, Pateman,
1970). No entanto, nao € proposto uma total eliminacao das formas representativas. De fato,
em muitos momentos, o instituto da representacao continua sendo visto como necessario em

diversos ambitos e escalas.

Barber (2003), ao mesmo tempo em que afirma que a representacio destroi a participacdo
também aponta que ndo se trata de substituir a democracia representativa, mas sim de
fortalecé-la a partir do estabelecimento de multiplas instituicdes participativas. Assim,
embora existam diferencas entre os principais autores da corrente quanto ao nivel de
tolerancia e papeis atribuidos a representacdo, a busca por complementaridade (e ndo
oposi¢do) entre participag@o e representagdo estd presente no discurso, a0 mesmo tempo em

que a representacdo € amplamente criticada.

O mesmo ocorre com o debate sobre as relacdes entre Estado e sociedade civil. A busca por
autonomia da sociedade civil, bem como uma certa avaliagdo negativa da a¢ao do Estado e
da burocracia estatal serdo caracteristicas recorrentemente citadas por autores participativos.
Nao obstante, o Estado também € visto como ator central para o processo de mudanca
estrutural da sociedade, sendo fundamental o trabalho para a sua reformulacdo (Pateman,

2012; Santos, 1999).

Em resumo, o nivel de amplitude no espaco e no tempo defendido pela vertente participativa
indica a énfase em uma mudanca substantiva e radical na forma como a democracia é
exercida. Nao basta sé a criagdo de féruns participativos e a inclusao de alguns cidaddos nas
decisdes publicas. E fundamental caminhar em direco 4 uma sociedade participativa, onde
a participagdo seja ndo somente um aspecto da vida, mas um modo de vida em si (Pateman,
2012). Isso implica uma ampla democratizacdo em diversos campos da politica e da vida,
em um processo que extrapola o ambito do Estado, da criagdo de institui¢des participativas

e do aumento da soberania popular no processo decisorio.

Os elementos de inclusao politica e o papel educativo da participagao — tao centrais em seus
primeiros tedricos — tornaram-se simbolos da vertente participativa ao longo dos anos de
debate tedrico, mas € fundamental ndo esquecer que uma real democracia participativa vai
multo além dessas caracteristicas e implica mudancgas estruturais, uma ampla reformulacdo
da democracia e uma democratizagdo de estruturas de autoridade em todos os sistemas

politicos (Pateman, 1970).
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2.2.2. Democracia deliberativa: legitimidade a partir do melhor argumento.

Se a questdo da inclusdo e da reforma ampla dos sistemas politicos sdo preocupacdes centrais
da vertente participativa, a vertente deliberativa tende a enfatizar elementos em torno do
debate e dos momentos de deliberacdo publica em si, com objetivo de promover uma decisao
que seja legitimada pelo intercambio de argumentos, construidos em base racional, em um
contexto onde os atores sejam livres e atuem em condi¢des de igualdade e respeito mutuo

(Calhoun, 1996; Cohen, 1999; Habermas, 2002, 1997, 1992; Silva, 2001).

Em principio, ndo hé nesta corrente uma negacao de grande parte dos principios norteadores
presentes na vertente participativa. No entanto, existem diferencgas significativas na escolha
dos focos e das preocupagdes tedricas e empiricas. Tais diferengas serdo refletidas em
distintas propostas de reformulacdo e revitalizacdo da democracia (ver, por exemplo,

Floridia, 2013; Pereira, 2007).

Aquilo que hoje é denominado democracia deliberativa ganha importincia no meio
académico a partir dos anos 1980 e pretende ser, a0 mesmo tempo, uma expansdo da
democracia participativa e da democracia representativa (Chambers, 2003). O avanco em
torno da vertente participativa se daria por meio de uma maior postura propositiva da teoria,
que defende a implementacdo de um conjunto de féruns, onde os varios individuos e grupos
poderiam deliberar sobre assuntos relacionados ao bem comum. O momento deliberativo
envolveria o intercAmbio de argumentos e a conformacao de solugdes socialmente legitimas
e, por vezes, consensuais (Calhoun, 1996; Habermas, 1992). A ideia for¢ca que guia o
pensamento dos primeiros tedricos deliberativos gira em torno de como os cidadaos podem

justificar e legitimar uma ordem politica (Cohen, 1989).

Existe, pois, uma centralidade do processo de didlogo, onde cidaddos com multiplos
backgrounds e perspectivas poderiam chegar racionalmente a uma solucdo que possa ser
aceita pela coletividade. Isso € visto como um passo adiante em relacdo as propostas da
vertente participativa, uma vez que uma das principais criticas que a democracia deliberativa
faz em relacdo a sua predecessora € que o foco excessivo desta dltima na participa¢ao e na
inclusdo faz com que seus defensores negligenciem aspectos relacionados com a qualidade

da deliberacdo em si.
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Dessa forma, para os defensores da democracia deliberativa, um elemento fundamental é a
garantia de decisOes, deliberadas entre os participantes, que sejam racionais, bem
informadas, igualitdrias e livres de restricdes. O foco, pois, situa-se mais na qualidade do
processo deliberativo em si que na quantidade de cidaddos que foram incluidos no

mecanismo.

A énfase na qualidade da deliberacdo fez com que um modelo ideal de deliberagdo fosse
teoricamente buscado por autores da vertente. Nesse modelo, seria fundamental que as
deliberacdes fossem resultado do confronto de argumentos racionais em um contexto de
encontros face-a-face, ja que encontros nao presenciais nao permitiriam adequadamente a
aceitacdo ou mesmo a construcdo coletiva de decisdes. Seria fundamental também que
quaisquer vieses de escolha dos participantes fossem eliminados antes do procedimento
deliberativo (Fishkin, 2009; Fishkin and Luskin, 2005). Desigualdades materiais, de
conhecimento ou mesmo de tempo livre ndo poderiam contaminar o processo deliberativo,
que deveria garantir uma amostra efetiva dos diversos grupos sociais, bem como zelar para
que o férum deliberativo contivesse uma representacdo dos multiplos e variados discursos

presentes na sociedade.

A vertente deliberativa propde o convivio e a complementaridade entre as novas formas de
participacao social e as instituicdes e atores tipicos da democracia representativa de uma
forma diversa a sua predecessora, a vertente participativa. Embora os primeiros tedricos
e e o o - .
participativos” ndo propusessem a extingdo do instituto da representagdo e das proprias
instituicdes representativas, tal corrente apontava como central em sua teoria uma
reformulacdo ampla e multinivel da democracia, do Estado e da sociedade como um todo.
Para tal concepcao, a democracia representativa hegemonica e o papel central dos experts

seriam incompativeis com a necessdaria reformulacdo democratica.

Em contraponto, a centralidade do didlogo e da transformacdo de preferéncias na teoria
deliberativa faz com que esta corrente veja uma compatibilidade entre a reforma democréatica
e a manutencdo das instituicdes representativas em formas aproximadas do que existe na
contemporaneidade. O principal elemento empirico de inovacdo frente as concepgdes
hegemonicas € justamente o estabelecimento de féruns de didlogo, que poderiam ser
constituidos por representantes eleitos, por burocratas e especialistas, bem como por grupos

da sociedade civil e cidaddaos em geral. A democracia deliberativa é conciliadora por
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exceléncia, a partir da visdo de que a deliberacdo, por meio da cooperaciao e da forca do
melhor argumento, pode mudar mentes e transformar opinides (Calhoun, 1996; Chambers,

2003; Habermas, 1992).

Assim, embora muitos tedricos deliberativos proponham a inclusdo ampla de setores
marginalizados no processo politico como forma de garantir a justica e a legitimidade social,
o cerne da questdo passa a ser menos uma proposta em torno da inclusdo de setores
marginalizados e mais um foco em experimentos e acdes para garantir as condigdes

deliberativas ideais.

Isso € exemplificado pela proposta de que o que deve ser garantido nos féruns de didlogo é
que todos os discursos (e nao todos os cidaddos) presentes em determinada sociedade
estejam representados nos foruns (Dryzek and Niemeyer, 2008). Além disso, o peso
excessivo de atores socialmente excluidos poderia desequilibrar a representatividade social
do férum de didlogo, reduzindo sua potencialidade democratica (Fishkin, 2009; Fishkin and
Luskin, 2005). A inclus@o politica seria controlada para ndo sobrecarregar a propria

instituicdo deliberativa.

Na busca por garantir a existéncia do modelo ideal para deliberagdo e ao mesmo tempo para
analisar — do ponto de vista empirico — os pressupostos tedricos em torno do modelo
deliberativo, seus tedricos focaram paulatinamente no estudo intensivo de pequenos féruns

deliberativos, denominados minipublicos (Gronlund et al., 2014a).

Os minipublicos sdo féruns “pequenos o suficiente para serem genuinamente deliberativos
e representativos o suficiente para serem genuinamente democréaticos” (Goodin and Dryzek,
2006, p. 220). Tais féruns sdo usualmente organizados por atores estatais e consistem no
l6cus onde cidaddos representam diversos pontos de vista e sdo levados a deliberar
conjuntamente sobre uma questdo particular de interesse publico (Gronlund et al., 2014a).
Os minipublicos obtiveram significativa difusdo em paises do norte global — como Reino
Unido, Dinamarca e Canad4d — e s@o vistos como promotores de um reengajamento do
cidaddo na arena politica e como potenciais redutores da apatia eleitoral, contribuindo para

a renovacao da democracia (Gronlund et al., 2014a).

Ryan & Smith (2014) apontam que o crescimento e atuagdao dos minipublicos € resultado da

“virada institucionalizada” que € possivel perceber na pratica deliberativa, a partir do
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momento que os esforcos tedricos da vertente tiveram maior repercussao em praticas
empiricas. O autor acentua o papel fundamental que atores governamentais t€ém na decisao
de criar e implementar esses féruns’ e seu objetivo de complementar a democracia

representativa.

Também pode ser enquadrado na defini¢do de miniptblicos os féruns denominados de
deliberative polls. Tais foruns consistem em experimentos deliberativos levados a cabo por
James Fishkin, professor da universidade de Stanford. Esses experimentos empirico-tedricos
ja tiveram lugar em mais de 70 oportunidades, em diversos paises e continentes (CDD,
2015). O Deliberative poll é formado a partir de uma amostra aleatéria de cidadaos, que sao
incitados a deliberar — em encontros face-a-face — sobre determinados assuntos de interesse
publico. Os cidaddos participantes t€m, entdo, acesso a um conjunto de informagdes sobre o
tema em debate. Posteriormente, e a partir das discussoes e didlogos entre os participantes,
os mesmos tendem a chegar — por meio de argumentacdes e votos — a solucdes finais que

sejam consideradas satisfatérias para os membros do férum (Fishkin and Luskin, 2005).

O pressuposto tedrico subjacente ao deliberative poll é replicar a perfeita esfera publica
(Ryan and Smith, 2014), garantindo que os elementos que poderiam prejudicar a qualidade
do debate sejam evitados. O primeiro elemento diz respeito a escolha dos representantes,
que deve ser aleatéria para prevenir que determinados grupos sociais estejam
sobrerrepresentados ou sub-representados. Elementos que previnem a desigualdades de
poder e de conhecimentos também sdo utilizados, evitando lobbies. A garantia da igualdade
¢ condicao fundamental para o sucesso do deliberative poll. Por fim, as decisoes finais pds-
deliberagdo sao cotejadas com as opinides dos participantes antes do experimento. O
objetivo € verificar a transformacdo de preferéncias e a construcio de solugdes

compartilhadas a partir do debate face-a-face, em contexto racional, livre e igualitdrio.

O deliberative poll pode ser considerado um tipo ideal da democracia deliberativa, a partir
do estabelecimento de minipublicos. Ele representa a implantacdo empirica de um conjunto
de pressupostos tedricos defendidos por boa parte dos autores da corrente. No entanto, como

qualquer tipo ideal, o modelo dificilmente serd transposto em sua totalidade para o mundo

7 A forma de criagdo e institucionalizagdo dos miniptblicos nos paises do norte global é fundamentalmente
diferente da criag@o dos féruns participativos em paises do sul, a partir dos anos de 1980 e 1990. Nestes ultimos,
a maior parte desses féruns sao origindrios de reivindicac¢des de atores da sociedade civil por meio de aliangas
com atores estatais. Para mais informacdes sobre a participa¢do em paises do sul global, ver capitulo 2 da tese.
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real e muitos autores criticam varios pontos deste modelo, assim como o proprio instrumento

dos minipublicos.

Goodin & Drizek (2006), por exemplo, apontam que ndo hé evidéncias que os minipublicos
tiveram impacto em politicas publicas. Nesse contexto, apds as discussdes no ambito dos
processos, mesmo com a participacdo e a deliberacao, quase sempre o essencial da politica
¢ mantido (Blondiaux and Sintomer, 2004). Pateman (2012) faz uma série de criticas ao
instrumento dos minipublicos e — por extensao — aos proprios experimentos empiricos da
democracia deliberativa. Para a autora, o foco dos minipublicos na deliberagdo dentro dos
foruns (esquecendo seu contexto mais amplo) fez com que os féruns ndo se tornassem parte
do ciclo de vida das comunidades e ndo representassem uma mudanca estrutural na
sociedade mais ampla. Na maior parte dos casos, seus resultados t€ém sido muito limitados e
muitas vezes servem apenas para legitimar os interesses e decisdes ja tomadas previamente
por burocratas. Apesar das criticas, os minipublicos t€ém angariado muitos defensores ao
redor do mundo e tem sido importante guia de pequenos projetos deliberativos, sobretudo

nos paises centrais.

A seguir, a secdo 3 versard sobre algumas implicagdes das vertentes tedricas acima
apresentadas na discussdo sobre escala e sobre institucionaliza¢do da participagdo, temas

centrais nesta tese.

3. A falta de uma teoria do scaling-up e da institucionalizacao da participacao e da
deliberacio

Conforme € possivel perceber a partir da anélise da constitui¢do da vertente hegemonica da
democracia representativa (ver, por exemplo, Bobbio, 1997; Dahl, 2012; Dahl and Tufte,
1973; Schumpeter, 1961), a questdo da escala é argumento central para a alegada
necessidade de limitar a democracia ao seu conteido procedimental, ou seja, a realizacao
periddica (e pouco frequente) de elei¢des para a escolha de representantes. A escala seria um
dos fundamentos principais que limitam os modelos democriticos de inspiracdo grega,
focados na assembleia de cidaddos. O argumento central € que s6 em comunidades muito
pequenas e pouco complexas a democracia direta seria vidvel.

O reduzido tamanho da comunidade seria essencial para que os cidaddos pudessem debater

e decidir conjuntamente na arena publica, sem que houvesse uma sobrecarga participativa
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para os individuos. J& a reduzida complexidade seria necessdria para que os objetos em
discussdo fossem simples o suficiente para que o cidaddao comum pudesse compreender e
debater a respeito do tema. Tais autores ainda limitam o alcance da participagdo a meios com
pouca diferenciacdo social entre os cidadaos, onde ndo haja uma polarizagao de interesses
irreconcilidveis entre os individuos e grupos.

Ao mesmo tempo que tais autores apontam a necessidade de um contexto bastante especifico
para o ideal teérico da democracia de tipo grego existir, os mesmos afirmam que esses
contextos sao utdpicos e ndao encontram reflexo na realidade contemporanea, cuja escala e
dimensdo territorial e populacional ndo sdo adequados ao vigor participativo inspirado na
polis grega. Para tais autores a participacdo social no mundo real deve ser limitada ao ato de
votar e a alguns mecanismos periféricos, que atuariam como auxiliares e suplementares a

atuacdo dos representantes eleitos.

Assim, parte substantiva no pilar conceitual da democracia representativa erigida no pos-
guerra apoia-se na questao da escala como uma justificativa para uma reducao de intensidade
democraitica que as grandes democracias contemporaneas deveriam ser submetidas, em

nome da estabilidade politica.

A partir desse diagnéstico onde a questao da escala ocupa papel central, seria razodvel supor
que as novas propostas de revitalizacdo democratica questionariam o pressuposto que
apresenta a escala como limite democrético, propondo maneiras de renovar o impeto

democratico nas sociedades contemporaneas que levassem em conta o problema da escala.

No entanto, se olharmos os modelos tedricos de democracia participativa e da democracia
deliberativa em voga entre as décadas de 1960 e 1990, é possivel afirmar que a discussao
sobre escala sempre ocupou um papel marginal em ambas perspectivas, que por varios

motivos, optaram por focar em novas formas democraticas em nivel local.

Argumenta-se nessa tese que a escolha em focar no nivel local — em um mundo cada vez
mais globalizado e interdependente — pode ter contribuido para importantes limites
observados nas experiéncias concretas de politicas participativas e deliberativas. Tais limites
s6 comecaram a ser enfrentados — tanto do ponto de vista teérico quanto empirico — no inicio
dos anos 2000 e ainda entdo em estdgio reflexivo inicial. Entretanto, antes de entrar nos
efeitos concretos da escolha da perspectiva local como privilegiada para a revitalizagao

democratica, convém analisar o porque de tal escolha.
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Em primeiro lugar, € importante compreender o contexto de surgimento de tais correntes, a
comegar por aquele da democracia participativa. Conforme € possivel perceber nos escritos
de Pateman (2012, 1970), o modelo da democracia participativa surgiu em um contexto de
experiéncias de participacdo e autogoverno em paises centrais, em pequena escala. Segundo
a autora, a participacdo em nivel local (no ambiente de trabalho, em pequenas comunidades
e em governo locais) permitiria a realizagdo do carater educativo da participacdo. Ou seja,
ao participar em dinamicas locais, de proximidade, o cidaddo exercitaria seu comportamento
civico, para que um dia ele pudesse participar em outras escalas. Assim, toda a energia
tedrica e empirica das primeiras experi€éncias de democracia participativa foi direcionada ao

nivel local.

Os defensores da corrente deliberativa, por sua vez, também privilegiaram a escala local.
Diferentemente da vertente participativa, que teve sua origem ligada 2 movimentos sociais
e experiéncias de autogoverno em pequena escala, a teoria deliberativa teve sua origem uma
empreitada mais tedrica que empirica (Floridia, 2017). A busca por justificacdo e
legitimacdo publica das decisdes (Cohen, 1989; Habermas, 1997) levou a postulacdo da
necessidade de retomada de elementos como a exposicao publica de discursos e a promog¢do
de processos argumentativos racionais entre individuos livres e iguais que tenha lugar no

espaco publico.

Em diversos momentos, o espago ptiblico implica a interagdo face-a-face entre os individuos,
o que invariavelmente privilegiaria a reducdo da escala para contextos locais e de
proximidade. Na busca por aplicacao empirica da teoria, os deliberativistas voltaram-se para
os féruns e assembleia locais de cidadaos (que muitas vezes ja existiam, entdo baseados em
uma orientacdo participativa) e, de forma mais “pura”, para a implementacdo novas
metodologias tais como os minipublicos e o deliberative poll, que sdo experimentos
rigorosamente controlados, em escala muito reduzida, buscando o alcance das condi¢des

deliberativas ideais.

Assim sendo, tanto a vertente participativa quanto a deliberativa elegeram a escala local
como lécus principal de sua formulagdo tedrica e, sobretudo, de experimentacao empirica.
O problema da escala era muitas vezes percebido e reconhecido por estudiosos dessas
correntes, mas seja por interesses tedricos ou seja por reais desafios que a questao da escala

impde a processos com maior intensidade democrdtica em sociedades contemporaneas, a
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questdo foi pouco abordada nos tedricos participativos e deliberativos do século XX, que
preferiram deixar os espinhosos dilemas da escala na tangente de seus modelos e
proposicdes, em detrimento de focar na questdo da inclusdo politica e da cidadania ativa
(para os defensores da vertente participativa), ou na argumentacdo racional em esferas
publicas e na busca por condi¢des ideais de deliberagdo (como visto em muitos

deliberativistas).

Mas quais teriam sido os efeitos de nao tratar, de forma adequada, a questdo da escala nos
modelos de revitalizagdo democrética no século XX? Uma das possiveis respostas estd na
pouca atencdo dada aos potenciais problemas e diversos e limites a efetividade de
experiéncias locais de participacado social e deliberacdo, que foram sintetizadas, por Mohan

& Stokke (2000), como “perigos do localismo™.
3.1. Os perigos do localismo

Para uma melhor compreensao dos limites nas experiéncias locais de participagdo, que irdo
contribuir para voltar o foco de atengdo para a questdo da escala em desenvolvimentos
tedricos e empiricos recentes, ja no século XXI, € util perceber como se deu a transi¢cdo entre

teoria e pratica dos experimentos democraticos nas tltimas décadas no século XX.

Em primeiro lugar, como apontado por autores como Sanyal (2005), Mohan e Stokke (2000)
e Dagnino (2002), os conceitos de participagdo e, em menor grau, de deliberacdo foram
adotados tanto por atores e grupos da “nova esquerda” quanto da “nova direita” como um

elemento importante para a promocao de politicas publicas, ainda que por razdes diversas.

Na visdo da esquerda, a participacdo e a deliberacao tendem a ater-se mais diretamente aos
ideais de revitalizacdo e aumento da legitimidade democrética, assim como de inclusao
politica, redugdo de desigualdades e cidadania ativa. Nesse contexto, o foco nos atores locais
estaria relacionado com a celebragdo da sua diversidade e diferencas, assim como na relagao
comum com o meio circundante e em experiéncias de vida compartilhadas (Mohan and

Stokke, 2000).

Por sua vez, o olhar da “direita” tende a enfatizar o potencial efeito da participagdo no
aumento da eficiéncia das politicas e na reducdo de conflitos em torno de intervengdes
privadas e publicas (tais como a implementagdo de grandes obras de infraestrutura). A

escolha dos atores locais como atores centrais recai na crenga de que a sociedade civil pode

36



exercer pressao em Estados autocriticos e ineficientes, promovendo boa governanca e

estabilidade democratica (Mohan and Stokke, 2000).

A divisao acima € esquemadtica, simplificadora e muito varidvel caso-a-caso. No entanto,
permite ressaltar a aura consensual e politicamente correta que os conceitos € metodologias
participativas e deliberativas alcangaram em nivel global nas ultimas duas décadas no século
XX, o que fez como alguns autores criticos associassem a participacdo a uma buzzword’,
servindo como uma panaceia para politicas de desenvolvimento em paises do sul (Cooke
and Kothari, 2001; Cornwall and Brock, 2005; Wong, 2003), mas também como a alternativa
principal para a crise de legitimidade politica e social do modelo da democracia liberal em
paises do norte (Allegretti, 2012, 2010; Blondiaux and Sintomer, 2004; Grénlund et al.,
2014b; Sintomer and Allegretti, 2009).

O muiltiplo consenso em torno da necessidade de participagdo, aliado a revitalizagdo tedrica
de modelos de alta intensidade democratica (tais como o ideal deliberativo), a uma
necessidade cada vez maior de experimentacdo dos pressupostos tedricos, € ao surgimento
de experiéncias pioneiras bem sucedidas em nivel local® e que tornaram-se modelos para
praticas replicadas em diversos contextos, a ultima década no século XX viu aumentar
exponencialmente o nimero de experimentos democraticos inspirados — em graus diversos,
e com adaptacdes — tanto na corrente participativa quanto na deliberativa. No entanto, apesar
das multiplas diferengas entre essas novas experiéncias ao redor do mundo, no inicio do
século, um elemento de aproximacdo € constante: o predominio do cardter local dos

experimentos e seu foco na pequena escala.

Nos paises do sul, os experimentos foram promovidos tanto por governos de esquerda, em
parceria com movimentos € organizagdes sociais, muitas vezes em contextos pos-
redemocratizagcdo (ver, por exemplo, Avritzer, 2002; Dagnino et al., 2006; Santos, 2002)
quanto por intermédio de organizagdes ndo-governamentais e agéncias internacionais de

financiamento ao desenvolvimento (Blair, 2000; Cooke and Kothari, 2001; Cornwall and

8 Buzzword é uma expressdo em lingua inglesa que representa uma palavra ou expressdo que estaria na moda,
mas cujo significado original foi perdido e cujo uso corrente foi banalizado. A utilizagdo de uma buzzword
tem mais efeito no nivel da retérica do que na aplicacao pratica.

° Tais como o orgamento participativo de Porto Alegre. Para estas e outras experiéncias pioneiras ver
(Allegretti, 2003; Allegretti and Herzberg, 2004; Avritzer, 2002; Fung and Wright, 2003; Santos, 2002).
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Brock, 2005; Wong, 2003), com base na agenda retérica da promocao da boa governanca

(Evans, 2003; Grindle, 2010, 2007, 2004).

Nos paises do norte, os primeiros experimentos tenderam a ser inspirados naqueles exemplos
emblemadticos do sul, como os orcamentos participativos (Allegretti, 2003; Allegretti and
Herzberg, 2004), mas também em novas experiéncias natas no contexto dos paises ricos e
muitas vezes com inspiracdo direta no nascente ideal deliberativo, tais como o juri de
cidadaos (Coote and Lenaghan, 1997), os minipublicos e os deliberative polls (CDD, 2015;
Fishkin, 2009; Fishkin and Luskin, 2005; Gronlund et al., 2014b)

O réapido crescimento no nimero e difusdo territorial das experiéncias locais foi realizado,
em muitos casos, por meio da replicac@o ou inspiragao direta de boas préticas, promovidas
com o apoio de 6rgdos internacionais de financiamento, tais como o banco mundial, tendo
em vista que os féruns participativos locais foram incluidos, por essas agéncias, como
componente central de uma agenda de boa governanga (Drake et al., 2002; Fonseca and
Bursztyn, 2009; Grindle, 2010, 2004; Santiso, 2001; Wong, 2003). Ao olhar dados de
difusdo global do orcamento participativo (Sintomer et al., 2010), um instrumento cuja
grande parte das experiéncias € de cardter local, percebe-se a velocidade com que tal
inovacdo democrética foi replicada e adaptada globalmente em um periodo de cerca de 20
anos apos suas origens, no municipio brasileiro de Porto Alegre. Para Blondiaux e Sintomer
(2004), seguiu-se um periodo onde os ideais deliberativos e participativos foram vistos como

imperativos em politicas publicas que envolviam agdo coletiva.

O crescimento vertiginoso no nimero e intensidade de experiéncias locais foi acompanhado
pela retomada e aprofundamento das propostas participativas e deliberativas no ambito da
teoria politica. Nesse contexto, Dryzek (2007) afirmou que as discussdes em torno da

democracia deliberativa a transformaram na drea mais ativa de toda a teoria politica.

No entanto, e apesar das ambiguidades em torno dos conceitos de participacdo e deliberacao
ndo terem impedido a multiplicacdo de experiéncias (Blondiaux and Sintomer, 2004), alguns
componentes de tais ambiguidades geraram problemas tedricos e empiricos, que terminaram

por implicar um novo giro na teoria democratica no inicio do século XXI'.

10 Para uma andlise mais aprofundada das novas propostas tedricas que surgem ao alvorecer deste século, ver
capitulo 2 desta tese.
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Um desses componentes estd relacionado ao que Cleaver (2001) chama de modelo solidério
de comunidade. A ji citada convergéncia entre a nova esquerda e a nova direita,
potencializada pelo suporte de agéncias internacionais de promog¢ao do desenvolvimento e
sustentada por perspectivas tedricas baseadas na diversidade e na valorizacdo comunitéria
(ver, por exemplo, Chambers, 1994; Putnam, 2005), fez com que com que o “local” e a
“comunidade” fossem romantizados. Nesses modelos, as comunidades sdo vistas como
internamente harmodnicas e socialmente igualitdrias. Os objetivos perseguidos pelos
membros das comunidades seriam idénticos para todos os individuos e ndo haveria conflito
entre eles sobre acesso a recursos, distribui¢do de poder, entre outros. No entanto, perceber
a comunidade como harmonica contribui para manter o status quo desigual local, refletindo
e aprofundando uma tendéncia de elitizagc@o da participa¢c@o, onde féruns participativos sao
dominados por elites locais, servindo assim aos seus interesses (Kapoor, 2002; Tatagiba,

2005).

A questao da manutencao do status quo leva a mais delicada, mais citada e mais problemaética
caracteristica de algumas abordagens participativas e deliberativas: o obscurecimento das
relacOes de poder. Tais abordagens tendem, por diversos motivos, a desconsiderar as
relacOes de poder, sejam elas internas a comunidade ou na relagc@o entre elas e outras
instancias em maior escala. Para Mohan e Stokke (2000, p. 249), a concep¢ao dominante de
participacao e empoderamento € baseada em um modelo harmonico de poder e “isto implica
que o empoderamento dos ‘sem poder’ poderia ser alcangado dentro da ordem social
existente, sem nenhum efeito negativo significativo sobre o poder dos poderosos”. Na
mesma linha, Kothari (2001, p. 146) assevera que, quanto mais a participa¢do é promovida

conforme este modelo (falsamente) harmonico, sem questionar as relagdes desiguais locais,

“mais seu resultado mascarard a estrutura de poder da comunidade”.

A reflexdo orientada empiricamente a partir de experiéncias participativas e deliberativas
promovidas no contexto de sua rapida expansio do final do século XX questionou a visdo
romantizada da “comunidade”. Cleaver (2005), em estudos sobre a Tanzania, aponta que
mais realisticamente, podemos ver a comunidade como o l6cus de solidariedade e conflito,
aliancas inconstantes, poder e estruturas sociais. Uma série de estudos, muitos deles feitos a
partir de experiéncias democrdticas em paises em desenvolvimento, apontam que a
comunidade ndo € harmonica, mas sim heterogénea, permeada por relacdes de poder e pode

inclusive reproduzir caracteristicas geralmente relacionadas com escalas superiores, tais
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como o clientelismo, a dominagdo dos féruns participativos por elites locais e sua reproducao

no interior do processo politico (Cleaver, 2005; Milani, 2006; Tatagiba, 2005).

Mohan e Stokke (2000) apontam também dois tipos de limitagdes recorrentes de modelos
“localistas”. Em primeiro lugar, em muitos casos a delimitagdo de quem esta dentro ou fora
de uma “comunidade” € arbitréria, tendo em vista as multiplas relacdes dos individuos e
grupos. Em segundo lugar, muitas abordagens participativas terminam por isolar a suposta
comunidade das estruturas econdmicas e politicas de maior escala, em niveis regionais,
nacionais e transnacionais. A participacdo entdo € promovida em nivel comunitario, sem
grandes vinculos com contextos de maior escala, o que implica pouca efetividade na
discussao de politicas publicas mais amplas. Nao obstante, os efeitos das decisdes politicas
de maior escala continuam a ter efeitos sobre o nivel local, a0 mesmo tempo em que as

desigualdades de poder que se manifestam em nivel local também alimentam e sdo

alimentadas por sua contraparte em nivel supralocal.

A partir desse diagndstico, seria de esperar que as vertentes participativa e deliberativa
enfrentassem de forma mais contundente o problema da escala. Mas, como serd apontado a
seguir, tal acdo parece ndo ter ocorrido dentro dessas vertentes, e tais limitacdes abriram

espaco para um novo giro na teoria democratica.

3.2. Democracia participativa e democracia deliberativa: o salto de escala como limite

democratico?

Como ja dito anteriormente, o pressuposto de que modelos baseados em alta intensidade de
participacao sdo invidveis em sociedades grandes e complexas estd na origem da constru¢do
das teorias hegemonicas da democracia. Assim sendo, seria de esperar que suas alternativas
tedricas enfrentassem diretamente o problema da escala, elaborando propostas conceituais e

empiricas para compatibilizar escala, participacdo e deliberacgao.

Na contramao dessa expectativa, um dos argumentos centrais desse capitulo € que — nas
formulacdes tedricas da democracia participativa e deliberativa das tultimas décadas do
século XX — o problema da escala foi pouco abordado e, quando isso ocorreu, nao foram
propostas formas concretas e vidveis de realizacdo do salto de escala. No entanto, existem
diferencas significativas entre as vertentes no que se refere a relacio entre as experiéncias

locais (eleitas pelas duas correntes como foco central de atuagdo) e as estruturas mais amplas.
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Nesse sentido, € importante ressaltar que — apesar de ndo propor claramente formas de
realizacdo do scaling-up — tedricos iniciais da corrente participativa visualizavam o salto de
escala como algo necessdrio e natural no processo de reformulacdo democratica, que seria
alcancado por meio de uma evolucao gradual da pratica cidada, impulsionado pelo potencial

educativo das praticas em pequena escala.

Por sua vez, o modelo da democracia deliberativa (conforme proposto nas ultimas décadas
do século XX) ndo consegue incorporar de forma satisfatoria a questdo da escala em suas
teorias, ja que ndo € possivel obter um modelo ideal de deliberacdo em sociedades grandes,
onde ndo hd mecanismos que permitam a interacao face-a-face entre todos os cidaddos, bem
como torna-se cada vez mais dificil (conforme amplia-se a escala) o confronto publico e
racional de argumentos, sem que haja interferéncias de relacdes de poder e a reproducgao de

desigualdades presentes nas sociedades complexas.

Em artigo recente, escrito mais de 40 anos ap6s seu livro fundador “Participation and
democratic theory”, Carole Pateman (2012) retoma o objetivo ambicioso inicial dos teéricos
da corrente: a criagdo de uma sociedade participativa. Segundo a autora, a base da
democracia participativa contempla dois elementos centrais. O primeiro assevera que 0s
individuos aprendem a participar, participando; o segundo, retomando o conceito de
Boaventura Santos (2002), aponta que a democracia participativa € um processo que versa
sobre como democratizar a democracia, ou seja, de como a participagdo pode ser um ato

cotidiano, continuo, que tem por objetivo transformar a vida.

Dessa forma, o processo de scaling-up é ato natural e mesmo necessdrio a emergéncia de
uma sociedade participativa. O grande limite dos argumentos iniciais da vertente
participativa reflete-se na discrepancia entre o fim proposto e os métodos utilizados na
proposicao de experi€ncias concretas, que tendem a ser locais e, por vezes, demasiado
circunscritas. Na aplicagdo pratica, pouco se diz para além da democracia na microescala,

em processos decisorios internos em fabricas, escolas, bairros, municipios.

A aposta no elemento educativo — onde o participar na fébrica iria ganhando escala até
chegar ao nivel nacional e societdrio — apesar de conter algum elemento 16gico, é demasiado
otimista, pois ndo conta com as reagdes contrdrias ao salto de escala. Relagdes de poder,
estruturas institucionais rigidas e mesmo a complexidade jogam contra esse Suposto processo

“natural” e progressivo que faria o referido salto de escala ocorrer.
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Barber, em seu livro Strong Democracy, datado de 1980, aponta as entdo nascentes novas
tecnologias de informacdo como aliadas na busca pelo necessario scaling-up, no intuito de
“facilitar a democracia forte em sociedades de massa onde a interagdo face-a-face ¢é
impossibilitada pela escala” (Barber, 2003, p. xiv). No entanto, em prefacio a nova edi¢ao
de seu livro, em 2003, o préprio Barber recua nesta posi¢do, ao reavaliar o potencial
democratico das tecnologias de informacdo. Para o autor, debates via internet — por questoes
de acessibilidade e da impossibilidade em discutir de forma lenta e préxima os temas em
debate — promoveram menos uma receita para uma “democracia forte” e mais a promog¢ao
de uma “tirania plebiscitaria”. No fim, “porque as tecnologias tenderam a espelhar e reforcar
ao invés de transformar as sociedades em que emergiram, as tecnologias digitais e
eletrénicas proto-democraticas que pareciam tao promissoras 25 anos atrds tornaram-se, de
fato, parte do problema — e ndo da soluc¢do — que os ‘democratas fortes’ confrontam’ (Barber,

2003, p. xv)

Em suma, os primeiros tedricos da democracia participativa — que atuaram em um contexto
onde as reformulagdes democraticas eram requeridas por movimentos sociais em paises ricos
(Pateman, 2012) — ndo conseguiram propor uma forma concreta de promocao do salto de
escala. Apesar de visto como necessdrio, os primeiros tedricos da corrente ficaram presos ao

seu contexto fundador, baseado na pequena escala.

Os tedricos da democracia deliberativa, por sua vez, optaram — em escolhas tedricas,
empiricas e metodoldgicas — por relegar a tangente de seus modelos a questdo da escala, de
forma ainda mais acentuada que seus predecessores da vertente participativa. Uma das
possiveis razdes dessa escolha estd em uma ambicdo reduzida dos deliberativistas no que
tange a transformacdo social, enfatizando o processo de deliberacdo dentro de féruns
deliberativos e ndo manifestando uma preocupagdo com caracteristicas estruturais que

implicariam transformagdes amplas no contexto social e politico.

Conforme aponta Faria (2007), em leitura da posicado de Jiirgen Habermas, autor que estd na
origem e principal inspiragdo do ideal deliberativo, as esferas publicas teriam um papel
importante na democratiza¢do social, mas seu efeito para tanto seria indireto, uma vez que
sua principal fungdo seria influenciar o sistema administrativo, por meio da presenca ou
auséncia de legitimidade social nas decisdes. Ou seja, mesmo que houvesse a presenca de

foruns deliberativos operando em condi¢des ideais, as decisdes finais caberiam a
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administracao. Dessa forma, segundo essa interpretacdo de Habermas, nem todas as dreas da
vida e da politica devem ser democratizadas; a complexidade social (e a escala) continuariam

sendo limites para um amplo processo de democratizacdo (Faria, 2007).

Essa dificuldade origindria em lidar com o problema da escala, aliada a uma tendéncia
natural em enfatizar a busca por condi¢des (ou procedimentos) ideais de deliberacio!! em
féruns sociais dentro da esfera publica, fizeram com que os deliberativistas cada vez mais
investissem em experimentos democraticos em pequena escala. Como ja dito anteriormente,
a concepcao deliberativa surge sobretudo de uma empreitada tedrica, a partir da exploracao
conceitual e proposi¢do empirica da aplicacdo de elementos tedricos disponiveis em obras
de autores oriundos da filosofia do direito, tais como Jiirgen Habermas e John Raws!2. A sua
experiéncia empirica ocorre a posteriori, seja pela introducdo de elementos deliberativos em
féruns participativos jd existentes'®, mas também pela elaboracio de instrumentos

metodoldgicos que ressaltavam as condi¢des ideais de deliberacao.

Dentre esses instrumentos, foi bastante difundido o ja mencionado modelo dos
miniptblicos'*. Modelos como estes, para favorecer o intercimbio igualitdrio e livre de
argumentos e impedir a manifestacio de relacdes de poder e desigualdades entre os
participantes, fecharam-se em si mesmos, desconectando-se das estruturas de maior escala,

certamente contaminadas pela politica e desigualdades cotidianas.

Rigorosamente controlados, esses experimentos sdo muito criticados por seus reduzidos
impactos, que tem relagdo direta com sua reduzida escala e falta de conexdes com o0s centros
de poder (Pateman, 2012; Vieira and Silva, 2013). A deliberag¢do asséptica promovida por
esses foruns serve, no maximo, para o teste empirico de algumas hip6teses académicas sobre
o contexto argumentativo mas, apesar de toda a sua difusdo, sobretudo em paises centrais,
sa0 raros os casos em que produziram resultados concretos em ambito politico (Goodin and

Dryzek, 2006).

1 Para um bom resumo das condicdes ideais de delibera¢do, ver Cohen (1989).

12 Para uma leitura da origem e desenvolvimento do conceito de democracia deliberativa, ver Floridia (2017).
13 Esta tendéncia € bem ilustrada pela introdugfo de elementos deliberativos em féruns participativos nos pafses
do sul global, a partir dos anos 1990. Os resultados desta empreitada vao levar a um processo de hibridizac¢do
entre as concepgdes participativa e deliberativa, e que serd tratado em maior detalhe no capitulo 2 desta tese.
14 As caracteristicas e objetivos dos miniptiblicos ja foram objeto de analise no item 2.2.2 deste capitulo.
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Como reacdo a avaliagdo crescente de ndo efetividade do instrumento, € na tentativa de
ampliar sua escala, James Fishkin, um de seus principais promotores, € Bruce Ackerman,
propdem a criacao do dia da deliberac¢do nos Estados Unidos (Ackerman and Fishkin, 2004,
2002). A ideia consiste em criar um feriado nacional'®, duas semanas antes das eleicoes
presidenciais. Neste dia, “os eleitores registrados seriam reunidos em reunides de bairros,
em pequenos grupos de 15 e grupos maiores de 500 pessoas, para discutir questdes centrais
da campanha eleitoral. Cada ‘deliberador’ seria pago em 150 ddlares pelo dia de trabalho

cidaddo. (Ackerman and Fishkin, 2004, p. 34).

Estimado nos Estados Unidos em 1.206.741.000 ddélares por ciclo de 4 anos, envolvendo 30
milhdes de pessoas, tal proposta teria alto custo econdmico. Além dos custos, seria
necessario contar com alta capacidade logistica envolvida na promocao desta tarefa que,
somada a percepcdo contestdvel de que os cidaddos norte-americanos se sentiriam
confortdveis em trocar um feriado tradicional por um dia de “trabalho deliberativo”, fazem
com que autores como Friedman (2006) avaliem a proposta como altamente improvavel no

mundo real.

Ressalta-se aqui que, mesmo se fosse implementada, esta tentativa de realizar o salto de
escala poderia ter os mesmos erros que os tradicionais minipublicos. Ou seja, nada garantiria
que as discussdes publicas realizadas em tal proposto feriado teriam alguma influéncia na
campanha eleitoral ou nas politicas adotadas pelo governo vencedor. Mais uma vez, a busca
central dos autores € na qualidade da deliberacdo em si (na discussdo racional e ampla de

argumentos) e menos em sua influéncia em processos decisorios.

Segundo Miguel (2005, pg. 13) “o problema da escala € uma faceta do irrealismo que
contamina boa parte da teoria deliberativa. Ao postular determinadas condi¢des ideais e
trabalhar com elas, obstdculos do mundo real somem como em um passe de magica”. A
critica de Carole Pateman (2012) reflete bem as criticas que os autores participativos fazem
ao ideal deliberativo como ferramenta para mudanca social. Segundo a autora, enquanto a
democracia participativa prevé uma mudanga ampla na sociedade, refletida pela busca de

uma sociedade participativa, as propostas deliberativas (e suas experiéncias empiricas)

15 Que, nos Estados Unidos, substituiria o “dia do presidente”.
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deixam intactas as estruturas institucionais convencionais € nao alteram o significado

politico do termo democracia.

Como dito anteriormente, tais limitacdes da prdxis deliberativa pode remontar a Habermas
e sua percepcao limitada de uma ampla democratizacdo em todos os ambitos decisdrios, mas
também ao contexto de surgimento e apoio para a implementacdo das experiéncias
deliberativas, que situou-se no mencionado momento histérico de consenso em torno dos
ideais de participacao e deliberagdo e a visdo de parte dos agentes promotores e financiadores
das experiéncias, que percebem nos experimentos deliberativos um papel auxiliar ao

governo representativo, com objetivo de impulsionar decisdes mais eficientes.

Ora, se os foruns deliberativos sao meros auxiliares as estruturas tradicionais, € improvavel
que elas tenham forca suficiente para transformar as velhas instituicdes politicas. Nao
obstante, podem ter efeitos perversos de relegitimar decisdes ja tomadas em outras
instancias, podendo ser usados como ferramenta de despolitizacdo (Miguel, 2005; Pateman,

2012; Vieira and Silva, 2013; Williams, 2004).

Em resumo, nem a vertente participativa e nem a deliberativa parecem confortdveis com o
problema da escala. Apesar de diferencas na resposta ao problema (com uma maior
inadequacdo da parte dos deliberativistas), as duas vertentes privilegiaram o contexto local
e pouco apresentam em termos de proposta concreta para o aumento de escala e,

consequentemente, para o alcance de uma sociedade participativa e deliberativa.

Mas nem tudo estd perdido. Apesar das limitacdes e dos usos instrumentais dos féruns
participativos e deliberativos, esta lacuna na teoria democréatica abriu espago para outras
propostas hibridas entre participac@o e deliberacdo que parecem ser mais adequadas para
lidar com o problema da escala'®. No entanto, antes de explorar essas outras propostas que
surgem no alvorecer no século XXI, é importante mencionar como a questdo da escala esta
intimamente ligada a questdo da representacdo politica, bem como as vertentes democraticas

lidam com o mecanismo representativo.

3.3. Representacao e participacio: uma (falsa) oposicao.

16 Ver capitulo 2 desta tese.
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A dimensdo da representacio € ponto crucial para a compreensdo da relacdo entre escala e
democracia. Segundo Pitkin (2006), os federalistas americanos ja apontavam que o
instrumento da representacdo era o principal mecanismo que permitia expandir a prética
republicana e democratica para sociedades de grandes dimensdes, pois superaria os
obstdculos em torno da impossibilidade de reunir muitas pessoas em um tUnico lugar. A
representacao seria, pois, um substituto para o encontro pessoal dos cidaddos e, inclusive,
superior a democracia direta pois asseguraria a busca pelo bem publico, em detrimento de

motivagdes particularistas de cidadaos isolados e de fac¢des.

A tradi¢do origindria dos escritos federalistas no que tange a escala foi incorporada e refinada
pelos atores da vertente hegemoOnica, que apontam que tal instrumento eliminou antigos
limites ao tamanho dos Estados democraticos (Dahl, 2012; Dahl and Tufte, 1973). A
representacao consistiu, pois, na principal solu¢do para o espinhoso problema da escala nas

grandes democracias.

O instrumento da representacdo foi incorporado nao s6 como elemento da democracia
moderna, mas muitas vezes confundido com a sua propria esséncia, ja que a propria fonte da
legitimidade democratica seria personificada pelo processo de escolha de representantes.
Nesse contexto, o mecanismo da autorizac@o ocupa papel central. Como definido por Pitkin
(2006), remetendo aos escritos de Hobbes, o representante seria alguém que recebe
autoridade para agir por outro, que fica entdo vinculado pela a¢do do representante como se
tivesse sido a sua propria. Por meio deste mecanismo, os representantes substituiram quase
que por completo a assembleia de cidaddos (Dahl, 2012), ja que a representacao permitiria
tornar presente o cidaddo ausente, tornando desnecessdria a presenca do mesmo (Pitkin,
1967). Nesse contexto, a propria fonte da legitimidade democrdtica passou a ser remetida ao

processo de escolha de representantes e a autorizagdo (Almeida, 2013).

No entanto, € importante mencionar que a ideia de representacdo pessoal foi construida
historicamente e triunfou sobre outras alternativas, tais como a representacdo de interesses
fixos defendida por Edmund Burke. Além disso, tedricos que tinham concepcdes alternativas
a ideia de representacdo pessoal, territorial e por autorizacdo, como Jean-Jacques Rousseau

e John Stuart Mill, também foram relegados a um segundo plano no momento que a

concepgao representativa ganhou carater hegemonico (Pitkin, 2006).
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E com base na retomada e na releitura de elementos tedricos desses autores historicamente
renegados!” que a proposta da democracia participativa surge nos paises do norte, nos anos
1960 e 1970. Assim sendo, o diagndstico inicial deste movimento aponta o instrumento da
representacdo como responsavel pelo aumento da passividade dos cidadaos, da perda de

poder do cidaddo comum, da despolitiza¢dao da sociedade moderna.

E importante ressaltar que os autores fundadores da corrente da democracia participativa nio
advogam pela supressdo do mecanismo da representacdo, mas simplesmente indicam a
insuficiéncia deste para enfrentar os desafios politicos modernos. No entanto, como aponta
Lavalle e Vera (2011), a forte critica ao instrumento da representacdo — sobretudo da parte
de autores como Barber (2003) — fez com que a democracia participativa fosse em alguns
casos recebida em um registro antirrepresentativo. Contudo, e conforme € possivel perceber
a partir da discussdo sobre as correntes participativa e deliberativa efetuadas ao longo desse
capitulo, tal registro de potencial polariza¢do e oposi¢do entre participac@o e representacao

ndo € sustentado a partir da andlise de suas propostas tedricas.

O que € diverso entre as abordagens € a forma como percebem a relagio entre representacao
e participagdo. Se a vertente participativa concentra seus esforcos no ativismo social e
comunitario em pequena escala — pouco mencionando a relacdo com os representantes
eleitos, a ndo ser para mostrar as deficiéncias do mecanismo representativo — a vertente
deliberativa apoia-se na importancia das esferas publicas de inspiracdo habermasiana e em
seu papel consultivo e influenciador que tais arenas poderiam ter sobre os representantes e

as decisdes publicas.

O crescimento das experiéncias empiricas no campo democritico desempenhou papel
fundamental na problematizacdo de como combinar representacao e participagcdo. Pensar em
como sdao promovidas tais combinagdes torna-se ainda mais util em casos onde as novas
instancias democrdaticas vao além do nivel local, ja que a antiga impossibilidade de reunir

simultaneamente todos os cidadaos continua sendo um limitador relevante.

Apds uma lacuna identificada em seus atores fundadores sobre como tratar a representacao
a partir do campo da democracia participativa, experiéncias concretas como o Orcamento

Participativo de Porto Alegre, no Brasil, abriram espagco para um novo olhar na relacdo

7 E também no desenvolvimento de uma postura critica aos defensores da concepgio representativa,
especialmente em relagcdo a Joseph Schumpeter.
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representacao/participacdo a partir da vertente participativa. Trata-se de um caso
emblemdtico, pois desde o inicio a experiéncia foi erigida incorporando representantes
eleitos (do poder executivo e, posteriormente, do legislativo) em sua arquitetura institucional

(Allegretti, 2003; Baiocchi, 1999; Santos, 1998).

O Orcamento Participativo (e outras experiéncias originarias no sul global)!® sio
experiéncias centrais para a compreensao de uma releitura e transformacdo da vertente
participativa, pois permite uma forma inovadora de se pensar o scaling-up da participacdo
social, a partir da presenca do mecanismo da representacdo no interior das experiencias de
participacdo (Lavalle et al., 2006; Liichmann, 2007). Tal transformacdo serad discutida no
capitulo posterior desta tese, onde as novas experiéncias participativas no sul global

contribuem para reelaborar a no¢ao de representacao (Avritzer, 2007).

Antes disso, vale a pena mencionar algumas formas com as quais a vertente deliberativa
propde tratar a questdo da representacdo, apontando algumas de suas implicagcdes e
dificuldades. A primeira delas — utilizada em muitas experiéncias de minipublicos, sobretudo
aquelas inspiradas na metodologia do deliberative poll — consiste na metodologia de escolha
aleatdria de participantes (CDD, 2015; Fishkin and Luskin, 2005). Ao visar garantir uma
amostra representativa da populagdo — e evitar a predominancia de um grupo sobre outro, na
busca pela igualdade ideal na deliberacdo — muitos minipublicos trabalham com a premissa

da aleatoriedade.

Apesar de interessante como premissa, a aplicacdo pratica da metodologia enfrenta
obstaculos concretos para sua realizacdo. A primeira delas é a complexa metodologia de
selecdo e convencimento dos potenciais participantes, que — pela sua execugdo e pelo alto
nimero de desisténcias — terminam por gerar um alto custo financeiro e tempo de preparagdo
elevado. A segunda € que — na busca por garantir a inclusao de todos os grupos e perspectivas
sociais — a selecdo aleatdria pode ter o efeito colateral de excluir grupos e atores centrais, ou
seja, promover a realizacdo de um processo deliberativo sem a presenca dos atores mais
interessados ou afetados pela politica. Tal circunstancia dd argumentos para aqueles que
veem nos minipublicos um risco de despolitizagdo e de domesticacdo dos espagos

participativos.

18 Ver, por exemplo, Avritzer (2000), Santos (2002) e Dagnino et.al.(2006).
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Por dltimo a abordagem da selecdo aleatéria sofre do impulso de fechar-se em si mesmo. Ao
internalizar o problema da representacdo no ambito do minipublico, seus defensores
esquecem-se de pensar em formas eficazes de promover a interagdo entre os participantes e
os representantes eleitos em féruns convencionais da democracia representativa. Além de
ndo contribuir para aumentar a probabilidade de efetividade dos féruns — onde nada garante
que as decisoes tomadas pela “amostra representativa da populagdo” terdo efeitos politicos
— atentativa de resolver o problema da representacao dentro do minipublico ndo atua sobre
a questao da autorizagdo ou da representacdo de interesses dentro dos féruns. Em suma, a
tendéncia deliberativista de incorporar a questdo da representa¢do em suas metodologias sem
abdicar da premissa da imprescindibilidade da interagdo face-a-face ndo resolve o problema

da escala (Miguel, 2005).

Voltaremos a questdo da representacdo no proximo capitulo, onde as abordagens tedricas
hibridas propordo novas formas de lidar com o mecanismo da representagdo. Mas antes
disso, € importante perceber como as vertentes representativas, deliberativas e participativas
percebem a relacdo entre técnica e politica, bem como as correntes percebem a capacidade
do cidaddo comum em compreender e influenciar decisdes de alto teor técnico, que se tornam

cada vez mais comuns ao aumentar-se a escala da politica.

3.4. O governo dos técnicos € inevitavel? institucionalizacao e papel do Estado nas
vertentes puras.

Segundo a versdo aportada pela democracia representativa hegemonica, o aumento de escala
na politica traz consigo o aprofundamento da complexidade e, para enfrentar tal
complexidade, é fundamental que exista uma burocracia especializada para atuar em
contextos onde o cidaddo comum ndo tem capacidade técnica ou onde 0 mesmo ndo pode
atuar a partir de uma politica de proximidade. Assim, a 16gica do Estado moderno requereria
a atuacao de especialistas, em um modelo que pode ser denominado por tecnocracia (Bobbio,

1997).

Para Schumpeter (1961, p. 300), a administracdo de grande parte dos assuntos publicos
“requer qualidades e técnicas especiais e terd, consequentemente, de ser confiada aos
especialistas”. Como jd mencionado anteriormente, na democracia procedimental

schumpeteriana, o monopolio de decidir nas democracias seria do individuo eleito, com o
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auxilio da burocracia estatal especializada, estando o cidadio comum fora do processo

decisoério em Ssi.

Ja Bobbio aponta que o projeto politico democratico foi idealizado para uma sociedade muito
menos complexa que a contemporanea. Na medida em que a sociedade se torna mais
complexa (tal como no advento da economia de mercado), aumentam os problemas politicos
que requerem competéncias técnicas. E, cada vez mais, “os problemas técnicos exigem, por
sua vez expertos, uma multidio cada vez mais ampla de pessoal especializado (...) a
exigéncia do assim chamado governo dos técnicos aumentou de maneira desmesurada”

(Bobbio, 1997, p. 34).

O autor sustenta a inevitabilidade do governo dos técnicos em democracias complexas. Os
problemas da democracia tendem a ser inexoravelmente mais técnicos € requerer mais
conhecimentos especializados. Tais conhecimentos especializados podem ser de diversas
naturezas, estando o crescente aumento do uso de matemadtica, estatistica na gestdo de

politicas publicas entre os mais relevantes.

Ao mesmo tempo em que a tecnificagdo da politica tem como consequéncia limitar o acesso
do cidadio comum as informagdes necessdrias para a tomada de decisdo, o aparato
burocratico das democracias tende a ser cada vez maior, mais complexo e mais técnico. Para
Bobbio, a evolu¢do do Estado democritico estd intrinsecamente ligada a ampliacdo e
complexificacdo do Estado burocrético, jd que a prépria burocratizacao foi em boa parte uma

consequéncia do processo de democratizagao.

Bobbio e Schumpeter concordam que a interagdo entre cidadaos e expertos ¢ minima nas
democracias modernas. A falta de compatibilidade entre conhecimentos técnicos e “leigos”
cria um abismo entre a politica publica tecnificada e o cidadao comum. Isso reduz ainda
mais o protagonismo do cidaddo comum na vida politica para além das elei¢des e do voto.
Assim, na perspectiva hegemonica, nao € identificada uma abertura para que a decisdo estatal
seja influenciada diretamente pelos cidaddos. Assim, institucionalizar féruns participativos
no ambito do Estado ndo faz sentido para os autores dessa vertente, onde a escala e a
complexidade tornam os assuntos de governo de responsabilidade exclusivamente

compartilhada entre os representantes eleitos e a burocracia especializada.
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Em registro oposto, os tedricos da democracia deliberativa tém geralmente uma visdo de
complementaridade entre Estado e sociedade civil, e sdo favordveis a presenca de foéruns de
participacdo institucionalizados e, muitas vezes, coordenados por atores estatais. J4 os
primeiros tedricos da vertente participativa tendem a enfatizar a autonomia da sociedade

civil, a partir de propostas que giram em torno do autogoverno comunitario.

A postura conciliadora dos tedricos deliberativos estd assentada, entre outros fatores, em
duas premissas: (1) a da complementaridade entre saberes técnicos e leigos, que permitiria
uma interacdo de soma positiva entre os diversos atores, sejam membros do Estado ou da
sociedade civil (Calhoun, 1996; Freitag, 1995; Habermas, 2002, 1992) e (2) a forma histdrica
sob a qual as experiéncias empiricas da democracia deliberativa foram postas em pratica,
tendo sido muitas vezes promovidas em uma postura de cima para baixo, coordenadas por

burocratas do Estado (Gronlund et al., 2014a).

Os tedricos deliberativos propdem uma saida conciliadora entre especialistas e leigos. Esta
saida é parte constitutiva da teoria da acdo comunicativa habermasiana, que visa renovar e
ampliar a democracia a partir da interacdo entre multiplos atores na esfera publica livre e

com base dial6gica (Habermas, 1997, 1992; Silva, 2001)

O debate entre técnicos e nao-técnicos seria mediado pela esfera publica, por meio de uma
linguagem comum e compartilhada entre os diversos atores. Tal foco na linguagem e no
didlogo garantiria a extensdo da comunicagdo livre entre os cidaddos, promovendo um
processo de emancipacao social. Em tal contexto, ndo seria a acdo racional tecnicamente
complexa que condicionaria a politica, mas sim a interacdo entre os atores. O agir
comunicativo teria o potencial de reverter “a despolitizagdo da massa da populagdo, que foi

legitimada pela consciéncia tecnocrética” (Habermas, 1986, p. 99)

Assim sendo, a concep¢do ligada a democracia deliberativa tende a olhar com certo
otimismo a relacdo entre os experts e o restante dos cidaddos. Se bem conformada por
instituicdes comunicativas na esfera publica, a relacdo de distanciamento e dominagdo
oriundos da expertise pode ser convertida em complementaridade. Tanto o cientista, o
burocrata e o cidaddo comum podem contribuir para a renovacdo democritica. Cada um
desses atores possui uma gama de conhecimentos e formas de influéncia na politica distinta

e baseada em sua experiéncia pessoal e social.
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Assim, a deliberacdo poderia institucionalizar-se nos procedimentos juridicos € nas
instituicdes representativas (Blondiaux and Sintomer, 2004). Tal visdo “pro-
institucionalizacdo” pode ser remetida aos tedricos iniciais da vertente. J4 em Cohen (1989)
estdo explicitas proposi¢des para institucionalizar procedimentos deliberativos, por meio de

fundos publicos — isto é — a partir de uma postura ativa dos atores governamentais.

Para além dessa postura tedrica, ¢ importante notar que as experiéncias empiricas
deliberativas — notadamente os minipublicos — sd3o muitas vezes promovidas e coordenadas
por atores pertencentes as estruturas estatais. Isso tende a ser mais claro em experiéncias
participativas promovidas nos paises centrais (Pateman, 2012). Nestes paises, hd uma
tentativa por parte de setores progressistas da burocracia de se reaproximar dos cidadaos e,
assim, de reduzir o distanciamento e a apatia dos individuos em relacdo a politica. Teria
também um efeito de aumentar a transparéncia e a publicidade das a¢des estatais, aumentar
a responsabilidade dos policy makers perante a opinido publica, bem como serviria como
fonte de legitimagdo para as politicas governamentais. Assim, dentro dessa visdo
conciliadora, o servidor publico pode ser visto como um facilitador do engajamento publico;

como o criador de comunidades de participacao (Fischer, 2009; Fischer and Gottweis, 2013).

O problema principal dos defensores da perspectiva deliberativa com relagdo a
institucionalizag@o da participagdo social estd na possibilidade de que tal institucionalizacao
seja ndo transformadora das estruturas existentes e a tdo propagada complementaridade entre
técnicos e ndo-técnicos possa traduzir-se em subordinacdo dos dltimos em relacdo aos
primeiros. A literatura empirica sobre instituicdes participativas é rica em exemplos onde
técnicos e burocratas dominam os debates e condicionam os resultados dos féruns (ver, por
exemplo, Fuks and Perissinotto, 2006; Wendhausen and Caponi, 2002; Wendhausen and
Cardoso, 2007).

Além disso a ja mencionada tendéncia em buscar o ideal deliberativo dentro dos féruns deixa
em segundo plano questdes como a centralidade da instituicdo participativa dentro do
Estado, e muitas vezes os deliberativistas contentam-se com o papel complementar (e ndo
protagonista) destes féruns, e com sua fun¢do de exercer influéncia indireta sobre as decisoes
publicas. Nessas condicoes, a forma de institucionalizacdo da participagdo promovida pela

vertente deliberativa abre espaco para criticas sobre a possivel despolitizacdo desses espacos,
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na medida em que o uso das instituigdes participativas para legitimar de decisdes tomadas

previamente por burocratas e representantes eleitos € um risco relevante.

Ja a democracia participativa segue um caminho diferente. Tal perspectiva tende a ter uma
avaliacdo negativa do papel dos burocratas governamentais, que representariam uma das
principais facetas da democracia procedimental hegemonica (Barber, 2003). Os burocratas
personificariam o discurso da expertise, responsavel direto pela exclusido de grande parcela
de cidaddos da arena politica e legitimador da baixa intensidade democratica encontrada nos

modelos contemporaneos de democracia representativa.

A relagdo conflituosa com o papel das burocracias na revitalizagdo democratica também tem
relacdo com o contexto social e politico onde surgiram as primeiras experiéncias de
democracia participativa. Essas experiéncias foram promovidas a partir da iniciativa de
movimentos sociais em paises ricos (Pateman, 2012, 1970) e focavam no autogoverno

comunitdrio e na rejeicao a légica estatal.

Assim, embora os primeiros tedricos da vertente tenham visdes divergentes quanto ao papel
do Estado na democracia participativa, os discursos da autonomia da sociedade civil e da
reducdo da expertise enquanto linguagem central na politica constam nas bases dos
argumentos da corrente. Barber (2003) afirma, por exemplo, que cada cidadao € seu politico,
sem necessitar a intermediacdo da expertise. A forma como os primeiros tedricos
participativos abordam a institucionaliza¢do da participacdo encontra paralelo no argumento
de Avritzer (2002), que aponta que existe historicamente uma contradi¢ao entre mobilizacao
social e institucionalizac¢do da participa¢do em paises ricos, sendo a autonomia da sociedade

civil uma bandeira central nesse contexto.

A abordagem da autonomia da sociedade estd em linha com estudos sobre sociedade civil,
tais como os de Andrew Arato e Jean Cohen (1994), que tendem a enfatizar que o Estado
seria um ente coeso, dotado de ideologia, objetivos claros, agindo conforme tais objetivos
para o alcance de fins determinados. Para estes autores, a dualidade era conformada pelos
polos opostos do Estado e da sociedade civil. Para que houvesse uma institucionaliza¢io de
foruns participativos no ambito do Estado, seria necessario que tal institucionalizacio viesse
acompanhada de uma reforma ampla das instituicbes democraticas, a partir de uma

transformacdo relevante das estruturas de autoridade (Barber, 2003, Pateman, 1970).
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O problema desta visdo € sua reduzida aplicabilidade empirica. Embora a aposta exclusiva
na educacdo para a cidadania possa ser uma alternativa em longo prazo, a tentativa de trazer
para o contexto empirico necessita ser feita — ao menos inicialmente — a partir do didlogo
com os burocratas e representantes eleitos, dentro das estruturas politicas tradicionais. Além
disso, o pressuposto da autonomia da sociedade civil a partir de sua dualidade com o Estado
€ questiondvel, como mostrardo algumas experiéncias participativas desenvolvidas em

paises do sul global a partir dos anos 1990'°.

De todo modo — e apesar de propor uma integracdo das instituicdes da democracia
participativa dentro de um transformado modelo representativo, e de alguns representantes
da vertente apontarem como fundamental o papel do Estado (ver, sobretudo, Pateman, 1970)
— a ténica do discurso dos autores da corrente participativa € vincular o Estado e sua
burocracia como fontes de dominagdo, e tentativas de institucionalizar a participagdo no

ambito do Estado ndo adquiriram muitos admiradores no alvorecer tedrico da vertente.

4. Sintese: a escala e a institucionalizacao da participacio nas teorias democraticas na

segunda metade do século XX

Um dos pilares das teorias procedimentais da democracia representativa, que se tornaram
hegemonicas no periodo posterior a segunda guerra mundial, estd assentado no problema da
escala. A critica a ndo adequacdo de institui¢cdes democraticas inspiradas em modelos
gregos, em um mundo marcado por sociedades organizadas em larga escala, reduziu a
democracia a uma dimensdo pragmdtica. A democracia real — em oposi¢do ao ideal
democratico — ndo teria no ativismo dos cidaddos e na deliberacdo coletiva sua forca. Pelo
contrério, a participacdo ativa dos cidaddos foi considerada uma ameacga a estabilidade

democratica.

Pela impossibilidade fisica em promover assembleias e arenas de participacao publica plenas
em sociedades de larga escala, juntamente com uma avaliac@o de inaptidao e irracionalidade
dos cidaddos para promover o bem comum, a democracia real passou a ser cada vez mais
centrada no procedimento do voto. Nesse caso, a democracia tornou-se quase que

exclusivamente um método para escolher representantes, para constituir governos. A

19 Os pressupostos de tais experiéncias serdo abordados com mais detalhes no capitulo 2 desta tese.
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participacdo publica ideal para a democracia procedimental representativa ndo vai muito
além de eleicOes relativamente raras. A partir do momento eleitoral, os representantes eleitos
sao autorizados a governar em nome do povo, sem a sua participagao direta. O instrumento

da representacao foi adotado pela corrente como solugdo para o problema da escala.

O aumento de escala e de complexidade da sociedade moderna também fortaleceu o papel
dos burocratas, em um processo de tecnificagdo da politica. Especialistas nao autorizados
diretamente pelo conjunto dos cidaddos passaram a ter papel predominante na gestdo
administrativa e nas politicas publicas. Sua legitimidade advém dos conhecimentos técnicos
que esses individuos possuem e que seriam essenciais para lidar com o problema de

administrar sociedades grandes e complexas.

A partir dos dilemas aportados pelos problemas de escala e de complexidade técnica, os
esforcos de salto de escala e de institucionalizagdo da participacdo social sdo vistos pela
democracia representativa de cunho procedimental como ineficazes e, por vezes,
perniciosos. Se ja ha pouco espaco para a participacdo social em nivel local, esse espago é
ainda mais reduzido conforme aumenta a escala de governo. O aumento de escala traz
consigo um aumento de complexidade, aumentando o peso dos conhecimentos técnicos e
reduzindo o espaco para a participagdo do cidaddo comum na politica. Dessa forma, a
posic@o hegemonica € refratdria a institucionaliza¢do de mecanismos de participacao social,

sobretudo em nivel supralocal.

A formulagdo origindria da democracia participativa, proposta entre as décadas de 1970 e
1980 em paises ricos, foi a primeira resposta tedrica e empirica ao consenso em torno da
democracia representativa. O foco da perspectiva foi resgatar elementos histéricos da
democracia e que foram considerados inadequados pela concep¢do hegemonica. A ideia de
bem comum foi revitalizada, assim como a crenga na capacidade do cidadao em decidir sobre
seu préprio futuro, por meio de uma participacdo ativa, que vai muito além do processo

eleitoral.

Experiéncias empiricas e tedricas relacionadas a vertente participativa valorizaram a
democracia local de cunho comunitério e os processos de autogoverno centrados no ativismo
da sociedade civil. Como alicerces da corrente participativa, é possivel citar o foco na

inclusdo politica de todos os cidaddos, o papel educativo do processo democritico e uma
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reforma ampla da sociedade, que envolve a democratizacdo de diversas estruturas de

autoridade.

A questao da escala na vertente participativa pode ser analisada a partir de uma ambiguidade.
Se, por um lado, as proposi¢des tedricas e empiricas da corrente tém forte enraizamento no
nivel local, por outro lado, o seu foco no processo educativo e na mudanca societdria faz
com que o ideal da democracia participativa s6 possa ser completamente alcancado quando
tal democratizacao atingir escalas maiores. Dessa forma, existe uma contradi¢ao entre o ideal
democratico proposto pela democracia participativa e os métodos e técnicas defendidos
pelos seus autores para reformar a democracia. Apesar da teoria participativa indicar a
possibilidade do scaling-up, os métodos e agdes propostas pelos seus primeiros tedricos nao

atingem tal objetivo, e o foco no nivel local € predominante.

Quanto a institucionalizagcdo da participacdo e as relacdes entre Estado e sociedade civil, a
corrente participativa também é contraditoria. Autores da corrente apontam que o Estado é
agente importante na mudanca societdria e a democratizagdo de estruturas de autoridade
implica também uma redemocratizacdo do Estado. No entanto, a democracia participativa
enquanto teoria foi originada no seio da sociedade civil, a partir de experiéncias que

valorizavam sua autonomia e experiéncias de autogoverno.

Dessa forma, existe, na corrente participativa dos anos 1970 e 1980, uma tendéncia a reforcar
a divisdo entre Estado e sociedade civil. A partir disso, € possivel perceber em escritos da
vertente uma tendéncia em vincular o Estado a estruturas intrinsecamente autoritdrias. Dessa
forma, a corrente participativa tende a olhar com desconfianga para experiéncias que visam
institucionalizar a participag¢do social, com medo de que o papel ativo do Estado reduza o

potencial democrético dos mecanismos de participacao.

A democracia deliberativa, por sua vez, pretende ser um avango tanto em relacdo a
democracia representativa de cunho procedimental quanto a propria democracia
participativa. Experimentando amplo desenvolvimento tedrico nas décadas de 1980 e 1990,
a corrente deliberativa assumiu boa parte das criticas direcionadas a concep¢ao hegemonica
jé feitas pela vertente participativa. Mas os deliberativos muitas vezes criticam a democracia
participativa por considerar que esta ultima teria pouca forgca propositiva, ja que seu
desenvolvimento — seja no ambito de técnicas empiricas ou formulagdes tedricas — seria

insuficiente para revitalizar por completo o ideal democratico.

56



Segundo o olhar deliberativista, a qualidade da deliberacdo, a argumentacdo racional em
contexto igualitdrio, uma esfera publica ativa e a busca por legitimidade coletiva das
decisdes publicas seriam elementos-chave para um processo politico verdadeiramente
democratico. O grande problema é que, na busca por promover condi¢cdes ideais de
deliberagdo, o desenvolvimento tedrico e os experimentos empiricos deliberativos entraram
em um ciclo vicioso de encerramento em si mesmo, € 0os necessarios vinculos dos féruns
participativos com a politica mais ampla foram negligenciados. O resultado disso pode ser
ilustrado por uma certa artificialidade e isolamento dos féruns deliberativos em relagdo ao
contexto de maior escala e criticas de que institui¢des tais como os minipublicos teriam tido

pouco impacto nas decisdes e politicas publicas.

Assim sendo, a corrente deliberativa terminou por aprofundar o vinculo entre os mecanismos
de participagdo e os contextos locais, reafirmando a dificuldade dos novos modelos
democraticos em atuar em larga escala. A perspectiva deliberativa reforca a necessidade da
troca de argumentos racionais em contexto face-a-face, onde desigualdades de poder e de
informacdes deveriam ser evitadas, com objetivos de transformacdo de preferéncias e
alcance de consensos motivados pelo reconhecimento do melhor argumento. No entanto, tal
esfor¢co por uma deliberagdo ideal — que ja € dificil em contextos locais — torna-se hercileo

e mesmo invidvel em larga escala.

Nao obstante, o foco no didlogo e na busca pela interacdo sdo centrais no modelo
deliberativo, o que favorece a institucionalizacdo da participacdo social. O Estado e a
sociedade civil sdo vistos como complementares (e ndo antagdnicos), bem como existe uma
aposta no didlogo de saberes, onde técnicos e nao-técnicos poderiam dialogar e chegar juntos

a melhores solucdes coletivas.

Conforme visto acima, as propostas de mecanismos supralocais de participagdo social nao
se adequam plenamente nem a vertente participativa nem a deliberativa. As duas correntes,
por motivos diversos (histéricos e tedricos-empiricos), terminaram por ndo enfrentar
diretamente o problema da escala e da representacdo, deixando esses elementos
fundamentais na tangente de seus modelos e proposicoes, preferindo a aposta no nivel local,

que atingiu nivel quase consensual nas propostas tedricas e experimentos empiricos.

Destino diverso teve as questdes de institucionalizacdo de mecanismos participativos no

ambito do Estado. Os autores fundadores da corrente participativa davam maior atengao a
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autonomia da sociedade civil, enquanto o Estado — e seus burocratas — eram vistos como
elementos intrinsecos a uma légica de dominacdo, numa abordagem que frequentemente
reforcava a polarizacdo entre Estado e sociedade civil. Os deliberativistas, por sua vez,
sempre mantiveram uma postura favoravel ao didlogo de saberes, vendo a interacao entre
burocratas e cidaddos comuns como salutar. Assim sendo, os autores da vertente tendem a
ser favordveis a institucionalizacdo da participacdo e ao envolvimento de burocratas e

representantes eleitos nos féruns deliberativos.

A limitacdo da vertente deliberativa tem relacdo com uma maior aceitacao das estruturas
tradicionais de poder, onde os féruns de deliberacdo teriam uma funcdo secunddria e
complementar de influenciar os atores do Estado. Esta visdo, aliada a tendéncia dos seus
defensores em buscar as condi¢des ideais de deliberac@o no interior dos féruns — e nao de
pensar os foruns dentro de seu contexto politico e social mais amplo — deram margem a
criticas que afirmaram que os féruns deliberativos seriam pouco efetivos em influenciar
decisdes politicas e poderiam servir —em alguns casos — como ferramentas de despolitizacao,

a partir da predominancia de atores estatais no ambito destes mecanismos.

No entanto, as diversas criticas feitas a essas duas vertentes, somadas aos novos
desenvolvimentos tedricos e empiricos origindrios de paises periféricos e semiperiféricos do
sul global, levaram ao surgimento de perspectivas hibridas, compostas por elementos
oriundos da democracia participativa, da democracia deliberativa e também por elementos
tipicos de concepgdes pluralistas. Tal quadro deu ensejo a uma nova etapa de discussdo
dentro das teorias da democracia, onde a discussio sobre as dimensdes da escala, da
representacao e da institucionalizagdo de féruns participativos foram analisadas a partir de

novos olhares.

Como serd tema de andlise no proximo capitulo da tese, essas novas vertentes podem ser
consideradas hibridas, incorporando elementos multiplos de suas predecessoras. Entre os
modelos hibridos destacam-se a democracia participativa “do sul” e a abordagem dos
sistemas deliberativos. Diferentemente das abordagens “puras”, as vertentes hibridas sdo
mais propicias e adequadas para refletir sobre a institucionaliza¢io da participacdo em larga

escala.
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Capitulo 2

Modelos hibridos: o salto de escala e a institucionalizacdo da participacio e da

deliberacio como novas fronteiras democraticas.

1. Introducao

O desenvolvimento tedrico e a proliferacdo de experiéncias empiricas ao redor do mundo
deram origem ao que Dryzek (2007) e Fischer e Gottweis (2013) chamaram de viragem
deliberativa ou argumentativa na teoria democratica. Com tal viragem, as discussdes sobre
democracia participativa e deliberativa recolocaram a teoria democrdtica no centro das
atencdes no ambito das ciéncias sociais (Blondiaux and Sintomer, 2004). No entanto, a partir
das criticas e debates tedricos, em conjunto com andlises mais aprofundadas das experiéncias
empiricas, os principios bésicos e as metodologias em torno do novo campo democratico
complexificaram-se, indo além do bindmio democracia participativa versus democracia

deliberativa.

Elstub (2010) dividiu os tedricos deliberativos em trés geragdes, cada qual com novos
aportes e olhares sobre a questdo. Segundo tal visdo, a primeira geracdo seria composta por
autores com perfil marcadamente tedrico e normativo, como John Rawls e Jiirgen Habermas.
A segunda geragdo, que seria composta por nomes como James Bohman, Amy Gutmann e
Dennis Thompson, trabalhou no sentido de fundir as teorias de Habermas e Rawls, ao mesmo
tempo em que as tornavam mais complexas. Por fim, a terceira geracdo, que tem origem ja
no século XXI, d4 maior atengdo a promocgdo de experiéncias empiricas e possui um perfil

tedrico que caminha em direcdo a uma maior institucionaliza¢do das experiéncias.

Outra possivel divisdo pode ser feita a partir da diferenciacdo entre paises “do norte” e “do
sul” global. Em paises do sul, as novas experiéncias democraticas obtiveram avancos
empiricos importantes, com redes complexas de institui¢des participativas operando em
estreita conexdao com o Estado (Avritzer, 2002; Dagnino, 2002; Dagnino et al., 2006). Os
desenvolvimentos tedricos também foram diversos nesses paises, onde fatores como a
inclusdo sociopolitica de atores excluidos e o combate a desigualdade sdo elementos centrais.

Por sua vez, as experié€cias empiricas em paises “do norte” tenderam a ser mais controladas
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e, em geral, tiveram menos impacto em politicas publicas que os seus congéneres da parte
sul global. Nao obstante, o desenvolvimento tedrico da vertente deliberativa tornou-se cada
vez mais complexo, e autores dos paises centrais contribuiram de forma importante para a
centralidade alcancada pelas teorias deliberativas e participativas, tanto no ambito
académico quanto nas agéncias internacionais de desenvolvimento (Drake et al., 2002;

Grindle, 2010, 2010; Santiso, 2001).

Apesar do quadro geral apontar diferencas entre as vertentes “do norte” e “do sul” global,
um olhar mais atento mostra que o desenvolvimento de ambas estd interligado. Para além de
diferencas e oposicdes, € possivel perceber um processo de hibridizacdo entre as vdrias
abordagens. As experiéncias empiricas complexas em paises do sul sdo — cada vez mais —
influenciadas pelos desenvolvimentos tedricos da vertente deliberativa “do norte”, a0 mesmo
tempo em que as experiéncias participativas do sul global inspiraram o surgimento de casos
empiricos que foram rapidamente difundidos e replicados em paises centrais, tais como o
Orcamento Participativo (Allegretti and Herzberg, 2004; Sintomer et al., 2010; Sintomer and
Allegretti, 2009). Os desenvolvimentos metodolégicos oriundos das experiéncias
participativas do sul foram incorporados ao arcabouco tedrico conceitual de autores

deliberativistas (ver, por exemplo, Fung and Cohen, 2008; Fung and Wright, 2003).

O avancgo de casos empiricos de democracia participativa e deliberativa, onde percebeu-se a
emergéncia do fendmeno da representacdo do interior de experiéncias de participacao
(Almeida, 2013; Avritzer, 2007, 2012; Lavalle and Vera, 2011; Lavalle et al., 2006a;
Liichmann, 2006, 2007; Miguel, 2000) gerou um novo interesse no tema classico da
representacdo (Mansbridge, 2003, 2011; Urbinati, 2000; Urbinati and Warren, 2008),
fazendo com que elementos até entdo criticados pelas vertentes deliberativa e participativa

— por serem centrais no modelo hegemonico — fossem revitalizados.

O processo de hibridizagao também se beneficiou de uma orientagdo mais pragmatica, que
emergiu da presenca recorrente de dificuldades em atingir os padrdes ideais de deliberagado
propostos por autores das primeiras geracdes de deliberativistas®®. A andlise das falhas e

limitagcdes das experiéncias empiricas de deliberacdio e de participagdo dotaram o

2T ais como Cohen (1989) Gutmann e Thompson (1996), Habermas (1992).
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desenvolvimento tedrico subsequente de uma orientacdo menos idealizada e mais adequada

aos processos politicos complexos (Elstub, 2010; Elstub et al., 2016).

Neste contexto, os elementos da escala e da institucionalizacdo da participacdo atingem
relevancia central, pois constituem-se simultaneamente limitacOes para o alcance das
ambicOes tedricas das vertentes “puras” participativas e deliberativas, mas também
elementos-chave na tentativa de fazer com que as novas experiéncias de participacdo e de
deliberagdo possam — de fato — ter impactos relevantes e duradouros nas politicas e decisoes
publicas, contribuindo assim para uma renovagdo no ambito das democracias

contemporaneas.

Este capitulo estéd dividido da seguinte forma. Inicialmente, a se¢io 2 apresenta uma analise
dos fatores que levaram ao processo de hibridizacdo entre as vertentes democraticas.
Argumenta-se que dois elementos centrais contribuiram para esta mudanca: a) a critica
tedrica as condi¢des ideais (e utdpicas) de deliberacdo e b) o reconhecimento de limitagdes
praticas de algumas experiéncias empiricas pioneiras no campo deliberativo e participativo
em lidar com os dilemas da escala e da (reduzida) influéncia em politicas publicas. Na busca
por superar tal quadro, os tedricos ampliaram seus objetos de andlise e de intervencao,
chegando a um ponto onde as fronteiras entre as abordagens tornaram-se a tal ponto fluidas
que falar de duas vertentes distintas tornou-se impreciso e, a0 mesmo tempo, estéril do ponto

de vista analitico.

Na sequéncia, a secdo 3 trata dos desenvolvimentos teéricos e empiricos oriundos do sul
global, sendo a primeira das vertentes hibridas aqui abordadas, que Avritzer (2002)
denominou de publicos participativos. Tendo suas origens nas concepgdes participativas das
décadas de 1960 e 1970 (ver, por exemplo, Barber, 2003; Macpherson, 1977; Pateman,
1970), alguns paises do sul global, especialmente os latino-americanos e a India,
promoveram importantes experiéncias empiricas no campo da renovac¢do democratica
(Abers, 2000; Avritzer, 2002; Baiocchi, 1999; Isaac and Heller, 2003; Santos, 2002, 1998).
Apesar de algumas dessas experiéncias terem surgido no fim dos anos 1980 e inicio dos anos
1990 — quando a teoria deliberativa ainda estava em estado embriondrio — suas andlises
tedricas e as metodologias utilizadas ao longo dos anos 1990 e 2000 foram fortemente
influenciadas pelo desenvolvimento tedrico deliberativo que teve lugar em paises do norte

global. Construida a partir da interacdo entre Estado e sociedade civil, a vertente dos publicos
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participativos compreende experiéncias em varios niveis de governo, e com elementos de
institucionaliza¢do e de conexdo com politicas publicas que tendem a ser maiores do que
aqueles oriundos das experiéncias baseadas nos miniptblicos?!, muito em voga em paises

do norte.

A partir do desenvolvimento empirico de suas experiéncias, tedricos do sul global viram
reemergir o conceito de representacdo no interior das experiéncias de participacdo
(Liichmann, 2007). Este fendmeno representa um importante ganho na busca por ampliar a
escala das experiéncias participativas e deliberativas, jd que permite superar as limitagdes
que os tedricos das vertentes “puras” enfrentam ao vincular a participacdo e a deliberacdo

ideal a contextos de debates face-a-face, que nao podem ir além da microescala.

A secdo 4 trata da abordagem hibrida dos sistemas deliberativos, que surgiu em paises do
norte como reagdo as criticas que os modelos ideais de deliberagdo sofreu tanto por autores
que propdem uma democracia radical de cunho agonista (Mouffe, 1999, 2000, 2013; Purcell,
2008) quanto por autores oriundos da vertente deliberativa sensiveis as falhas que as
experimentacdes empiricas da vertente (sobretudo os minipublicos) apresentaram

(Chambers, 2003; Goodin and Dryzek, 2006; Mansbridge, 1999).

A abordagem sistémica € uma tentativa de pensar a deliberacao para além da pequena escala,
retomando a proposta de uma transformacdo significativa das instituicdes democraticas em
nivel macro que se tornou secunddria na vertente deliberativa tradicional. Para tanto, o
caminho a ser seguido nao € buscar as condi¢des deliberativas ideais, mas sim a deliberacao
possivel, onde o que importa é a resultante deliberativa e ndo a performance de cada
instituicao pensada de forma isolada (Béchtiger et al., 2010; Chambers, 2009; Goodin, 2005;

Hendriks, 2006; Mansbridge et al., 2012).

Apesar de ser uma constru¢do predominantemente oriunda dos paises centrais, a abordagem
sistémica também € hibrida, pois inclui elementos metodolégicos que ja foram testados
(sobretudo) em experi€ncias empiricas do sul global, notadamente o sequenciamento de
momentos deliberativos (Béchtiger et al., 2010; Goodin, 2005; Pogrebinschi, 2013) e seu
olhar renovado para o instrumento da representacio politica (Almeida, 2013; Avritzer, 2007,

2012; Lavalle and Vera, 2011; Lavalle et al., 2006a; Liichmann, 2006, 2007). Sua

21 Para uma analise mais aprofundada sobre o conceito, formas de implementac@o e criticas aos instrumentos
dos minipublicos, ver capitulo 1 desta tese.
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sensibilidade maior as desigualdades sociais e politicas, bem como o reconhecimento — como
inevitdvel — da presenca de relagdes de poder no ambito das novas instituicdes democraticas
(Mansbridge et al., 2010) também sao pontos de aproximacado (e de hibridiza¢do) entre as

correntes.

Na sequéncia, a secdo 5 mostra como as bases tedricas e metodoldgicas das abordagens dos
publicos participativos e dos sistemas deliberativos podem ser utilizadas — de forma
complementar — para potencializar o estudo das experiéncias supralocais e
institucionalizadas de participacdo. Apesar de serem herdeiras de um conflito tedrico que
durou décadas®?, bem como possuirem origens geograficas e motivagdes tedricas e empiricas
distintas, as abordagens hibridas ndo sé apresentam potencial relevante para explicar e
enfrentar os novos desafios democréticos, mas tornam contraproducente a divisao tedrica

que se tornou dominante nas ultimas décadas no século XX.

Para tanto, a subse¢@o 5.1 mostra como as vertentes hibridas podem auxiliar a enfrentar —
tedrica e empiricamente — o problema da escala que aflige as novas experiéncias
democraticas. O uso combinado das vertentes hibridas permite reconciliar perspectivas de
andlise que historicamente dividiram-se entre niveis micro e marco. Além disso, a
complementaridade entre as vertentes possibilita pensar em formas mais concretas e
empiricamente aplicaveis de promocgao do salto de escala das novas formas democraticas, a
partir da énfase em niveis intermedidrios de participacdo e deliberacdo, bem como da
identificacdo de fatores que podem promover a conexdo entre escalas e instituicdes no

ambito dos sistemas deliberativos.

A subsecdo 5.2 aborda um renovado interesse no conceito e nas praticas de representacao
politica. O avan¢o dos casos empiricos viu emergir a questdo da representacdo no interior
das experiéncias de participagao e deliberacao (Liichmann, 2007). Os tedricos das vertentes
hibridas, juntamente com tedricos oriundos do préprio campo representativo, debrucam-se
sobre o fendmeno da ampliacdo e da reconfiguracdo da ideia de representacdo politica. Esse
fenémeno € de grande importancia para a promocdo e interpretacdo das experiéncias
supralocais, pois permite um novo olhar sobre as experiéncias que vao além da interacao

face-a-face entre os participantes.

22 Entre as vertentes da democracia representativa, democracia participativa e democracia deliberativa. Para
um retrato mais aprofundado dessas vertentes e seus conflitos, ver capitulo 1 desta tese.
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Ja a subsecdo 5.3 mostra como a complementaridade entre as vertentes hibridas pode
reconfigurar a analise do papel do Estado em um contexto marcado por uma maior tendéncia
de institucionalizacdo da participacdo e da deliberagcdo. A partir do entendimento de que as
fronteiras entre Estado e sociedade civil sdo fluidas, a interpretacio de que a
institucionalizacdo da participacao tende a ser negativa para o aprofundamento democratico
—onde a inclusdo da participacdo e da deliberagcdo no aparato estatal inexoravelmente geraria
padrdes de dominacdo e despolitizacdo — é questionada. Em um contexto onde o Estado é
visto como campo de disputa, a institucionalizacdo da participacdo e da deliberacdo tem o
potencial de promover e fortalecer capacidades estatais, bem como de atuar na

democratizagdo das estruturas internas do Estado.

O argumento de que as vertentes hibridas podem acomodar a tensiao entre conhecimentos
técnicos e ndo técnicos, que tende a ser acentuada conforme ampliam-se as escalas da
politica, € central na subsecdo 5.4. Tende a ser consensual na literatura especializada que o
aumento da escala e da complexidade dos processos e decisdes publicas € acompanhado de
uma maior necessidade de conhecimentos técnicos, cientificos e burocraticos. No entanto, €
com base em inovagdes metodologicas tais como a divisdo do trabalho deliberativo € o
sequenciamento de momentos de deliberagdo, as vertentes hibridas caminham em direcdo a
solucdes que compatibilizam as especificidades das formas de atuacdo de técnicos e nao

técnicos em novos arranjos democraticos transcalares.

Por fim, a secdo 6, que conclui o capitulo, faz uma sintese dos principais argumentos
discutidos e aponta como o processo de hibridizagao € util para pensar as experiéncias
supralocais e institucionalizadas de participacdo e de deliberagdo. Apds a elaboragdo da
sintese, a secdo contém um breve descritivo dos temas que serdo tratados nas proximas partes

desta tese.

2. Quando a oposicao é estéril: o surgimento das vertentes hibridas

A vertente da democracia participativa surgiu como critica ao modelo representativo
hegemonico e teve um sucesso relativo nos anos 1970 e 1980, mas foi com os autores
deliberativistas nos anos 1990 e 2000 que o questionamento ao modelo hegemonico tornou-

se central no ambito das teorias da democracia. No entanto, desde muito cedo criou-se um
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abismo (mais analitico que empirico) entre as vertentes participativa e deliberativa. Os
autores deliberativistas muitas vezes apresentavam suas ideias como uma
evolucdo/superacdo dos ideais participativos, que consideravam simples e pouco
aprofundados teoricamente. A reagdo participativa, por sua vez, criticava a vertente
deliberativa por seu foco excessivo nas (utdpicas) condicdes ideais de deliberagdo e pela sua
reduzida ambig¢do transformadora (Pateman, 2012)%. Entretanto, com o foco excessivo na
dicotomia entre participa¢do e deliberacdo, diversos autores propuseram-se a pontuar as
diferencas entre os modelos, ndo raramente expressando sua preferéncia por um ou outro

(Floridia, 2013; Miguel, 2005; Pereira, 2007)

Argumenta-se nesta tese que as diferencas que existem entre os modelos ndo implicam uma
superioridade de um enfoque sobre o outro. Na verdade, o bindmio participativo versus
deliberativo ndo fez mais que refletir as diferencas de contexto dos arcaboucos tedricos e

empiricos das experiéncias de revitalizacdo democratica.

As experiéncias “participativas” do sul global tiveram um cardter maior de intervencao
social, onde os desenvolvimentos empiricos aconteciam muitas vezes anteriormente a sua
completa teorizagdo e respondiam mais a uma necessidade empirica que tedrica. Questdes
como inclusdo politica de atores excluidos, redu¢ao de desigualdades sociais e a importancia
das trajetdrias de atores sociais que transitavam entre a sociedade civil e o Estado sdo o
marco de uma geracdo de experiéncias latino-americanas (Avritzer, 2002) e do sul global
(Santos, 2002) que colocaram em prética — ainda de que forma diferenciada — os ideais

participativos herdeiros de autores como Pateman (1970) e Macpherson (1977).

No entanto, essas experiéncias sdo historicamente radicadas e fruto de contextos politicos e
sociais muito préprios, tal como o caso da redemocratizacdo em paises latino-americanos.
Goldfrank e Schneider (2006), por exemplo, mostram que o Orcamento Participativo de
Porto Alegre — experiéncia que foi replicada internacionalmente — foi em maior parte fruto
de condigdes politicas especificas (a necessidade de formar uma base de sustentagdo politica
para o recém-eleito governo do Partido dos Trabalhadores) do que de um desenvolvimento

teoricamente enraizado nos autores fundadores da democracia participativa.

23 No capitulo 1 desta tese, foram abordadas, com mais atenc@o, as diferencas e complementaridades entre as
correntes.
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Ja as experiéncias do norte global tiveram geralmente um cardter e direcionamento mais
tedrico que empirico, a partir de uma renovagao tedrica identificada em autores como Jiirgen
Habermas e John Rawls, tais como a promogao da legitimidade social e de critérios de justica
sobre as decisdes publicas (Floridia, 2017). E claro que existiam preocupacdes objetivas
importantes, mas estas tinham um carater mais geral que especifico, tais como a necessidade
de reconex@o entre a classe politica e o eleitorado e a reversdao do quadro crescente de apatia

politica e eleitoral nas democracias centrais.

No entanto, é um erro crer que os desenvolvimentos do norte e do sul global (ou mesmo das
vertentes participativa e deliberativa) seguiram caminhos independentes. Desde muito cedo,
os tedricos deliberativistas foram influenciados pelas experi€ncias do sul, em especial pelo
Orcamento Participativo brasileiro e — em menor grau — por experiéncias diversas, tais como
a dos panchayats do Estado de Kerala, na India (Allegretti, 2003; Baiocchi, 1999;
Chathukulam and John, 2002; Franke, 2008; Fung and Wright, 2003; Isaac and Heller,
2003).

A multiplicagdo e o desenvolvimento tedrico das experiéncias do sul, por sua vez, foram
muito influenciados pelas teorias habermasianas das esferas publicas e da busca por critérios
ideais de deliberacdo. A teoria deliberativa foi uma das principais referéncias com as quais
os académicos e burocratas dos paises do sul trabalharam na anélise e promog¢ao de suas

experiéncias de participacdo social.

Importante também mencionar que experiéncias oriundas do sul global — a partir de
contextos sociopoliticos proprios — foram replicadas em outros paises do sul (notadamente
africanos e asidticos), mas de forma rop-down, a partir da promocgao realizada por agéncias
internacionais de financiamento para o desenvolvimento, como o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional (Drake et al., 2002; Grindle, 2010; Santiso, 2001). No entanto, esta
transferéncia sul-sul de metodologias participativas s6 foi possivel por meio do trabalho de
tedricos e burocratas de paises centrais, que contribuiram para incluir a participagcdo e a
deliberacdo como um dos critérios de boa governanca necessdrios para garantir a
transferéncia de recursos para paises em desenvolvimento (Blair, 2000; Grindle, 2010, 2004,

2007)

O préprio norte global foi “colonizado” por experi€ncias do sul, em especial pelo Orcamento

Participativo (Allegretti and Herzberg, 2004; Sintomer et al., 2010; Sintomer and Allegretti,
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2009), que foi difundido ao redor do mundo, com presenca notdvel na Europa. Tais
experiéncias passaram a ser analisadas conjuntamente com formas tipicas no norte global,
tais como os minipublicos e os juris de cidaddos (ver, por exemplo, Fung and Wright, 2003).
Em outra frente, questdes como as desigualdades sociais passaram lentamente a ser uma
preocupacdo de autores do norte, em especial apds a recessdo global das primeiras décadas

do século XXI (Allegretti, 2010).

Assim sendo, é possivel afirmar que, embora partindo de origens diversas e possuidoras de
identidade prépria, as correntes participativa e deliberativa sempre exerceram mutua
influéncia entre si. Além disso, a diferenca entre as correntes é cada vez menor, na medida
em que metodologias e teorias sdo internacionalizadas e que paises do norte e do sul
comegam a reconhecer como comuns seus desafios democréticos. Nessa linha, recentemente
autores como Fung e Cohen (2008) passaram a propor uma fusido entre os principios

participativos e deliberativos.

Argumenta-se, ao longo deste capitulo, que as primeiras décadas do século XXI sdo
caracterizadas por um cendrio onde a oposicdo entre as duas vertentes (participativa e
deliberativa) ja ndo fazem mais sentido para a andlise das transformacgdes tedricas e
empiricas no campo democratico. As teorias que surgem no inicio deste novo século sdo
hibridas por natureza. Incorporam elementos tanto das raizes participativas quanto
deliberativas, tanto do norte quanto do sul global. Ademais, seus desenvolvimentos recentes
revalorizam o elemento da representacao, que foi muito criticado por ambas as correntes no
seu alvorecer tedrico. Para ilustrar tal argumento, apresentaremos a seguir duas abordagens
hibridas que sao tteis para analisar os novos desafios de institucionalizacao e de scaling-up
das novas experi€ncias democréticas: a abordagem dos publicos participativos e a proposta

dos sistemas deliberativos.

3. As vertentes hibridas: os publicos participativos e a democracia participativa “do

sul”

Com base em inovacdes empiricas que ocorreram a partir do final dos anos 1980 em paises
periféricos como o Brasil e a India, o discurso da democracia participativa — cujas origens

remontam as décadas de 1960 e 1970, em paises centrais (Macpherson, 1977; Pateman,
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1970) foi atualizado e modificado. Tal esfor¢co acentuou seu caréter de inclusao e de justica
social, formulando questionamentos ainda mais incisivos em relagdo ao cardter excludente

do sistema politico consubstanciado pela democracia representativa hegemonica.

De forma similar a primeira formulacdo da teoria participativa “do norte”, a concepcao
origindria do sul global teve inicio a partir do ativismo de movimentos e grupos sociais, cuja
base de sustenta¢do encontrava-se no nivel local e comunitario. Porém, diferentemente da
. - A e " o
primeira formulacdo, as experiéncias de participacao “do sul” envolveram, desde o inicio,
burocratas estatais e individuos eleitos em moldes representativos enquanto atores
fundamentais na implementacdo das novas institucionalidades. A partir do desenvolvimento
tedrico e empirico da nova vertente, o problema da escala pode ser repensado, e experiéncias

pioneiras de participac¢do foram implementadas em nivel supralocal.

E importante mencionar também que o surgimento de formas pioneiras de participacio
social no sul global — tais como o or¢camento participativo em Porto Alegre, (Abers, 2000;
Allegretti, 2003; Baiocchi, 1999; Santos, 1998) no Brasil e as experiéncias de planeamento
descentralizado em Kerala, na India (Chathukulam and John, 2002; Franke, 2008; Isaac and
Heller, 2003) — ocorreram simultaneamente as formulacdes tedricas que deram origem a
vertente da democracia deliberativa (Cohen, 1989, 1991; Gutmann and Thompson, 1996;
Habermas, 1992). Isso fez com que as novas experiéncias de democracia participativa
incorporassem muitos elementos que fazem parte do arcabouco tedrico da vertente
deliberativa. Assim, tal inovagdo torna-se um exemplo de hibridismo entre a vertente

participativa e a deliberativa.

Por dltimo, vale ressaltar que as experiéncias “do sul” também inspiraram e “colonizaram”
o “norte” global, levando a implementacdo de experiéncias participativas — com destaque
para os or¢amentos participativos — em paises centrais, na Europa e na América do Norte
(Allegretti, 2003; Allegretti and Herzberg, 2004). Diversos tedricos de paises centrais
também foram influenciados pelas inovagdes geradas no sul a partir dos finais dos anos 1990
(Blondiaux and Sintomer, 2004; Fung and Wright, 2003; Santos, 2002; Sintomer and
Allegretti, 2009).

Diversos autores consideram a experiéncia do Orcamento Participativo — OP de Porto
Alegre, no Brasil, como sendo o marco fundador desta nova perspectiva. O surgimento do

OP foi possivel devido ao crescimento do ativismo social no Brasil no periodo de combate
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a ditadura e de redemocratizac¢do do pais entre os anos de 1960 a 1980. A participacdo social
foi reconhecida e institucionalizada na nova constitui¢do brasileira, aprovada em 1988
(Avritzer, 2002). Nesse periodo, ocorreu a ascensao de governos democraticamente eleitos,
sendo que partidos politicos de esquerda — notadamente o Partido dos Trabalhadores (PT) —

obtiveram mandatos representativos.

A eleicao de um representante do PT para a prefeitura de Porto Alegre, capital do Estado do
Rio Grande do Sul, revelou um padrio interessante no Brasil da época: a forte alianca entre
os membros dos partidos politicos de esquerda e representantes dos movimentos sociais pro-
redemocratizacdo. Por iniciativa do governo municipal € com apoio dos movimentos sociais,
Porto Alegre deu inicio a uma experiéncia participativa que desde o seu inicio foi fruto de

uma articulagdo entre Estado e sociedade civil.

Com sucesso impar na inclusdo de grupos e atores tradicionalmente excluidos do processo
politico e na promocao de justica social e redistributiva, o caso de Porto Alegre rapidamente
chamou a atencao de estudiosos sobre a democracia. O OP de Porto Alegre tornou-se um
caso modelo, amplamente estudado por académicos do norte e do sul global (Abers, 2000;

Allegretti, 2003; Baiocchi, 1999; Santos, 1998).

Embora exista uma imprecisao nos dados, estima-se que o Or¢amento Participativo foi entdo
difundido em mais de 300 municipios no Brasil (Wampler and Avritzer, 2006; Wampler,
2008) e também em continentes como Europa, Asia e Africa, o que faz com que existam ao
menos 795 experiéncias que clamam o reconhecimento enquanto OP em nivel global

(Sintomer et al., 2010; Sintomer and Allegretti, 2009).

Avritzer (2002) e Dagnino et. al. (2006) mostram que o caso brasileiro nao foi o Gnico a dar
origem a novos modelos democraticos promovidos conjuntamente pelo Estado e pela
sociedade civil. Outros paises latino-americanos — tais como a Argentina e o México —
também desenvolveram arranjos participativos a partir de experiéncias de redemocratizacao
e de uma nova forma de relagdo entre atores do Estado e da sociedade civil. Na mesma linha,
diversos trabalhos disponiveis em coletanea organizada por Boaventura Santos, em 2002, e
denominada democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa apontam
que as experiéncias latino-americanas foram seguidas por multiplas experi€ncias de
revitalizagdo democratica em paises periféricos e semiperiféricos ao redor do mundo, tais

como India, Africa do Sul e Mocambique.
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O conceito de publicos participativos (Avritzer, 2002) representa uma sintese das
caracteristicas dessa nova forma de relacio entre Estado e sociedade civil. Segundo o autor
(2002, p. 7), os publicos participativos envolvem (1) a formagcdo de mecanismos de
deliberagdo face-a-face, livre expressao e livre associa¢do no espago publico; (2) em que
associacdes € movimentos sociais introduzem préticas alternativas de lidar com questdes
politicas conflituosas; (3) em uma situagdo onde a opinido publica informal € transformada
e consubstanciada em féruns para a tomada de decisdes publicas e administrativas e; (4) as
deliberagdes sdo levadas a cabo por formatos institucionais capazes de institucionalizar e

implementar as questdes conflituosas manifestadas no espaco publico.

A definicao de publicos participativos contempla elementos que estdo no cerne da concepcao
participativa, tais como a inclusao politica, a justi¢a social e o papel fundamental de atores
da sociedade civil e do Estado, mas também caracteristicas usualmente ligadas ao modelo
deliberativo, tais como as praticas deliberativas face-a-face, a questio da legitimidade das

decisdes publicas e a no¢ao de esfera publica habermasiana.

Assim como nas primeiras formulacdes tedricas da democracia participativa dos anos 1970
e inicio dos anos 1980, as demandas pela inclusdo de atores tradicionalmente excluidos do
processo politico sdo vistas como chave nesta reinvengcao da democracia participativa nos
paises do sul (Santos and Avritzer, 2002). No entanto, os modelos “do sul” tendem a
aprofundar a énfase na busca por justica social e por melhores condi¢cdes materiais para
parcela da populacdo ndo apenas excluida politicamente, mas também economicamente. A
reinvencao democratica “do sul” € atrelada a um projeto amplo de emancipacao social e de

critica a0 modelo neoliberal e de busca por melhores condi¢des de vida para populagdes

marginalizadas (Dagnino, 2002).

Na reinvencdo da democracia participativa em paises do sul (Santos and Avritzer, 2002),
destaca-se uma nova abordagem do papel do Estado. Para autores desta vertente, existiria
uma compatibilidade entre ativismo social, deliberagdo publica e administragdo complexa
(Avritzer, 2002). O Estado pode (e deve) ter papel ativo na promoc¢do da democracia
participativa a partir de uma reformulacdo da tradicional divisdo entre Estado e sociedade
civil.

As logicas de acdo e de pensamento da sociedade civil podem colonizar o Estado, a partir

do transito de individuos e grupos sociais entre as arenas estatais e nao estatais (Abers and
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von Biilow, 2011; Dagnino, 2002; Santos, 1999, 2004). O didlogo e a cooperagao entre atores
estatais e da sociedade civil também podem contribuir para a reformulacdo e para o
estabelecimento de uma nova qualidade de Estado, a qual Boaventura Santos (1999)
denomina de Estado novissimo-movimento-social. Esta nova qualidade de Estado constitui
uma “articulacdo privilegiada entre os principios do estado e da comunidade (...) o Estado
€ o articulador e integra um conjunto hibrido de fluxos, redes e organizacdes em que se
combinam e interpenetram elementos estatais e nao estatais, nacionais, locais e globais”
(Santos, 1999). Para além de um ente uno e indivisivel, o Estado torna-se ele préprio uma
entidade politica ndo coesa, ndo coerente. Torna-se um fluxo e um campo de lutas politicas
(Abers et al., 2014; Dagnino, 2002; Dagnino and Tatagiba, 2007; Migdal, 2004; Santos,
1999).

Abers & Keck (2009) apontam um dado interessante oriundo das inovacdes participativas
do sul global, especialmente no que se refere ao caso brasileiro: para além de democratizar
e aumentar a transparéncia do Estado, a participacao institucionalizada pode ter o efeito de
aumento da capacidade estatal, em situacdes onde a estrutura de intervencdo do Estado é
fragil. Dessa forma, uma das principais inovagdes da democracia participativa “do sul” tem
relacdo ndo s6 com a coexisténcia e integracdo com o Estado — tal como também esta
presente, por exemplo, na vertente da democracia deliberativa — mas sobretudo na

transformacao e na propria construcdo do aparato estatal.

Por fim, cabe ressaltar o argumento de que a vertente participativa “do sul” teve uma
influéncia ndo sé empirica — exemplificada pela difusdo de praticas como o OP — mas
também tedrica nas perspectivas desenvolvidas no norte global. Uma dessas claras
influéncias pode ser identificada no conceito de governancga participativa empoderada
(empowered participatory governance — EPG), cunhado por Archon Fung e Erik Wright e
consubstanciada do livro Deepening Democracy: institucional innovations in empowered

participatory governance (2003).

A EPG foca em uma renovacao democrética com destaque para a busca pelo aumento da
eficiéncia administrativa a partir da promog¢ao de formas participativas institucionalizadas.
Os modelos de revitalizacdo da democracia baseados no norte global tendem a enfatizar o
aumento da efici€ncia administrativa e a reducao do distanciamento da politica dos cidaddos

comuns como seus objetivos centrais. A EPG ndo € diferente neste sentido. No entanto,
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argumentos diretamente origindrios das inovacoes tedricas e empiricas “do sul” sdo aqui

mesclados com elementos tradicionais “do norte”.

Empiricamente, a EPG aborda conjuntamente — ainda que reconhecendo as particularidades
contextuais — casos do norte e do sul global. O OP de Porto Alegre e o Planeamento
Participativo em Kerala sdo vistos como representantes do mesmo movimento que promove
casos como as experiéncias de governanca e deliberacdo em politicas de educacdo e

seguranca publica em Chicago, nos Estados Unidos.

Do ponto de vista da teoria, na EPG, elementos de deliberacdo democratica como a busca
por legitimidade das decisdes publicas e foco em argumentos e discursos racionais sao
tratados conjuntamente com carateristicas como justiga social, o reconhecimento da presenga
de conflitos e dificuldades em evitar a manutencdo de desigualdades de relagdes de poder
dentro das experiéncias de participagdo, que sao tipicos da abordagem participativa “do sul”
(Abers, 2010; Fonseca, 2010; Fuks and Perissinotto, 2006; Milani, 2006, 2008; Sayago,
2008). Também € ressaltado o foco na institucionalizacdo dos féruns participativos, no papel
central do Estado, e na possibilidade do Estado ser colonizado pela 16gica da sociedade civil

por meio dos novos féruns compostos por atores estatais e ndo-estatais.

Se questdes como a institucionalizacdo da participagdo, as fronteiras fluidas entre Estado e
sociedade civil e o foco na inclusdo politica e redu¢do de desigualdades estao presentes desde
o inicio das experi€ncias empiricas de participacdo e deliberacdo em paises do sul, uma
caracteristica interessante oriunda dessas experiéncias empiricas tém sido recentemente alvo
de teorizagdes inovadoras: o fendmeno da representacdo no interior de institui¢des
participativas (Liichmann, 2007). O argumento central defendido por esses autores € que as
experiéncias institucionalizadas de participacdo social constituem, para além de espacgos
participativos, novas arenas de representacdo politica (Avritzer, 2007, 2012; Lavalle and
Vera, 2011; Lavalle et al., 2006a; Liichmann, 2006, 2007; Souza et al., 2012). Nesse sentido,
os atores da sociedade civil organizada agiriam como representantes da coletividade, em

didlogo direto com burocratas e demais representantes eleitos.

Em resumo, os avangos empiricos das multiplas arenas participativas latino-americanas
caminharam naturalmente para um estado onde: (1) a institucionaliza¢do da participacdo
social e da deliberacdo tornaram-se a regra e ndo a excecdo (2) a multiplicidade de

experiéncias locais e o transito de atores do Estado e da sociedade civil em multiplas esferas
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de governo deram origem a institui¢des participativas e deliberativas em escala supralocal,
0 que representou um avango frente ao predominio local de experiéncias que marcaram as
vertentes “puras’ deliberativas e participativas; (3) O conceito de representagdo, amplamente
criticado pelas vertentes “puras”, deixa de ser considerado externo as experiéncias de
participacao e deliberacdo. A prépria representacdo passa a ser um componente das novas

institui¢des participativas e deliberativas.

Na secdo 5 deste capitulo voltaremos a abordar com maior detalhe os trés pontos acima
elencados. Para o momento, o importante € ressaltar que o surgimento de propostas tedricas
como a EPG e a difusdo de experiéncias participativas origindrias do sul global em paises
“do norte” — tais como oS or¢camentos participativos — mostram que a democracia
participativa “do sul” ndo mais pode ser confinada aos espacos geograficos onde foi
originada. As inovagdes democrdticas dos paises periféricos lograram influenciar a teoria e
a pratica democrética em paises centrais. No século XXI, em contextos marcados por crises
econOmicas e por politicas de austeridade que levam ao aumento de desigualdades sociais e
exclusdo politica, a vertente origindria no sul global estd viva e ganha espago em continentes
como o Europeu e o norte-americano. Esta ampliacdo das experi€ncias e inovagdes tedricas
“do sul para o norte” serd enriquecida por uma nova abordagem denominada de sistemas
deliberativos e que mostra-se complementar para compreender o novo percurso teérico e

empirico que estd sendo desenhado no campo das teorias da democracia.

4. As vertentes hibridas: os sistemas deliberativos

Jano alvorecer do século XXI, surge uma nova proposta no campo das teorias da democracia
e que busca o estabelecimento de sistemas deliberativos. Autores como Jane Mansbridge
(1999; 2010, 2012), John Dryzek (2012), Robert Goodin (2005), Carolyn Hendriks (2006),
John Parkinson (2003) e Simon Niemeyer (Niemeyer, 2011, 2014) estdo na linha de frente
de um modelo que também pode também ser considerado um hibrido entre as vertentes

participativa e deliberativa. Entretanto, existem diferencas entre os dois modelos hibridos.

Conforme discutido anteriormente, a abordagem dos publicos participativos trata-se de uma
revitalizacdo e aperfeicoamento das primeiras formulagdes tedricas da vertente participativa

dos anos 1970, em conjuncdo com elementos da vertente deliberativa e com caracteristicas
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préprias do contexto social e politico dos paises periféricos e semiperiféricos. E relevante
também notar que, diferentemente das outras vertentes que visam renovar a democracia e
cujo desenvolvimento tedrico € anterior e maior que o empirico, a vertente origindria do sul
global deve boa parte de seu acimulo e desenvolvimento tedrico a andlise e
acompanhamento de experiéncias empiricas de mecanismos de participacdo, impulsionados

por governos e sociedade civil.

Ja a vertente dos sistemas deliberativos tem raizes na democracia deliberativa e teve, desde

o seu inicio, maior forca tedrica que empirica (Beste, 2016; Mendonga, 2016; Moore, 2016).

O conceito de sistemas deliberativos pode ser traduzido como
um conjunto de partes distinguiveis, diferenciadas, mas em algum grau interdependentes,
frequentemente com fungdes distribuidas e uma divisao do trabalho, conectado de maneira a
formar um todo complexo. O sistema requer tanto a diferenciacdo quanto a integracao entre
suas partes. Requer uma divisdo funcional de trabalho, em que algumas partes facam o
trabalho que outras ndo possam fazer. E também requer uma independéncia relacional, ou
seja, uma mudanga em um componente trard mudancas em outros. Um sistema deliberativo
engloba uma abordagem baseada no didlogo para a resolucdo de problemas e conflitos

politicos — por meio da argumentag@o, demonstracdo, expressao e persuasdo. (Mansbridge et
al., 2012, p. 4-5).

A visdo sist€émica visa uma atualizacdo da perspectiva deliberativa a partir de quatro
elementos principais: (1) o reconhecimento de que uma democracia deliberativa isolada e
em pequenas escalas — tais como os minipublicos — pode ter pouca efetividade em influenciar
politicas publicas e decisdes politicas que geralmente sdo tomadas em escalas superiores
(Chambers, 2009; Goodin and Dryzek, 2006; Hendriks, 2006; Mansbridge et al., 2012); (2)
a percep¢ao de que € impossivel a construcdo de uma esfera publica baseada em argumentos
exclusivamente racionais € em que todos os individuos e grupos tenham as mesmas
condi¢des materiais e cognitivas para participar de forma livre e igualitaria (Mansbridge,
1999; Mansbridge et al., 2010); 3) o reconhecimento de que experiéncias deliberativas e de
participacao — locais ou supralocais — estdo inseridas em contextos mais amplos, compostos
por diversos atores, instituicdes e processos, cada qual com uma ldgica prépria de
funcionamento (Chambers, 2009; Mansbridge et al., 2012; Niemeyer, 2014) e (4) a
formulacdo de propostas que indicam a possibilidade de combinar essas diferentes
institui¢des e processos de forma sistémica, ou seja, de uma maneira em que as relagcoes
entre os varios elementos possam ser coordenadas no sentido de produzir resultados

benéficos e complementares para a democracia, nos diversos niveis de governo e escalas
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espaciais e temporais (Almeida, 2013; Goodin, 2005; Hendriks, 2006; Mansbridge et al.,
2012)

O cerne que da origem a abordagem sistémica € resultado de uma revisdo de autores
origindrios da vertente deliberativa a partir de criticas feitas por outras vertentes tedricas tais
como a da democracia participativa (ver Pateman, 2012), da democracia de cunho agonistico
(Mouffe, 1999, 2000, 2013; Purcell, 2008) e de uma critica interna ao campo deliberativo a
partir do reconhecimento das limitacdes de algumas experi€ncias empiricas, notadamente os
miniptblicos (Chambers, 2009; Goodin and Dryzek, 2006; Niemeyer, 2011) Essa revisdo
envolve a reafirmacgdo de alguns postulados deliberativos, mas também a incorporagdo de
elementos de outras vertentes, na tentativa de reduzir as vulnerabilidades e ampliar o alcance

do ideal deliberativo em uma perspectiva de larga escala (Almeida, 2013).

Um dos primeiros elementos a serem revistos sdo as condi¢des ideais para a deliberagdo, que
sdo centrais na abordagem deliberativa “pura”. A partir de criticas de outras vertentes e de
andlises de experi€ncias empiricas, elementos como o autointeresse, a barganha, o voto, a
negociacgdo e o uso do poder — entdo marginalizados e considerados muitas vezes perniciosos
as préaticas deliberativas — sdo revitalizados como atos legitimos dentro dos féruns de

participacdo e deliberacdo (Mansbridge, 1999; Mansbridge et al., 2010).

As condi¢des ideais de deliberacdo passam a ser vistas mais como um norte a ser alcangado
do que como condi¢bes prévias e necessdrias para o funcionamento dos féruns. Essas
condicdes nao podem subverter a natureza intrinsecamente politica dos mecanismos
deliberativos ja que, apesar de tudo, a politica € sobre poder e interesses (Mansbridge et al.,
2012, 2010). Para além da discussdo racional em torno da escolha do melhor argumento, a
abordagem sistémica reserva espagos para a manifestacdo de emocdes, de paixdes, e de
acordos entre os participantes cujo cerne ndo envolve necessariamente o consenso sobre uma
alternativa. Na abordagem sistémica, o centro deliberativo € deslocado da busca de consenso
sobre uma alternativa para a busca por um acordo racionalmente motivado entre os atores

(Faria, 2012).

No entanto, a inclusdo de elementos politicos, conflituosos e pluralistas dentro da
perspectiva deliberativa € feita sem aniquilar por completo com a busca por uma esfera
publica capaz de produzir igualdade e gerar deliberacdes publicas (Bichtiger et al., 2010).

Um exemplo disso é, novamente, a dimensdo do autointeresse. A vertente sistémica abre
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espaco para a presenca de autointeresse. No entanto, a manifestacao do autointeresse deve
ocorrer em processos ndo coercitivos. O processo de voto também € revitalizado, mas deve
ser integrado a processos argumentativos racionais para ter maior potencial democrético.
Dessa forma, e no que tange aos fundamentos deliberativos, a vertente sist€émica “advoga
uma expansdo do ideal deliberativo, e deve incluir o autointeresse € o conflito entre
interesses para reconhecer e celebrar, no ideal deliberativo, a diversidade dos seres humanos

livres e iguais” (Mansbridge et al., 2010, p. 69).

Para além de uma reabilitacdo de caracteristicas presentes nas abordagens pluralistas e
participativas e que foram consideradas como ndo-ideais pela vertente deliberativa, a
abordagem sistémica também toca em um outro gargalo tipico das abordagens deliberativas:

o problema da escala.

Conforme ja discutido anteriormente?®, o foco na qualidade deliberativa implicou um
processo de ‘“encerramento em si mesmo” das experiéncias em pequenos foruns locais
denominados minipiblicos, com um controle minucioso das formas de escolha dos
participantes, da garantia de igualdade de condicdes entre os mesmos e dos processos de
argumentacdo e deliberacdo em si. O resultado foi, muitas vezes, uma perda de conexdo
entre os foruns deliberativos e as estruturas de maior escala, gerando duvidas quanto a
influéncia dos minipublicos nas decisdes e politicas ptiblicas (Chambers, 2009; Goodin and

Dryzek, 2006; Niemeyer, 2014; Vieira and Silva, 2013).

Ao mesmo tempo, cresceram as criticas sobre a (ndo) utilidade de ter pequenos espagos
democraticos isolados, ja que as demais institui¢des politicas ndo seriam geralmente afetadas
pelas novas experiéncias democraticas. Carole Pateman — autora que esteve na origem da
vertente participativa — critica a abordagem deliberativa (e os miniptblicos) por ndo terem
sido bem-sucedidos em promover uma democratizacdo ampla no ambito das diversas
estruturas politicas e sociais. Para a autora (Pateman, 2012, p. 10), os experimentos
deliberativos “ndo sdo integrados no sistema amplo de governo representativo € nas
instituicdes democréiticas, € nem se tornaram parte do ciclo politico regular na vida das

comunidades”.

24 Ver capitulo 1 desta tese.
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A abordagem sistémica, por sua vez, reconhece que a existéncia de foruns deliberativos em
pequenas escalas tem utilidade reduzida se as demais estruturas politicas e sociais nao sdao
também democratizadas e conectadas entre si. Como proposta de a¢do, Goodin (2005) indica
que os momentos deliberativos ndo devem ser confinados a discussdo face-a-face entre
individuos e grupos, mas sequenciados em diversos tempos e estruturas politicas. Por
questdes pragmdticas, € impossivel que todas as estruturas politicas contenham todas as
condicdes ideais para a deliberagdo. Ao mesmo tempo, o foco nos minipublicos é
insuficiente para revitalizar a democracia em um mundo marcado pela politica de larga
escala, onde o debate face-a-face entre todos individuos e grupos ndo é empiricamente

factivel.

Assim, Goodin (2005) propde que as diferentes condi¢cdes para deliberacdo estejam difusas
em vadrias instituicdes e estruturas politicas, cada uma delas exercendo um papel deliberativo
adequado a sua forma, ao seu modo de funcionamento, as suas atribui¢des e a sua escala de
atuacdo. Assim, se uma Unica instituicdo € incapaz de conter as condicdes ideais de
deliberagdo, um conjunto de instituicdes pode sim realizar tarefas deliberativas. A
deliberacdo exercida de forma sist€mica por este conjunto de institui¢des dificilmente serd a
deliberacdo ideal. No entanto, ela pode ser boa o suficiente (good enough) para gerar
resultados democraticamente relevantes (Béchtiger et al., 2010; Goodin, 2005). E sobre a
deliberagdo possivel — e nao ideal — em larga escala que se assenta o conceito de sistemas
deliberativos. Para Faria (2012), a abordagem sistémica seria uma versao mais realista de

democracia deliberativa.

A participagdo e a deliberacdo nao se ddo em um vacuo institucional, mas no interior de um
sistema complexo. A abordagem sistémica envolve “o deslocamento de uma perspectiva
individual e microanalitica, com foco nos espacos e atores considerados isoladamente, para
uma dimensao interativa e macroanalitica da deliberacdo ao longo do tempo” (Almeida,
2013, p. 243). Dessa forma, o centro da perspectiva sistémica seria menos a instituicao
participativa e deliberativa em si, € mais a interacdo entre os varios féruns de participacao
entre si e com os demais componentes do sistema politico. A divisdo de trabalho deliberativo
faz com que cada instancia atue a partir de suas forgas e fraquezas, na busca por um resultado
positivo no conjunto das instituicdes e processos. E na andlise do todo — e ndo das partes
isoladas — que reside a complementaridade entre os mecanismos de deliberacdo e

participacao (Mansbridge et al., 2012).
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Neste sentido, a abordagem sistémica retoma um elemento proposto no momento de
surgimento da vertente participativa e que foi relegado ao segundo plano pela vertente
deliberativa: a necessidade de uma reforma ampla e de uma democratizacdo estrutural das
institui¢des do sistema politico como um todo, ji que nenhum férum individual teria
capacidade deliberativa suficiente para legitimar a maioria das decisdes sobre politicas
(Mansbridge et al., 2012). Assim, sé uma democratizacdo estrutural e em larga escala pode
dotar o ideal deliberativo do nivel de pragmatismo necessario para sua implementagdo de

forma eficaz.

Assim, com a abordagem sistémica, a vertente deliberativa ganha em aplicabilidade e
complexidade. Neste esforco de atualizacdo deliberativa, elementos de outras vertentes
democraticas tais como o pluralismo (Dryzek and Niemeyer, 2006; Goodin, 2005) e a
necessidade de uma reforma estrutural do sistema politico (Barber, 2003; Pateman, 1970,
2012; Santos, 2002) foram retomados a partir de um olhar mais realista. Mesmo que os
esforcos empiricos com base na abordagem sist€émica ainda sejam reduzidos, os
desenvolvimentos tedricos permitem revitalizar a vertente deliberativa, rompendo o ciclo
“fechado em si mesmo” experimentado pelas abordagens tedricas e experi€ncias empiricas

deliberativas recentes.

Assim sendo, a abordagem sistémica foi amplamente bem-recebida no seio da teoria
deliberativa, pois permite a0 mesmo tempo tratar de dois gargalos fundamentais desta
vertente: o inescapdvel problema da escala e o cardter utépico de muitas das “condigdes
ideais de deliberagcao”. Elstub et. al. (2016) fala inclusive do surgimento de uma quarta
geracdo da teoria deliberativa, onde a abordagem sistémica ocuparia papel central e

conduziria a teoria deliberativa para uma nova fase tedrica e empirica.

Contudo, estudos recentes t€m feito diversas criticas a nova vertente. A principal delas esta
relacionada as dificuldades em promover experiéncias empiricas e analisi-las a partir da
perspectiva de sistemas. Por trabalhar com as resultantes sist€émicas em nivel macro e aceitar
que algumas partes do sistema ndo pratiquem a “boa deliberacdo”, o cardter normativo
desenvolvido pelos deliberativistas € posto a risco. Se os defensores da perspectiva sistémica
falam em deliberacao possivel, alguns criticos apontam que o alargamento daquilo que pode

ser considerado parte do sistema deliberativo — incluindo préticas politicas ndo igualitarias,
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ndo racionais e ndo transparentes - pode implicar o enfraquecimento da deliberacdo, ao invés

de ampliar sua forca tedrica e empirica (Béchtiger et al., 2010).

Outra critica central tem relagdo com reduzida for¢a empirica da abordagem (Almeida and
Cunha, 2016; Beste, 2016; Mendonga, 2016; Moore, 2016). Na tentativa de abarcar o nivel
macro, os autores sistémicos trabalham com alto grau de abstrac@o e generalidade, a partir
de conceitos gerais como articulagdo de esferas discursivas e resultantes deliberativas. Pouco
¢ proposto no sentido de mecanismos ou procedimentos praticos para favorecer tal

articulagdo e analisar as resultantes sistémicas.

As poucas propostas empiricas da abordagem tendem a replicar o foco deliberativista nos
minipublicos, na medida em que buscam replicar o efeito dos minipublicos em escalas
supralocais (Felicetti et al., 2016; Goodin and Dryzek, 2006; Niemeyer, 2011, 2014). E
importante ressaltar que, apesar de potencialmente importantes em um sistema deliberativo,
os minipublicos (em qualquer escala) nao fazem frente aos complexos desafios deliberativos
apontados pela vertente sist€émica. Pouco também ¢ dito dos niveis intermedidrios ou
“mesodeliberativos”. A perspectiva sist€émica tende a buscar a integracdo entre as
perspectivas micro e macro de deliberagdo (Béchtiger et al., 2010; Chambers, 2009;
Hendriks, 2006), mas pouco é dito sobre processos e desafios situados em niveis
intermedidrios. Os niveis meso apresentam relevancia fundamental na busca por conectar

pequenas e grandes escalas (Mendonga, 2016; Silva and Ribeiro, 2016).

Aqui, é possivel perceber mais uma potencial vantagem do hibridismo entre as novas
vertentes democraticas. Se € verdade que os tedricos sistémicos — que sao herdeiros diretos
dos deliberativistas “do norte” — t€m dificuldades em propor ferramentas metodoldgicas
capazes de operacionalizar o conceito e a prética sistémica, os estudiosos “do sul”, a partir
tentativas de aplicacdo dessas teorias a andlise de casos concretos com maior nivel de
complexidade e escala, apresentam contribui¢des relevantes para o campo tedrico. Este € o
caso de autores como Cunha e Almeida (2016), Faria (2012), Ramos e Faria (2013) e
Pogrebinschi (2013), ao analisar as conferéncias de politicas publicas brasileiras a partir do
olhar sistémico. O mesmo pode ser dito do estudo de Silva e Ribeiro (2016) sobre os

conselhos de politicas publicas da cidade de Belo Horizonte.

Tais estudos, junto a outras contribui¢cdes relevantes, serdo analisados em maior detalhe na

proxima secao (e subsecdes) deste capitulo, que tratam de quatro aspectos centrais no ambito
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das teorias da democracia e que sao submetidos 2 um novo olhar a partir da emergéncia das
perspectivas hibridas: Sado eles: (1) o problema da escala; (2) a questdo da representacdo
politica; (3) a institucionalizacdo da participagdo e o papel do Estado na implementacao das
novas institui¢des participativas e deliberativas e; (4) O papel dos especialistas e do

conhecimento técnico em experi€ncias transcalares.

5. A complementaridade entre os modelos hibridos para a analise da participacio

institucionalizada em nivel supralocal
5.1. A escala vista sob novos olhares

Conforme discutido no capitulo 1 desta tese, as vertentes “puras” deliberativas e
participativas nao conseguiram superar o problema da escala. Na falta de solugdes
satisfatorias para o dilema de como promover uma sociedade participativa e deliberativa, a
ambicdo tedrica e empirica foi sendo cada vez mais direcionada para a pequena escala. Este
quadro comeca a mudar no inicio do século XXI. Argumentamos aqui que tanto a vertente
dos publicos deliberativos quando a abordagem sistémica sao compativeis com o salto de
escala das novas experiéncias democraticas, abrindo espago para um melhor tratamento da
questdo. As duas abordagens hibridas tratam o scaling-up de forma diferente, embora tais
diferencas nao impliquem oposicdes e incompatibilidades entre as mesmas. Na verdade, ndo
sO0 as duas vertentes hibridas s@o compativeis com o salto de escala, mas um olhar que
incorpore conjuntamente as duas vertentes tende a ressaltar uma marcante
complementaridade na forma como os modelos hibridos abordam a questdo do salto de

escala.

Em primeiro lugar, a perspectiva dos publicos participativos advoga a necessidade de uma
democratizagdo ampla do sistema politico e da atuacdo em rede de organizacdes da
sociedade civil e do Estado, por meio de articulagdes contra-hegemonicas entre o local e o
global (Santos and Avritzer, 2002). O objetivo € que boas praticas em nivel local possam
servir como modelo para que a democracia participativa atinja paulatinamente todo o sistema
politico. O foco inicia-se geralmente no nivel local, para depois dar saltos de escala para

niveis regionais, nacionais e globais.
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Por sua vez, a abordagem do sistema deliberativo foca na relacdo entre os diversos
componentes do sistema politico, cada qual com uma funcao deliberativa. O foco € maior na
interacdo entre os componentes do sistema e no resultado final da deliberacdo e menor nas
institui¢des deliberativas especificas. Primeiramente pensa-se no sistema, nas diversas
interrelagdes entre as partes, na divisdo do trabalho deliberativo e no resultado da interacdo
entre os componentes. Posteriormente, foca-se em mecanismos especificos de deliberacdo

(Niemeyer, 2014).

Na abordagem dos publicos participativos, o salto de escala é consequéncia natural do
desenvolvimento das experiéncias empiricas de participacdo. A atuacao dessas experiéncias
cria relagdes entre integrantes do governo e da sociedade civil em nivel local. Quando os
atores da sociedade civil e do governo mudam seu foco de atuagdo para os niveis regionais
e nacionais — a partir das trajetérias individuais de atores que transitam entre as esferas
estatais e nio-estatais (Abers et al., 2014; Abers and von Biilow, 2011; Cortes and Silva,
2010; Dagnino, 2002; Dagnino et al., 2006; Marques, 2006; Silva and Oliveira, 2011) — é
natural que a pratica em niveis supralocais seja condicionada pelo aprendizado democrético
prévio em nivel local. Os proprios individuos e grupos sociais tornam-se portadores de uma

ideologia participativa, apreendida muitas vezes de forma mais empirica que tedrica.

A abordagem sistémica, por sua vez, trata-se sobretudo de uma reacao tedrica a um modelo
de democracia deliberativa fechado em si mesmo e incapaz de sair do nivel exclusivamente
local e de busca das condig¢des ideais de deliberagdo. A percepcdo dos tedricos sistémicos —
em linha com as criticas da vertente participativa e as de cunho agonistico — é que o foco
estritamente local das experiéncias deliberativas fez com que estes mecanismos tivessem
impacto politico muito restrito. Trata-se de um renovado foco de aten¢do para a democracia
de massa, entdo relegada a um segundo plano a partir do crescente foco nos minipublicos e
instrumentos semelhantes (Chambers, 2009) ou mesmo a retomada de uma aspiragdao
potencial do campo deliberativo (Dryzek, 2016), consubstanciada em uma reagdo contra o
cada vez maior fosso entre os objetivos macro e micro das teorias deliberativas (Hendriks,
2006) e a sua timida presenca em termos de impacto politico, em um quadro onde os
pequenos féruns deliberativos pouco contribuem para a tomada de decisdes publicas e para

a mudanga social (Goodin and Dryzek, 2006).
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Apesar das reduzidas experiéncias empiricas levadas a cabo pela abordagem sistémica, a sua
andlise sobre a participacdo e a deliberacdo em larga escala tem um grau de adequacao as
sociedades amplas que grande parte do corpo tedrico da democracia participativa “do sul”
nao tem. Como na vertente participativa “do sul global” a empiria muitas vezes precede a
teoria, algumas experiéncias de scaling-up de mecanismos democraticos foram feitas a partir
dos referenciais tedricos desenvolvidos para a democracia de proximidade, em escala local.
Atuar em escalas regionais e nacionais a partir de métodos e técnicas orientadas para a escala
local representa um desafio significativo (e um tanto inadequado) para as novas experiéncias

supralocais de participacao.

Nesse contexto, o corpo tedrico da abordagem sistémica pode atuar de forma complementar,
aperfeicoando a base tedrica e as formas de atuacdo dos mecanismos supralocais de
participacdo para que estas institucionalidades possam navegar de forma mais eficaz em
niveis sociais e politicos marcados por formas diferentes de relacao entre Estado, sociedade
civil organizada, midia e sociedade de massa, em altos niveis de complexidade (Elstub et al.,

2016).

Por sua vez, os complexos casos empiricos supralocais em paises periféricos e
semiperiféricos podem servir como exemplos e objetos de estudos privilegiados, dando a
teoria sistémica uma materialidade que esta ndo tem e contribuindo para afinar
metodologicamente seus pressupostos analiticos, apontando algumas de suas
potencialidades e limitacdes. Dentre essas limitagdes destaca-se o insuficiente
desenvolvimento de suas propostas empiricas de acao (Beste, 2016; Mendonga, 2016;
Moore, 2016). A preocupacdo com a larga escala, em alto grau de abstracdo, nao foi
acompanhada por um foco nos mecanismos que induziriam o salto de escala do contexto
local para o nivel sist€émico, nem tampouco foram desenvolvidas indicacdes pragmaticas
sobre como promover a conexao entre as diversas arenas e esferas, bem como sobre a forma

de avaliar a presenga e a efetividade do sistema deliberativo.

A vertente dos publicos deliberativos pode ajudar a superar tais limites da abordagem
sist€émica de pelo menos duas maneiras. A primeira delas € pela revalorizacdo do conceito
de representacdo no interior das experiéncias participativas e deliberativas. Tal proposta
constitui uma importante solu¢do que permite o scaling-up e a conex@o entre as arenas em

niveis micro e macro, onde delegados do governo e da sociedade civil atuam na
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representacao de discursos em vdrias arenas, viabilizando a participacdo e a deliberagdo em
contextos onde ndo € necessdrio contar com a presencga fisica de todos os interessados na

matéria em discussao.

A segunda forma gira em torno da proposicdo de novas metodologias para estudos
académicos e praticas empiricas, que aumentam o grau de concretude do conceito de
sistemas deliberativos. Em mais uma etapa do processo de hibridizacdo, autores vinculados
a tradi¢do académica “do sul” rapidamente incorporaram o conceito de sistema deliberativo
em suas andlises sobre casos supralocais em paises latino-americanos. Para além de dar
maior aplicabilidade empirica para as aspiragdes tedricas, os estudos empiricos sobre
experiéncias brasileiras (ver, por exemplo, Almeida and Cunha, 2016; Avritzer and Ramos,
2016; Faria et al., 2012; Mendonga, 2016; Pogrebinschi, 2013; Ramos and Faria, 2013; Silva
and Ribeiro, 2016) propdem novas formas metodoldgicas para aplicar o referencial tedrico
sist€émico para o estudo de casos concretos, apontando algumas potencialidades e limitacdes
em traduzir os pressupostos tedricos desta “nova geragao” de deliberativistas (Elstub et al.,

2016) em algo util para a andlise de casos empiricos supralocais.

Destacamos aqui trés solu¢cdes metodoldgicas para lidar com a questdo: (1) o foco na
deliberagdo realizada de forma sequencial (Faria et al., 2012; Pogrebinschi, 2013; Ramos
and Faria, 2013); (2) a proposi¢do do conceito de subsistemas deliberativos (Silva and
Ribeiro, 2016) e; (3) a enfase em niveis intermedidrios como l6cus adequado para a

promocdo de experiéncias participativas e deliberativas (Avritzer and Ramos, 2016).

Goodin (2005) aponta que o sistema deliberativo seria composto por vdrias arenas e

o

momentos deliberativos atuando de forma sequenciada. Para o autor, em uma critica
suposta necessidade do debate face-a-face defendido pelos deliberativistas puros, a
deliberagcdo possivel de ser alcangada no mundo real ndo envolve a presenca continua e
simultanea de todos os envolvidos, mas pode ser obtida a partir da intera¢ao e articulagao
entre varios componentes, atores e arenas, onde a resultante deliberativa seria alcangada a
partir de uma sequéncia de momentos deliberativos. O argumento central é que o ato de
deliberar pode ser dividido entre diferentes agentes, que atuam em diferentes escalas
espaciais e temporais. A deliberacdo em pequenos grupos serviria como input para a

deliberacdo em grandes grupos e em escalas maiores.
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Adotando a perspectiva sistémica aportada por Goodin (2005), Faria et al. (2012) e
Pogrebinschi (2013), apontam alguns exemplos brasileiros, notadamente as conferéncias
nacionais®’, como sistemas integrados de participagio e deliberaciio. Assim sendo, tais casos
constituiriam evidéncias empiricas de que participag¢do e deliberacio podem ser objeto de
salto de escala, superando as tendéncias das vertentes participativas e deliberativas ao

localismo, indo além dos miniptiblicos?.

No entanto, apesar de ndao poder ser considerado um sistema deliberativo em si, esta claro
que o exemplo brasileiro apresenta caracteristicas sistémicas inovadoras e extremamente
uteis para pensar em formas metodoldgicas para superar o ja mencionado déficit empirico
da abordagem sistémica. Talvez o ganho dessas experiéncias possa ser melhor avaliado a
partir de uma segunda solu¢ao metodoldgica oriunda da reinterpretacio da teoria sist€mica

realizada por autores do sul global: a ideia dos subsistemas deliberativos (Silva and Ribeiro,

2016).

A proposta dos subsistemas tem como objetivo apresentar alternativas metodoldgicas validas
para reduzir o fosso entre a teoria e a prética que € evidente na abordagem dos sistemas
deliberativos e, a0 mesmo tempo, apresentar conceitos e métodos relevantes para analisar
experiéncias empiricas de participacdo e de deliberagdo que ja ndo podem ser confinadas a
escala local, mas que ainda ndo atingiram o objetivo de uma transformacao sist€mica nas

formas de fazer politica.

Em um registro teérico-metodolégico de nivel meso, a perspectiva dos subsistemas vai além

das ferramentas validas para o nivel local (mas que se tornam inadequadas para a andlise de

%5 As conferéncias de politicas publicas tratam de processos hibridos entre participagdo, deliberagio e
representacio existentes no Brasil. Tais processos sdo definidos por temadtica ou drea de politica (satde, meio
ambiente, assisténcia social, politica para mulheres, entre outras) e envolvem etapas participativas,
deliberativas e representativas em miiltiplas escalas, iniciando-se no nivel local e geralmente terminando em
um férum representativo em nivel nacional. Entre os resultados destes processos estdo a elei¢des de prioridades,
diretrizes e propostas de politicas a serem implementadas por governos em seus diferentes niveis.

26 No entanto, os casos das conferéncias nacionais no Brasil ainda ndio representam sistemas deliberativos
plenos, por duas razdes principais. A primeira € que embora diluidas entre uma série de espagos e
temporalidades, as conferéncias sdo um processo tnico (composto por vdrias etapas ou fases) e ndo o resultado
da intera¢do de vdrias instituicdes e arenas independentes, como proposto pelos principais defensores da
abordagem sistémica (ver Mansbridge et al., 2012). A segunda € que, apesar de promover uma dindmica fmpar
e articulada de deliberacdo entre diferentes niveis de governo, o processo de cada conferéncia tende a ndo ter
o mesmo nivel de integracdo com suas congéneres e demais instituicdes deliberativas em outras dreas de
politica (Ramos and Faria, 2013), comprometendo assim o impacto que as conferéncias t€ém na resultante
deliberativa do sistema e nas politicas publicas.
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processos supralocais), e apresenta um grau de concretude e de adequagdo a andlise de casos
empiricos que a vertente sistémica ainda nio alcangou. Neste esfor¢o, os autores afirmam
que € possivel definir um subsistema a partir de trés categorias distintas: (a) a temdtica em

torno do subsistema; (b) a natureza das arenas e; (c¢) sua territorialidade.

Se hd um certo exagero em considerar as conferéncias nacionais brasileiras como sistemas
deliberativos plenos, tal experiéncia supralocal poderia ser melhor tratada a partir de um
subsistema temdtico?’. Sem a ambi¢do de contemplar todo o sistema deliberativo, é possivel
aqui analisar as vérias dindmicas internas aos processos participativos e deliberativos, bem
como a relacdo entre os féruns e as demais institui¢des e atores da drea de politica em que o

processo atua.

Para ilustrar seu argumento, Silva e Ribeiro (2016), apresentam como caso de estudo um
subsistema de conselhos de politicas publicas da cidade de Belo Horizonte, que representaria
uma segunda forma de definir um subsistema: a partir da natureza das arenas. O foco, entdo,
situa-se nas dindmicas e nos mecanismos de interacdo de um tipo de arena, férum ou
instituicdo especifica, em diferentes dreas de politica. Uma terceira forma de defini¢do de
um sistema seria aquela mais tradicionalmente ligada ao problema da escala: sua
territorialidade. Analisar a interagdo entre multiplas arenas e atores a partir de um corte
territorial (um municipio, um estado, uma regido) ainda apresenta um nivel muito alto de
complexidade, mas certamente representa um passo em direcao a concretude e a empiria que

ainda ndo esta claro nos principais autores sist€émicos.

Por sua vez, Almeida e Cunha (2016) e Mendonca (2016) apontam uma limitacdo da
perspectiva sistémica. Se € fato que a abordagem sistémica aposta na interagdo e conexao
entre as arenas deliberativas, os autores concluem que ainda € incerto quais sdo 0s
mecanismos e fatores que promovem a articulagdo entre tais arenas. Em conclusdes baseadas
também em instituicdes participativas brasileiras?®, os autores mostram a importancia de
analisar os fatores que induzem (ou impedem) conexdes entre as arenas, enfatizando quais

seriam os atores e grupos responsdveis por esta articulagdo. Em propostas que apontam a

27 A classificagdo aqui seria a drea de politica publica sobre a qual a conferéncia atua (satde, educacio,
assisténcia social, etc).

28 Almeida e Cunha analisam as institui¢des participativas brasileiras da drea de assisténcia social (notadamente
as conferéncias nacionais de assisténcia social e os conselhos gestores em diferentes niveis de governo. Ja
Mendonga (2016) analisa de forma mais geral as institui¢Ges participativas brasileiras, notadamente aquelas
territorialmente concentradas no estado brasileiro de Minas Gerais.
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importancia em estudar atentamente as conexdes entre 0s niveis micro € macro, ambos 0s
autores chegam a conclusido que a trajetdria pessoal e a circulagdo (entre niveis e arenas
distintas) de burocratas e ativistas da sociedade civil organizada t€m potencial de conectar
os vérios niveis®® e atuar como mediadores entre os discursos presentes na esfera publica e

o sistema politico.

Além dessa conclus@ao em comum, Mendonca (2016) enfatiza o papel da midia e Cunha e
Almeida (2016) focam no desenho institucional das arenas como outros fatores capazes de
influenciar tal conexao e articulagdo. A €nfase nos mecanismos de conexao esta diretamente
relacionada a formas concretas de promoc¢do do scaling-up, contribuindo para testar a
aplicacdo da teoria sistémica como guia para a andlise de casos concretos, evitando tratar o
giro sist€émico (Elstub et al., 2016) a partir de uma perspectiva laudatdria, que serviria como

panaceia para qualquer critica sobre as teorias deliberativas (Mendonga, 2016).

Avritzer e Ramos (2016) também tratam o problema das escalas de forma original. Os
autores questionam posicoes classicas das literaturas sobre democracia, tal como a de que os
niveis locais seriam os mais propicios a participa¢do. Os dados apresentados pelos autores
mostram que, na verdade, as experiéncias de participa¢do e deliberacdo no Brasil tendem a
apresentar maior qualidade democratica em escalas supralocais. Institui¢cdes participativas
em niveis estaduais e nacionais seriam mais adequadas as inovacdes democréticas, pois
apresentariam melhor estrutura e capacidade administrativa, teriam maior conexao com
processos de tomada de decis@o e seriam menos vulnerdveis a manifestacoes de distor¢oes
democraticas tipicas de niveis locais, tais como o clientelismo e o controle dos processos
participativos por elites locais. Assim sendo, os autores concluem que “‘a participacdo pode
desenvolver-se em territérios de grande extensao ou com quantidades altas de habitantes ou
em niveis administrativos como o nacional” (Avritzer and Ramos, 2016, p. 13), abordando

temas de alta complexidade.

Além disso, o estudo conduzido por Avritzer e Ramos (2016) mostra uma faceta interessante

na relacdo entre participacao, deliberacdo e escala. Segundo os autores, sao as experiéncias

2 Na mesma linha, Silva e Ribeiro (2016) também apontam burocratas e ativistas da sociedade civil como
responsdveis pela conex@o entre as arenas participativas e deliberativas. Analisando os conselhos municipais
de Belo Horizonte, os autores afirmam que os burocratas promovem a articulag@o entre os diversos conselhos
institucionalizados, enquanto os ativistas da sociedade civil tendem a atuar diretamente na conexdo entre tais
arenas formas e a esfera publica mais ampla.
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em nivel intermedidrio (estadual) — e ndo em nivel local ou nacional — que apresentam
maiores qualidades democraticas. Tal andlise permite mostrar uma insuficiéncia em
processos de teorizagdo e estudos empiricos focados em experiéncias que atuem em escalas
intermedidrias (estaduais ou regionais). Se as vertentes puras sempre focaram sua andlise
nos processos locais, a abordagem sistémica tende sempre a enfatizar o nivel macro, a
resultante deliberativa. Nesse contexto, escalas intermedidrias ficam esquecidas. Os achados
de Ramos e Avritzer (2016) clamam por centralidade as escalas intermedidrias, a partir do
papel fundamental de conexdo entre a pequena escala e os niveis macro por elas
desempenhados. Tal clamor é também sentido a partir do estudo de Pickering e Minnery
(2012, p.249) que, analisando o contexto canadense, apontam que ‘“a participagcdo € tao

importante no contexto metropolitano como no contexto de vizinhanca”.

Os resultados destas investigacdes recentes sobre escala feita por autores cujo background
tedrico e empirico pode ser localizado no sul global ndo s6 enfatizam os limites em focar
nos niveis locais (tal como também o faz a vertente sistémica), mas apontam que a
abordagem sistémica comete um erro em focar exclusivamente no nivel macro, esquecendo-
se de analisar o salto de escala enquanto processo, a partir dos elementos que permitem a
conexdo entre instituicdes diversas, bem como o papel fundamental exercido por escalas
intermedidrias, que constituem a ponte entre 0 micro € o macro. A necessidade de unir o
micro e o macro ja foi tratada por autores “sistémicos” (ver, por exemplo, Hendriks, 2006).
No entanto as propostas empiricas e metodoldgicas destes autores carecem de concretude e
focam em elementos limitados e que ndo servem como alicerce para as promessas tedricas
da teoria sistémica, tais como as tentativas de replicar o resultado de minipublicos em
grandes escalas (Dryzek and Niemeyer, 2008; Felicetti et al., 2016; Goodin and Dryzek,
2006; Niemeyer, 2011, 2014).

E importante ressaltar que, se os autores “do sul” tém recentemente apontado caminhos
tedricos e metodoldgicos inovadores e proficuos para analisar a questao da escala, tal esforco
s6 foi possivel a partir do didlogo entre experiéncias empiricas multiescalares € o corpo
tedrico — cada vez mais numeroso e complexo — da abordagem sistémica. As proprias
inovacdes de autores “do sul” sdo fruto de um processo de hibridismo entre as vertentes, ja
que sdo construidas a partir de uma reinterpretacdo “enraizada empiricamente” da teoria

sistémica. Assim, se € possivel falar em complementaridade das vertentes sist€mica e dos
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publicos participativos no tratamento do problema da escala, também deve ser reconhecido

que essas vertentes sdo hibridas por natureza, com fronteiras muito fluidas.

5.2. Articulando representacio, participacao e deliberacao.

Conforme discutido no capitulo 1 desta tese, as vertentes puras pouco trataram do
instrumento da representacdo politica. Por constituir-se em elemento central da concepg¢do
representativa hegemonica, os registros da vertente participativa e deliberativa tenderam a
enfatizar as criticas e as limitacdes dos mecanismos representativos, deixando em segundo
plano a reelaboragdo da representacdo enquanto componente dos esforcos de revitalizagdo
democratica. E, nas raras ocasides onde trataram diretamente do tema, as formulacdes das
vertentes puras nao parecem ter sido muito bem-sucedidas, como mostra a proposta de
incorporar a representacao do interior dos minipublicos, por meio de estratégias de sele¢ao
aleatdria, na tentativa de transformar tais foruns em microcosmos representativos da
sociedade (CDD, 2015; Fishkin, 2009; Fishkin and Luskin, 2005). Ap06s décadas de debate,

o elemento da representacao nao foi adequadamente incorporado nas vertentes puras.

As vertentes hibridas apresentam registros diferentes e — ao invés de focar nos limites e
insuficiéncias do mecanismo da representagdo — passam a propor novas formas de articular
representacao e participagdo. Algumas formas vao inclusive além da simples articulacio, ao
tratar as novas formas de participacdo como renovadas formas de representacdo politica.
Esse novo olhar sobre o instrumento da representacdo permite abordar em outras bases o

dilema da escala, que nunca foi superado pelas vertentes puras.

Em tal contexto, a vertente hibrida da democracia participativa “do sul” foi pioneira em
reformular a relacdo entre participacdo, deliberacdo e representacdo, como apontado em
tendéncia recente identificada na literatura brasileira (Almeida, 2013; Avritzer, 2007, 2012;
Lavalle and Vera, 2011; Lavalle et al., 2006a, 2006b; Liichmann, 2007; Miguel, 2000; Souza
et al.,, 2012) Ao invés de focar exclusivamente na participacdo e na deliberacdo como
conceitos-chave por trds das novas experiéncias democréticas, esse corpo de literatura
desenvolveu um conjunto de andlises, a partir dos casos empiricos, que revitaliza o conceito
de representacdo politica a partir da perspectiva de que participagdo e representacdo sao

complementares € que os novos foruns e experiencias democraticas ndo sdo apenas

30 Para uma critica da incorporagio da representacdo em minipublicos a partir da premissa da aleatoriedade,
ver capitulo 1, secdo 2.2.
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experiéncias de participacdo ou de deliberacdo, mas sobretudo institui¢des condicionadas
por l6gicas diversas de representacao politica, em um fendmeno que pode ser denominado

de “representacdo no interior das experiéncias de participa¢ao” (Liichmann, 2007).

Experiéncias empiricas originais como os Or¢amentos Participativos, os Conselhos e as
Conferéncias de Politicas Publicas no Brasil sempre contiveram no seu interior ldgicas
representativas. Atores da sociedade civil e burocratas governamentais nao sO participam
das discussodes e assembleias publicas, mas também sao eleitos ou indicados para representar
outros individuos, discursos e perspectivas no ambito de tais féruns. A evolu¢do no seu
estudo fez crescer o argumento de que essas experiéncias — que até entdo eram tratadas pela
literatura internacional como casos tipicos de novas instituicdes participativas — sdo, antes
de tudo, espacos representativos (Abers and Keck, 2008; Lavalle and Vera, 2011; Souza et
al., 2012).

Ligia Liichmann (2007) faz bom resumo sobre a transformacdo tedrica oriunda do
desenvolvimento das experiéncias empiricas brasileiras. Segundo a autora, tais experiéncias
mostram que ¢é artificial a constru¢do tedrica que separa participacdo, deliberacdo e
representacio, e que as experiéncias empiricas na verdade enfatizam a articulag@o entre as
mesmas, na medida em que promovem o instrumento da representagdo do interior das
experiéncias de participacdo e deliberacdo. Assim, “ndo existe oposicao entre participacao e
deliberacdo; as experiéncias concretas estabelecem combinagdes e articulagdes que

desenham um processo de concomitante inovagcdo e reproducdo das praticas politico-

institucionais” (Liichmann, 2007, p. 140).

Desde o seu surgimento, o OP combinou participacdo direta dos individuos em fases iniciais
e a selecdo de representantes (delegados) que atuariam nas fases seguintes do processo. Tal
selecdo e atuacdo de representantes nada mais seria que a reconstru¢do do instrumento
representativo, ainda que sua fonte de legitimagao deixasse de ser a autorizagao eleitoral por
meio do sufrdgio universal. O mesmo € valido para os Conselhos de Politicas Pablicas, que
sdo compostos por representantes indicados ou eleitos pelo governo e por organizacoes da
sociedade civil. Apesar de serem considerados por muitos como pertencentes as novas
institui¢des de democracia participativa, é a democracia indireta — e ndo a direta — a base
principal de atuagdo dos Conselhos (Abers and Keck, 2008; IPEA, 2013; Tatagiba, 2005).

Mais recentes, as Conferéncias Nacionais brasileiras possuem um desenho que combina
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participacao direta na base, com participagdo indireta e representacao (por meio de eleicdo
ou indicagdo de delegados) conforme aumenta a escala de atuagdo do processo (Avritzer and

Souza, 2013; Souza, 2012)

No entanto, para além das experiéncias empiricas, essas novas formas de participacao
ligadas a representacdo (Avritzer, 2007) podem ser analisadas teoricamente, proporcionando
interessantes inovagdes. Mas, para isso, € importante efetuar um movimento duplo composto
tanto por dar nova centralidade a ideia da representacdo no debate sobre revitalizacao
democratica, quanto por alargar as propriedades do conceito, j4 que o instrumento da
legitimacgdo por autorizagdo eleitoral (Pitkin, 1967) ndo parece aplicar-se as novas formas de

representacao (Almeida, 2013; Avritzer, 2007; Urbinati and Warren, 2008)

Em mais um sinal de hibridismo, os esfor¢os teéricos de autores do sul global foram
acompanhados por autores do norte global que tratam da representacdo e que estariam
incomodados com o reduzido espagco que a vertente deliberativa dava a nogdo de
representacao (Mansbridge, 2003, 2011, Saward, 2006, 2008, Urbinati, 2006, 2010; Urbinati
and Warren, 2008). Urbinati (2010), por exemplo, aponta que tedricos deliberativistas — ao
insurgir-se contra a representacdo — muitas vezes adotam uma postura despolitizada ao
apontar a deliberacio como um antidoto a procedimentos intrinsecamente democraticos

como 0 voto.

Juntos, autores destes dois campos tedricos argumentam que as experiéncias participativas
e deliberativas podem contribuir para revitalizar, ampliar e reelaborar a nocdo de
representacao. Dentre as varias formulagdes, Lavalle er al (2006b), propdem o conceito de
representacao virtual. A partir de uma interpretacdo da obra de Edmund Burke, defendem a
representacdo de interesses e perspectivas por atores da sociedade civil (e ndo a
representacao individual) como fundamento das novas experiéncias democréticas. Leonardo
Avritzer, por sua vez, desenvolve a no¢do de representacao por afinidade, que dissocia a
representacdo do instrumento da autorizacdo eleitoral para ‘“associa-la a um vinculo
simultaneo entre atores sociais, temas e foruns capazes de agrega-los” (Avritzer, 2007, p.
445). As organizagdes da sociedade civil representariam, por afinidade, grupos e interesses
presentes na esfera publica, adotando a perspectiva da advocacia. A afinidade advém do
compartilhamento de experiéncias, situagdes vividas e visdes de mundo entre diversos atores

pertencentes a0 mesmo campo de atuagcdo. Assim, a legitimidade do representante seria
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fornecida pelos outros atores da sociedade civil organizada (seus pares), por meio de uma

autorizagdo ndo eleitoral (Avritzer, 2007, 2012).

A partir do olhar deliberativo “do norte”, Dryzek e Niemeyer (2008) propdem o
estabelecimento da representacdo discursiva, onde sdo os varios discursos presentes na
esfera publica (e ndo os individuos) que devem ser representados. A representacao discursiva
permite trazer ao debate politico uma série de discursos marginalizados, que nao encontram
espaco de expressdo pela via eleitoral. Apesar da perspectiva de Dryzek e Niemeyer ainda
ser muito vinculada ao limitado instrumento dos minipublicos®!, ela compartilha muitas das
caracteristicas das formulagdes tedricas de autores do sul global, sobretudo ao desvincular a
legitimidade representativa do ato de “contar cabegas” e vinculd-la aos discursos,
proporcionando maior adaptagdo a forma de funcionamento da politica em rede, em um

mundo globalizado e cuja importancia das fronteiras territoriais € relativizada.

A desvinculagdo entre a legitimidade e a autorizacao eleitoral € vista também em autores
“sistémicos”, tal como em Mansbridge (2003, 2011) ao propor os conceitos de representacao
giroscdpica e substituta (surrogate). Em contribuicao também oriunda do olhar da vertente
sist€émica, Parkinson (2003) questiona a tendéncia de autores deliberativistas puros em
vincular a legitimidade democrética ao debate face-a-face, argumentando que o instrumento
da representacdo também garante legitimidade e, a0 mesmo tempo, permite superar o
problema da escala. Vinculada ao sistema deliberativo, a representagdo poderia fazer grande
parte do trabalho de incluir vozes marginalizadas, sendo uma alternativa para lidar com o
“problema dos cidaddos inativos” que persegue as formulacdes tedricas e experiéncias
empiricas de deliberagdo. Para tanto, caberia aos ativistas atuar como representantes de
cidaddos inativos e de vozes marginalizadas, desde que atuando sobre um duplo papel:
devem ser livres para perseguir melhores argumentos e devem comunicar-se com 0S

representados, em uma relacdo baseada na accountability.

Comum a essas vdrias propostas, ¢ identificadvel uma mudanca nas fontes de legitimidade
democratica, que deixa de estar “posta apenas nos procedimentos de selecdo de

representantes, mas precisa ser avaliada no processo e a partir da interagdo entre as diversas

31 Para Dryzek e Niemeyer (2008), depois de identificados os vérios discursos presentes na esfera publica, eles
deveriam ser representados por meio de uma camara formal de discursos, além de outras formas informais nas
esferas publicas. Além de conter um certo grau de idealismo e de ser pouco prética empiricamente, a camara
formal de discursos ndo seria muito diferente de um minipublico, onde no final o que importa € o debate piblico
e a interacdo face-a-face entre os representantes dos discursos.
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esferas deliberativas e representativas” (Almeida, 2013, p. 46). A legitimidade passa a ser
vinculada ao processo politico e ndo a um ato especifico e inico, onde a relagdo continua
entre representantes e representados — baseada no conceito de accountability — passa a ter

papel central (Lavalle and Vera, 2011).

N3ao € do escopo desta tese entrar no mérito do debate entre as varias propostas alternativas
de reformulacdo da nogdo de representacdo, apontando exaustivamente suas similitudes e
divergéncias. Em vez disso, o que interessa aqui € acentuar a tendéncia geral tanto do campo
participativo/deliberativo quanto dos estudiosos da representacdo em reconhecer que a
representacdo democrdtica ndo eleitoral representa uma nova fronteira nas teorias da
democracia, onde as formas nao eleitorais de representacao sdo necessarias para expandir e

aprofundar a democracia (Urbinati and Warren, 2008).

Se € verdade que os tedricos deliberativos ndo trataram diretamente da representacio e que
o debate sobre participagdo e representacdo tendeu a ter um contorno dicotémico nas tltimas
décadas no século XX, também € certo que as experi€ncias do sul global fornecem rico
material empirico para pensar mais amplamente a representagdo, incluindo suas formas nao
eleitorais, de forma complementar e nao competitiva (Avritzer, 2007, 2012; Saward, 2006;

Urbinati, 2000).

Este novo giro na teoria democratica vai muito além de reconhecer a complementaridade
entre participacdo, deliberacdo e representacdo. Tal complementaridade — apesar de pouco
problematizada — ja foi por vezes acentuada no préprio seio das vertentes puras (Chambers,
2003; Pateman, 2012). Também ¢é importante o registro de que ndo existe oposicdo entre
representacao e participacdo e que o instrumento da representacdo estd presente nos foruns
participativos e deliberativos. No entanto, e para os efeitos dessa tese, a novidade principal
dessa articulac@o entre os campos tedricos € a possibilidade de pensar tais experiéncias
empiricas ndo sé como espagos participativos ou deliberativos, mas sobretudo como espagos

representativos em si (Abers and Keck, 2008; Lavalle and Vera, 2011; Souza et al., 2012).

Ao deslocar o foco para a representagdo, a vertente hibrida dos publicos participativos
permite superar um limite persistente e que as vertentes puras nao foram capazes de abordar
com sucesso: o problema da escala. Com este novo olhar integrador, as teorias hibridas
atingem um novo grau de adequacdo a complexidade inerente as sociedades

contemporaneas, no momento em que suas experiéncias empiricas deixam de ser limitadas
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ao contexto face-a-face, de democracia direta em escala local, para também incluir um
elemento representativo, cuja legitimidade ndo estd vinculada ao processo de sufragio
universal, mas sim a discursos, a perspectivas, a afinidade e a advocacia. Assim, é possivel
analisar com maior acuidade experiéncias pioneiras de participagdo e deliberacdo
supralocais, como as Conferéncias Nacionais no Brasil (Avritzer and Souza, 2013; Faria et
al., 2012; Pogrebinschi, 2013; Ramos and Faria, 2013), que s6 sdo possiveis a partir da

componente representativa.

O foco maior na representagdo também pode ser util para aperfeicoar um outro modelo
hibrido: aquele dos sistemas deliberativos. Conforme ja apontado anteriormente, apesar da
sua orientacdo para a democracia de massa e seu foco ndo nas estruturas deliberativas
individuais, mas na conexao entre as estruturas € na resultante deliberativa, o link entre as
experiéncias empiricas e a teoria sist€émica nao foram claramente estabelecidos (Beste, 2016;
Mendonca, 2016; Moore, 2016). Ou seja, embora a vertente reconhega a importancia dos
niveis micro e macro na integracdo sistémica (Bichtiger et al., 2010; Chambers, 2009;
Hendriks, 2006), as formas e instrumentos que permitem conectar os diferentes componentes

e niveis do sistema ndo foram claramente identificados nos textos basicos da vertente.

Colaborando com a tese de pouca aplicabilidade empirica, estdo as formulacdes dos tedricos
sisttmicos no que tange aos minipublicos. Ndo obstante a ambi¢do que clama por
complexidade em larga escala, a principal aposta de acdo empirica proposta por alguns
autores sist€émicos tem sido a de conectar o instrumento dos minipublicos a escalas
superiores ou tentar reproduzir os resultados dos experimentos em escalas maiores, na
tentativa de ampliar a resultante deliberativa do sistema e a efetividade dos minipublicos em
si (Dryzek and Niemeyer, 2008; Felicetti et al., 2016; Goodin and Dryzek, 2006; Niemeyer,
2011, 2014). Apesar de sua ambicao tedrica em nivel macro, algumas propostas empiricas
de tedricos sistémicos sdo timidas, pois continuam a reproduzir l6gicas mais apropriadas ao

nivel micro.

N3ao é argumentado aqui que os minipublicos ndo t€m lugar no sistema deliberativo e nao
podem contribuir para o aprofundamento democratico. No entanto, para uma proposta que
visa a reformulacdo ampla do sistema politico, o foco nos minipublicos parece insuficiente
e incapaz de fazer frente as ambicdes tedricas promovidas pela quarta geracdo de

deliberativistas (Elstub et al., 2016).
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Fora a énfase no scaling-up dos minipublicos, ndo existem muitas formulacdes que buscam
superar empiricamente o fosso entre a micro e a macroescala e as que existem possuem ainda
alto grau de generalizagdo e pouca for¢a empirica, como a tentativa de analisar a
manifestacdo dos varios discursos em arenas legislativas (Beste, 2016) ou uma revalorizacao

do papel central dos especialistas em deliberacdes em escala sistémica (Moore, 2016).

Talvez o mais promissor caminho para pensar formas concretas para analisar e verificar o
funcionamento de sistemas deliberativos na pratica seja por meio da ja discutida
revitalizagdo do conceito de representacdo, tratada de forma ampliada, incluindo formas nao
eleitorais. Ndo € acidental que interessantes tentativas de propor solu¢des mais concretas
para estudar e aplicar a teoria sistémica na prética tenham sido feitas por autores cujo

background € oriundo da vertente dos publicos participativos.

Como ja discutido anteriormente, autores como Faria et. al. (2012) Ramos e Faria (2013),
Pogrebinschi (2013), Silva e Ribeiro (2016), Almeida e Cunha (2016) e Mendonca (2016)
analisam experiéncias “sistémicas” brasileiras. Além das propostas e solucdes apontadas®2,
cabe aqui ressaltar uma caracteristica comum entre esses autores: todos eles atribuem a
representacao um papel central no sistema deliberativo. Essa atribui¢do envolve ndo somente
o reconhecimento das formas tradicionais de representacdo autorizadas por meio de sufragio
universal, mas sobretudo o reconhecimento do papel e da atuacdo de representantes
governamentais e da sociedade civil — legitimados por formas diversas de autorizagdo — na
conexao entre os diversos foruns e entre os varios niveis e escalas de atuacdo do sistema

deliberativo.

Embora Mansbridge et. al. (2012) e demais postulantes origindrios dos sistemas
deliberativos apontem a necessidade de conexao entre as diversas arenas deliberativas, em
diferentes niveis de atuacdo, a perspectiva sistémica “do norte” pouco produziu sobre como
tal conex@o deve ser promovida e, sobretudo, quais atores ou instancias atuariam como

conectores do sistema.

Esta fundamental lacuna tedrica comeca a ser preenchida pelos tedricos “do sul”. Para tais

autores, a conexdo entre os componentes do sistema pode ser promovida por tais

32 Para uma anélise detalhada das propostas e solugdes destes autores para dilemas como a conexfo entre arenas
deliberativas e sua énfase em escalas intermedidrias de participacdo e deliberagdo, ver subsecdo 5.1 deste
capitulo.
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representantes, sejam eles burocratas (representantes governamentais) ou ativistas
(representantes da sociedade civil) (Mendonga, 2016). A circulagdo e as trajetOrias
individuais desses atores permitem que 0os mesmos promovam a integragao entre as varias
arenas deliberativas, bem como entre as arenas formais e institucionalizadas e aquelas
informais, difusas em torno das esferas publicas. Para além da integracdo (e potencial
coordenagdo entre as arenas), os representantes/conectores seriam responsaveis pela garantia
da presenca dos vérios discursos (Dryzek and Niemeyer, 2008; Urbinati and Warren, 2008)
presentes na esfera publica, que terdo entdo maiores possibilidades de serem incorporados

ao sistema.

Mas ndo € s6 a circulagdo dos representantes que pode promover a articulacdo entre as
arenas. E possivel pensar também no efeito oposto. A prépria circulacio e o reconhecimento
da atuagdo dos representantes nas arenas deliberativas, em multiplos niveis, pode contribuir
para aumentar a legitimidade dessas formas de representacdo, que carecem da autorizagdo
eleitoral. (Almeida and Cunha, 2016). Assim, seria possivel o desencadeamento de um
circulo virtuoso entre as vdrias arenas deliberativas e o instrumento da representacao
ampliada, onde a legitimacdo das novas formas de representacdo seria acompanhada de

ganhos em termos de integracdo e articulagdo sist€mica.

Dentro deste quadro analitico, Silva e Ribeiro (2016) apontam papéis diferenciados entre os
representantes governamentais € aqueles da sociedade civil. Enquanto os burocratas seriam
responsaveis pela articulacdo entre as arenas formais, institucionalizadas, do sistema
deliberativo, os representantes da sociedade civil seriam responsdveis pela conexao entre as

arenas formais e as esferas publicas informais fora do &mbito Estatal.

Por fim, cabe mencionar que — apesar de promissoras — a andlise dos conectores no sistema
deliberativo ainda estd em estdgio inicial e sdo necessarios novos estudos empiricos para
averiguar a veracidade de algumas hipdteses. Almeida e Cunha (2016) apontam dois riscos
importantes que precisam ser melhor estudados. Em primeiro lugar, as autoras afirmam que
apesar de processos participativos complexos ja atuarem ha algumas décadas no Brasil —
com a presenca de representantes que atuariam simultaneamente em varios espagos, ainda
ndo had evidéncias conclusivas que permitam afirmar que o trabalho destes conectores
aumentou a integracdo entre os féruns e arenas, aumentando o nivel de deliberatividade do

sistema. Em segundo lugar, € necessario verificar em que medida a atuagdo, a trajetéria e a
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circulacdo dos conectores permite aumentar a legitimidade democrética do instituto da
representacdo em geral, ao invés de fortalecer e aumentar o capital politico individual dos

novos representantes.

De toda forma, o reconhecimento e o fortalecimento das novas formas de representacao pode
constituir-se em mais um ponto de complementaridade entre as abordagens hibridas dos
publicos participativos e dos sistemas deliberativos, gerando novas respostas para o dilema

da escala nas teorias democraticas.

5.3. A institucionalizacdo da participacdo vista a partir das fronteiras fluidas entre

Sociedade e Estado

As formas institucionalizadas de participacdo sempre foram polémicas no ambito das
.-, . 33 L . .. .

vertentes puras. Como ja apontado anteriormente™, tedricos participativos dos anos 1970 e

1980 enfatizaram a autonomia da sociedade civil perante o Estado e o vinculo da l6gica

estatal com estruturas autoritdrias, dando énfase as experi€ncias de autogoverno. Os tedricos

deliberativos, por sua vez, viam um papel de complementaridade entre o Estado e a

sociedade civil, abrindo espago para a participacao institucionalizada.

Apesar de suas diferengas, as vertentes participativa e deliberativa vao na mesma direcao ao
postular a divisdo entre sociedade civil e Estado. As defini¢des de sociedade civil de autores
como Habermas (1997) e Arato e Cohen (1994) foram muitas vezes utilizadas tanto como
definidoras dos limites entre Estado e sociedade, bem como guia para a interac@o entre tais
esferas supostamente distintas. Para estes autores, a sociedade civil operaria fora das esferas
de influéncia do Estado. Embora a forma e intensidade em torno da interacao entre sociedade
e Estado varie entre os autores das vertentes puras, a enfase nessa interacdo sempre preservou
a autonomia e a independéncia entre os dois campos, cada um deles atuando a partir de sua

l6gica prépria, com objetivos claros e (relativamente) coerentes.

Desafiando tais pressupostos, a institucionalizacdo de mecanismos de participagdo e
deliberagdo tem o cardter de aumentar a presenca do Estado na organizacdo e no

funcionamento de tais institui¢des, que passam entao a ser estruturas integrantes do aparato

33 Ver capitulo 1 desta tese
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estatal. Neste contexto, as fronteiras entre Estado e sociedade civil tendem a ser questionadas

no ambito das experi€ncias institucionalizadas.

Uma reacdo tipica de defensores da separacdo entre as duas esferas é enfatizar que as
experiéncias institucionalizadas s@o marcadas por relagdes de dominacao do Estado sobre a
sociedade, onde o primeiro faria valer-se do uso de conhecimentos técnicos e burocraticos,
da cooptacdo de liderangas da sociedade civil, e do controle da dindmica participativa e
deliberativa para fazer valer seus interesses, manipulando tais instdncias para legitimar
decisdes tomadas previamente e para enfraquecer o poder contestatorio da sociedade civil,
sob a fachada de que suas organizacdes seriam formalmente incluidas no processo decisorio.
Mais que instancia de didlogo entre Estado e sociedade civil, as experiéncias
institucionalizadas seriam ferramentas de despolitizagao (Vieira and Silva, 2013; Williams,

2004).

Apesar de existirem casos empiricos em que processos de dominag¢do e despolitizacio
fazem-se presentes (ver, por exemplo, Milani, 2006; Sayago, 2000; Tatagiba, 2005), as
experiéncias empiricas de cardter hibrido do sul global fornecem elementos que permitem
repensar as relacoes (e a divisdo) entre Estado e sociedade civil, possibilitando a analise da

institucionalizagdo a partir de novos angulos.

Dagnino et al. (2006) questionam a qualificacdo da sociedade civil como “polo de virtudes”
e do Estado como “encarnacdo do mal”. A fonte de tal questionamento estd intimamente
relacionada com a emergéncia de formas de participacdo institucionalizadas que surgiram
na América Latina apés processos de redemocratizacio®®. Talvez o elemento que tenha
maior poder explicativo no questionamento das fronteiras entre Estado e Sociedade a partir
do ponto de vista do sul global sejam as trajetorias biograficas de individuos que — ao longo
de sua carreira e militancia politica e social — ocuparam postos no Estado e em organizagdes
da sociedade civil (Abers and von Biilow, 2011; Cortes and Silva, 2010; Dagnino et al.,

2006; Feltran, 2005; Marques, 2006; Silva and Oliveira, 2011).

Dagnino et al. (2006) mostram que o transito de ativistas e burocratas entre Estado e
sociedade civil se tornou a regra — e ndo a excecdo — na América Latina, levando a uma

contestacdo das fronteiras (supostamente) fixas entre os dois campos. Ao assumir postos €

3% Dagnino et al. (2006) fundamentam sua andlise a partir de casos empiricos no Ambito de pafses como Brasil,
Colombia, Equador, Argentina, Uruguai e Chile.
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cargos na estrutura estatal, as bandeiras promovidas por movimentos e organiza¢des sociais
passam a ser defendidas a partir de dentro do Estado, o que gera impactos diretos nas
politicas publicas. Este ativismo feito a partir de dentro da estrutura estatal (Abers and von
Biilow, 2011) auxilia a questionar a suposta existéncia de fronteiras fixas entre os campos

estatais e nao estatais.

Dagnino et. al. (2006) por exemplo, afirmam que tal divisdo ndo se da entre estes dois
campos, mas sim entre projetos politicos. Segundo os autores (2006, p. 40), os projetos
politicos s@o “os conjuntos de crencas, interesses, concepgdes de mundo e representacdes do
que deve ser a vida em sociedade, os quais orientam a a¢do politica dos diferentes sujeitos’.
As aliangas entre os atores sociais sao condicionadas pela defesa de projetos politicos
comuns. Assim, tanto o Estado quanto a sociedade civil sdo campos heterogéneos, marcados
pela presenca de uma diversidade de projetos politicos em seu interior. Além de questionar
a visdo romantizada da sociedade civil e a percepc¢io do Estado como “encarnacdo do mal”,
Dagnino et. al, (2006) postulam que existem maiores potencialidades democraticas quando

ha correspondéncia entre os projetos politicos em ambas as esferas.

Na mesma linha, Abers e Von Bullow (2011) defendem que a divisdo entre ativista em
movimento social e ator estatal tornou-se pouco clara. A partir do transito de dirigentes entre
0Ss campos, 0s movimentos sociais passaram — para além das suas formas de acdo tradicionais
— a buscar o alcance de seus objetivos trabalhando a partir de dentro do aparato estatal. As
autoras questionam alguns pressupostos da literatura cldssica sobre movimentos sociais,
onde o Estado € por vezes visto como nao relevante para a compreensao da dinamica interna
dos movimentos e onde a relacdo entre Estado e sociedade civil tende a ser conflituosa.
Pautando-se por li¢des tiradas de casos empiricos brasileiros, as autoras afirmam que nem
sempre a relacdo entre sociedade civil e Estado € marcada por conflitos e que, ao invés de
focar nas relagdes entre os dois campos, seria mais promissor analisar as redes que cruzam

as fronteiras entre os mesmos (ver, também, Bonafont, 2004; Marques, 2006).

Abers et. al. (2014) apontam a importancia das trajetdrias individuais no crescimento de
experiéncias institucionalizadas de participagdo no Brasil, no periodo do governo Lula
(2003-2010). Para as autoras, ndo € possivel atribuir a multiplicacdo de institui¢des
participativas tdo somente aos 6rgaos de coordena¢do do governo ou a uma orientacao clara

da cuipula governamental. Parte importante da multiplicacdo e institucionaliza¢do desses
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espacos (muitos deles em escalas supralocais®®) deveu-se ao trinsito de ativistas da
sociedade civil para o Estado, aliado a presenca de funciondrios publicos de carreira
comprometidos com um novo projeto politico de cariz participativo. Assim, a presencga de
militantes no interior de vdrios ministérios permitiu experimentagdes com resultados
varidveis a depender das relacOes histdricas entre Estado e sociedade em cada setor de

politica publica.

Tal abertura de novas geracdes de burocratas as formas de participacdo e deliberagao é
desenvolvida em maiores detalhes por Fischer (2009). Para o autor, seja o burocrata um
funciondrio de carreira ou um especialista em determinada drea de politica publica, é
fundamental perceber tais atores como potenciais facilitadores das novas experiéncias
democraticas, a partir de “novas concep¢des do administrador ptblico como um facilitador

de comunidades de participa¢c@o baseadas no engajamento civico” (Fischer, 2009, pg. 296).

Assim, a proximidade entre movimentos e organizagdes sociais e atores estatais abriu espago
para a promog¢dao de formas de agdo inovadoras compostas por elementos hibridos,
construidos a partir da influéncia, combinacao e reinterpretacdo dos repertdrios tradicionais
de acdo dos movimentos e organizacdes e das rotinas tipicas da burocracia e da
administracao publica. O resultado desse processo dindmico pode ser visto na emergéncia
de espacos participativos formalizados por leis, decretos e outros instrumentos formais. Tais
espacos passam a fazer parte da estrutura do Estado e, como ndo poderia deixar de ser, sdo
marcadas pelo papel central de atores estatais em sua criagdo e conducdo. A renovacdo
democratica defendida pela vertente “do sul” passa necessariamente pela transformagao do
Estado, em “uma forma alternativa de politica democrética que requer a institucionalizacdo

de mecanismos deliberativos fortes no nivel piblico (Avritzer, 2002, p. 40).

Como institui¢des hibridas, os espacos participativos e deliberativos institucionalizados
seguem — em muitos aspectos — a logica estatal de atuagcdo (Lima et al., 2014). Isto poderia
ser um problema caso tais instituicdes fossem analisadas a partir da divisdo clara entre
Estado e sociedade civil. No entanto, os desenvolvimentos tedricos e empiricos do sul global
passam a questionar tal divisao e supera a ideia de que a l16gica estatal seria intrinsecamente
problemadtica para as novas formas de aprofundamento democrético.A abordagem dos

publicos participativos permite pensar as formas de participacdo e de deliberacdo

35 Tais como os conselhos nacionais e as conferéncias nacionais de politicas publicas.

99



institucionalizadas dentro do marco que percebe a heterogeneidade interna ao Estado e a

sociedade civil, bem como a porosidade e o transito continuo de atores entre as duas esferas.

Para além de um ente coerente e definido, Midgal (2009) conceitua o Estado como um campo
de poder, uma entidade contraditéria que muitas vezes age contra si mesmo, um campo
fragmentado e composto por muitas partes em conflito. Para o autor, € insuficiente analisar
as estruturas do Estado isoladamente. Para estudar os limites e potencialidades do Estado,

deve-se focar no processo e na teia de relacdes entre os Estados e suas sociedades.

Assim, o Estado torna-se em si “uma relacdo politica parcelar e fraturada, pouco coerente,
campo de luta politica” (Santos, 1999) e pode ser transformado pela sociedade na medida
em que o proprio Estado transforma a sociedade civil (Migdal, 1999). O Estado, percebido
enquanto campo de disputa, articula e integra “um conjunto hibrido de fluxos, redes e
organizagdes em que se combinam e interpenetram elementos estatais € ndo estatais,

nacionais globais e locais” (Santos, 1999, p.13).

Dentro do Estado, as instituicdes participativas podem funcionar como um elemento
democratizador da estrutura estatal, contribuindo para a promogao de projetos politicos, em
variadas formas de interfaces socioestatais (Pires and Vaz, 2012). Tais interfaces, definidas
por Pires et. al. (2012, p. 8) como “espagos de intercambio e conflito em que sujeitos sociais
e estatais se relacionam de forma intencional” pode apresentar um duplo efeito: por um lado,
tem o potencial de “qualificar a capacitacdo do Estado, construindo instrumentos eficazes de
planejamento, execu¢do, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas e, a0 mesmo
tempo, fortalecer o processo de escuta e envolvimento da sociedade na construgao dessas

mesmas politicas” (Pires et al., 2012, p. 6).

Para além de democratizar internamente o Estado e incluir individuos e visdes de mundo
tradicionalmente a margem do processo politico, os mecanismos institucionalizados de
participacdo podem ir além da mera interacdo com demais 6rgaos do Estado e colaborar para

a construcdo de capacidades estatais*® em 4reas onde a acdo do Estado é deficitdria, a partir

36 Por capacidade estatal, compreende-se “o conjunto de instrumentos e institui¢des de que dispde o Estado
para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementd-las. (...) Trata-se da capacidade de acdo
do Estado” (Souza, 2015, p. 8). Apesar de poder ser sumariamente definido como a capacidade de acdo do
estado a partir dos instrumentos a disposic@o, o conceito de capacidades estatais envolve diversas dimensdes,
componentes e caracteristicas. Para uma andlise do conceito em sua complexidade, ver Boschi e Gaitan (2012);
Stein e Tommasi (2007); Weaver e Rockman (1993). O Livro editado por Gomide e Boschi (2016) aplica o
conceito na analise de politicas publicas em paises emergentes.
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da promocdo de relagdes fecundas entre os diversos atores e campos de atuacdo (Abers and

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

Em resumo, se é verdade que a institucionaliza¢do da participagdo pode gerar relagdes de
dominacdo, despolitizagcdo e uso instrumental das novas institui¢cdes, também € verdade que
a atuacdo de tais institui¢des pode gerar dindmicas inovadoras, culminando com processos
de democratizacao interna das estruturas do Estado, com a promocao de novas capacidades

estatais e fortalecimento daquelas j4 existentes.

Tal contribui¢do, tedrica e empiricamente desenvolvida e aprofundada a partir de autores e
experiéncias “do sul global”, também pode suprir uma lacuna de aplicabilidade empirica na
teoria dos sistemas deliberativos. Embora a perspectiva sist€émica proponha a divisdo do
trabalho deliberativo, em que atores da sociedade civil e do Estado assumiriam tarefas
especificas (Mansbridge et al., 2012), ndo fica claro em tal abordagem quais atribui¢des
caberiam a quais atores, bem como niao hd uma teorizacdo detalhada de como seriam

promovidas as interagdes entre eles.

Ademais, a abordagem sistémica — ao focar sua contribui¢do empirica em tentativas de
reproduzir o experimento dos minipublicos em grandes escalas e conectar os miniptblicos
em pequena escala as outras instancias do sistema (Felicetti et al., 2016; Niemeyer, 2011,
2014) — ndo d4 a devida atencdo as formas inovadoras que sdo construidas a partir da
interacdo entre atores da sociedade civil e do Estado. Nao se trata aqui apenas de somar as
potencialidades da légica estatal e nao estatal na divisdo do trabalho deliberativo, mas
reconhecer que algumas atribui¢des sistémicas podem ser melhor executadas a partir de
repertérios e formas de atuagdo que vao além da soma entre as duas partes, constituindo
formas hibridas de acdo e de desenvolvimento institucional originais, combinadas a partir

das interfaces socioestatais.

Se, por um lado, os casos latino-americanos — por constituirem em geral novas democracias
onde o Estado e a sociedade civil ainda estdo em constru¢ao — sa3o mais propicios a este tipo
de experimentacdes institucionalizadas, por outro lado ndo € possivel sustentar que a divisao

entre Estado e sociedade civil € coerente € coesa em democracias centrais.

Nessa linha, a partir de uma abordagem que vé o Estado como campo de disputa,

heterogéneo, nao coerente, ndo integrado e ndo coeso, interpenetrado por fluxos e multiplas
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interacdes de atores estatais e ndo estatais, Migdal (2004) junta-se a um amplo corpo de
literatura sobre politicas publicas construida com o referencial de paises do norte (tais como
Bonafont, 2004; Kingdon, 1995; Sabatier and Weible, 2007; Zahariadis, 2007), para mostrar
que os fendmenos da sociedade em rede e da interpenetracao entre Estado e sociedade s@o a
regra € ndo a exce¢do, mesmo em paises centrais. Boaventura Santos (1999, p. 13), por
exemplo, aponta que “estd a emergir uma nova forma de organizacao politica mais vasta que
o Estado, de que o Estado € o articulador e que integra um conjunto hibrido de fluxos, redes
e organizacdes em que se combinam e interpenetram elementos estatais e ndo estatais,

nacionais, locais e globais”.

Nao € escopo desta tese explorar em detalhes a literatura sobre coalizdes e redes de politicas
publicas, mas tdo somente apontar a insuficiéncia em analisar a estrutura do Estado de forma
isolada, a partir da ado¢do de uma abordagem onde a divisdo dicotomica entre Estado e
sociedade perde sentido em contextos em que atuam multiplas organizagdes e individuos,
em variados niveis e fluxos de interacdes. Se tal abordagem apresenta diversos pontos em
comuns com a abordagem sistémica (também interessada em fluxos e interacdes multinivel),
ainda falta a vertente sistémica a incorporacao desta complexidade na anélise ndo apenas das
interagdes entre os niveis de governo e entre as instituicdes envolvidas nas vérias fases do
trabalho deliberativo, mas trazer esta complexidade para a andlise dos fluxos e interagdes
localizadas dentro dos mecanismos internos de cada instituicdo envolvida no sistema

deliberativo.

Este é mais um ponto crucial de complementaridade entre as abordagens hibridas. A
abordagem sistémica possui um melhor arcabougo tedrico para lidar com o salto de escala
da participacdo e da deliberagcdo que a vertente da democracia participativa “do sul”. J4 esta
ultima apresenta uma contribui¢do tedrica inovadora e relevante baseada na andlise dos
fluxos de pessoas e de conhecimentos entre Estado e sociedade civil, aportando um

conhecimento pouco desenvolvido pelos autores “sistémicos”.

5.4. Reconciliando técnicos e ndo técnicos

O novo olhar sobre o Estado e sobre o papel dos burocratas em institui¢des participativas e
deliberativas oriundo da vertente dos publicos participativos permite pensar em formas mais
adequadas de interacdo entre técnicos € ndo técnicos, tanto mais necessarias quanto mais

amplia-se a escala e a complexidade dos temas e decisdes. Se as formas institucionalizadas
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formais — experimentadas no sul global — fornecem elementos importantes para pensar a
interacdo entre burocratas e ativistas, a perspectiva sist€émica aponta uma interessante
proposta para conformar a relagdo entre leigos e especialistas, a partir de conceitos como a
divisdo do trabalho deliberativo (Mansbridge et al., 2012) e o sequenciamento da deliberacao

(Goodin, 2005).

Conforme j4a discutido no primeiro capitulo desta tese, os defensores da concepcao
representativa hegemonica utilizam-se do argumento da complexidade e da necessidade do
dominio de conhecimentos técnicos para justificar a baixa intensidade participativa que seria
natural em sociedades modernas e de grande escala (Bobbio, 1997; Dahl, 2012; Dahl and
Tufte, 1973; Schumpeter, 1961). Por sua vez, defensores da democracia participativa em
paises centrais tenderam a ver os conhecimentos técnicos e os burocratas como componentes
de um sistema de dominagao (Barber, 2003), enquanto a complementaridade entre leigos e
experts e entre burocratas e cidaddos “comuns” foi ressaltada desde o inicio por tedricos da
vertente deliberativa (Cohen, 1989, 1999; Habermas, 1986), representando um passo em

direcdo as concepgdes hibridas.

No entanto, e apesar de defender a complementaridade de saberes e a interacdo entre os
diferentes tipos de atores, a vertente deliberativa ndo conseguiu resolver a tensdo interna
entre a busca por igualdade democrditica e as inevitdveis desigualdades oriundas dos
conhecimentos especialistas (Fischer, 2009; Moore, 2016). Ou seja, por mais que a vertente
deliberativa defenda a validade e a igualdade entre os variados discursos presentes na
sociedade, bem como a necessidade de legitimagao das decisdes publicas por todos os atores
afetados ou interessados na temdtica, o poder de influéncia e a importancia do dominio de
conhecimentos técnicos para a elaboracdo de decisdes adequadas a complexidade de muitos
temas politicos contemporaneos continua sendo fonte de desigualdade e afetando a busca
pelo “ideal deliberativo”. Conforme aponta Fischer (2009, p. 11), enquanto as contribui¢des
dos democratas deliberativos “geralmente reconhecem a necessidade da expertise, elas
também tém falhado em mover-se para além de entendimentos padrdes sobre experts, o que

tem atrapalhado a participacdo cidada”.

Em acréscimo a essa tensdo tedrica, a vertente deliberativa é criticada por propor formas
insuficientes de promover a interagdo entre especialistas e ndo especialistas. Circunscritas

aos minipublicos — com impactos essencialmente locais e reduzidos — as interagcdes
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controladas entre os atores sociais geralmente ndo conseguiriam influenciar decisdes
tomadas em maior escala, que continuariam a ser monopolizadas por atores técnicos,

politicos e burocratas (Pateman, 2012).

Além disso, os minipublicos sofrem criticas a partir da interpretacdo de que — ao invés de
ferramentas de democratizacdo — tais instrumentos podem constituir-se em exemplos de
elitismo deliberativo (Lafont, 2014; Moore, 2016; Urbinati, 2010). A partir da tentativa de
incluir cidadaos comuns e novas perspectivas no processo decisorio, os minipublicos correm
o risco de tomar decisdes sem legitimidade social para tanto. Tais autores criticos
argumentam que os cidad@os que ndo foram escolhidos para participar dos minipublicos nao
tem especial razdo para apoiar e legitimar as decisdes tomadas nesses foruns, que muitas
vezes sao tdo fechadas e distantes da populagdo em grande escala como aquelas tomadas na
relac@o cotidiana entre burocratas, politicos eleitos e técnicos. A pergunta que esta por tras
dessa argumentacdo é: por qué os cidaddos em geral deveriam confiar nas opinides e
propostas formuladas por um grupo de cidaddos selecionados aleatoriamente e aos quais
foram dados argumentos fornecidos por experts e burocratas e ndo nas decisdes tomadas
diretamente por experts que detém maior competéncia técnica e capacidade de enfrentar

problemas complexos em sua drea de atuacdo? (Lafont, 2014; Moore, 2016).

Para tais autores criticos, 0 minipiblico ndo cumpre o ideal deliberativo de promover uma
legitimacdo das decisdes pelos atores interessados. Por sua escala reduzida e seus processos
deliberativos controlados e fechados em si mesmo, os minipuiblicos nao conseguiriam
cumprir a fun¢do de legitimagdo, pois o publico em geral continuaria tdo longe do centro

decisério quanto se as decisdes fossem confiadas diretamente aos experts.

Indo além das limitadas experimentacdes promovidas pela democracia deliberativa em
paises centrais, as experiéncias pautadas na vertente dos publicos participativos abre a “caixa
preta” do Estado e percebe que a interagdo entre burocratas e ativistas é continua e ocorre
em varios momentos dos ciclos de politicas publicas — e ndo somente em momentos formais

de atuacgdo de foruns participativos.

Esta claro que conforme aumenta-se a escala e institucionaliza-se a participacdo e a
deliberagcdo, formalizando o papel de burocratas na promog¢do e atuacdo de institui¢des
participativas, amplia-se a presenca de conhecimentos técnicos e burocréticos, em sintonia

com o grau de complexidade dos debates e decisdes publicas. No entanto, se o Estado € visto
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nao como um corpo coeso, mas como um campo de disputa (Dagnino et al., 2006; Migdal,
2004; Santos, 2004), a relevancia do discurso de proteger o conhecimento leigo da
dominacdo burocratica perde fundamentagao tedrica. Com base em tal orientacao, € possivel
questionar a existéncia de pontos de vista leigos, “do cidaddo” comum ou do burocrata,
emanados de forma pura e ndo-contaminada. As experi€ncias empiricas do sul global
mostram que, apesar de relagdes de poder e de dominag@o serem presentes nessas arenas, as

fontes de dominacdo vao muito além das artificiais dicotomias entre leigos e técnicos.

Ademais, € um erro tentar reduzir o componente técnico das decisdes politicas. Conforme é
cada vez mais consensual nos estudos da sociologia da ciéncia, na sociedade contemporanea,
técnica e politica estdo imbricadas (Anthony Giddens, 1991; Beck, 2002; Collins and Evans,
2002; Latour, 2000; Turner, 2001). A prépria ideia de Estado moderno surgiu a partir do
desenvolvimento dos instrumentos técnicos, a partir da evolucdo de formas de
sistematizacdo de dados e demandas sociais (Rose and Miller, 1992). Em sociedades
complexas, as questdes de cunho técnico-cientificas passaram a ser centrais € sao
fundamentais para produzir legitimidade no espaco publico, pois “dada a complexidade
técnica e social da maioria das questdes politicas contemporaneas, um grau significante de
competéncia é requerido dos cidadaos e politicos para participar de forma significativa em

discussodes politicas” (Fischer, 2009, p. 1).

As decisdes e os debates em foruns institucionalizados em grande escala tendem a ser mais
técnicos e € irrealista propor uma mudanga nesta tendéncia (Fonseca et al., 2012). Tampouco
€ possivel tratar tais questdes macropoliticas em minipublicos em niveis locais, cuja escala
limitada reduz as chances de influéncia em processos decisorios e cuja legitimidade social

ndo aparenta ser maior que a de um férum tradicional de especialistas.

Em conjunto com a visdo ndo dicotémica da vertente dos publicos participativos, a
abordagem sistémica aponta um caminho frutifero para situar a relagdo entre especialistas
ndo especialistas em sistemas deliberativos complexos, em larga escala. A vertente sistémica
trata melhor o “dilemas dos técnicos”, pois advoga por uma deliberacdo funcionalmente
diferenciada e distribuida, respeitando os papéis, espacos de atuagado e 16gicas de deliberagao
proprias de cada grupo de atores (Moore, 2016). Para tanto, dois conceitos sao chave: (1) a

divisdo do trabalho deliberativo e (2) o sequenciamento de momentos deliberativos.

Conforme apontado por Mansbridge et. al. (2012), a necessidade de conhecimentos técnicos
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manifesta-se em diversos niveis e instancias do sistema deliberativo. Se € recomendével a
existéncia de instancias de interagcdo entre especialistas e ndo especialistas, também estao
previstos processos onde a expertise e a complexidade técnica fazem-se centrais e decisoes
intermedidrias acabam sendo tomadas sem necessariamente contar com a participacao ativa
de cidaddos comuns. Isso ndo € intrinsecamente ruim, desde que tais decisdes estejam
previstas em uma divisdo do trabalho deliberativo e sejam tratadas em niveis semelhantes de

hierarquia a outras formas de conhecimento e saber.

Em grande escala, nao é possivel e nem desejavel que todos os cidadaos participem e tornem-
se especialistas em multiplas matérias de politica publica, notadamente aquelas com maior
nivel de complexidade técnica, que envolvem conhecimentos cientificos ou de gestdo
publica. A divisdo trabalho deliberativo € de suma importancia, mas necessita-se também da
atuacdo de individuos e instancias que realizem um trabalho de “traducdo” entre os varios
campos e saberes, afim de que o sistema e suas decisdes mantenham suas condi¢des de

transparéncia e legitimidade (Fischer, 2009).

Nessa linha, a ideia de sequenciamento de momentos deliberativos (Goodin, 2005)
representa um passo em direcdo da aplicabilidade empirica da proposta sistémica, dando
maior concretude as ideias de divisdao do trabalho deliberativo. Ao enfatizar os links —
temporais e transcalares — entre os momentos de debate e tomada de decisdo, os processos
sequenciados e multiniveis podem contemplar a participacdo e a influéncia tanto de
especialistas quanto dos cidadaos comuns e ativistas interessados na temdtica, em uma
multiplicidade de canais e respeitando as diversas formas de conhecimento. Para tal, e
conforme ja apontado na secdo 5.2 deste capitulo, é fundamental que sejam claramente
individuadas as conexdes (e os conectores) entre os processos (Mendonca, 2016; Silva and

Ribeiro, 2016).

O sequenciamento de momentos deliberativos ndo pode, contudo, ser baseado em uma
hierarquia entre os atores e instancias deliberativas. O foco na igualdade entre os niveis e
momentos de deliberacdo € necessdrio ndo sé para a manuten¢do da legitimidade e para a
promocao da inclusdo politica no processo decisério, mas também para garantir a qualidade
das decisdes em sociedades complexas, muitas vezes fortemente dependentes do aporte de

conhecimentos técnicos (Fonseca et al., 2012).

Em resumo, e tendo em vista o desafio de compatibilizar democracia com complexidade
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técnica em sociedades de grande escala (Fischer, 2009), o uso combinado das abordagens
hibridas dos publicos participativos e dos sistemas deliberativos parece ter condi¢des de
contribuir para a reducao da distancia entre decisores e cidadaos, entre especialistas e nao
especialistas, integrando de forma mais efetiva os conhecimentos técnicos como
componentes fundamentais das novas experiéncias democraticas institucionalizadas em

escala supralocal.

6. Sintese: A participacio e a deliberacao institucionalizadas em larga escala vistas a

partir de perspectivas hibridas

Conforme apontado no capitulo 1 desta tese, a institucionalizacdo de mecanismos
supralocais de participa¢do ndo se adequa plenamente nem a vertente participativa nem a
deliberativa puras. No entanto, diversas criticas feitas a essas duas correntes, somadas aos
novos desenvolvimentos tedricos e empiricos, levaram — no alvorecer do século XXI — ao
surgimento de perspectivas hibridas, compostas por elementos oriundos da democracia
participativa, da democracia deliberativa e também por elementos tipicos de concepgdes

pluralistas.

Apesar de conter diferencas de enfoque, as abordagens hibridas tém em comum a busca por
complementaridade e superacdo de dicotomias que se tornaram centrais nos debates sobre
teorias da democracia no século XX. Muito foi escrito e debatido enfatizando as diferencas
entre as correntes representativa, participativa e deliberativa, por vezes advogando a
superacdo de um enfoque sobre os outros (ver, por exemplo, Floridia, 2013, 2017; Miguel,

2005; Pereira, 2007).

No entanto, a experimentacdo empirica de metodologias e processos baseados nas vérias
correntes puras demonstrou a insuficiéncia de cada uma delas na interpretacdo dos dilemas
da democracia e na proposi¢ao de solu¢des de aprofundamento democratico. Os avangos
tedricos empiricamente radicados levaram a um contexto de convergéncia e superagao de
divisdes. Assim sendo, a oposi¢do entre as vertentes deixou de fazer sentido e, para dar conta
dos multiplos elementos e variagdes em promover inovagdes democraticas em um mundo
complexo, as incompletas vertentes puras deram lugar as abordagens hibridas, que mesclam

elementos das diversas vertentes.
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Entre os modelos hibridos destacamos neste capitulo a perspectiva da democracia
participativa “do sul” — denominada aqui de publicos participativos (Avritzer, 2002) — e a
abordagem dos sistemas deliberativos (Mansbridge, 1999; Mansbridge et. al. 2012).
Diferentemente das abordagens puras, as vertentes hibridas sdo mais adequadas para refletir

sobre a institucionaliza¢@o da participacdo em larga escala.

A vertente dos publicos participativos aprofunda a necessidade de uma reforma ampla das
estruturas de autoridade ja defendida pela versdo participativa original. Essa mudanga
societdria envolve ndo s6 o reconhecimento da exclusio politica de boa parte dos cidadaos,
mas também da exclusdo social que geralmente acompanha tal exclusado politica. Elaboradas
a partir de experi€éncias empiricas de participacdo social implementadas em paises
periféricos e semiperiféricos, as criticas a democracia representativa de cunho procedimental
sdo acompanhadas por reagdes ao modelo econdmico neoliberal e pelo clamor por justica

social e inclusdo politica de camadas marginalizadas tanto politicamente quanto socialmente.

Diferentemente da democracia participativa “do norte” — em que a sociedade civil e o
autogoverno foram valorizados, a partir de uma oposicao entre sociedade civil e Estado — a
abordagem dos publicos participativos foi construida a partir do didlogo e interpenetracdo
entre atores estatais e nao estatais (ver, por exemplo, Abers et al., 2014; Abers and von
Biilow, 2011; Cortes and Silva, 2010; Dagnino, 2002; Dagnino et al., 2006; Marques, 2006;
Silva and Oliveira, 2011). Isso ocorre porque a origem da vertente “do sul” estd relacionada
com a implementagdo de experiéncias empiricas de participagdo com foco na articulagdo e
no transito de atores entre Estado e sociedade civil, em um contexto de fragilidade e reforma
do Estado, em periodos histéricos de redemocratizacdo. Os novos atores estatais —
profundamente vinculados a sociedade civil — implementaram instituicdes participativas

inovadoras.

Simultaneamente ao surgimento das novas institui¢des participativas no sul global, os
tedricos da vertente adotaram e transformaram conceitos e praticas que foram
originariamente cunhados por tedricos deliberativistas, tais como a revitalizagdo da esfera
publica, a compatibilidade entre conhecimentos técnicos e ndo-técnicos e a ado¢do de
procedimentos deliberativos a partir de uma base argumentativa e racional, aportando um

significativo grau de hibridismo para abordagem.
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A soma dessas caracteristicas fez com que a institucionaliza¢do da participacdo fosse vista
como algo relativamente natural para os tedricos do sul global. A questdo da autonomia da
sociedade civil frente ao Estado continua presente no debate entre os autores da vertente,
mas o discurso de que o Estado € intrinsecamente autoritario € minoritario. Os tedricos “do
sul” tendem a enfatizar um processo de transformacdo do Estado pelo contato com a 16gica
de acdo da sociedade civil. Sendo assim, as instituicdes participativas institucionalizadas
podem contribuir para a democratizagao do Estado e para a promog¢ao de novas capacidades

estatais e fortalecimento das ja existentes.

Quanto a questdo da escala, a democracia participativa “do sul” reproduz a ambiguidade
presente na sua predecessora, desenvolvida nos anos 1970. O objetivo final da revitalizagao
democratica é a democratiza¢do ampla da sociedade — que sé € plenamente possivel em larga
escala — enquanto os métodos de acdo estdo prioritariamente orientados para experiéncias
locais e para a democracia de proximidade. A vantagem da vertente do “sul” frente a “do
norte” é que a primeira enfatiza a permeabilidade mitua entre Estado e sociedade civil, em
multiplas escalas. Assim, individuos portadores de ideologia e projetos politicos
democratizantes podem “migrar” da escala local para a supralocal, levando consigo um
conjunto de tecnologias e métodos que podem promover a implementacao de instituicdes

supralocais de participacao.

Fundamental para a vertente dos publicos participativos estd o foco renovado sobre o
instrumento de representacao politica, em mais um processo envolvendo caracteristicas de
hibridismos entre as correntes. Aqui, o conceito e préticas de representacao deixam de estar
ligados exclusivamente a elementos de baixa intensidade democratica (tipicos das féormulas
de democracia representativa de cunho hegemonico) para constituir-se em peca fundamental
das experiéncias empiricas de aprofundamento democrético, a partir de novas formas de
representacao atuantes no interior das instituicdes participativas e deliberativas (Almeida,
2013; Awvritzer, 2007, 2012; Lavalle and Vera, 2011; Lavalle et al., 2006a, 2006b;
Liichmann, 2007; Miguel, 2000; Souza et al., 2012). O reconhecimento de que as novas
formas de participacdo e deliberacdo sao também formas ampliadas de representacdo politica
permite um melhor enfrentamento dos dilemas da escala, na medida em que deixa de ser
necessaria a presenga de todos os individuos em debates e deliberacdes face-a-face para que

as decisOes sejam socialmente e politicamente legitimas em sociedades complexas.
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A abordagem dos sistemas deliberativos, por sua vez, é a vertente que melhor aborda
teoricamente os dilemas da escala. Descendente da corrente deliberativa pura, a perspectiva
sist€mica incorpora e responde as criticas sofridas por sua antecessora a partir de referenciais
participativos e pluralistas. E uma tentativa de resolver dois dilemas persistentes na teoria
deliberativa: o problema da escala e a impossibilidade de alcancar as condic¢des ideais de
deliberacdo. Entre as vdrias mudangas acentua-se a abertura a argumentos ndo racionais e a
métodos tais como a barganha e o voto no processo deliberativo, a partir do reconhecimento
da inevitabilidade da presenca de relagdes de poder e de desigualdades no interior dos novos

mecanismos (Mansbridge, 1999; Mansbridge et al., 2010).

Ademais, a abordagem sistémica propde uma reconexao das experiéncias deliberativas em
nivel micro com estruturas politicas de maior escala (Bichtiger et al., 2010; Chambers, 2009;
Hendriks, 2006). Ao invés de focar a qualidade da deliberacdo no interior de pequenos
foruns, os defensores dos sistemas deliberativos concentram suas andlises da interrelacao
entre diversas institui¢des politicas, em diferentes escalas. O que interessa € a resultante
deliberativa do sistema, ou seja, os resultados da interagdo entre os vdrios atores e
instituicdes. Dentro dessa perspectiva, as institui¢des participativas supralocais encaixam-se
bem no modelo sisttmico e podem executar importantes fungdes de coordenacdo e

articulacdo entre as escalas e entre as formas institucionais variadas que compdem o sistema.

Os modelos puros da democracia participativa e da democracia deliberativa sdo insuficientes
para lidar de forma adequada com os desafios tedricos e empiricos aportados por
mecanismos institucionalizados de participac¢do social. Os elementos de antagonismo entre
as duas perspectivas e suas dificuldades em lidar com a questao da escala ndo sdo propicios

para, por si sO, analisarem e promoverem os mecanismos supralocais.

Hibridos, os modelos dos publicos participativos e dos sistemas deliberativos possuem
olhares complementares e ndo conflituosos sobre a questdo. Neste capitulo, foram
ressaltados quatro dimensdes onde tal complementaridade € relevante e pode contribuir para
uma melhor andlise e implementacio de experi€ncias de aprofundamento democratico: (1)
a dimensao da escala e da promog¢ao de formas supralocais de participacao; (2) a articulacao
da participacao e da deliberagao com formas ampliadas de representacdo; (3) a promogao de

formas institucionalizadas de participagdo e deliberacdo a partir das fronteiras fluidas entre
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Estado e sociedade e; (4) a possibilidade da constitui¢do de formas de didlogo e integracdo

entre 16gicas de conhecimentos técnicos e ndo técnicos.

Quanto a dimensao da escala (1), tanto a abordagem sist€mica quanto a vertente dos publicos
participativos sdo compativeis com o scaling-up. Na primeira, a escala ocupa papel central
e toda a teoria é construida para pensar a deliberacdo em nivel macro, a partir da interacao
entre os componentes do sistema, em diversos locus de atuagdo. Baseada na premissa de que
cada institui¢do ou processo pode contribuir para a deliberatividade do sistema (ainda que
possa ndo ser deliberativa em si), o foco da teoria sist€mica tende a concentrar-se mais no
todo — ou na resultante deliberativa do sistema — do que nas partes, compostas por cada
institui¢do ou processo. Assim, apesar de propor uma integragao sistémica, o foco amplo —
e por vezes, abstrato — da abordagem ndo aponta quais seriam os elementos que fariam a
conexao entre as escalas e os processos (Almeida and Cunha, 2016; Mendonca, 2016; Silva

and Ribeiro, 2016).

Essas insuficiéncias podem ser minoradas a partir da perspectiva dos publicos participativos.
Com base em andlises sobre experiéncias pioneiras supralocais latino-americanas, os autores
tendem a enfatizar as conexdes e interagdes entre 0s processos € atores como base para o
salto de escala. Assim, a partir da reinterpretacao de conceitos caros a perspectiva sistémica,
tais como o sequenciamento de momentos deliberativos, os autores oriundos da vertente dos
publicos participativos tendem a dar mais concretude a abordagem sistémica, a partir de
propostas como: (a) a importancia da andlise dos individuos e processos que fazem a
conexdo entre as esferas e os momentos deliberativos (Almeida and Cunha, 2016;
Mendonca, 2016); (b) a proposicao de conceitos como o de subsistemas deliberativos, como
ferramenta metodoldgica util para permitir maior aplicabilidade empirica e analitica a
abordagem sistémica (Silva and Ribeiro, 2016) e (c) a enfase em niveis intermedidrios de
participacao, necessdrios para a conexao entre os niveis micro e macro de deliberacdo tao
propagados pela abordagem sistémica, e importantes em si mesmo enquanto melhor
posicionados para conjugar os problemas da escala, inclusdo politica e qualidade da

participacdo e da deliberacdo (Avritzer and Ramos, 2016).

A complementaridade entre as vertentes sistémicas e dos publicos participativos também &
percebida na elaboracdo de novas formas de articulagdo entre os principios da participacao,

da deliberacdo e da representacdo (2). Nas vertentes hibridas, o conceito de representacao
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politica ganha nova centralidade. As experiéncias empiricas do sul global viram emergir o
fendbmeno da representacdo no interior das experiéncias de participacdo, onde a
representacdo politica € ampliada e reconfigurada sob novas bases, ndo sendo mais

necessariamente vinculada as formas de autorizagao eleitoral por meio do voto universal.

Autores “sistémicos” e dos publicos participativos contribuiram para repensar as formas de
representacao, que tende ndo s6 a aumentar o hibridismo entre as correntes mas, sobretudo,
constituir-se em uma alternativa relevante para superar o problema da escala, na medida em
que a legitimidade democrética pode ser desvinculada da necessidade de participacdo de

todos os cidadaos, em debates face-a-face.

As formas institucionalizadas (3) também sdao bem aceitas pelas vertentes hibridas, cujo
desenvolvimento tedrico e empirico questiona a premissa de que a participagdo e a
deliberacdo condicionada pela ldégica estatal seria intrinsecamente ruim para o
aprofundamento democrético. Tal premissa, baseada em uma divisdo clara entre as esferas
estatais e ndo estatais, tende a ver a institucionaliza¢io da participa¢cdo como dominio dos
atores estatais sobre o processo decisério, o que levaria a domesticacdo € mesmo a
despolitizacdo desses espacos, contribuindo para a cooptagdo e redugdo de autonomia de

organizacoes da sociedade civil.

Embora possam ocorrer processos de dominacdo e despolitizacdo em processos empiricos,
isto ndo € uma regra. As vertentes hibridas — notadamente a dos publicos participativos —
tende a enfatizar as fronteiras fluidas entre Estado e sociedade civil, onde nem o Estado seria
uma encarnag¢do do mal e nem a sociedade civil seria um polo de virtudes. Na verdade, o
Estado consubstanciaria um campo de disputas, um ente complexo, pouco coerente € coeso,
atravessado por multiplas redes e processos politicos (Dagnino et al., 2006; Migdal, 2004;

Santos, 1999, 2004).

Assim sendo, muitas experiéncias empiricas de participacdo no sul global promoveram
relacdes fecundas entre burocratas e ativistas da sociedade civil em espagos participativos
institucionalizados (Abers and Keck, 2008). Tais relagdes fecundas podem levar a
democratizagdo das estruturas do estado, a criacdo de capacidades estatais onde estas estao
ausentes e ao fortalecimento das mesmas onde tais capacidades estatais ja existem (Abers

and Keck, 2008; Pires et al., 2012; Pires and Vaz, 2012), contribuindo inclusive para a
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estruturacdo de uma nova geracao de administradores publicos comprometidos com o tema

(Fischer, 2009).

Outro ponto de complementaridade entre as vertentes hibridas na andlise de institui¢des
participativas supralocais estd na conformacdo da relacdo entre atores e formas de
conhecimento técnico e ndo técnico (4). Conforme amplia-se a escala e a complexidade dos
processos participativos e deliberativos, bem como dos temas em discussdo, maior a
necessidade que as formas de aperfeicoamento democratico tém de contar com a presenga
de conhecimentos técnicos — cientificos, burocraticos e de especialistas em geral — em seu
interior. Torna-se necessério, entdo, pensar em formas de interagdo e de combinacdo das
diversas formas de conhecimento para que, por um lado, a presenca da técnica nio seja um
fator de geracdo de desigualdades em processos participativos e um inibidor da inclusao
politica de atores e discursos que ndo t€ém na técnica seu principal canal de a¢do e, por outro
lado, as decisdes tomadas continuem a ter a qualidade necessdria para fazer frente as

complexas questdes sociais e politicas em grande escala.

Neste contexto, a abordagem dos sistemas deliberativos propde solu¢des com maior forca
empirica que a vertente deliberativa pura. Esta dltima, apesar de reconhecer a importancia
de integrar conhecimentos técnicos e ndo técnicos, pouco desenvolveu sobre como
conformar tal interagdo (Fischer, 2009). A abordagem sistémica, por sua vez, utiliza os
conceitos de divisdo de trabalho deliberativo (Mansbridge et al., 2012) e do sequenciamento
de momentos deliberativos (Goodin, 2005) para propor que tal interacdo possa ser feita ao
longo do sistema deliberativo — em suas varias instancias e temporalidades — e ndo somente
no interior de féruns deliberativos especificos. Alguns processos de integracdo de
conhecimentos podem ser feitos em institui¢des participativas especificas, sem o prejuizo da
manuten¢do de componentes sist€émicos que continuem a seguir as rotinas e logicas de agcdo
de atores técnicos (comunidades cientificas, burocratas, etc.) e ndo técnicos (cidadidos

comuns, ativistas, etc.).

A guisa de conclusio geral, é possivel afirmar que, do ponto de vista tedrico, a abordagem
sist€émica lida melhor com a questdo da escala, que € um dilema duradouro para as novas
teorias da democracia. A vertente dos publicos participativos, por sua vez, possui uma
tradi¢do empirica que falta a abordagem sistémica, e um referencial tedrico util para pensar

a participacao institucionalizada a partir de relacdes proficuas entre Estado e sociedade civil,
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bem como para promover uma democratizacdo ampla do sistema politico, baseada em justica
social e inclusdo politica. Dessa forma, a participacao institucionalizada em escala supralocal
¢ analisada com maior acurdcia por meio das perspectivas hibridas, que supera os debates
tedricos dicotomicos que tomaram forma ao longo das ultimas décadas do século XX e
aponta novas teorias e metodologias potencialmente mais adequadas para enfrentar as

complexas questdes sociais e politicas contemporaneas.

Por fim, com este capitulo 2 a concluir a primeira parte desta tese, vale a pena mencionar
brevemente os passos que serdo empreendidos na sequéncia. A segunda parte da tese focard
na andlise de dois casos empiricos, que sdo exemplos de ferramentas de participacdo
institucionalizada em nivel supralocal. Apés uma nota metodoldgica, que explica em
maiores detalhes os critérios de escolha dos casos e a metodologia empregada nos trabalhos
de campo, a introduzir a segunda parte da tese, os capitulos 3 e 4 tratardo do Sistema Estadual
de Participacdo Popular e Cidada, das Consultas Populares e da participacdo social no
or¢amento estadual do Rio Grande do Sul, no Brasil, enquanto que os capitulos 5 e 6

abordardo a Politica Regional Toscana de Participag¢ao Social, na Itélia.

Ambos os casos sdo exemplos da tendéncia de institucionalizacdo da participacdo, tanto no
sul quanto no norte global. A partir da andlise de suas caracteristicas, de suas formas de
atuacdo, de suas potencialidades e limitag¢des, discutir-se-4 os efeitos da institucionalizacao

e do salto de escala de mecanismos participativos e deliberativos.

Na sequéncia, o capitulo conclusivo da tese abordard os dados e conclusdes dos dois estudos
de caso a luz das perspectivas hibridas aqui apresentadas. Discutir-se-4 a tendéncia de
institucionalizag@o da participagdo em niveis supralocais a partir das inovagdes tedricas e
metodolégicas advindas das abordagens dos sistemas deliberativos e dos publicos

participativos.
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SEGUNDA PARTE - OS ESTUDOS DE CASO
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Nota metodologica

A primeira parte desta tese foi composta por 2 capitulos, com foco nas formas como diversas
vertentes das teorias democriticas percebem o scaling-up e a institucionalizacdo da
participacdo. Por sua vez, a segunda parte desta tese analisard duas experiéncias empiricas
institucionalizadas em escala supralocal. Tomando como ponto de partida os argumentos e
as hipoteses discutidas nos capitulos anteriores, os capitulos 3 e 4 versardao sobre as formas
de participacdo social no or¢amento do Rio Grande do Sul, no Brasil, enquanto os capitulos
5 e 6 abordardo a Politica Regional Toscana de Participa¢do Social — PTPS, na Itdlia. No
entanto, antes de prosseguir para a analise dos casos, vale a pena tecer alguns comentarios
sobre a orientagdo metodoldgica adotada nesta investigacdo, sobre os critérios de escolha

dos estudos de caso e sobre os procedimentos adotados para a coleta e andlise dos dados.

I. Orientacao metodologica e selecao dos estudos de caso

Este trabalho teve por referéncias metodoldgicas a tradi¢do de pesquisa qualitativa em
ciéncias sociais, tanto na escolha dos casos quanto nos procedimentos de anélise. Dentro do
ambito dessa tradic¢do, a investigacdo adotou um conjunto de técnicas, utilizadas de forma
complementar, a saber: o uso de estudos de caso como fonte primdria de dados (Bennett and
Elman, 2006; Flyvbjerg, 2006; Gerring, 2004, 2007; Levy, 2008; Rueschemeyer, 2003; Yin,
2014), e a utilizacdo de elementos oriundos da técnica de rastreamento de processos —
process tracing (Bennett and Elman, 2006; Collier, 2011; Mahoney, 2012) para identificar
conjunturas e momentos-chave na trajetéria das politicas analisadas no Rio Grande do Sul e

na Toscana.

Os estudos de caso foram largamente utilizados nas ciéncias sociais desde sua fundagdo. No
entanto, a afirmagdo de metodologias quantitativas, com foco na compara¢do entre muitos
casos, relegou aos estudos de caso um carater de metodologia menor, cuja principal utilidade
para a ciéncia seria a de ilustrar teorias j4 comprovadas por dados quantitativos ou entdo para
elaborar novas hipéteses para objetos de estudos novos ou ainda pouco explorados, onde

ainda nao haveria dados disponiveis para uma andlise quantificavel.

No entanto, a partir da década de 1980, o questionamento da l6gica positivista de ciéncia, o

fortalecimento de teorias que ressaltam a importancia das instituicbes para o
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desenvolvimento e uma abordagem orientada para ressaltar a complexidade em torno dos
mecanismos da a¢do nas ciéncias sociais fizeram com que novas alternativas metodoldgicas

fossem criadas ou retomassem um carater de centralidade.

A revaloriza¢do do estudo de caso como alternativa vidvel e fundamental faz parte desse
novo momento. Para Gerring (2004, p. 342), a metodologia de estudos de caso permite “um
estudo intensivo de uma unidade singular com o objetivo de compreender um conjunto maior
de unidades similares”. J4 Rueschemeyer (2003) e Flyvbjerg (2006) apontam que a escolha
de poucos casos tem o potencial de gerar conhecimentos significativos e, inclusive, algumas
generalizagdes. Os resultados deste tipo de investigacdo permitem nao sé analisar varidveis
importantes para a compreensao do objeto de estudo mas, sobretudo, investigar a interagdo
entre essas varidveis, a partir do pressuposto de que o resultado da interacdo &
qualitativamente diferente e mais amplo que a mera soma de varidveis. Ou seja, a
investigacdo com base em poucos casos permite, muitas vezes, uma andlise mais complexa

e conectada com o mundo real que aquela baseada tdo somente em dados quantitativos.

2

E sobre esse substrato metodoldgico que esta investigacdo foi desenvolvida. Optou-se por
analisar de forma detalhada dois casos regionais, um no Brasil e outro na Itdlia, com base na
premissa de que estes casos podem prover informacdes significativas para analisar um
processo sociopolitico que tem sido cada vez mais relevante no ambito das préticas
democraticas: a institucionalizacio de experi€ncias de promog¢ao a democracia participativa

e deliberativa.

Embora a escolha de poucos casos seja justificivel mesmo em objetos de estudo cuja a
amostra de casos seja relativamente grande, a investigagdo sobre um objeto pouco estudado
e cuja amostra de casos seja reduzida tem ainda mais relevancia para o campo, pois gera

dados inéditos sobre um objeto de investigacdo pouco explorado (Gerring, 2007).

De acordo com a tipologia apresentada por Gerring (2007, p. 89-90), a selec@o dos casos foi
orientada pela técnica de selecdo de casos baseada na sua diversidade (diverse case). Tal
técnica implica buscar casos representativos de determinados fendmenos e que permitam
analisar variagdes significativas entre as dimensdes de andlise. Como o fendmeno da
institucionaliza¢ao de mecanismos supralocais de participacao e deliberagdo ainda € recente,
nao foi possivel identificar um nimero significativo de casos com caracteristicas similares,

como o ocorrido em experi€ncias locais como os Or¢amentos Participativos ou os jdris de
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cidaddos. As experiéncias institucionalizadas em larga escala ainda sdo muito diferentes
entre si, cada qual adotando formas préprias de institucionalizacdo, bem como objetivos e

modelos de gestao diferenciados.

Assim sendo, optou-se pela escolha de duas experiéncias que demonstrassem a amplitude
do fendmeno, na busca por evidenciar similitudes e diferencas entre duas formas distintas
de pensar e de implementar formas de participagdo e deliberagdo em escala supralocal. Além
disso, os casos selecionados representam perspectivas complementares no que se refere as
formas em que tal institucionalizagdo foi buscada, tendo importante papeis exploratérios em
um campo de investigagdo marcado pelo fator novidade e onde existe uma distincia
significativa entre a base tedrica, voltada sobretudo para os casos locais e a pratica empirica,
atuante em territérios amplos, com alto contingente populacional e locus de processos

politicos e decisorios complexos.

As experiéncias em torno da Consulta Popular — CP gaicha e da PTPS foram promovidas a
partir da iniciativa de atores estatais, que visavam incorporar os resultados dos mecanismos
participativos no ciclo de gestao de politicas publicas. A ideia central era promover canais
supralocais de participagcao e também a integracdo e a promogao de iniciativas locais, com o
objetivo de transformar os mecanismos de participacdo ndo em experi€ncias pontuais de
democracia, mas em método de governo, com cardter perene. Assim, os dois casos
selecionados representam casos paradigmaticos de um fendmeno recente, mas crescente
entre as novas experiéncias democraticas: a busca por institucionaliza¢do e por aumento do

vinculo entre participacao e policy making.

O caso brasileiro representa uma experiéncia do sul global, latino-americana, com uma
tradicdo participativa de cardter muito particular, onde os movimentos sociais tiveram papel
relevante e a questdo da participacdo como meio para a inclusdo politica e justi¢a social é
central. A Consulta Popular amplia as formas de participag¢do e deliberacao no orcamento
estadual, em um processo que t€ém uma func¢do redistributiva, na medida em que direciona
recursos para pequenos municipios do interior do Estado. Além disso, diversas fases do
processo promoveram a integracdo de mecanismos de participagcdo ja existentes, na busca
por implementar um Sistema Estadual de Participacao Popular e Cidada — Sisparci, a partir
da alianca entre o governo estadual e os Conselhos Regionais de Desenvolvimento —

Coredes, que sdo institui¢cdes colegiadas compostas por atores da sociedade civil e politica
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vinculada as diferentes regides do Rio Grande do Sul.

Ja a experiéncia italiana constitui um caso oriundo do norte global, europeu, em que a
participacdo social € vista como um meio de renovar o vinculo entre os cidadaos e a
administracdo publica, a partir de um diagndstico de crise das tradicionais praticas de
democracia representativa. Assim, a PTPS tem um foco maior na promoc¢do de novas
experiéncias participativas locais e regionais, por meio de um estimulo origindrio de atores
geralmente pertencentes a administracdo publica, sem que houvesse uma grande mobilizacao
por parte dos movimentos sociais e sindicatos tradicionais. A Autoridade Regional para a
Garantia e Promogdo da Participacdo — APP também funciona de modo muito diverso ao
caso rio-grandense, pois faz parte da estrutura organizacional do poder legislativo e € uma
autoridade pessoal e relativamente independente, centrada na figura de trés cidadaos,

escolhidos para este fim.

As diferencas entre os casos fazem com que a investigacdo realizada tenha um grau de
amplitude que permite analisar multiplas variacdes no processo de scaling-up e de
institucionalizagc@o da participacdo. Nao obstante, o cariter diverso dos casos selecionados
aporta uma dificuldade metodolégica no que tange a comparagdo entre os mesmos. Uma
comparacdo linear entre os casos ndo € possivel, sem que haja correlacdes e
correspondéncias pouco justificadas entre os casos empiricos. A solu¢do encontrada passa

por duas estratégias/procedimentos metodolégicos distintos € complementares.

O primeiro procedimento é a andlise em profundidade de cada um dos estudos de caso, a
partir de suas peculiaridades, cujas vantagens ja foram discutidas nos pardgrafos anteriores.
A segunda estratégia € a comparacdo de dimensoes e varidveis passiveis de ser encontradas
nos dois casos, em um processo de comparacdo ndo-linear. Formas de institucionaliza¢dao
das politicas, modelos de gestdo, reagdes e obstaculos a sua implementacao, resiliéncia a
mudancas de governo, sdo algumas das varidveis sujeitas a comparabilidade entre as duas
experiéncias, sem que seja necessario comparar todas as varidveis de interesse presentes nos

dois casos.

Por fim, para analisar as caracteristicas do processo de institucionalizacdo das politicas
supralocais, bem como as reagdes a esse processo, dar-se-a atengao especifica a estratégia
metodoldgica do rastreamento de processos — process tracing (Bennett and Elman, 2006;

Flyvbjerg, 2006; Mahoney, 2012) em que a reconstitui¢do histdérica da trajetdria de
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surgimento, negociagdo, institucionalizacio e formas de implementagdo em torno dos atos
normativos rio-grandense e toscano permitem a elaboracdo de [links entre processos e
resultados esperados, permitindo inferéncias causais. Assim, os resultados (publicagdo como
lei/decreto; institucionalizagdo; perenidade e efetividade da politica) sdo vistos como
resultantes de uma série de acOes e interacoes entre os atores, identificando a especificidade
de cada processo politico e social, que partem de contextos distintos. A andlise aprofundada
dos casos permite discutir — em sua diversidade — os processos de institucionalizacdo e de
salto de escala de formas de democracia participativa e deliberativa, bem como seus conflitos

e sinergias em relacdo as formas representativas.

II1. A coleta e analise dos dados

Ap6s a selecao dos estudos de caso, o trabalho de campo orientou-se pela seguinte sequéncia
temporal e de atividades. Em primeiro lugar foi realizada pesquisa bibliografica e
documental, com objetivo de elaborar um primeiro enquadramento tedrico dos casos e
planejar as atividades a serem realizadas nos trabalhos de campo in loco. Apds essa primeira
etapa, a investigac@o assumiu carater empirico. As atividades presenciais referentes ao caso
gadcho foram realizadas entre os meses de outubro e dezembro de 2015. J4 o caso toscano
foi empiricamente analisado no periodo compreendido entre janeiro e agosto de 2016. O

investigador acompanhou a distancia a evolucdo das politicas até o més de julho de 2017.

O Trabalho de campo no Brasil foi realizado predominantemente no Estado do Rio Grande
do Sul, com a maior parte de suas atividades tendo como base a cidade de Porto Alegre,
capital do estado. No entanto, atividades de investigacdo também foram desenvolvidas em
outros municipios gaichos, como Bagé e Canoas, bem como em outras cidades brasileiras,

como Brasilia e Belo Horizonte, onde foram realizadas 2 entrevistas.

A coleta de dados foi efetuada sobretudo por meio de entrevistas semiestruturadas com
atores que desempenharam papeis relevantes na concepg¢ao e na gestdo da politica, em suas
diversas fases. Foram realizadas 25 entrevistas®’, a partir de um roteiro de questdes padrio
e que podia ser ligeiramente alterado a depender do papel desempenhado pelo entrevistado

na gestao da politica. Durante o planejamento do campo, foi realizada uma pré-selecao dos

37 A lista dos entrevistados, com nome e filiagfo institucional, pode ser consultada no anexo 1 desta tese.
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entrevistados, e foi feito contato e marcacdo de entrevistas de forma antecipada. Esta
estratégia foi complementada durante o trabalho de campo pela adi¢do de entrevistados a
partir do método da bola de neve (Handcock and Gile, 2011; Vinuto, 2014), onde um
entrevistado indicava outro ator relevante para a explicacdo de determinado fendmeno ou

que possuisse um olhar relevante ou particular sobre o objeto de estudo.

Dentre os 25 entrevistados, houve um predominio de gestores e ex-gestores publicos, que
atuaram em diferentes fases da politica, o que ¢é natural tendo em vista que a
institucionaliza¢do da participacdo e a relacdo entre escalas e niveis de governo sdo os
objetivos centrais da andlise. Foram realizadas também diversas entrevistas com membros
dos Coredes, ja que esses colegiados possuem papel relevante da implementagao da Consulta

Popular.

Apesar do leque de entrevistados conter individuos que atuaram em diferentes fases da
politica, especial énfase foi dada para entrevistados que estiveram envolvidos na gestao da
politica entre 2011 e 2017. A justificativa para isso é que entre 2011 e 2014, a Consulta
Popular foi integrada em uma iniciativa denominada Sistema Estadual de Participagdo
Popular e Cidada, que alterou alguns aspectos da politica, aproximando-a da perspectiva
tedrica dos sistemas deliberativos®®. Por outro lado, o momento temporal em que foi
realizada a investigacdo permitiu analisar, de forma mais aprofundada, o processo de
mudanga de governo ocorrido entre 2014 e 2015, onde foi possivel perceber a influéncia da
institucionaliza¢cdo na manutencdo e na perenidade da politica, que continua ativa no

momento de finalizacdo desta investigacdo, em julho de 2017.

Para além das entrevistas, dados documentais foram coletados junto aos atores
governamentais, sobretudo no ambito da Secretaria de Planejamento do Estado do Rio
Grande do Sul. Por fim, destaca-se o acompanhamento do XVIII Encontro Anual de
Avaliacdo e Planejamento dos Coredes, realizado entre os dias 18 e 19 de novembro de 2015,
no municipio interiorano de Bagé. Além de permitir o contato direto com muitos membros
dos Coredes de diversas regides do Estado, o acompanhamento do encontro permitiu um
maior conhecimento sobre a dinamica interna dos colegiados e sobre as formas de

planejamento da CP, que foi tema de discussdo desse evento.

38 A teoria dos sistemas deliberativos foi discutida em detalhes no capitulo 2 desta tese.
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O trabalho de campo na Itdlia foi realizado durante o periodo compreendido de janeiro e
agosto de 2016 e contou com instrumentos de investigacdo semelhantes ao caso brasileiro:
realizacdo de entrevistas semiestruturadas e coleta de dados bibliograficos e documentais in
loco, com énfase nos documentos produzidos pela APP. As 22 entrevistas® foram realizadas
em grande parte na cidade de Florenga, capital da Toscana, com duas entrevistas realizadas
na cidade de Turim e uma em Pistoia. As entrevistas também contemplaram atores
envolvidos em diferentes fases da politica, com predominio de gestores e ex-gestores
publicos. Foram realizadas também varias entrevistas com profissionais de participacao
atuantes na toscana, que assumem um papel fundamental na implementacio da PTPS, pois

propdem, coordenam e facilitam os processos participativos locais e regionais.

Mantendo a énfase no papel da institucionalizagdo e em momentos cruciais de transicdo de
governo, especial atencdo foi dada ao periodo posterior a 2013, quando a lei que guia a
politica foi renovada e alterada, seguida por um momento marcado por mudancas na

conjuntura politica regional e nas formas de implementacao da politica.

A temporalidade adotada no caso toscano permitiu o acompanhamento integral de dois
processos participativos supralocais emblematicos vinculados a PTPS: o processo
participativo em torno da ampliagiio do aeroporto de Florenca*’ e o primeiro debate piiblico
formal realizado no ambito da PTPS, sobre a requalificacdo do Porto de Livorno*!. O
investigador acompanhou todas as atividades publicas destes processos participativos, que
ocorreram em diversos municipios toscanos*?, efetuando conversas informais com o0s
participantes e organizadores, além de realizar andlise documental, na busca por perceber o

funcionamento da politica em seu momento mais direto de participacao social.

39 A lista completa nos entrevistados referente ao caso toscano pode ser consultada no anexo 2 desta tese.
40O processo denominado Aeroporto Parliamone foi um processo participativo financiado pela PTPS e
coordenado por quatro municipios pertencentes a regiao metropolitana de Florenga, entre os meses de margo e
maio de 2016. Tratou-se de um processo com perfil informativo e de debate sobre uma questdo com alto grau
de conflito e mobilizacdo social em nivel regional. Para informag¢des detalhadas sobre as formas de realizacdo,
as potencialidades e limites deste processo participativo, ver anexo 3 desta tese.

41 0 Debate Prblico sobre a requalificagdo do Porto de Livorno foi o primeiro debate piiblico regional realizado
no ambito da PTPS. Realizado entre os meses de abril e julho de 2016, foi um processo que contou com
interacdes produtivas por parte das administragdes publicas locais e regionais, bem como com abertura dada
pelo proponente da obra. No entanto, e apesar da grande envergadura das obras previstas, o debate publico foi
marcado por auséncia de conflitos e pouca centralidade na agenda politica regional. Para informagdes
detalhadas sobre as formas de realizag@o, as potencialidades e limites deste processo participativo, ver anexo
4 desta tese.

4 Livorno, Collesalvetti, Sesto Fiorentino, Calenzano, Poggio a Caiano e Florenga.
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Ap6s a conclusdo dos trabalhos in loco no Rio Grande do Sul e na Toscana, as entrevistas —
gravadas pelo investigador — foram transcritas e analisadas juntamente com os dados
documentais e bibliograficos recolhidos. A sistematizacdo dos dados foi feita com o auxilio
do software NVIVO®, especializado em andlise de dados qualitativos. Os dados foram
agrupados em torno de diferentes dimensdes de andlise, que refletem o histérico da politica,
a identificacao de suas principais caracteristicas, seus modelos de gestao e os eventos criticos
que explicam mudancas de trajetdrias e de perfis de implementacdo. Foco especifico foi dado
as dimensdes do salto de escala e da institucionalizagdo da participagdo, na busca por
explicar como cada politica publica aborda tais temas e como tais dimensdes afetaram a sua

implementacdo, perenidade e efetividade.

Para apresentacao dos casos estudados, optou-se pela seguinte divisao. Os capitulos 3 e 4
tratam do caso gaucho, enquanto os capitulos 5 e 6 abordam a experiéncia toscana. Os
primeiros capitulos de cada estudo de caso (capitulos 3 e 5) realizam uma reconstrucao
critica da trajetdria das politicas publicas estudadas, apontando elementos e conjunturas onde
os efeitos em torno do salto de escala e da institucionaliza¢do influenciaram o perfil da
politica. Os segundos capitulos de cada estudo de caso (capitulos 4 e 6) possuem uma
abordagem mais analitica, enfatizando as peculiaridades e as consequéncias das formas de

institucionalizagao e salto de escala adotadas pelas politicas estudadas.

Por fim, vale ressaltar a maneira como as fontes de dados sao reportadas nesta tese. Enquanto
os dados bibliograficos e documentais sdo citados diretamente ao longo do texto, em formato
padrao (autor, data), utiliza-se uma abordagem na utilizagdo de entrevistas que ndo cita
diretamente os entrevistados. As informagdes prestadas pelos entrevistados sao trabalhadas
e citadas a partir das palavras do autor desta tese, de forma indireta. Ao longo do texto, as
informacdes oriundas das entrevistas serdo apresentadas referindo-se apenas ao setor de
origem do entrevistado**; **. O uso e fidedignidade das informacdes prestadas nas entrevistas

¢ de inteira responsabilidade do investigador.

43 Para mais informacdes sobre o NVIVO, ver www.gsrinternational.com .Ultimo acesso em 25/08/2017.

# No caso gatcho, os entrevistados foram agrupados conforme os seguintes setores: a) atores politicos; b)
burocratas vinculados ao governo estadual; c) burocratas vinculados ao governo federal d) burocratas
vinculados aos governos locais; €) membros de Conselhos Setoriais e f) membros de Coredes. Para uma lista
completa com setor, nome, atividade desenvolvida, data e local de realiza¢@o das entrevistas ver anexo 1 desta
tese.

45 Na Toscana, os entrevistados foram agrupados conforme os seguintes setores: a) académicos e especialistas;
b) atores politicos; ¢) burocratas vinculados ao governo regional; d) membros e ex-membros da Autoridade
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Esta abordagem em torno das entrevistas baseia-se em uma escolha metodoldgica que visa
proteger os entrevistados, ja que diversas informacdes foram dadas em cardter sigiloso.
Diversos entrevistados, sobretudo os atores politicos e burocratas, prestaram informagdes
que analisavam criticamente a efetividade das politicas publicas e abordavam a relagdo entre
setores de governo, apontando diversos conflitos entre individuos e grupos. Para que as
entrevistas fossem desenvolvidas de forma confortdvel para o entrevistado e para que as
questdes mais delicadas pudessem ser abordadas, o investigador informava ao entrevistado
— no inicio de casa entrevista — que a mesma seria gravada, mas que o nome e cargo do

entrevistado nao seriam mencionados diretamente no documento final da tese.

Regional para a Garantia e Promocéo da Participag@o e e) profissionais/mediadores de participag¢do. Para uma
lista completa com setor, nome, atividade desenvolvida, data e local de realiza¢do das entrevistas ver anexo 2
desta tese.
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Capitulo 3

Experiéncias supralocais institucionalizadas: a participacao social no orcamento

estadual do Rio Grande do Sul, Brasil (1991-2017)

1. Introducao

O presente capitulo abordard um caso participativo regional brasileiro, no estado do Rio
Grande do Sul — RS, localizado no extremo sul do pais (ver Figura 1) e que conta, conforme
censo realizado em 2010, com cerca de 10,7 milhdes de habitantes, distribuidos em 497
municipios e em uma superficie territorial total de 281.748 km2. Em comparagdo aos demais
estados brasileiros, o RS € conhecido pelo seu alto grau de cooperativismo, associativismo
e participacdo politica. A capital e cidade mais populosa do estado, Porto Alegre, foi a
origem de famosa experiéncia de inovacdo democréatica, o Or¢amento Participativo — OP,
ativa desde 1989 e que foi, posteriormente difundida, contando atualmente com centenas de
experiéncias no Brasil e no mundo (Sintomer et al., 2010; Sintomer and Allegretti, 2009;

Wampler, 2008; Wampler and Avritzer, 2006).

Figura 1: O estado do Rio Grande do Sul no territério brasileiro
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Fonte: Governo do Estado do Rio Grande do Sul (2017).

Dentro de uma disputa politica que surgiu a partir do sucesso do OP de Porto Alegre, em
1998 um governo de centro-direita criou e institucionalizou por meio de lei estadual a
Consulta Popular — CP, um processo que combina elementos participativos, deliberativos e
eleitorais no qual a populacdo do estado decide — direta e anualmente — a destinagdo de

parcela do or¢camento gaucho voltada a investimentos de interesse regional.

Conforme previsto em lei, diversas atribuicoes de coordenacdo e implementagao da CP sdo
executadas pelos Conselhos Regionais de Desenvolvimento — Coredes, entidades colegiadas
compostas por representantes da sociedade civil e politica enraizadas em cada uma das 28
regides do Rio Grande do Sul, e que tratam das politicas de desenvolvimento regional (ver
Figura 2). As Consultas Populares estdo ativas desde entao, possuindo quase 20 anos de
tradicdo. A denominag¢do e o desenho institucional da CP variaram ao longo do tempo, de
acordo com a linha politica e ideoldgica do governo estadual de momento, tendo sempre

sido impactada por articulagdes e conflitos entre os governos estaduais e os Coredes.

Figura 2: Regioes Funcionais de Planejamento no RS e os 28 Coredes

Vale do Jaguari

Regioes Funcionais de Planejamento
e Conselhos Regionais de
Desenvolvimento - COREDESs

>z

Fonte: SEPLAG/DEPLAN

Elaboragéio: SEPLAG/DEPLAN - 01/2008 S — T
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Fonte: Secretaria de Planejamento do Rio Grande do Sul (2008).

Em linha com os objetivos gerais desta tese, este capitulo realiza uma reconstru¢do critica
da politica publica desde seu inicio, com €nfase nas formas adotadas de scaling-up, nas
relacdes entre niveis estaduais, regionais e locais, bem como nos efeitos da

institucionalizag@o na perenidade e nas caracteristicas essenciais da politica.

A abordagem metodoldgica que guiou a investigacdo foi qualitativa, e desenvolveu-se a
partir das seguintes ferramentas. Em primeiro lugar, foram analisadas fontes de dados
secunddrios, como referéncias bibliograficas e documentais, que permitiram reconstruir o
histérico da experiéncia estudada e desenhar a investigacdo de campo, que foi realizada
presencialmente em Porto Alegre e no municipio interiorano de Bagé, onde o pesquisador
acompanhou o XVIII Encontro Anual de Avalia¢do e Planejamento dos Coredes, realizado

entre os dias 18 e 19 de novembro de 2015.

A investigacdo e campo foi realizada em periodo compreendido entre outubro e dezembro
de 2015. Além de facultar o acesso a novas referéncias bibliograficas, recolhidas in loco, foi
feito contato com a coordenagdo da Consulta Popular, inserida na Secretaria de Planejamento
do Rio Grande do Sul — SEPLAN. Por meio desse contato foi possivel ter acesso a
documentos e relatérios governamentais internos que permitiram ter um conhecimento mais
aprofundado do histérico e das formas de planejamento e implementacao da politica. A partir
de analise prévia deste material, foi possivel elaborar uma lista preliminar de potenciais

entrevistados, bem como roteiros de entrevista semiestruturada.

A realizacdo de 25 entrevistas semiestruturadas compreende parte fundamental do esforco
de investigacdo. Entre os entrevistados estdo contemplados atores que atuaram na
implementagio da politica em suas diferentes fases*®. Especial énfase foi dada aos
entrevistados que atuaram na implementacao da politica a partir de 2011, quando a Consulta
Popular foi parte integrante do Sistema Estadual de Participac¢do Social e Cidada — Sisparci,
que esteve em vigor durante o mandato do ex-governador Tarso Genro, do Partido dos
Trabalhadores — PT, entre 2011-2014. A €nfase no Sisparci pode ser explicada parte pela sua
proximidade histérica e temporal, mas sobretudo porque tal iniciativa propds tratar o

problema da escala de forma sist€mica a partir da articulagdo entre diferentes experiéncias e

46 Uma lista completa dos entrevistados pode ser consultada no anexo 1 desta tese.
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escalas de participacdo, onde é possivel estabelecer um didlogo com as teorias dos sistemas
deliberativos*’. Foi também explorado em detalhes o periodo de transi¢io marcado pela
mudanca de governo entre 2014 e 2015 e os primeiros anos da implementacao da Consulta
Popular sob o mandato de José Ivo Sartori, do Partido do Movimento Democratico Brasileiro
—PMDB. O acompanhamento da evoluc¢do da politica entre 2016 e 2017 ocorreu a distancia,
a partir do acompanhamento via internet e redes sociais. Com intuito de atualizacdo, em abril
de 2017, foi realizado nova entrevista — via Skype — com servidor atuante na coordenag¢ao

da Consulta Popular/SEPLAN, totalizando 26 entrevistas.

As entrevistas foram gravadas para uso pessoal do investigador, posteriormente transcritas
e analisadas com auxilio do software NVIVO, adequado para a sistematizacdo de dados
qualitativos. Os dados coletados nas entrevistas foram analisados de forma integrada aos
dados bibliogréficos e documentais, 0 que permitiu a reconstru¢do critica do histérico da
politica publica. Conforme j4 explicitado na nota metodoldgica que introduz a parte B desta
tese, as entrevistas nao serdo citadas diretamente € o nome dos entrevistados sera omitido,
por questdes de sigilo e prote¢do aos entrevistados. Em alternativa, utilizar-se-a citagdes
indiretas e, quando necessdrio para clarificar alguma informacao, serd informado o setor de
origem de cada entrevistado, agrupados em 6 categorias: a) atores politicos; b) burocratas
vinculados ao governo estadual; ¢) burocratas vinculados ao governo federal d) burocratas

vinculados a governos locais; ) membros de Conselhos Setoriais e f) membros de Coredes.

Os resultados da investigacdo sdo apresentados conforme a divisdo a seguir. Apds esta
introducdo, a se¢do 2 analisa brevemente a tradicdo gaticha em torno das novas formas de
participacdo e deliberacdo, que consistiu arcabougo favordvel para o surgimento e
consolida¢cdo da Consulta Popular. A secdo 3 e suas subsecdes discutem: (3.1) a inser¢do da
temética do desenvolvimento regional na arena politica a partir da criacdo dos Coredes,
frutos de uma articulagdo entre as universidades regionais e o governo estadual, entdo
chefiado por Alceu Collares, do Partido Democratico Trabalhista — PDT. A sec@o também
trata da criacdo e institucionalizacdo da CP em 1998, durante o governo de Anténio Britto
(PMDB) e o envolvimento dos Coredes na coordenacdo do processo; (3.2) os conflitos
politicos e as modificagdes sofridas na CP no periodo em que esteve em vigor o Or¢camento

Participativo Estadual — OPE (1999/2002), no ambito do governo Olivio Dutra, do PT e (3.3)

47 Discutidas em detalhes no capitulo 2 desta tese.
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a consolidac¢do, o crescimento e o enraizamento da CP em governos de centro-direita, entre

2003 e 2010.

A secdo 4 e subsecdes tratam em detalhes da experiéncia do Sistema Estadual de Participacao
Popular e Cidada — Sisparci (2011-2014), quando buscou-se tratar a participacdo em escala
supralocal a partir do reconhecimento da complexidade e propondo a articulacdo entre
diferentes instancias de participacdo. Apesar de sua ambicdo inicial, a experiéncia do
Sisparci enfrentou diversos obstidculos em sua implementacdo e a articulagdo entre das
diferentes instancias foi, por vezes, pontual e incompleta. Ainda sim, a Consulta Popular foi
potencializada neste periodo, com momentos participativos e deliberativos intensificados e
um aumento no quantitativo de participantes em suas etapas intermedidrias e finais. Foi
durante este periodo que a experiéncia foi premiada pelo Banco Mundial, que a considerou

como sendo 0 maior Orcamento Participativo em atividade em nivel global (DEET, 2015).

A secdo 5, por sua vez analisa o processo de mudanga de governo ocorrido entre 2014 e 2015
e que levou a experiéncia do Sisparci ao seu término. Mostra, também, como a CP conseguiu
manter-se ativa mesmo em um governo marcado por crise econdmica, corte de gastos,
reduc¢do do tamanho do Estado, e onde a participagdo social ndo € vista como prioridade. Por
fim, a se¢do aborda as caracteristicas assumidas pela CP nos primeiros anos do novo governo
estadual, chefiado por José Ivo Sartori, do PMDB. Por fim, o capitulo conclui com uma

sintese, que retoma os principais argumentos discutidos ao longo do texto.

2. Breve contexto em torno do surgimento de uma politica estadual para a participacao

no ciclo orcamentario.

O Rio Grande do Sul € responsdvel por importante capitulo na histéria das novas
experiéncias de democracia participativa e deliberativa. Foi em sua capital, Porto Alegre,
que foi criado, em 1989, o Or¢amento Participativo — OP, experiéncia democratica que, apds
grande difusao estimada em mais de 300 municipios gaichos e brasileiros (Wampler, 2008;
Wampler and Avritzer, 2006), conta hoje com pelo menos 795 casos em nivel global

(Sintomer et al., 2010).

Embora o RS tenha tido uma experiéncia formal de orcamento participativo entre 1999 e

2002 em nivel estadual, o estado conta com uma antiga e consolidada trajetéria de
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participacdo social no or¢amento em nivel supralocal, que pode ser tragada ao menos ao ano
de 1991, data de criagc@o dos primeiros Conselhos Regionais de Desenvolvimento — Coredes.
Tais colegiados sdao conselhos compostos por atores da sociedade civil e do Estado e atuam
nas 28 regides do estado, na busca por promover o desenvolvimento regional e reduzir a
desigualdade entre as regides. Os Coredes foram institucionalizados por lei em 1994, durante

o governo de Alceu Collares, do PDT*3,

Como resposta ao orcamento participativo — cada vez mais forte em Porto Alegre e em
demais municipios gaichos — o governo de centro-direita chefiado por Antdonio Britto
(PMDB) criou, em 1998, a Consulta Popular — CP, um processo de participacao social no
or¢amento do estado, atribuindo aos Coredes sua coordenagdo. A CP também foi
institucionalizada em lei estadual*. A Consulta Popular e os Coredes continuam a existir
atualmente e contam com uma historia sélida, de mais de duas décadas de funcionamento,
com importantes resultados empiricos e legitimidade social. E fundamental ressaltar que
esses instrumentos mantém-se atuantes durante sete mandatos governamentais, cada um
deles representando partidos e ideologias diversas, sendo um exemplo onde a participagao
social conseguiu sair do ambito das politicas de um governo especifico para constituir-se em

politica de Estado.

No entanto, antes de analisar tais instrumentos democraticos em maior detalhe, € importante
questionar quais foram os fatores que permitiram ao RS constituir uma histéria tdo singular
no que diz respeito as novas formas de participacdo e deliberacdo. Marcus Brose (2010,
2007), em anélise histdrica sobre a expansao da participagdo popular no estado, traca um
panorama que vai da tradicao autoritdria gaticha, marcada por forte militarismo, no contexto
de um posto fronteirico no extremo sul do Brasil, a um contexto marcado por alto ativismo

social e qualidade democritica.

4 Os COREDEs foram institucionalizados por meio da Lei estadual n° 10.283/1994 (disponivel em
http://www.al.rs.gov.br/Legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=12666&hTex
to=&Hid IDNorma=12666), e regulamentados através do Decreto n°® 35.764/ 1994 (disponivel em
http://www.al.rs.gov.br/Legis/M010/M0100099.ASP?Hid Tipo=TEXTO&Hid TodasNormas=12439&hTex
to=&Hid_IDNorma=12439). Ultimo acesso em 25/08/2017.

4 Criadas no tltimo ano governo de Antdnio Britto, a CP foi institucionalizada por meio da lei estadual n®
11.179/1998 (disponivel em
http://www.al.rs.gov.br/FileRepository/repLegisComp/Lei%20n%C2%BA%2011.179.pdf). Ultimo acesso em
25/08/2017.
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Brose (2010) aponta que o carater militarista e tradicionalista que marca a cultura gatcha
desde o periodo colonial passou a conviver, apds as ondas de imigracdes dos séculos XIX e
XX, com uma tendéncia de aprofundamento do associativismo e do cooperativismo. A acdo
da igreja catdlica — cada vez mais orientada pela linha ideoldgica da teologia da libertagao —

0 no interior do estado criaram as

e o estabelecimento das universidades comunitdrias’
condig¢des prévias para a emergéncia de uma sociedade politicamente ativa, que ganhou forca
apods o processo de redemocratizacdo brasileira, o que refletiu-se no fortalecimento de um
conjunto de organizacdes € movimentos sociais rurais e urbanos, nao somente na capital do

estado, mais também em municipios do interior.

Uma série de movimentos sociais urbanos apoiou a eleicao de Olivio Dutra, um ex-dirigente
sindical, para a prefeitura de Porto Alegre, em 1988. Este evento foi marcante para a
ascensdo do PT como forga politica relevante em ambito estadual. Segundo Brose (2010, p.
282), “O PT se tornou, no Rio Grande do Sul, o instrumento central para viabilizar a

implantacdo da cultura de solidariedade e ética propagada pela teologia da libertacao”.

No governo petista em Porto Alegre, foi criado o Or¢amento Participativo, uma nova
experiéncia democritica composta por momentos de democracia direta e indireta cujo
principal objetivo € a discussao e redistribui¢do dos recursos municipais, com incidéncia
direta no orcamento publico. Apesar de ter sido criada pelo governo municipal, a experiéncia
do OP contou com forte apoio e envolvimento dos movimentos sociais, associacdes de base
e demais atores da sociedade civil organizada, tornando-se um exemplo impar de
compartilhamento da gestdo entre Estado e sociedade civil, e ganhando cada vez mais

legitimidade politica e social®!

, em um periodo onde o PT venceu quatro elei¢cdes municipais
consecutivas, e governou Porto Alegre entre 1989 e 2005. O OP tornou-se de tal forma
relevante em Porto Alegre que foi mantido nos governos municipais seguintes, de oposicao

ao PT, e conta atualmente com mais de 28 anos de continua atividade’>.

50" As universidades comunitdrias do Rio Grande do Sul sfo, formalmente, instituigdes de ensino superior
privadas. No entanto, tais universidades possuem antecedentes e um histérico préprio, e marcadas por um forte
apelo social no ensino, ligado ao desenvolvimento comunitdrio. Tais universidades defendem atuar em nome
do interesse publico e ter relevancia social, em contraposi¢do as demais universidades privadas, cuja busca
pelo lucro seria predominante (para uma andlise mais aprofundada sobre o histérico e perfil das universidades
comunitdrias gauchas, ver Pinto, 2009).

5! Para andlises mais detalhadas sobre o orcamento participativo de Porto Alegre, ver, por exemplo, Abers
(2000), Allegretti (2003), Baiocchi (1999), Goldfrank & Schneider (2006), Santos (1998).

2 Em 2017, o atual prefeito de Porto Alegre, Nelson Marchezan (PSDB) suspendeu as assembleias e a
indica¢do de novas demandas para o orcamento participativo, com a alegacdo de aprofundamento da crise
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Além da criagdo e posterior expansdo — nacional e global — do OP, é fundamental ressaltar
que Porto Alegre hospedou a primeira edicdo do Férum Social Mundial — FMS, em 2001, o
que contribuiu para difundir a experiéncia do OP e da democracia participativa
internacionalmente®. Porto Alegre também organizou as edicdes de 2002, 2003, 2005 e
2012 do FSM, estas duas ultimas j4 em mandatos do prefeito José Fogaca, de partidos de

oposi¢do ao PT.

Apesar de reconhecer a importancia do PT e do OP de Porto Alegre na expansdo da
participacao popular e no estabelecimento de uma qualidade democratica acima da média
brasileira no estado do RS, Brose (2010, p. 283) aponta que tal quadro “ndo é mérito de
apenas um partido ou de algum politico em especial. Trata-se de uma caracteristica estrutural
da sociedade gadcha”. Tal afirmacgdo € corroborada pelas entrevistas realizadas durante o
trabalho de campo. Em tais entrevistas, os diferentes atores — de diversas correntes politicas,
pertencentes tanto ao governo quanto a sociedade civil — percebem a perenidade dos
instrumentos de participa¢do social no Rio Grande do Sul como fruto desse processo
histérico. Dentre os entrevistados, de todos os setores, tende a ser consensual a ideia de que
a participagdo social tornou-se parte da vida politica gadcha, ainda que existam variagdes
entre os polos ideoldgicos sobre qual seriam os mecanismos € a maneira mais eficaz ou mais

democratica de exercicio da participacao.

Assim sendo, Brose (2010, 2007) situa a emergéncia da participagdo social no estado em um
contexto suprapartidario, marcado pelo histérico de associativismo, cooperativismo e

1* | somado & uma burocracia publica modelo para padrdes nacionais, capaz

ativismo socia
de promover solu¢des inovadoras em diferentes areas de politicas publicas. Também &
acentuado pelo autor a existéncia de niveis reduzidos de corrupcdo no ambito do estado e
dos municipios, em niveis compardveis a paises centrais. Por fim, o autor credita parte da

evolucdo da participacdo em nivel estadual as universidades comunitarias, que dotou o

econdmica, falta de recursos do governo municipal, e acimulo de demandas ndo implementadas em anos
anteriores. Ainda sim, o prefeito afirma que o orcamento participativo ndo vai acabar e que as assembleias
poderdo ser retomadas no futuro, embora nao existe indicagdo precisa de quando isso ocorrerd (Zero Hora,
04/04/2017, disponivel em http://zh.clicrbs.com.br/rs/porto-alegre/noticia/2017/04/marchezan-o-orcamento-
participativo-nao-vai-acabar-9764566.html). Ultimo acesso em 25/08/2017.

33 Um exemplo de tal difusdo foi a Politica Toscana de Participagdo Social, analisada em detalhes no capitulo
3 desta tese. Os principais proponentes da PTPS estiveram nos féruns sociais mundiais de Porto Alegre e
remetem a inspiragcdo da PTPS ao ciclo dos féruns sociais.

54 Para uma anélise mais aprofundada do associativismo e ativismo politico no Rio Grande do Sul, ver Cortes
et. al. (2011).
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interior do estado de profissionais qualificados e politicamente ativos, com producao
académica de qualidade, notadamente no 4mbito do desenvolvimento regional. E por meio
da atuacdo dessas universidades comunitarias que sdo criados os primeiros Coredes, que
terdo fun¢do central na conformagao dos mecanismos de participacao direta no or¢amento

estadual.

3. Coredes, Consulta Popular e Sisparci: o surgimento e implementacao de uma politica
de Estado.

3.1. Os Coredes e a Consulta Popular: do desenvolvimento regional a participa¢ao no

orcamento estadual (1991-1998).

Ao longo dos anos 1980, durante o processo de redemocratizag¢do brasileira, ganhou corpo,
no interior do RS, a discussdo sobre uma politica de redu¢do das desigualdades regionais,
por meio da dinamizacdo de centros produtores entdo marginais na economia gaicha e da
busca por maior igualdade e distribuicdo justa do orcamento do estado entre as diversas
regides. As ja mencionadas universidades comunitdrias assumiram a lideranca de um
processo de constru¢do de uma identidade regional, agregando os municipios a partir de sua
continuidade territorial, de sua identidade sociocultural e de caracteristicas econémicas €
produtivas comuns (Bandeira, 2007). Essa visao descentralizadora entrou formalmente na
politica gaticha por meio do Programa Estadual de Descentralizacao Regional, no governo
Pedro Sim6n (1987-1990) (Allebrandt, 2010). O elemento de descentralizacdo também fica
evidente no artigo 149 da constitui¢io estadual gaticha®®, de 1989, que aponta que “os
or¢amentos anuais e a lei de diretrizes orcamentdrias, compatibilizados com o Plano
Plurianual, deverdo ser regionalizados”. Além do cardter descentralizador, o elemento
participativo também € incluido na constitui¢do estadual, que aponta, em seu artigo 149, que
“a defini¢do das diretrizes regionais caberd a 6rgdo especifico, paritdrio entre governo e

sociedade civil”.

Apds reunides com representantes das universidades regionais, o entdo candidato a

governador Alceu Collares, do PDT (que liderou uma coligac¢do de centro-esquerda) incluiu

5 Disponivel em
http://www2.al.rs.gov.br/dal/LinkClick.aspx fileticket=W QdIfqN0oX04%3D&tabid=3683&. Ultimo acesso
em 25/08/2017.
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em seu plano de governo a ideia da criagdo dos Coredes, para atuar no desenvolvimento de
politicas regionais e na regionalizacdo do orcamento estadual. Apds eleito, o governo
Collares (1991-1994) atuou junto das universidades do interior para fundar os primeiros

Coredes.

O ano de 1991 viu surgir 17 Coredes. Inicialmente, optou-se por ndo institucionalizar os
Conselhos, dando espaco ao processo de maturagdo coletiva entre o governo estadual, as
universidades e a sociedade civil e politica regional. Assim, cada Corede assumiu
caracteristicas proprias, com variados niveis de inser¢do e formas de atuagdo, bem como
uma composi¢do diversificada. O nivel de pluralismo interno a composicao dos Coredes
varia de acordo com sua regido de atuagdo. O fato de ndo haver uma uniformidade na
representacdo fez com que alguns Conselhos ndo tivessem a representagdo de todos os
segmentos da sociedade civil organizada regional (Silveira et al., 2015). Apesar dos Coredes
contarem com representacdes da sociedade politica regional (como prefeitos e deputados), o
papel central das universidades fez com que tais espacos buscassem garantir uma
independéncia e autonomia em relacio ao governo estadual, bem como o respeito a
pluralidade de pensamentos, na busca por manter-se afastados de polémicas de cariz politico-

partidarias (Allebrandt, 2010).

Entre 1991 e 1994, os Coredes atuaram diretamente no auxilio a elaboragao do or¢amento
estadual, ainda que sem o elemento de participacao direta da populacdo. Durante o periodo
de constitui¢do e mobilizacao em torno do estabelecimento dos Conselhos, a sociedade civil
e politica de algumas regides do estado passaram a atuar ativamente em busca de sua
institucionalizagc@o, com o objetivo de evitar a dependéncia politica em relagdo aos processos
de mudanca de governo e a vontade dos governantes (Allebrandt, 2010). Para tanto, em 1992
foi criado o Férum dos Coredes®, uma organizacdo para a articulagio dos interesses dos
diversos conselhos, composta pelos seus presidentes, que desde entdo se reine mensalmente,
geralmente na cidade de Porto Alegre. As primeiras tentativas de institucionalizar os Coredes
foram acompanhadas por resisténcias dos parlamentares e do poder legislativo estadual

como um todo, pois havia a percepcao que a consolida¢cdo dos Coredes no interior do estado

% Apesar de funcionar regularmente desde 1992, o Férum dos Coredes s6 foi formalmente institucionalizado
em 2010, conforme lei estadual n° 13.595/2010 (disponivel em
http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/13.595.pdf) Ultimo acesso em 25/08/2017.
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geraria uma competicao com os deputados estaduais, que tradicionalmente tem base eleitoral

em determinadas regides (Guimaraes and Martins, 2013).

Apds uma primeira tentativa frustrada de aprovar a institucionaliza¢do dos conselhos por
conflitos dentro da assembleia legislativa, o Férum dos Coredes elaborou uma proposta de
lei que foi sustentada pelo governador e submetida a assembleia legislativa. Na sequéncia,
os proprios lideres dos Coredes atuaram junto ao poder legislativo no sentido de garantir sua
aprovagio. Aprovada em 1994°7, no dltimo ano do governo Collares, a lei n° 10.283/1994
institucionalizou os Coredes com base em seus principios gerais, mantendo algumas
particularidades que emergiram durante a fase de consolidacido dos conselhos, tais como a
liberdade de cada conselho em decidir sobre sua composicdo e sobre seus mecanismos
internos de participagdo e de deliberacdo. No momento de sua institucionalizacdo, estavam
ativos 22 Coredes (Biittenbender et al., 2011). A lei aponta expressamente os Coredes como
sendo a instincia de regionalizagdo do orcamento do estado e de defini¢do das diretrizes

regionais, contemplando o previsto nos artigos 149 e 167 da constitui¢do gauicha.

No entanto, e apesar de estarem reconhecidos em lei, que garante o repasse de recursos
governamentais para sua manutencdo e funcionamento, os Coredes (assim como o Férum
dos Coredes) foram consolidados por meio de personalidade juridica de direito privado. Isso,
por um lado, aumenta a independéncia frente ao governo, que nao tem poder direto sobre
sua continuidade e funcionamento (Allebrandt er al., 2011; Guimaraes and Martins, 2013).
Por outro lado, tal caracteristica os aproximam de outras organizacdes do terceiro setor,
como as organizagdes nao-governamentais (Schimidt and Kopp, 2015), tendo impactos na
sua légica de funcionamento e de criagdo de uma identidade comum, dando origem aquilo

que alguns membros de Coredes entrevistados chamaram de movimento corediano.

Importante também ressaltar a continuidade do vinculo entre os Coredes e as universidades
regionais. Ao longo de sua histéria, muitos presidentes e membros de Coredes foram também
professores vinculados as universidades regionais/comunitdrias. Além disso, em muitos
casos, as universidades prestam apoio direto aos conselhos, cedendo espacos fisicos para o

funcionamento de sua secretaria executiva e prestando apoio financeiro em momentos em

57 Conforme lei estadual n° 10.283 de 17 de outubro de 1994. Disponivel em

http://www.al.rs.gov.br/Legis/M010/M0100099.ASP?Hid Tipo=TEXTO&Hid TodasNormas=12666&hTex
to=&Hid_IDNorma=12666. Ultimo acesso em 25/08/2017.
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que h4 atrasos no repasse de verbas do governo para a manuten¢do dos mesmos (Allebrandt
et al., 2011). Assim, se é verdade que os Coredes sdao plurais do ponto de vista politico-
partidario, também ¢é identificado neles um forte elitismo interno, na medida em que os

mesmos sao dirigidos por elites politicas e culturais regionais (Cortes, 2004).

Durante o processo eleitoral de 1994, os Coredes reuniram-se com os principais candidatos
a governador para apresentar suas propostas em torno do desenvolvimento regional e para

1°%. Antonio

garantir condi¢des para o seu funcionamento durante o futuro governo estadua
Britto (PMDB), liderando uma coalizacdo de centro-direita, foi entdo eleito governador, a
partir de um plano de governo que reconhecia a existéncia e a importancia dos Coredes
(Allebrandt, 2010). No entanto, frustrando algumas expectativas iniciais, os conselhos nao
assumiram um papel central nos primeiros trés anos do governo Britto. De carater mais
centralizador e com pouca preocupacdo com temas em torno da participagdo social, o
governo do PMDB deu pouco espaco aos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, que
atuaram de forma indireta no processo orcamentdrio entre 1994 e 1997, por meio do
preenchimento de fichas indicando acdes e projetos de interesse regional, que eram

posteriormente avaliadas pelo nucleo central do governo, que decidia sobre sua incorporacao

ao or¢amento.

No entanto, a partir de mudancas na conjuntura politica, os Coredes voltariam a ganhar
centralidade no dltimo ano do governo Britto, em 1998. Em um ano eleitoral, o governo do
PMDB propos a realizagdo da Consulta Popular — CP, um processo onde os cidaddos
gaichos poderiam incidir diretamente na escolha de politicas publicas por meio da votagao
direta de prioridades a serem incluidas no or¢camento. A CP foi proposta, sobretudo, como
uma resposta ao favoritismo eleitoral do PT ao governo do estado, catapultado pelas
experiéncias bem-sucedidas do OP em Porto Alegre e em outros municipios gatchos
(Cortes, 2004; Silva and Gugliano, 2014). Tratou-se de uma tentativa formal de dar — ainda
que tardiamente — um cardter participativo a um governo cujo perfil tinha sido até entdo

marcado por uma abordagem centralizadora e pouco permedvel a sociedade (Allebrandt,

3 A atuagdio e influéncia nas campanhas eleitorais é, desde o seu inicio, uma marca dos Coredes. Em linhas
gerais, tal acdo consiste em reunir-se com os principais candidatos ao governo estadual (das vdrias linhas
politicas), apresentando os diagndsticos e as propostas politicas para o desenvolvimento regional defendidos
pelos Conselhos como insumo para a preparacio dos planos de governo. Esse tipo de acdo fez com que os
diversos candidatos reconhecessem formalmente, durante o processo eleitoral, o apoio a continuidade dos
Coredes, bem como auxiliam o estabelecimento de compromissos formais com as ac¢des de desenvolvimento
regional (Bandeira, 2007).
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2010). Apds uma resisténcia inicial em atuar na CP>?, os Coredes acabaram por aceitar fazer
parte dessa experiéncia com a justificativa de que tal politica ampliaria o papel e importancia
politica dos Conselhos e acrescentaria um elemento de participacdo direta a uma instituicao
que atuava ainda sobre uma base marcadamente representativa (Allebrandt, 2010; Silva and

Gugliano, 2014).

A lei da Consulta Popular n° 11.179/1998%, que dispde sobre “a consulta direta & populacdo
quanto a destinagao de parcela do orcamento do Estado voltada a investimentos de interesse
regional” entrou em vigor em 25 de junho de 1998, atribuindo aos Coredes um papel central
de coordenacdo. De acordo com a referida lei, ap6s a definicdo do montante do orcamento a
ser submetido a CP ter sido definido pelo governo estadual, os Coredes promoveriam uma
consulta as associagdes de municipios, as administragdes municipais e as demais
organizagdes representativas da sociedade em suas respectivas regides com o objetivo de
elaborar uma lista de investimentos de interesse regional. Essa lista de investimento,
composta por no minimo, dez e, no maximo, vinte indicacdes de acdes, seria submetida a
votagdo popular universal (voluntaria) por meio de cédulas e urnas distribuidas em todos os
municipios do estado. Cada cidaddo poderia votar em até cinco propostas de investimento.
Os recursos destinados a Consulta popular foram repartidos de acordo com a divisdo regional
de abrangéncia dos Coredes, sendo distribuidos de forma a priorizar as regides com menor

renda per capita.

Assim, em um prazo muito exiguo de preparacido — de apenas um meés entre a aprovagao da
lei e a votacdo popular — os Coredes organizaram assembleias, definiram a lista de
investimentos, mobilizaram a populacdo e realizaram a votagdo. Pelo tempo reduzido, a
participacdo popular nas etapas preparatérias da CP ndo pdde ser adequadamente
monitorada, ndo havendo um registo consolidado sobre seus nimeros e formato em cada
regido. No entanto, e sobretudo pelo prazo reduzido, a primeira consulta popular contou com
379.205 votantes, correspondendo a 5,7% dos eleitores gatchos. Os eleitores escolheram

168 projetos de investimentos, que totalizaram cerca de cem milhdes de reais, incluidos no

% A resisténcia inicial em atuar na CP ocorreu por dois motivos principais. Em primeiro lugar, a proposta de
criagdo da consulta popular foi desenhada internamente por atores governamentais, sem uma negociacio e
participagdo prévia dos Coredes. Em segundo lugar, alguns membros dos Coredes vinculados ao PT criticaram
a proposta por considera-la um simulacro imperfeito do Orgamento Participativo, com menor intensidade
democritica (Allebrandt, 2010; Silva and Gugliano, 2014).

60 Disponivel em http://www.al.rs.gov.br/FileRepository/repLegisComp/Lei%20n%C2%BA%2011.179.pdf).
Ultimo acesso em 25/08/2017.
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or¢camento do estado para 1999. Agricultura, residuos sélidos, saide e educagdo foram éreas

de politica que se destacaram nessa primeira consulta popular (Allebrandt, 2010).

3.2 A Consulta Popular e o Orcamento Participativo Estadual: conflitos e aprendizado

(1999-2002)

Apesar do relativo sucesso da primeira edicdo da Consulta Popular, Antonio Britto (PMDB)
perdeu a elei¢do para Olivio Dutra, do Partido dos Trabalhadores, que tinha sido prefeito de
Porto Alegre quando a experiéncia do OP municipal foi criada, em 1989. Dutra foi eleito por
pequena margem de votos e teve que lidar com uma assembleia legislativa maioritariamente

de oposicao ao PT.

Respaldado pelas sucessivas vitdrias eleitorais petistas em Porto Alegre, e em um momento
onde as experiéncias de or¢amento participativo estavam em seu auge, o governo Dutra
optou por implantar o OP em escala significativamente maior, em ambito estadual. Em seu
programa de governo apresentado durante a campanha eleitoral, Olivio Dutra afirmava a
inten¢do de implementar o Orcamento Participativo Estadual — OPE como elemento central
de seu governo, em um processo que reconhecia a existéncia dos Coredes e os apontava

como futuros parceiros na execucao do OPE (Allebrandt, 2010).

No entanto, apds a vitdria eleitoral, o governo petista optou por replicar — com pequenas
variagdes em virtude da maior escala — a dinamica de sucesso ja consolidada no OP de Porto
Alegre, frustrando as expectativas dos Coredes quanto a manutencao de sua centralidade na
discussdo do orcamento estadual. Tendo em vista a centralidade do OPE no programa de

governo do PT, este optou por coordenar diretamente o processo (Allebrandt, 2010).

Este processo de “transferéncia institucional” do municipio para o estado ndo s6 € evidente
no desenho do mecanismo, igualmente baseado nas assembleias populares, eleicio de
delegados, entre outros, mas também na prépria equipe gestora do OPE. Para coordenar o
processo, o governo estadual criou o Gabinete de Relacdes Comunitiarias — GRC e o
Gabinete de Orcamento e Financas — GOF, e trouxe para sua direcao individuos que tinham
sido fundamentais na experiéncia do OP de Porto Alegre. Na busca por ampliar a escala, o

OPE criou coordenadorias regionais, que seriam responsdveis pela convocagdo e
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mobilizacio do processo®!. Para dividir as coordenadorias, foi usado a divisdo regional

elaborada e consolidada pelos Coredes, em 22 regides.

A partir desse desenho institucional, ocorreu um significativo conflito entre os Coredes e o
governo do PT em torno da sobreposi¢ao de autoridades nas regides, que passaram a contar
com os Coredes e os coordenadores regionais. As liderangas coredianas acusaram o PT de
usurpar suas atribui¢des historicamente consolidadas na elaboragdo do orcamento e na
realizagdo da CP, bem como de “aparelhar” de forma partidéria o processo, na medida em
que os coordenadores regionais eram vinculados ao PT e a discussdo orcamentdria
privilegiara um [link direto entre o governo e alguns movimentos populares de base
fortemente ligados ao partido (Silva and Gugliano, 2014). Além disso, havia um argumento
da oposicdo ao governo estadual de que a Consulta Popular seria mais democratica que o
OPE pois, a partir da votagdo universal, a CP permitiria o envolvimento de todos os cidadaos,
enquanto o OPE reduzia a participagdo aqueles que teriam tempo e disponibilidade para

estarem presentes em assembleias (Cortes, 2004).

O governo Dutra, por sua vez, apontava que os Coredes seriam elitizados, na medida em que
sua composicdo tinha pouca representacdo de movimentos populares e demasiada
representacao de politicos regionais (prefeitos e deputados) e de académicos vinculados as
universidades. Em relacdo a coordenacdo de etapas do OPE pelos Coredes, rebatendo o
argumento de que o OPE nao queria dialogar com as formas enraizadas de representacdo e
organizacdo da sociedade em municipios do interior, o governo entendia que “o processo de
participacao direta e universal ndo poderia ficar sob o controle de nenhuma entidade, mas

caracterizar-se pela autonomia na autogestao” (GRS, 2002, p. 8).

Conforme aponta Cortes (2004), na CP — notadamente na construciao das propostas e das
listas de votacdo — os participantes preferenciais eram as elites politicas e culturais das
regides. No OPE, por sua vez, havia maior envolvimento de liderancas regionais e locais
pertencentes aos movimentos populares e sindicais. Politicos e burocratas filiados ao PT
entrevistados também apontaram que parte do partido tinha uma rejeicdo em relagdo aos
Coredes porque tais estruturas tinham sido criadas pelo governo de Alceu Collares (PDT),
um rival politico. O PT também criticava o modelo da Consulta Popular — também esta

criada por um rival politico, Antonio Britto (PMDB) — acusando-o ndo ser verdadeiramente

61 Func3o que era de responsabilidade dos Coredes durante o Processo da Consulta Popular de 1998.
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participativo, onde as prioridades a serem submetidas para a votagdo eram construidas pelos
Coredes “sem participacao popular” e a posterior votacdo universal seria despolitizada, nao
permitindo o debate publico de argumentos e a construcao coletiva de solucdes. Ou seja, em
resposta ao “maior potencial inclusivo” da CP, os defensores do OPE defendiam que a mera
escolha entre alternativas pré-estabelecidas ndo substituia o direito a formulacdo de

propostas (Cortes, 2004).

A énfase na participagdo direta da populacio — por meio de assembleias e plendrias
municipais e regionais, onde os membros dos Coredes nao teriam privilégios — e o controle
governamental sobre a gestdo do processo gerou uma ruptura dos Coredes em relagdo ao
governo. Tal ruptura foi acompanhada de grande polémica, que chegou a midia local,
sobretudo apds a assembleia legislativa ter anunciado a criagdo do Férum Democrético de
Desenvolvimento Regional — FDDR, com o apoio dos Coredes. O FDDR tratava-se de um
processo onde o proprio legislativo (controlado pela oposi¢do ao PT) tratou de discutir
diretamente com a populacdo o orcamento estadual de forma regionalizada, utilizando a

estrutura enraizada dos Coredes no interior gaticho®?.

Assim, em um contexto extremamente politizado, as vérias propostas de participacao social
passaram a compor um quadro de disputa politico-institucional entre governo e oposi¢cao
(Cortes, 2004; Goldfrank and Schneider, 2006, Faria, 2005, 2006). Conforme aponta Faria
(2005, 2006), a conformacdo do conflito de poder entre executivo e legislativo ndo
reproduziu a recorrente critica de atores representativos em relagdo a ndo legitimidade da
democracia participativa mas, pelo contrario, promoveu a ampliacdo da participacao, a partir
da abertura de novos canais de didlogo entre governo e sociedade. A discussao central nao
girou em torno de ter ou ndo ter participacdo social, mas centrou-se no debate sobre qual

modelo participativo deveria ser adotado (Cortes, 2004; Faria, 2005).

Goldfrank and Schneider (2006) fazem uma interessante leitura do conflito que envolveu o
OP estadual, os Coredes e o poder legislativo gaticho. Para os autores, como jé teria ocorrido
com o OP em Porto Alegre, o PT buscou utilizar o OPE para aumentar suas condi¢des de

governabilidade no RS em um contexto onde o poder legislativo era maioritariamente de

62 Para uma anélise mais detalhada do conflito entre o orgamento participativo estadual e os Coredes, bem
como entre o executivo e o legislativo ver (Allebrandt, 2010; Cortes, 2004; Faria, 2006; Goldfrank and
Schneider, 2006).
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oposicdo. Assim sendo, o governo petista buscava ampliar a presenca politica de
movimentos e organizagdes sociais ligadas ao partido e, a0 mesmo tempo, criava uma ponte
direta com a populacdo, que prescindia da mediagdo de instituicdes representativas,
notadamente da assembleia legislativa, na busca por legitimidade politica. Para os autores,
0 OPE — de forma semelhante a seu congénere no municipio de Porto Alegre — tratou-se de
uma institui¢do politica que privilegiou os interesses de certos grupos sociais para avancar
com objetivos partidarios, incluindo sucesso ideoldgico, politico e eleitoral (Goldfrank and

Schneider, 2006, p. 5).

Ao mesmo tempo, os Coredes — instituicdes criadas a partir da articulacdo entre
universidades do interior e o governo estadual do PDT (1991-1994) — articulavam-se bem
com as forgas e com o jogo politico em vigor nos municipios e nas regides do interior do
estado, que tinham no PMDB e no PDT suas principais base de sustentagdo (Cortes, 2004).
O que talvez tenha sido subestimado pelo PT foi o alto grau de enraizamento e forca politica
dos Coredes. Ja contando com quase uma década de funcionamento e com uma base legal
que sustentava institucionalmente os Conselhos e a CP, os Coredes foram hdbeis em
articular-se com o poder legislativo ao mesmo tempo em que negociavam com o centro de
governo uma maior participagdo dentro do OPE, bem como o reconhecimento da
legitimidade da CP (representada pelas demandas escolhidas em votagcdo aberta no ano

anterior).

Em outra frente, a disputa entre os modelos politico-participativos alcangou a esfera judicial.
Pressionado pela obrigacdo legal de realizar nova Consulta Popular e de implementar as
prioridades decididas na CP de 1998, o governo do PT entrou na justica buscando declarar
a inconstitucionalidade da lei n® 11.305/1999, que alterava a lei dos Coredes e foi discutida
durante o mandato de Anténio Britto. Além disso, o governo efetuava estudos no sentido de

arguir a inconstitucionalidade da lei da CP (n° 11.179/1998)%.

Por sua vez, o deputado federal (de oposi¢do) Alceu Collares (PDT)®, ajuizou uma agio
popular em defesa da obrigagdo legal da participagdo dos Coredes na discussdo orcamentdria

e contrdria ao instrumento do OPE. Tal acdo foi julgada procedente e o governo estadual foi

8 Conforme parecer n° 12.508 elaborado em abril/1999 e encaminhado dia 06 de maio de 1999 pela
Procuradoria Geral do Estado ao GOF, que o solicitara (ver também Allebrandt, 2010, p. 153).

% Que tinha sido governador do estado entre 1991 e 1994, altura em que ocorreu a criagdo e institucionalizagdo
dos Coredes.
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impedido de utilizar recursos publicos na infraestrutura e na organizacdo de assembleias e
demais atividades de gestdo do OPE em 1999. Apdés tal decisdo, diversas organizagdes e
movimentos sociais passaram a atuar diretamente na sustentagdo do OPE, garantindo
recursos, instalagdes e demais condicdes para a continuidade das assembleias sem o uso de
recursos governamentais. Se isto mostra um sustento popular efetivo ao projeto do OPE,
também deu argumentos aos criticos de oposi¢cdo que apontavam que O processo era
partidarizado, na medida em que os movimentos que sustentaram o OPE no periodo de

contencdo de gastos eram historicamente ligados ao PT (Goldfrank and Schneider, 2006).

De forma paralela as disputas politicas — e as suas ramificacdes judiciais — os Coredes
negociaram com o governo estadual uma forma de compatibiliza¢cdo do modelo do OPE e
do modelo defendido pelos Conselhos, em uma tentativa de reduzir os conflitos e integrar
os Coredes no ambito do OPE. O governo estadual e os Coredes assinaram, entdo, no dia 27
de abril do primeiro ano do governo do PT, um protocolo de cooperacdo que implicou
algumas mudangas no modelo de gestdo do OPE, que garantiram uma maior ascendéncia

dos Coredes na coordenagdo do processo.

Dentre essas mudangas destaca-se a reserva de vagas de para os Coredes no Conselho do
Orcamento Participativo do estado do Rio Grande do Sul — COP/RS, a instancia
representativa superior do processo®. Também foi garantido formalmente que as
assembleias e plendrias regionais e municipais seriam coordenadas, convocadas e
mobilizadas conjuntamente pelos Coredes e pelo coordenador regional nomeado pelo
governo. Foram inseridas — para os préximos anos do OP a partir do ano 2000 — um conjunto
de assembleias regionais (a serem realizadas no inicio do processo em momento anterior as
assembleias municipais) com objetivo de induzir que as propostas de politicas e acdes que
surgissem nas assembleias municipais ja contemplassem os critérios de regionalizacdo e as
prioridades regionais defendidas pelos Coredes em seus diagnésticos. Por fim, o governo

estadual reconheceu a legitimidade da Consulta Popular realizada no mandato de Anténio

%5 Conforme indicado no regimento interno do OPE, o COP/RS passou a ser composto por 138 delegados
eleitos nas plendrias regionais, 44 conselheiros indicados pelos Coredes das 22 regides do Estado, 22
conselheiros eleitos pela plendria estadual do desenvolvimento no RS, totalizando 204 conselheiros. O COP/RS
era responsdvel por apreciar e decidir sobre a proposta orcamentdria elaborada a partir das prioridades definidas
nas 22 regides do estado.
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Britto, em 1998, e se comprometeu a implementar as acdes que foram consideradas

prioritdrias por meio do voto popular®.

O novo arranjo nao eliminou imediatamente todos os conflitos entre Coredes e o governo
estadual. A depender de cada uma das 22 regides do estado, houve maior ou menor conflito
e articulagdes ao longo do governo petista (Allebrandt et al., 2011). No entanto, conforme
apontado por diversos entrevistados oriundos dos Coredes e do entdo governo estadual
chefiado pelo PT, assim como por GRS (2002) e Allebrandt (2010), a articulagdo entre
Coredes e governo estadual aumentou ao longo do tempo, e o OPE aumentou sua

legitimidade social, o que € refletido no crescimento dos numeros de participantes.

Conforme, indicado na tabela 1, o processo contou com 188.528 participantes em 1999,
281.926 em 2000 e atingiu seu dpice em 2001, com 378.340 presengas. Em 2002, devido as
atencdes divididas com a campanha eleitoral, o processo registrou ligeira queda no nimero
de participantes, mas manteve-se em patamar significativo, com 333.040 participantes.
Durante seus quatro anos de atividade, o OPE contou com 2.824 assembleias nos 497
municipios gatuchos e com 57.193 delegados eleitos (GRS, 2002). Se ao analisar os
participantes do OPE de 1999 € possivel constatar uma correlacdo direta entre os mesmos €
os militantes do PT, tal correlagdo ndo € mais relevante nas edi¢des sucessivas, o que indica
um enfraquecimento do cardter partidario do OPE ao longo do tempo (Goldfrank and

Schneider, 2006).

Assim sendo, apés o acordo entre os Coredes e o governo estadual, o OPE substituiu a
Consulta Popular entre os anos de 1999 a 2002, e o processo de votacdo universal tipico da
CP foi substituido pelo modelo do OP, onde as assembleias municipais, regionais e
estaduais, juntamente com o papel dos delegados, tornaram-se predominantes. Importante
ressaltar que durante os quatro anos do governo Dutra, a assembleia legislativa continuou a
realizar o processo do FDDR com a participacao ativa dos Coredes. Apesar da sua criacdo
remeter a uma disputa politica, o FDDR contribuiu para uma mudanga significativa da
relacdo entre o legislativo (deputados estaduais) e a sociedade, e para internalizacdo de

principios da democracia participativa dentro de um espago intrinsecamente representativo

% Para uma andlise mais aprofundada sobre as diversas etapas € a metodologia utilizada no OPE, ver GRS
(2002). Para uma discussio sobre as modificacdes introduzidas pelo protocolo de cooperagdo firmado entre os
Coredes e o governo Dutra ver Allebrandt (2010, p.147-151).
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(Allebrandt, 2010; Faria, 2005). Se, entre os anos de 1999 e 2002, a polarizagdo politica no
Rio Grande do Sul teve como resultado a ampliac@o e a multiplicacdo de oportunidades de
participacao social, os Coredes foram bem-sucedidos em garantir um papel central nas
diversas iniciativas, tendo em vista o cardter especifico e a composi¢ao plural e
multipartiddria desses conselhos, o que favoreceu uma alta flexibilidade e adaptabilidade na

insercdo politica estadual.

Por fim, a experiéncia do OPE encerrou-se em 2002, com a derrota do PT em nova eleicao
para o governo estadual, e o PMDB voltou ao governo com Germano Rigotto (2003-2006),
que prometeu durante o processo eleitoral desmantelar a estrutura do OPE e retomar o
processo da Consulta Popular, em seus moldes originais. Obviamente que os conflitos em
torno do OPE nao foram os unicos motivos para tal derrota eleitoral, mas certamente
contribuiram com tal resultado (Goldfrank and Schneider, 2006). Diferentemente dos
Coredes e da CP — institucionalizados por meio de lei — os coordenadores do OPE sempre
recusaram o caminho da institucionaliza¢do, por acreditar na for¢ca da mobilizacdo
permanente e da importancia da auto-organizacao e autorregulamentagdo para a sustentacao

politica e a vitalidade do processo®’.

No entanto, apesar das expectativas em torno de uma reagio popular ao encerramento do
OPE, tal mobilizagdo social nao ocorreu. As razdes para isso ainda ndao foram
adequadamente investigadas, mas talvez um primeiro elemento para tal explicagdo seja a
continuidade da participacdo social no orcamento, a partir da retomada no modelo da
Consulta Popular centrada nos Coredes. Institucionalizada e com forte enraizamento no
interior do estado, a CP ganhard novo folego nos anos seguintes e a popula¢do continuara

tendo canais de mobilizagdo e de influ€ncia no orcamento estadual gatdcho.

57 A postura de membros do PT em perceber a institucionalizagio como algo negativo, com potencial de
aumentar o controle e a domesticacdo dos processos participativos, foi apontado por diversos entrevistados
filiados ao partido durante o trabalho de campo.
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Tabela 1 - Consulta Popular — dados consolidados (1998-2016)

Ano Votosem | Votos via | Total de Percentual | Recursos Participantes
Urna internet Votos de eleitores | destinados a em etapas
CP (emreais) | intermedidrias

(assembleias
regionais +
municipais)

1998 379.205 - 379.205 5,7% 100 milhdes s/d

1999 188.528 - 188.528 2,7% Nao definido 188.528

(OPE)

2000 281.926 - 281.926 3,9% Nao definido 281.926

(OPE)

2001 378.340 - 378.340 5,3% Nao definido 378.340

(OPE)

2002 333.040 - 333.040 4,5% Nao definido 333.040

(OPE)

2003 459.155 3.137 462.292 6,3% 310 milhdes s/d

2004 574.891 6.224 581.115 7,7% 337 milhdes s/d

2005 629.526 44.549 674.075 8,9% 202 milhdes s/d

2006 640.998 85.982 726.980 9,4% 310 milhdes s/d

2007 329.680 39.737 369.417 5,6% 40 milhdes s/d

2008 428.809 49.501 478.310 7,1% 50 milhdes s/d

2009 813.700 136.377 950.077 11,9% 115 milhdes s/d

2010 1.039.471 | 177.596 1.271.067 | 15,0% 165 milhdes s/d

2011 998.145 135.996 1.134.141 | 13,9% 165 milhdes 66.400

2012 907.146 121.551 1.028.697 | 12,3% 165 milhdes 65.700

2013 967.610 157.549 1.125.159 | 13,5% 165 milhdes 75.904

2014 1.059.642 | 255.751 1.315.393 | 15,6% 165 milhdes 85.221

2015 443.761 121.797 565.558 6,7% 60 milhdes s/d

2016 - 405.541 405.541 4,8% 50 milhdes 22.847

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

3.3. A Consulta Popular no periodo 2003-2010: a consolidacio de politicas

participativas em governos de centro-direita.

Apesar de contar com diversas dindmicas ao longo de oito anos de atuagdo da Consulta
Popular (2003-2010), é possivel argumentar que tanto os Coredes quanto a participacio
social no orcamento estadual consolidaram-se e expandiram-se durante dois governos de
centro-direita. Embora seja possivel tecer diversas criticas ao perfil e a composi¢do dos
Coredes, bem como ao método da CP, tanto o quantitativo da participacao social quanto o

grau de institucionalizacdo da consulta popular cresceram durante este periodo (ver tabela

1).
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Em termos numéricos, chama atencdo o crescimento na votagdo das prioridades. Enquanto
a CP de 2003 ja contou expressivos de 426.299 eleitores (nimero superior ao melhor ano do
OPE), o quantitativo de participantes superou a marca do milhdo em 2010, quando 1.217.067
eleitores elegeram as acdes e programas prioritarios a serem incluidos no orgcamento
estadual. Além disso, mudangas na lei dos Coredes, em 2003, ampliaram o componente de
participacao direta na CP, incorporando metodologias e etapas oriundas do antigo OPE, tais
como as assembleias regionais e municipais — abertas a todos os cidadaos — para a construcao

das demandas e listas de votacdo, bem como a eleicao de delegados.

Ap0s a vitoria eleitoral, o Governador Germano Rigotto (PMDB), levou adiante seus planos
de retomar a CP nos moldes do processo original, realizado em 1998. Rigotto indicou o vice-
governador, Antonio Hohlfeldt, como responsavel governamental pela Consulta e pela
articulacdo com os Coredes, levando a CP para o ntcleo central de governo. Aos Coredes
foi dado o papel de coordenagdo do processo. Conforme apontado por entrevistados de todos
os setores, 0 governo Rigotto “terceirizou” a consulta popular®®. Isso significa que o governo
reconhecia a legitimidade do processo, garantia os recursos para o seu funcionamento e
atuava em suas defini¢des centrais, mas eram os Coredes a executar as principais atribui¢des
operacionais da CP, tais como mobilizacdo da populacio e a realizacdo dos diversos eventos

e atividades da Consulta.

A primeira questdo polémica sobre o tema a tomar forma no novo governo girou em torno
do desenho institucional da nova CP. Tendo em vista o grau de abertura e de participacao
direta que marcou o OPE no governo do PT, era insustentdvel politicamente que o governo
do PMDB suspendesse todas as formas de participagdo direta no or¢amento, concentrando-
se apenas na votacdo de prioridades. Além disso, os proprios Coredes pressionaram pela
manuten¢do de canais de participacdo direta abertos a todos os cidaddos, a partir do know-
how adquirido durante o OPE nos ultimos anos do governo petista, em que os Coredes foram

efetivamente integrados ao processo. Nesse contexto, e antes de assumir o principal cargo

% Os entrevistados — tanto membros dos Coredes quanto burocratas — apontaram que, pelo reduzido histérico
e compromisso ideoldgico dos governos de centro-direita com a participacdo (e ao seu cardter mais
centralizador), a solu¢do adotada foi dar maior autonomia aos Coredes na realizacdo da Consulta. Tal solucio
foi predominante durante os governos de Germano Rigotto, do PMBD (2003-2006) e Yeda Crusius, do PSDB
(2007-2010).
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do executivo, o governador eleito Rigotto afirmou, em entrevista ao jornal Zero Hora de

28/12/2002, que
Nao had como governar sem participacdo popular. Agora, o Or¢camento Participativo nao € a
unica forma de participagdo popular. O OP teve méritos, mas nem sempre aquilo que é
decidido em assembleia se transforma em obra. H4d denincias de manipulagdo em
assembleias. Ndo podemos desconhecer que o Rio Grande do Sul foi um dos pioneiros na
busca da participagdo popular e temos que dar crédito a quem produziu isso. A participagdo
popular deve comecar pelos Coredes, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento. Eles t€ém
de estabelecer estratégias de desenvolvimento e prioridades de cada regido e depois devemos

submeter essas demandas a uma Consulta Popular. Nao existe uma lei que regularmente o
OPE. A Consulta Popular esta prevista em lei.

Assim sendo, e durante o primeiro semestre de 2003, desenhou-se o processo denominado
de “Processo de Participacdo Popular/Consulta Popular”, que tinha como principios a
autonomia dada aos Coredes e a énfase em uma politica formalmente institucionalizada (a
CP) em detrimento do OPE, que ndo era institucionalizado. Apesar disso, a nova CP
terminou por incorporar diversos elementos do OPE, em um modelo que Allebrandt (2010),
Bandeira (2007) e Silva e Gugliano (2014) avaliaram como um modelo hibrido entre a
Consulta Popular original (de 1998) e o Or¢camento Participativo Estadual que esteve em

vigor durante o governo Dutra.

Conforme descrito por Allebrandt (2010, p. 181-183), tal modelo, iniciava com o governo
estadual definindo as linhas gerais e o orcamento anual destinado a CP. Na sequéncia, tais
linhas gerais eram discutidas com os Coredes em audiéncias publicas regionais para
estabelecer diretrizes indicativas regionais e para o inicio da mobilizacdo popular. Na
sequéncia realizavam-se assembleias publicas municipais organizadas pelos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento — Comudes®, abertas 2 participacdo direta e universal (voz
e voto) de todos os cidaddos residentes nos municipios, onde eram sugeridas prioridades e

escolhidos representantes (delegados). Na sequéncia, os Coredes coordenavam assembleias

% Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento €m o objetivo de “assumir, no municipio, as atribui¢des do
Conselho Regional de Desenvolvimento”, ou seja, formular diretrizes para o desenvolvimento municipal e
atuar na mobilizacdo popular e na organizacdo das etapas municipais da CP, tais como as assembleias
populares. Os Comudes foram institucionalizados ainda no ano 2000, por meio da lei estadual n° 11.451 (que
acresce dispositivos a lei dos Coredes n° 10.283/1994). No entanto, a criagdo formal dos Comudes em cada um
dos 497 municipios do RS dependia de leis municipais, o que fez com que até 2003, poucos conselhos
municipais tivessem sido criados. Posteriormente, o governo Rigotto vinculou o repasse de recursos da consulta
popular aos municipios a existéncia dos Comudes (lei estadual n® 11.220/2003). Assim, diversos Comudes
foram criados a partir de 2003 e rapidamente atingiram a totalidade dos municipios gatchos.

147



publicas ampliadas em cada uma das 28 regides do estado, cada qual sob o controle de um

Corede (ver figura 2).

As assembleias eram abertas a todos os cidadaos, que tinham direito a voz. Ja o voto era
restrito aos membros da assembleia geral dos Coredes e aos delegados eleitos nas etapas
municipais. Votacdo era realizada para inclusdo das demandas que iriam compor as cédulas
eleitorais em cada regido. Apds processo de mobilizacdo realizado pelos Coredes e
Comudes, tais conselhos organizavam a votagao universal, que dava-se por meio de urnas

t’?. Cada eleitor, munido de seu

disponiveis nos 497 municipios do RS e também via interne
titulo eleitoral ou documento de identidade, votava para escolher as demandas prioritérias
em cada regido. Por fim, os Coredes sistematizavam os resultados da votacdo e os
encaminhavam para o governo, onde integravam a Lei de Diretrizes Or¢amentarias para o
ano subsequente. Por fim, os Coredes acompanhavam a execucdo das demandas eleitas,

conforme ciclo descrito na figura 3.

70 A possibilidade de votagdo via internet iniciou-se de forma timida em 2003, com apenas 3.137 votos online
(contra 459.155 votos presenciais). O nimero de eleitores “online” cresceu durante os sete anos seguintes e
atingiu a marca de 177.596 votos via internet em 2010 (contra 1.039.471 votos presenciais). A tabela 1 desta
tese apresenta a totalidade dos nimeros das Consultas Populares entre 1998 e 2016, discriminados por forma
de votagdo (presencial e via internet).
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Figura 3: Consulta Popular — Ciclo orcamentario anual
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Fonte: adaptado pelo autor a partir de modelo adotado pela SEPLAN/RS.

A esséncia desse ciclo (figura 3) mantém-se até o momento de redacdo desta tese (2017),
tendo sofrido pequenas alteracdes em etapas e prazos a depender do perfil do governo
estadual e das negociagdes entre o governo de momento e os Coredes. A explicacdo da
continuidade desse desenho institucional pode ser tracada a uma nova etapa nha
institucionalizacdo da CP e da participacdo social no or¢camento gaicho. No inicio do
governo Rigotto, uma nova lei estadual (n° 11.920/2003"") alterou alguns dispositivos da lei
original da CP. Na nova versao da lei, foi institucionalizado os mecanismos das assembleias
regionais e municipais, bem como a vinculacdo da CP a existéncia dos Comudes em cada

um dos 497 municipios gatuchos (Allebrandt, 2010; Cortes, 2004). Assim sendo, 0 processo

1 Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid Tipo=TEXTO&Hid TodasNormas=46429&hTexto=
&Hid IDNorma=46429 . Ultimo acesso em 25/08/2017.
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da CP ganhou em complexidade e passou a ter momentos de participacdo aberta e direta,
consolidando-se institucionalmente e passando a fazer parte da cultura politica gatcha,
especialmente em municipios do interior e em algumas regides do estado onde os Coredes
eram mais ativos (Bandeira, 2007). Abaixo, a figura 4 descreve o modelo de gestdo da CP,
com énfase em suas diversas etapas e na relacdo entre os principais 6rgdos envolvidos em
sua implementacio. Mostra como os Coredes centralizaram o processo em torno da CP, com

apoio dos Comudes e da Coordenagdo da CP vinculda ao governo estatual.

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

Assembleias

Regionais
Assembleias Camudes
Municipais / <

Microregionais

Assembleias

Regionais < Coredes
Votacio de Coordenacgio da CP
Prioridades -4 (Secretaria de

Planejamento)

Orcamento

Estadual

Fonte: elaboracdo prépria
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Apesar de ser mais indireto e menos intensivo que o OPE no sentido de mobilizacdo e
participacao, a CP gerou uma solucao interessante para tratar o problema do scaling-up dos
mecanismos de participacao e deliberacdo: a votacao universal de prioridades, que permitiu
ampliar significativamente a participacdo da populag¢do na defini¢do do orcamento publico
(e consequentemente, na decisdo sobre politicas publicas), indo além dos momentos

eleitorais para a escolha de representantes.

Tal solu¢do ndo contraria formulagdes cldssicas da teoria democrdtica, como aquela
defendida por Dahl (2012; 1973) de que com o aumento da escala reduz-se a intensidade da
participacdo social. E verdade que continua a existir na CP um trade-off entre qualidade
democratica e participacdo ampliada (Faria, 2007). Ou seja, boa parte dos eleitores da
Consulta Popular ndo participam ativamente da elaboragao das propostas e nao fazem parte

de momentos presenciais de intercambio de argumentos e deliberacdo coletiva.

Os criticos da CP (conforme apontado nas entrevistas) argumentam — de forma correta — que
a Consulta Popular carrega em si tracos de despolitiza¢do, onde muitos eleitores nao t€m
real conhecimento sobre a origem das propostas, sobre os interesses ocultos que elas
escondem e sobre como tais propostas irdo interagir com outras politicas puiblicas. Também
sao relatados casos onde determinadas categorias (professores, bombeiros, policiais, entre
outros) fizeram forte lobby para a aprovagao determinadas propostas, gerando um processo

onde a discussdo e deliberagdo coletiva ndo era prioritario (Silveira et al., 2015).

Contudo, ainda que com limitagdes intrinsecas, o modelo de vota¢do da CP permitiu ampliar
quantitativamente o ndmero de participantes de forma que dificilmente processos mais
intensivos como o OPE conseguiriam fazer’?. Assim sendo, a participaciio na etapa de
votacdo universal da consulta aumentou anualmente no governo Rigotto, contando com
462.299 pessoas em 2003, 581.115 em 2004, 674.075 em 2005 e atingindo 726.980
individuos em 2006, o que representou 9,4% de todo o eleitorado gaticho. Vale mencionar
que estes numeros sdo referentes tdo somente aos dados da votacdo de prioridades, ndo
contando os participantes que estiveram presentes nas audiéncias e assembleias regionais e

municipais. Nao existem nimeros agregados sobre tal participagdo nas etapas intermedidrias

72 No ano com maior quantitativo de participagdo (em 2001), o OPE contou com 378.340 presengas em suas
etapas. Importante ressaltar que o mesmo individuo, ao comparecer em duas ou mais etapas do OPE, tinha sua
presenca novamente contada.
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(e mais diretas) do processo, mas diversos entrevistados dos Coredes afirmam que a
participacdo tendeu a ser intensa € numerosa, ainda que com variacdes significativas de

acordo com a regido.

Apesar do sucesso em torno da institucionalizacio e da consolida¢do do modelo da CP, e da
boa relagdo e sinergia entre os Coredes e o vice-governador, o governo Rigotto ndo
conseguiu responder adequadamente no contexto de implementac¢ao das demandas votadas,
aumentando aquilo que entrevistados denominaram de “passivo” da consulta popular, o que
gerou criticas oriundas dos Coredes e um certo descrédito na efetividade do instrumento
(Allebrandt, 2010; Silva and Gugliano, 2014). Embora os recursos destinados a CP tenham
sido superiores a 300 milhdes de reais em trés dos quatro anos de mandato’?, a execucio das
demandas foi muito baixa, chegando a 34% (ou 118 milhdes de reais) em 2005 (Allebrandt,

2010, p. 188).

Na sequéncia ao governo do PMDB foi eleita a governadora Yeda Crusius, do PSDB (2007-
2010), comprometida com politicas de ajuste de estilo neoliberal, na tentativa de inverter o
alto déficit publico e o endividamento do RS. Mesmo com tal programa de ajuste, Crusius
incluiu durante a campanha eleitoral o compromisso de “manter e aprofundar o ‘Processo de
Participacao Popular/Consulta Popular’, ancorado na atuacdo dos Coredes, que necessitam

ser fortalecidos™’?.

No entanto, a mudanca governamental obrigou a nova reconstrucdo de relagdes entre o
governo e os Coredes e a continuidade do processo da Consulta Popular esteve ameacada.
Duas questdes vieram a tona durante este momento. Em primeiro lugar, o governo — voltado
para austeridade e cortes fiscais — afirmava que ndo tinha recursos suficientes para manter o
montante de recursos anuais que até entdo era destinado a CP. Além disso, os Coredes e
outras entidades como a Federac@o das Associa¢des de Municipios do Rio Grande do Sul —
FAMURS)” pressionavam pela execucdo das demandas pendentes em anos anteriores da

Consulta Popular.

73 Os recursos destinados 2s a¢des da CP foram de 310 milhdes de reais em 2003, 337 milhdes de reais em
2004, 202 milhdes de reais em 2005 e 310 milhdes de reais em 2006 (ver tabela 1).

" Ver andlise do plano de governo “Jeito Novo de Governar” disponivel em Allebrandt (2010, p. 192-193).
7> A FAMURS, reune prefeitos, vice-prefeitos, secretérios, técnicos e érgdos da gestdo publica municipal,
representando assim, os 497 municipios gadchos. Para mais informagdes ver http://www.famurs.com.br .
Ultimo Acesso em 25/08/2017.
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Inicialmente, devido a tais impasses, setores do governo estadual cogitaram suspender a
realizagdo da CP. Em mais um momento de sua histéria, conforme apontaram burocratas e
membros dos Coredes entrevistados, o fato da CP ser institucionalizada foi determinante
para sua manutencdo. A nao realizacdo da Consulta implicava ao governo ir contra uma
determinacdo legal. Dessa forma, a existéncia da lei foi fundamental para a manutencdo da
CP em 2007. Mas ndo € possivel creditar completamente a continuidade do processo a lei da
Consulta. Em atuacdo politica ativa — pressionando pelo cumprimento da lei — os Coredes

tiveram papel ativo no resultado obtido (Allebrandt, 2010).

Como também tinham interesse no pagamento dos passivos, os Coredes propuseram a
discussdao de um termo de ajuste entre o governo estadual, os Conselhos e demais entidades
regionais para garantir a continuidade da CP e, ao mesmo tempo, reduzir o passivo. Tal
termo de ajuste, firmado em julho de 2007, indicava uma reducdo substantiva anual no
volume de recursos a ser discutido na CP’%, mas também o compromisso do governo com o
pagamento de parte do passivo (avaliado em 190 milhdes de reais) durante os quatro anos
do mandato do PSDB. No entanto, a FAMURS - que defendia a suspensao da CP por um
ano e o foco no pagamento integral do passivo — ndo concordou com tal termo de ajuste e,
assim, foi decidido que a participa¢do dos governos municipais na CP seria voluntdria em
2007. Dessa maneira, com a redu¢@o no volume de recursos disponibilizados e com reduzida
mobiliza¢do em nivel municipal, a CP de 2007 foi marcada por uma redu¢@o no quantitativo
na votagdo de prioridades, com apenas 369.417 eleitores, aproximadamente metade do ano

anterior.

No entanto, apés tais conflitos iniciais, o governo comegou a cumprir com o termo de ajuste.
O recurso anual, ainda que pequeno, comecou a ser significativamente implementado e o
passivo comegou a ser pago, o que restaurou a credibilidade do processo por parte dos
municipios e das entidades regionais, que voltaram a atuar integralmente (Allebrandt, 2010;
Silva and Gugliano, 2014). Os anos seguintes foram de estabilidade e crescimento da CP,

onde o nimero de eleitores atingiu 478.310 em 2008, 950.077 em 2009 e chegou a

76 Os valores discutidos nas consultas de 2007 e 2008 foram, respectivamente, de 40 e 50 milhdes de reais.
Para a consulta de 2009, os valores voltaram a subir, atingindo 115 milhdes de reais. Em 2010, os recursos
discutidos na CP somaram 165 milhdes de reais (ver tabela 1).
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significativos 1.217.067 participantes (15% do eleitorado gaicho) no ultimo ano do governo

Crusius, em 2010 (ver tabela 1).

Ao final do mandato do PSDB, o modelo da Consulta Popular estava consolidado na politica
estadual, sendo importante para o surgimento e enraizamento de uma identidade regional,
sobretudo em Coredes do interior € em municipios menos populosos, que contavam
firmemente com os repasses da CP para a implementacdo de a¢des (Bandeira, 2007). A CP
constituiu-se em um canal de acesso direto da populagao as politicas publicas, a partir de um
modelo que representava uma interessante alternativa metodolégica para processos de
scaling-up da participacao e da deliberacdo, ainda que em um registro participativo menos
intenso do que instrumentos tradicionais como o OP. Conforme acentuado por Cortes
(2004), nenhuma outra iniciativa no Brasil alcancou o mesmo nivel de institucionalizaco,
permanéncia e envolvimento de participantes como a CP no Rio Grande do Sul. E nesse

contexto que ocorre nova mudanga de governo, com o retorno do PT ao executivo estadual.

4. Politicas participativas integradas? A experiéncia do Sistema Estadual de

Participacao Popular e Cidada (2011-2014).

O Partido dos Trabalhadores assumiu novamente o governo estadual, com Tarso Genro
eleito governador (2011-2014). Diferentemente do ocorrido no mandato de Olivio Dutra, o
governo Tarso foi bem sucedido — ao menos inicialmente — em garantir maioria na
assembleia legislativa, na medida em que tratava-se de um governo de coalizdo entre
diferentes partidos, entre eles o PDT, que historicamente era oposicdo ao PT no Rio Grande
do Sul. Genro possuia um histdrico respeitdvel na tematica da participacao social, tendo sido
prefeito de Porto Alegre por dois mandatos marcados pela atuagdo do Org¢amento
Participativo municipal (1993-1997 e 2001-2002). Em nivel federal, comandou o Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social — CDES, importante iniciativa do governo Lula
marcada pela participacao, didlogo e articulagdo entre governo e representantes-chave da
sociedade civil e empresarial brasileira. Por fim, Tarso Genro possui producao bibliografica

sobre o tema da participacdo social’’.

7T Ver, por exemplo, o livro “Crise da Democracia — Direito, democracia direta e neoliberalismo na ordem
global” (2002).
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Assim sendo, pelo perfil do governador — e pelo préprio histérico do PT gatdcho — era
esperado que tal governo propusesse a intensificacdo dos mecanismos de participagcdo e
deliberagdo em ambito estadual. A grande didvida girava em torno de qual modelo
participativo adotar. Nesse contexto, em seu plano de governo, Genro prop0s a inovadora

ideia de criar um Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada — Sisparci.

Apesar do nome Sistema remeter as teorias dos sistemas deliberativos’®, as entrevistas e
documentos analisados ndo mostraram um vinculo ou inspiragdo direta entre a proposta do
Sisparci e as teorias supracitadas. No entanto, a ideia do Sisparci compartilha alguns
elementos com as perspectivas sistémicas, entre eles o reconhecimento dos limites de canais
participativos e deliberativos isolados em influenciar o sistema politico e a necessidade de
encontrar formas de articulacio entre as diversas instituicdes (Mansbridge et al., 2012; Min,

2014).

Em entrevista com politico relevante que atuou no governo estadual entre 2011 e 2014, o
mesmo apontou dois fatores-chave que contribuiram para a proposicdo de um sistema
estadual de participacdo: (1) o diagndstico de que existiriam diversas instancias
participativas no Rio Grande do Sul, cuja atuagdo seria independente, desarticulada e, muitas
vezes, marcada por sobreposicdes e conflitos; (2) a necessidade de ampliar as formas de
participacdo para que estas incluissem meios digitais, superando limitacdes das formas

presenciais (face-a-face).

Apesar de constar no plano de governo, a ideia do Sisparci foi formulada por um grupo
pequeno de pessoas e ainda nao havia clareza sobre o seu desenho institucional quando o
governador assumiu o cargo. Assim sendo, o Sisparci enfrentou um significativo limite, que
foi ditado pelo inicio de sua implementacdo sem que houvesse um desenho institucional
definido. Ao mesmo tempo em que novas iniciativas de participacdo foram rapidamente

implementadas (tais como a versao estadual do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e

78 Conforme discutido em detalhes no capitulo 2 desta tese.
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Social — CDES/RS” e o gabinete digital — GD®, responsédvel pelas formas online de
participacao), foi necessario lidar com as diversas institui¢des participativas em vigor e que
clamavam por espaco e reconhecimento do novo governo, como os Coredes, a Consulta
Popular e os Conselhos Setoriais®!'. Neste quadro, o Sisparci foi conceitualmente definido
em um momento simultdneo a sua atuacdo empirica e a busca por autoafirmacdo de seus
potenciais componentes, reduzindo assim a articulacdo efetiva entre as esferas, sobretudo

nos anos iniciais do governo Tarso.

Tendo em vista a centralidade das formas participativas na discussdo do orcamento, a
coordenagdo do Sisparci ficou a cargo da Secretaria do Planejamento, que teve seu nome
alterado para Secretaria do Planejamento, Gestao e Participacdo Cidada — SEPLAG. Dentro
da SEPLAG, foi criado o Departamento de Participagdo Popular e Cidada — Deparci,
responsavel por pensar a concep¢do e coordenar a implantacdo do referido Sistema. No
entanto, as novas instituicdes participativas criadas como componentes do Sisparci —
notadamente o CDES/RS e o GD - estiveram ligadas diretamente ao governador, ou seja,
mais proximas do centro de governo que o proprio Deparci. Outras instituicdes participativas
— tais como os Conselhos Setoriais e as Conferéncias de Politicas Pablicas — continuaram
vinculadas e executadas pelas diversas secretdrias estaduais que, em um governo de coalizao,
eram controladas por diversas forcas politicas, cada qual com uma visdo especifica sobre a

participacao social.

Conforme formulado pelo Deparci, o Sisparci foi uma tentativa de

79 O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social do Estado do Rio Grande do Sul, também conhecido
como “Conselhdo”, foi “um espago publico ndio estatal que teve o objetivo de analisar, debater e propor
diretrizes para promover o desenvolvimento econdmico, social e ambientalmente sustentdvel do Rio Grande
do Sul. Criado em 2011 como 6rgdo de assessoramento do governador, foi formado por 90 integrantes da
sociedade e 12 secretarios de Estado” (GRS, 2013, p. 05). O Conselhdo ndo teve continuidade na gestdo
posterior, tendo sua experiéncia interrompida em finais de 2014.

80 O Gabinete Digital foi “um canal de participagio e didlogo ente a sociedade civil e o governo do Rio Grande
Sul (...) inicialmente vinculado ao gabinete do governador e a partir de janeiro de 2013 ligado a Secretaria-
Geral de governo, busca permitir que os cidaddos influenciem na gestdo publica e exercam maior controle
social sobre o Estado através de mecanismos inovadores relacionados as novas tecnologias de informacdo e
comunicacdo” (GRS, 2014b, p. 11). O gabinete digital promoveu diversas iniciativas de participacio digital,
em ambientes virtuais, muitas deles diretamente ligadas a figura do governador, tais como as iniciativas
“governador pergunta”, “governo escuta” e “governador responde”. O gabinete digital encerrou-se no final de
2014, ndo sobrevivendo a mudanca do governo estadual. Para um resumo desta experiéncia, ver GRS(2014b).
Para uma andlise mais critica sobre as iniciativas e atividades desenvolvidas, ver livro organizado por Giuseppe
Cocco (2013).

81 Segundo levantamento feito pelo governo estadual (GRS, 2014a), existiam 35 Conselhos de Direitos e de
Politicas Publicas existentes e em pleno funcionamento no Rio Grande do Sul no ano de 2014.
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(...) Construcdo de um sistema organizado que contemplasse a relacdo entre os diferentes
processos participativos para estabelecer um fluxo de comunicagdo capaz de vincular o
dialogo, tanto no método quanto no contetdo e na sua estrutura¢io administrativa, buscando
romper com as fragmentagcdes. Ao mesmo tempo, para superar os limites da participagao,
buscou-se atrair uma nova geracdo de agentes sociais e publicos para uma atuacdo em
ambientes presenciais e virtuais (GRS, 2014a, p. 24).

O Sisparci foi sistematizado por meio de um decreto estadual em outubro de 2012%. O
decreto n® 49.765/2012, em seu artigo 1°, institufa o Sisparci “formado por um conjunto de
instrumentos de participagdo, que atuardo de forma sistémica na elaboragdo, monitoramento
e avaliacdo das politicas publicas desenvolvidas no estado do Rio Grande do Sul”. O

decreto, em seu artigo 4°, indicava como membros do Sisparci os seguintes setores/drgaos:

I - coordenacao:

a) Comité Gestor Paritdrio entre a Administragao Publica Estadual e a Sociedade; e
b) Coordenagao Executiva Governamental.

IT - 6rgdos da Administragdo Publica Estadual:

a) o Gabinete do Governador;

b) o Gabinete do Vice-Governador;

c¢) a Secretaria do Planejamento, Gestdo e Participacdo Cidada;

d) o Gabinete dos Prefeitos e Relagdes Federativas;

e) a Secretaria Executiva do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social; e
f) os demais 6rgdos da estrutura da Administracao Publica Estadual que desenvolvam
acdes no ambito da Participagcdo Cidada.

III - articulagdo entre Administragio Publica Estadual e Sociedade Civil:

a) o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social — CDES;

b) os Conselhos Regionais de Desenvolvimento — COREDE:s; e

¢) os Conselhos Estaduais de Politicas Publicas e de Direitos.

IV - Sociedade Civil:

a) os Movimentos Sociais; e

b) Organizagdes da Sociedade Civil

No entanto, tal institui¢do via decreto ndo apontou as atribui¢des de tais componentes nem
o fluxo de integracdo entre os mesmos. O comité gestor — érgao de coordenacdo do Sistema
— ndo foi criado. O decreto, que “ndo saiu do papel”, traduziu a dificuldade do Sisparci em
ser implementado, ja que agregava formalmente multiplas instancias governamentais e
entidades amplas como movimentos sociais € organizagdes da sociedade civil, sem que
houvesse um desenho institucional definido e sem que esse instrumento legal tivesse efeitos

na pratica. Ademais, como tal instrumento juridico ndo tem forca de lei, o decreto serviu

82 Decreto estadual n. 49.765, de 30 de outubro de 2012, que “Institui o Sistema Estadual de Participagdo
Popular e Cidada — SISPARCI”. Disponivel em
http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/DEC%2049.765.pdf . Ultimo acesso em 25/08/2017.
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sobretudo para buscar a legitimagdo do Sistema no interior do governo, o que nunca chegou

a bom termo.

E possivel argumentar que existiu uma significativa distincia entre a concepgdo do Sisparci
e sua prética efetiva, em um processo que foi marcado por uma série de reagdes, conflitos e
dificuldades de didlogo entre as diferentes esferas. O Sisparci ndo conseguiu atingir o status
de um sistema integrado de participagdo, com interacoes bem definidas entre seus
componentes. Também nao foi possivel reduzir significativamente a sobreposicdo entre as
esferas de atuacdo dos diversos 6rgdos participativos e estabelecer fluxos de processamento
das demandas da populacdo. Contudo, é importante ressaltar que o Sisparci conseguiu
promover algumas articulagdes pontuais entre as diferentes formas de participagdo, bem

como conseguiu ampliar e potencializar algumas formas jé estruturadas e institucionalizadas,

como a Consulta Popular.

Com receios de reproduzir o conflito que ocorreu durante o OPE do governo Dutra, o novo
governo petista optou por dialogar e potencializar as formas de participacao historicamente
constituidas, institucionalizadas e culturalmente apropriadas pela sociedade gaticha. Assim
sendo, foi criada uma dindmica produtiva na relacdo envolvendo o governo estadual e os
Coredes na execugdo da CP, que passou a ser denominada Processo de Participacdo Popular
e Cidada — PPC ou mesmo Orcamento Participativo com Consulta Popular (GRS, 2014a, p.

21) e foi ampliada.

Além de contar com maior mobilizacdo e intensidade participativa em seus momentos
intermedidrios de atuagdo presencial — como as assembleias regionais € municipais — a
votacdo de prioridades obteve uma média de votacao superior a 1 milhdo de eleitores por
ano, atingindo, em 2014, a marca de 1.315.593 votantes. Em exemplo de integracdo
sist€mica, os processos da PPC de 2013 e 2014 passaram a contar com a atuac¢io do Gabinete
Digital na promogao das ferramentas digitais de participacdo da PPC e na mobiliza¢do para
a votacdo online das prioridades, que registrou significativo aumento e atingiu 255.751

eleitores via internet em 2014 (ver tabela 1).

Assim sendo, apesar de toda a retdrica sobre o Sisparci enquanto mecanismo de articulagdo
e integracdo das diversas institui¢des participativas — e ndo obstante a importancia singular
de iniciativas inovadoras como o GD e o CDES/RS - foi a continuidade da Consulta

Popular, institucionalizada em lei e dotada de um desenho institucional préximo daquele

158



adotado nos governos anteriores do PMDB e PSDB, que representou o principal elemento

de aplicacdo empirica da ideia de Sistema.

O governo petista foi bem-sucedido ao ndo “reinventar a roda” e manter uma dinamica
institucionalizada e legitimada pela sociedade gaticha. A partir das bases erigidas em anos
anteriores, o governo do PT utilizou o seu know-how em torno da participacio para aumentar
a mobilizacdo e aperfeicoar algumas etapas da CP onde havia ainda uma baixa densidade e

intensidade participativa, tais como as assembleias regionais € municipais.

Pela experiéncia e resultados do Sisparci (impulsionados pela CP), o governo estadual
recebeu o Prémio Nacdes Unidas ao Servico Piblico em 2013%. Relatérios governamentais
(GRS, 2014b), do Banco Mundial (Peixoto et al., 2016) e autores como Goldfrank (2014),
Spada et al. (2015) e Mello et. al. (2017) consideraram o processo de participagcdo social no
orcamento estatual como sendo o maior Orcamento Participativo® que existiu até o

momento, em escala global.

A seguir, serdo discutidas algumas facetas dessa experiéncia, a saber: a constituicdo e a
implementacdo da politica ao longo do tempo; as reacdes internas ao governo a sua
implementagdo; as articulagdes e conflitos entre os diferentes componentes do sistema; a
experiéncia da Consulta Popular/votagcdo de prioridades entre 2011 e 2014 e; os efeitos da

mudanga de governo na continuidade da experiéncia do Sisparci.
4.1. Os primeiros anos do Sisparci: forca retorica e reacoes internas ao governo

Como afirmado anteriormente, o governo Tarso chegou ao poder com a proposta de
implementar um Sistema participativo, mas sem que esta ideia tivesse sido anteriormente
delineada para além de seus principios gerais de integrar as diversas instancias de

participacdo, tanto aquelas baseadas nas tradicionais formas presenciais quanto as

8 O Sisparci obteve o primeiro lugar na Regido da América Latina e Caribe, no que se refere a categoria I1I,
dirigida “a melhorar a participacdo cidada nos processos de decisdes publicas através de mecanismos
inovadores”.

8 A classificagfio do Processo de Participagio Popular e Cidadd no 4mbito do Sisparci como um Orgamento
Participativo Estadual € ambigua e foi — durante todo o governo Tarso — matéria de debate dentro e fora do
governo. Os defensores da ideia apontam que o PPC envolvia momentos de participagdo e deliberacdo
presencial sobre o orcamento em todos os municipios do estado, bem como contava com um desenho
institucional que privilegiava a elei¢do de delegados, sendo um exemplo de OP desenhado para operar em
escala supralocal. Seus criticos, por sua vez, apontam que a frequéncia das reunides e a intensidade participativa
nas etapas intermedidrias do processo era reduzida se comparado as experiéncias de OP municipal e a
experiéncia do OPE do governo Olivio Dutra. As criticas também apontam que a divisdo da coordenagdo com
os Coredes relegavam a um segundo plano o papel dos delegados e a efetiva manifestacdo da vontade popular.
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inovadoras formas virtuais e digitais. Assim sendo, € possivel afirmar que os dois primeiros
anos da gestdo petista (2011-2012) foram marcados pelo desenvolvimento de uma
concepcdo tedrica em torno do Sistema, por esbocos de desenho institucional e pela disputa
em torno da legitimagao politica de uma perspectiva sist€mica de participacdo. A dinadmica
em torno dos primeiros anos da experiéncia do Sisparci foi marcada por uma série de reacdes,

tanto externas quanto internas ao governo estadual.

A primeira forma de reacdo identificada veio do legislativo estadual. Parte do legislativo
acreditava que o governo do PT iria retomar o Or¢camento Participativo Estadual nos moldes
do processo implementado no governo Olivio Dutra, ou seja, enfatizando formas paralelas
de legitimar propostas e decisdes tomadas pelo executivo estadual (Goldfrank and
Schneider, 2006). No entanto, essa reacdo nao durou muito tempo, na medida em que —
diferentemente de Dutra — o governo Tarso garantiu maioria na assembleia legislativa, a

partir de um governo de coalizdo, formado por diversos partidos.

Outra forma de reacdo veio do préprio Partido dos Trabalhadores. Tendo em vista a
experiéncia do OPE, o histérico e o capital politico do PT gatcho em torno do or¢camento
participativo, a opcao do governo Tarso de ndo reproduzir a dindmica de OPE que esteve em
vigor entre 1999 e 2002 gerou diversos conflitos internos. Parte significativa do PT nao via
com bons olhos o novo modelo proposto pelo governador, que propunha valorizar as
instituicdes e as formas de participag¢do consolidadas e que estiveram ativas em mandatos do
PDT, PMDB e PSDB, entre elas os Coredes e a Consulta Popular. Nesse periodo, vieram a
tona criticas ao suposto cardter elitista dos Coredes e a intensidade participativa da CP,

avaliada como insuficiente.

As criticas internas foram sendo reduzidas ao longo do tempo, conforme a ideia de sistema
tornava-se mais clara e os diversos elementos no Sisparci come¢avam a produzir resultados
concretos. No entanto, diversos politicos e burocratas entrevistados afirmaram que as
reacOes ao Sistema permaneceram presentes durante todo o mandato. Para tais entrevistados,
o Sisparci — fruto da vontade politica do governador — conseguiu ser melhor compreendido
e legitimado apenas pelo ntcleo central de governo. J4 os escaldes inferiores do governo nao
assumiram na pratica o Sisparci, sejam eles do PT ou de outros partidos do governo de

coalizdo, que em certos casos ndo tinham na participagdo social uma prioridade.
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Também foi recorrentemente mencionado nas entrevistas com atores de todos os setores que
a falta de clareza do Sisparci foi um impeditivo para que a burocracia e a mdquina
administrativa estadual incorporassem a perspectiva sist€émica em sua pratica cotidiana.
Diversos politicos e burocratas entrevistados também enfatizaram as resisténcias por inércia
da maquina administrativa. O modelo do Sisparci era complexo e implicava uma articulagao
e interacdo multinivel e transversal entre as secretarias e departamentos do governo estadual.
Esta visdo terminou, em certos casos, por ndo ser facilmente compatibilizada com um
aparato burocratico fechado, tradicionalmente estruturado e dividido conforme as areas
temdticas independentes de politicas publicas. Assim, se € possivel remeter parte das
resisténcias aos atores sociais (individuos, partidos, for¢as politicas), também € fundamental
ter em mente que o modelo de administracao publica proposto pelo Sisparci ndo encontrou

condi¢des adequadas dentro da estrutura institucional pré-existente.

Além das reagdes internas ao governo em torno da perspectiva sist€mica e da valorizacao de
institui¢des participativas que estiveram em vigor em outros governos, € importante ressaltar
que uma das principais novidades do Sisparci, a participagdo digital/virtual, ndo foi
inicialmente bem compreendida e recebida pelos diferentes atores sociais, sobretudo aqueles
historicamente vinculados as formas presenciais de participacdo popular. Tal resisténcia
justifica-se porque a busca por ampliar a participacdo social por meio virtual/online esteve
na origem e sempre ocupou papel central na concep¢ao tedrica inicial do Sisparci. Em
entrevista dada ao investigador, um politico atuante no governo estadual entre 2011 e 2014
informou que a “questdo do digital” foi uma das principais justificativas para se pensar um
modelo sistémico, onde a participacdo online poderia reduzir algumas limitagoes
identificadas nas formas presenciais de participacdo, que tenderiam a mobilizar os cidadaos
mais organizados e politicamente ativos € que ndo contavam com a participacdo expressiva

de jovens, cuja expressao politica tendia a ser ligada aos meios digitais.

Para lidar com a face nao-presencial do Sistema, foi criado o Gabinete Digital, vinculado
diretamente ao gabinete do governador, ou seja, ao centro de governo®>. Conforme apontado
por servidores atuantes no GD, inicialmente houve uma resisténcia as formas online, e

muitos dos defensores das formas de participac¢do social mais tradicionais viam no GD uma

85 A titulo de ilustragdo, coordenacgdio do Sisparci (o Deparci) era um departamento vinculado 2 SEPLAG.
Assim sendo, em termos de organograma, a coordenacdo do Sistema estava mais distante do centro de governo
que as novas institui¢des criadas no ambito do gabinete do governador — O GD e o CDES/RS.
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tentativa de priorizar a participacao digital em detrimento das formas presenciais. Também
foi reportado que tal resisténcia foi sendo reduzida ao longo do tempo, na medida em que o
GD foi delimitando seu espago e suas formas de atuagdo, bem como comegavam a haver
iniciativas conjuntas entre o Gabinete Digital e as formas presenciais de participagdo, a

exemplo da atuacdo do GD na Consulta Popular/votacdo de prioridades a partir do ano de

2013.

Talvez as resisténcias ao Sisparci tenham sido mais fortes que o esperado porque nos
primeiros anos de governo nao havia — mesmo entre os proprios formuladores na politica —
uma no¢ao clara sobre o que era o Sisparci e quais seriam suas atribui¢cdes € componentes,

bem como qual forma de relagdo entre os componentes deveria ser promovida.

A concepgdo do Sisparci foi sendo formulada simultaneamente a atuacdo empirica das
institui¢cdes participativas. Os tempos de concep¢do e implementagdo foram invertidos.
Primeiros vieram os componentes para depois pensar-se no todo articulado. Assim, antes
que houvesse um primeiro esbo¢o do modelo do Sisparci, ja tinham sido criadas e ja estavam

atuando as novas institui¢des participativas, como o CDES/RS e o GD.

Ao mesmo tempo, o governo — especialmente o Deparci — j se articulava com as institui¢des
participativas existentes, como os Coredes e os Conselhos Setoriais, € processos
participativos como a CP e as Conferéncias de Politicas seguiam seu curso anual natural.
Durante este processo de “aprender fazendo”, a maturacdo de um desenho mais consolidado
do Sisparci durou quase dois anos. Antes disso, ndo era possivel sentir — na pratica — a
existéncia de um Sistema, que sO esteve presente de forma retérica, sendo mencionado em

falas do governador e em publica¢des governamentais.

A forma mais visivel de manifestacao de uma perspectiva sist€émica nos anos iniciais deu-se
por meio dos semindrios do Sisparci. Constituidos por quatro eventos, esses semindrios
“reuniram analistas e pesquisadores nacionais € internacionais para o aprofundamento das
bases conceituais, dos objetivos, dos desenhos de fluxos, do papel de cada um dos 6rgaos
envolvidos no Sisparci” (GRS, 2014a, p. 27). O primeiro semindrio ocorreu dias 24 e 25 de
fevereiro de 2011, com a participacido de 700 pessoas, logo no inicio do governo Tarso. O

segundo semindrio ocorreu dias 17 e 18 de novembro de 2011, com 600 pessoas presentes®®.

8 Durante os dltimos anos do governo do PT, tiveram lugar mais duas edi¢des dos seminarios do Sisparci mas,
ao invés de centrarem-se sobre o desenho do Sistema, o governo passou a tratar de pautas mais amplas e difusas.
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O contetido debatido nos seminérios refor¢cou alguns pressupostos-guia da ideia sistémica,
tais como a necessidade de “considerar todos os formatos de participacao ja experimentados
no Rio Grande do Sul, com a incorporacdo dos meios digitais” (Schimidt and Kopp, 2015,
p. 149). Também foi apontada, durante os semindrios, a necessidade de se institucionalizar
o Sistema, para que ele se transformasse em estrutura permanente da administracio publica

(GRS, 2014a; Schimidt and Kopp, 2015).

Apesar de constar nos resultados dos semindrios, a tese da institucionalizagdo nao foi
unanime, a comegar por politico vinculado ao PT, que manifestou em entrevista a este
investigador ndo ser particularmente favordvel a institucionalizagdo das formas de
participacdo popular. Também houve avalia¢do interna do governo de que a tentativa de
institucionalizar o Sistema via lei poderia encontrar reagdes na assembleia legislativa. Assim
sendo, o governo optou por regulamentar o Sisparci por meio de um decreto do poder
executivo®’, institucionalizando o Sisparci de maneira “mais fraca” (e mais flexivel) do que
uma lei estadual. Mesmo assim, a expectativa era de que o decreto dotasse o Sistema de

maior materialidade e que produzisse maior legitimagdao do Sisparci dentro e fora do

governo.

O contetido do decreto é bastante genérico, apontando as diretrizes®® e os objetivos gerais®

do Sisparci e enfatizando a necessidade de articulacdo entre os diferentes mecanismos

No 3° semindrio do Sisparci, realizado entre 3 e 5 de abril de 2013, optou-se por promover diversos encontros
temdticos descentralizados organizados pelas Secretarias de Estado. J4 o 4° semindrio, realizado em 14 de abril
de 2014, contou com debates sobre grandes empreendimentos, seus impactos sociais e os avangos cientificos
e tecnoldgicos a servico da cidadania e da qualidade de vida das populacdes.

87 Decreto n. 49.765, de 30 de outubro de 2012.

88 Conforme Artigo 2° do decreto n. 49.765/2012, sdo diretrizes do Sisparci a: I - participacdo direta do cidaddo,
de forma presencial ou digital, na elaboracdo, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas desenvolvidas
no Estado do Rio Grande do Sul; II — transversalidade na execucdo das politicas ptiblicas desenvolvidas no
Estado do Rio Grande do Sul; III — articulac@o entre a democracia participativa e a democracia representativa;
IV —realizacdo de reunides plendrias publicas de participacdo aberta a populacio; V — manifestacao da vontade
popular pelo voto direto e universal; VI — presenca estruturada da Administracdo Publica Estadual nas regides
do Estado do Rio Grande do Sul; VII — busca de maior eficiéncia e eficdcia na execucdo das politicas publicas
desenvolvidas no Estado do Rio Grande do Sul; e VIII — promocio de didlogo qualificado e sistemdtico com a
sociedade.

8 Conforme Artigo 3° do decreto n. 49.765/2012, sdo objetivos do Sisparci a: I - propiciar um novo modelo de
rela¢do Estado - Sociedade, com a participacao de todos os cidaddos; II - qualificar os processos participativos;
III - articular os diferentes agentes da sociedade e mecanismos de participacdo existentes no Estado do Rio
Grande do Sul; IV - permitir uma melhor intera¢do do cidaddo no processo decisdrio, na melhoria do servigo
publico, na formulagdo, implementagdo, controle e avaliacdo das politicas publicas do Estado do Rio Grande
do Sul; V - valorizar o planejamento, levando em conta as modernas tecnologias da informacéo e comunicagao;
e VI - consolidar o componente participacao nos processos de formulagdo, implementacgdo, controle e avaliacao
das politicas publicas no Estado do Rio Grande do Sul.

163



participativos e entre as formas presenciais e virtuais de participacdo social. O decreto
também aponta os 6rgios que compdem o Sistema’® e aponta a necessidade de criacio de
um comité gestor, composto por membros da administra¢do publica estadual e da sociedade
civil. No entanto, o decreto pouco informava sobre como tal articulacdo seria feita e nao

definia os fluxos e as formas de interacdo entre as instancias.

Apesar de suas limitagdes, o decreto trouxe novo impulso ao Sisparci e, juntamente com o
tempo necessdario para a (re)afirmacdo politica das novas e tradicionais instancias
participativas, contribuiu para um novo momento do Sistema, marcado pelas primeiras
tentativas de acdo conjunta e articulagcdo efetiva entre os instrumentos de participagdo social

em vigor em nivel estadual.
4.2. Os ultimos anos do Sisparci: fragmentos de integracao

Apbs a aprovagdo e publicacdo do decreto no final de 2013, o Sisparci ganhou nova
importancia formal, com a defini¢do de suas diretrizes, de seus objetivos e a individuagdo
das suas instancias componentes. Assim sendo, os anos de 2013 e 2014 viram surgir as
primeiras medidas concretas de interacio e articulaco entre as instincias participativas. E
importante ressaltar que — apesar de ligeira melhora nos tltimos dois anos do governo Tarso
— o Sistema em nenhum momento chegou perto de atingir seus objetivos iniciais de
integracao e articulag@o entre as instancias, bem como da defini¢do de fluxos de demandas.
O Sisparci continuou sendo prioritariamente uma abstragdo tedrica, com pouca influéncia
pratica. No entanto, de forma pontual e descontinua, foi possivel identificar alguns processos

e momentos onde duas ou mais instancias participativas atuaram de forma préxima e

integrada.

E possivel ilustrar tais momentos a partir da articulacdo do GD, do CDES/RS e da CP no

tema da reforma politica, em 2013. Na sequéncia das grandes manifestacdes de rua que

% Conforme artigo 4° do decreto n. 49.765/2012, o Sisparci possui a seguinte composi¢io: I coordenagio: a)
Comité Gestor Paritdrio entre a Administracdo Publica Estadual e a Sociedade; e b) Coordenacido Executiva
Governamental; II - 6érgdos da Administracdo Piblica Estadual: a) o Gabinete do Governador; b) o Gabinete
do Vice-Governador; c) a Secretaria do Planejamento, Gestdo e Participacdo Cidadd; d) o Gabinete dos
Prefeitos e Relacdes Federativas; e) a Secretaria Executiva do Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social; e f) os demais 6rgdos da estrutura da Administracio Publica Estadual que desenvolvam a¢des no ambito
da Participagdo Cidada; III - articula¢@o entre Administraciio Publica Estadual e Sociedade Civil: a) o Conselho
de Desenvolvimento Econdémico e Social — CDES; b) os Conselhos Regionais de Desenvolvimento —
COREDEs; e c) os Conselhos Estaduais de Politicas Publicas e de Direitos; IV - Sociedade Civil: a) os
Movimentos Sociais; e b) Organizagdes da Sociedade Civil.
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ocorreram no Brasil durante a copa das confedera¢des em junho de 2013, o GD realizou
diversas atividades de interlocucdo com a populacdo, com resultados significativos no
didlogo com camadas da populac¢do com perfil mais jovem e cujo 16cus de atuacao nao estava

situado em canais tradicionais, tais como o OP ou os Conselhos e Conferéncias setoriais®'.

O ganho sistémico dessa iniciativa pode ser visto no momento em que — como resposta a
estes didlogos digitais — o governo estadual propos tratar em diferentes mecanismos de
participacao o tema da reforma politica, que veio a tona durante as manifestacoes. A reforma
politica foi agenda nas reunides e atividades do CDES/RS e, de forma inédita, articulou-se
com os Coredes e com a Consulta Popular. Durante a votagcdo de prioridades de 2013, para
além das tradicionais escolhas de a¢cdes e obras para inclusd@o no orcamento do estado, os
eleitores foram convidados a responder perguntas sobre reforma politica, que foram

incluidas na cédula de votagio®?.

A articulacdo que teve lugar em 2013 aumentou a proximidade entre o GD e a dinamica em
torno da CP, que teve seu auge em 2014. No tltimo ano do governo Tarso, o GD desenvolveu
a plataforma online para a realizacdo da dimensao digital da votacio de prioridades e teve
papel fundamental na mobiliza¢do em rede e na atracdo de um novo publico para o ambito

da Consulta (GRS, 2014b; Spada et al., 2015).

Uma outra tentativa de promover a articulacdo concreta entre as instancias foi a criagdo do
Grupo de Trabalho — GT denominado como “GT melhorias do Sisparci™. Apés alguns
meses de publicac@o do decreto que instituia o Sistema e a partir do diagndstico que apontava
as dificuldades de implementacdo da politica, foi instituido um grupo — composto por

membros do CDES/RS, dos Coredes, do GD, da SEPLAG, dos Conselhos Setoriais € do

°! Para mais detalhes sobre tais iniciativas ver GRS(2014b) e Cocco (2013).

92 Foram quatro perguntas com opgdes. 1. Quanto a Reforma Politica: Sou a favor de realizar uma Reforma
Politica. Sou contra uma Reforma Politica. Sou a favor de deixar como estd. 2. Como deve ser feita a Reforma
Politica: Pelo Congresso, com os atuais deputados e senadores. Pelo préximo Congresso, a ser eleito em 2014.
Por uma Constituinte exclusiva, com representantes eleitos para esse fim, com prazo definido. 3. Quanto ao
financiamento das campanhas eleitorais: Deve ser custeado por recursos publicos; Deve ser custeado por
recursos privados; Deve ser misto (continuar como hoje: fundo publico e privado). 4. Quais os temas que vocé
considera mais importantes? Reforma do Sistema Eleitoral e do financiamento das campanhas. Transparéncia
e comportamento ético dos agentes publicos e privados. Nova divisdo de recursos entre a Unido, Estados e
Municipios. Maior participa¢do da populacdo nas decisdes puiblicas (GRS, 2014a, p. 41).

93 Criado pelo Decreto n°® 50.336, em maio de 2013.

165



municipio de Canoas (entdo coordenador da Rede Brasileira de OPs)** — com a tarefa de

recomendar melhorias para a politica.

Os membros do GT informaram, em entrevista, que as atividades foram centradas
inicialmente na compreensdo mutua do papel e das atribuicdes de cada mecanismo de
participacao, passando pela elaboragdo de proposta que estabelecesse o desenho do Sisparci,
a partir das potenciais interagdes entre as instancias. Além disso, comegou-se a pensar nos
fluxos das demandas, ou seja, em como o governo poderia monitorar o andamento, o
processamento € o encaminhamento das demandas que entram no aparato estatal por meio
das diferentes “portas” ou instancias de participacdo, para que fosse possivel atender as
demandas populares de forma eficiente, evitando sobreposicdes e conflitos entre as
institui¢des participativas. O trabalho no GT aproximou os componentes do Sistema, mas
nao teve tempo hébil para gerar agdes integradas concretas. No momento em que a proposta
para a melhoria do Sisparci comegou a atingir certo grau de maturidade (no fim de 2014,
ap6s pouco mais de um ano de atuacdo do GT), houve nova mudanca no governo estadual e

0 NOVO governo optou por nao manter a perspectiva sistémica.

Por fim, apesar de alguns avancos pontuais na articulagio interinstitucional, o quadro ndo
foi alterado nos ultimos anos de governo e os objetivos € o modelo do Sisparci continuaram
sendo pouco claros e pouco operacionais (Peixoto et al., 2016). As poucas articulacdes
tenderam centrar-se na mobilizacdo e ampliacdo da CP, processo institucionalizado que ja

existia muito antes do Sisparci.

Ao analisarmos o modelo de gestao, a figura 5 mostra até onde o Sisparci conseguiu avangar
— na prética — no que diz respeito a articulacio e integracdo interinstitucional. Nesta figura,
nota-se como o Deparci, instituicdo coordenadora formal, teve pouca ascendéncia sobre
partes importantes do Sistema, tais como o GD e o CDES/RS (vinculados diretamente ao
governador do estado) e aos Conselhos e Conferéncias Setoriais (vinculados as demais

secretarias de Estado). No entanto, a figura também mostra como a intensidade participativa

% Formaram o GT: Maria Eunice Aradjo (CDES), Davi Luiz Schmidt (SEPLAG), Roselani Maria Sodré da
Silva (Férum dos COREDE:s), Célio Piovesan (Prefeitura de Canoas, Rede de Or¢amentos Participativos),
Miguel Medeiros Montafia (Conselho de Seguranca Alimentar e Nutriciona/CONSEA). Convidado: Luiz
Carlos Damasceno Junior e Uirapord Maia do Carmo (GD). Apoio técnico da SEPLAG: Marcio Teixeira e
Maria da Gléria Lopes Kopp. (GRS, 2014a, p. 43).
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da Consulta Popular foi fortalecida, a partir de uma maior integracdo entre o Deparci, 0s

Coredes e os Comudes, com apoio pontual do Gabinete Digital.

Figura 5: O Sisparci na pratica — modelo de gestao e articulacoes interinstitucionais
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» Secretaria de -
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Fonte: elaboragdo prépria.

Assim sendo, apesar de pouco avango na integracdo interinstitucional, o governo petista
trouxe a participacdo social para o centro de governo, dando a tais mecanismos uma maior
importancia. A postura conciliadora do governo Tarso e o acolhimento dado aos Coredes e
a CP permitiu uma ampliacdo e enriquecimento de um espago de participacdo
institucionalizado e com tradi¢do prévia na politica gaicha. Em termos préticos, o Sisparci

passou a ser intimamente relacionado ndo a interacdo entre multiplos canais, mas sim ao
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modelo mais complexo e intensivo de Consulta Popular que esteve em vigor durante os anos

de 2011 e 2014.

4.3. As Consultas Populares no ambito do Sisparci: o maior Orcamento Participativo

a nivel mundial?

Quando Tarso Genro (PT) assumiu o governo estadual, em 2011, o processo da Consulta
Popular estava em seu auge. Coordenada pelos Coredes, a CP do ano anterior (2010)
mobilizou mais de 1,2 milhdes de eleitores durante a votagcdo das prioridades (ver tabela 1).
Em uma abordagem mais conciliadora, diferente daquela adotada durante o OPE (1999-
2002), o governo Tarso optou por legitimar os Coredes e a CP, modificando pouco a
estrutura erigida durante os governos do PMDB e do PSDB e aproveitando todas as
potencialidades da experi€ncia existente, formalmente institucionalizada (GRS, 2014a, p.
40). Uma das principais mudangas se deu na coordenacdo da CP. Enquanto nos governos
anteriores a Consulta foi “terceirizada” aos Coredes, que a realizavam de forma quase
independente, o governo do PT atuou no sentido de gerar uma articulagdo permanente entre
a SEPLAG e os Coredes. Foi criada, entdo, a Coordenacdo Estadual do Processo de
Participacdo Popular e Cidadd, composta por membros de Secretdria de Planejamento,
notadamente o Deparci e pelo férum dos Coredes. Nesse novo desenho, governo e Coredes

atuaram em parceria, dando maior centralidade a CP.

Retomando elementos da gestdo Dutra (1999-2002), o governo Tarso recriou a figura do
coordenador regional, para atuar nas 28 regides de atuacdo dos Coredes (ver figura 2), bem
como promoveu o estabelecimento de nove coordenadores macrorregionais. Novamente foi
notado, em algumas regides, conflitos e sobreposi¢des de atribuicdes entre os Coredes e 0s
coordenadores regionais. No entanto, tendo em vista a articulacdo Governo/Coredes que foi
estabelecida na coordenacdo da CP, tais conflitos foram mediados e ndo levaram a uma

polarizacdo como a ocorrida durante o OPE.

Quanto ao desenho institucional, o processo manteve a mesma estrutura consolidada em
anos anteriores. O ciclo anual o processo durava cerca de 5 meses e contava com 5 etapas:
as assembleias regionais nas 28 regides de planejamento; as assembleias municipais nos 497
municipios do RS; o férum regional composto pelos delegados eleitos nas etapas anteriores
e pelos Coredes; a votagcdo universal de prioridades e; a inclusdo das demandas eleitas na lei

de diretrizes orcamentaria para o ano seguinte (ver figura 3).
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Para além da coordenacao compartilhada e articulada entre SEPLAG e Coredes, as principais
mudancas ocorreram nas tentativas de aumentar a mobilizacdo em torno do processo € o
quantitativo de participacdo, tanto nas etapas presenciais (assembleias regionais e
municipais), quanto no momento da votacdo. Conforme apontado por politicos, burocratas
e membros dos Coredes entrevistados, houve um aumento de intensidade participativa
durante as assembleias presenciais, com maior participacio de atores de governos
municipais e da sociedade civil, quando comparado aos governos do PSDB e PMDB. No
entanto, como apontam Sobottka e Streck (2014), a intensidade participativa nao atingiu os
niveis identificados no processo do OPE (1999 — 2002). Para os autores, tendo em vista o
reduzido tempo e a pouca discussdo durante as assembleias, a Consulta Popular seria
eficiente, mas ndo atenderia padrdes habermasianos de boa comunicacdo (Sobottka and

Streck, 2014).

Quanto ao momento da votagdo de prioridades, o periodo do Sisparci contou com nimeros
expressivos durante os quatro anos e esteve sempre acima de 1 milhdo de eleitores anuais.
Em 2011, a CP obteve 1.134.141 eleitores. J4 em 2012, registrou-se uma ligeira reducao no
nimero de eleitores, atingindo 1.026.749 votantes. Os niimeros voltaram a subir nos dois
anos seguintes e atingiram 1.125.129 individuos em 2013 e 1.315.593 em 2014, nimero este
que ultrapassou os 1.217.067 eleitores no ultimo ano do governo Crusius (PSDB) e

representa a maior votacao até o momento (ver tabela 1).

Um importante ganho sist€émico da CP foi a articulagdo com o Gabinete Digital, iniciada em
2013 e que atingiu seu auge em 2014. Além da presenca ativa do GD na mobilizac¢do e na
promocao da discuss@do em rede em torno da CP, a votacdo online da consulta popular
cresceu substantivamente, atingindo 255.751 votos via internet em 2014%. A votagdo online
trouxe um novo publico ao processo, com perfil diverso dos tradicionais participantes.
Tratou-se, em geral, de um publico mais jovem (de até 30 anos de idade), com altos niveis
de renda e escolaridade e menor proporcdo de ndo-brancos (DEET, 2015; Mellon et al.,

2017; Peixoto et al., 2016; Spada et al., 2015).

Assim sendo, o maior efeito concreto do Sisparci deu-se na ampliagao e complexificagio da

Consulta Popular, que se tornou a ac@o central no Sistema. Conforme apontado por um

% A votacdo online ja era realizada desde 2013, porém com nimeros quantitativamente inferiores (ver
tabela 1)
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entrevistado que atuava no GD, O Sisparci trabalhava sempre em cima da votacdo de
prioridades, e havia um trabalho de mobiliza¢do para este momento, em todo o estado. A CP

era o grande momento do Sisparci.

A prépria justificativa para a atribuicao do Prémio Nacdes Unidas para o Servigo publico
ganho pelo Sisparci em 2013 girou em torno das atividades e da macica votagdo de
prioridades. Como indicado em tal justificativa, “a pujante participacdo nas diversas
instancias do Sistema, culminando com a votac¢ao das prioridades do or¢amento estadual,
ap6s um processo preparatorio de centenas de atividades municipais e regionais, somou mais
de um milhdo de pessoas a cada ano, ou seja, cerca de 15% do eleitorado gatcho (GRS,
2014a, p. 45). Assim sendo, em contraposi¢do a concepg¢ao tedrica do Sistema, que era
complexa e de dificil entendimento, a votacdo de prioridades e a CP foram o canal de

interface direta e prioritdria entre o Sisparci e a populacao.

Cabe mencionar que o aumento da mobiliza¢do em torno da CP nos dltimos anos do governo
Tarso nao foi acompanhado de uma adequada execucdo das demandas. O problema do
passivo — que marcou a gestdo Rigotto (PMDB) e que foi melhor gerido durante o governo
Crusius (PSDB) — voltou a ganhar relevancia durante o governo petista. Conforme apontado
por membros do Coredes entrevistados, e apesar do volume de recursos discutido na CP ter
sido mantido em niveis relevantes de 165 milhdes de reais anuais entre 2011 e 2014, o ndo
cumprimento das demandas voltou a gerar desgastes entre o governo e os Coredes (ver,

também, Silva and Gugliano, 2014).

Desde o inicio do governo Tarso, existiu um debate dentro e fora do governo sobre se a
forma ampliada de Consulta Popular promovida no ambito do Sistema seria ou nio um
exemplo de Orcamento Participativo. Formalmente, o processo foi denominado como
Processo de Participa¢do Popular e Cidada — PPC. No entanto, por vezes, os documentos
governamentais referem-se ao processo como Orcamento Participativo (GRS, 2014b, p. 21)

ou como Orcamento Participativo com Consulta Popular (GRS, 2014a, p. 21).

Em investigacdo realizada no ambito do Banco Mundial, DEET (2015), Spada et al. (2015)
e Peixoto et. al. (2016) consideraram o processo participativo em torno da Consulta Popular
como sendo o maior Orcamento Participativo até o0 momento a nivel mundial. No entanto,

este processo em escala supralocal seria uma forma de OP que sacrifica alguns aspectos
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deliberativos (face-a-face) no interesse de aumentar o nimero de participantes. Tratar-se-ia

de uma forma mais ampla e menos intensa de OP (DEET, 2015; Goldfrank, 2014).

5. Governo Sartori (2015 - ): o fim da perspectiva sistémica e a manutencao das formas

institucionalizadas de participacao social.

A mudanca de governo que ocorreu entre 2014 e 2015 acarretou mudancas significativas nas
formas de participacdo em vigor em ambito estadual, com o fim da perspectiva sist€mica e
com a reducdo da énfase na quantidade e na intensidade da participacdo popular. As
institui¢des participativas criadas pelo governo anterior — notadamente o CDES/RS e o GD
— foram extintas, mas a Consulta Popular foi mantida, gracas a sua institucionalizagdo e a
pressao dos Coredes. Assim sendo, as formas institucionalizadas continuaram em atividade,
embora burocratas e membros dos Coredes e de Conselhos Setoriais entrevistados afirmem

que estas ndo mais ocupem um papel prioritario na retérica e nas agdes do novo governo.

No final de 2014, Tarso Genro perdeu a eleicao para José Ivo Sartori (PMDB), que assumiu
com uma agenda de corte de gastos e saneamento das contas publicas. Uma das principais
acoes do novo governador nos primeiros meses de governo foi a ‘“‘caravana da
transparéncia”, que consistiu em nove reunides com representantes da sociedade nas
macrorregides de planejamento do RS, para “explicar a situagdo das contas publicas, que
vém-se agravando ao longo dos anos”®®. Os primeiros anos do governo Sartori foram
marcados pelas dificuldades financeiras, pela redu¢do de investimentos em diversas dreas

(como satide, educaciio e seguranca’’), pelas dificuldades no pagamento de saldrios aos

% De modo sintético, 0 governo apontou nessas reunides que “conforme o levantamento efetuado pelos técnicos
nos trés primeiros meses de governo, a situacio das financas € tao critica que, ao nascer, cada gaticho tem uma
divida de R$ 6.840,00. Em um periodo de 44 anos, em apenas sete o Estado conseguiu gastar menos do que
arrecadou. Em 2015, faltardo R$ 5,4 bilhdes aos cofres piblicos e serd preciso desembolsar R$ 30,8 bilhdes
para cumprir todos os compromissos. A arrecadacio prevista é de R$ 25,5 bilhdes. Ainda ha outros R$ 663
milhdes em despesas realizadas e nio pagas - s6 para os hospitais, chegam a R$ 255,1 milhdes. A divida do
Estado com a Unido é o dobro do valor arrecadado, chegando a R$ 54,8 bilhdes. Fora isso, as fontes de
financiamento praticamente se esgotaram. Nao ha capacidade para novos empréstimos, os recursos do Caixa
Unico e dos depésitos judiciais estdo baixos, e ndo hd rendimentos decorrentes de corre¢io de inflagdo, por

exemplo”. Para mais informacgdes sobre a caravana da transparéncia, ver
http://www.rs.gov.br/conteudo/214653/caravana-da-transparencia-se-encerra-nesta-quinta-feira-em-caxias-
do-sul e http://www.rs.gov.br/conteudo/212979/caravana-da-transparencia-vai-expor-aos-gauchos-

dificuldades-e-solucoes-para-o-estado. Ultimo acesso em 25/08/2017.
97 http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/economia/noticia/2017/02/governo-do-rs-reduz-investimento-em-saude-
educacao-e-seguranca-9731966.html . Ultimo acesso em 25/08/2017.
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funciondrios piiblicos®®, e pelo enxugamento do Estado, ilustrado pela extin¢do de érgios

governamentais®’.

Apesar de Sartori apontar em campanha eleitoral a necessidade de fortalecimento dos
Coredes, houve uma mudanga significativa com relacio a concepcao de participacdo adotada
pelo novo governo em relagdo as formas precedentes. A ideia de sistema integrado, com foco
na articulag@o entre as institui¢des participativas, foi abandonada, sem que houvesse uma

reacdo popular a essa descontinuidade.!®

Tendo em vista o cendrio de corte de gastos e o alto passivo herdado do governo Tarso, a
intencdo inicial do governo Sartori era nao realizar a CP. No entanto, o custo politico em
ndo realizar a CP era alto. Por pressdo dos Coredes e, conforme apontado por diversos
politicos, burocratas e membros de Coredes entrevistados, pelo o fato da Consulta Popular
ser obrigatoria e institucionalizada em lei, o governo reviu sua posi¢ao inicial em nao fazer
a Consulta — ja que isso poderia trazer problemas juridicos para o governador — e entrou em

Acordo com os Coredes no final de maio de 2015.

O acerto tardio deixou cerca de um més para a realizac¢do de todas as etapas preliminares da
CP de 2015. Apesar do reduzido tempo, foram realizadas as 28 assembleias regionais e as
497 assembleias municipais, ainda que com pouca mobilizac¢io e participacao nessas etapas.
Em um contexto de crise econdmica, o governo Sartori disponibilizou apenas 60 milhdes de
reais para CP, uma reducdo significativa em relacdo aos valores das Consultas realizadas no

governo anterior (ver tabela 1).

A votacao de prioridades de 2015, contou com 565.558 eleitores, sendo que 443.761 foram
votos presenciais e 121.797 votaram via internet. Este numero pode ser visto a partir de dois
prismas. Por um lado, representa um revés para a CP, ilustrado por uma reducdo de pouco
mais de 50% no nimero de eleitores em relagdo ao ano anterior, uma queda significativa que

pode ter sido influenciada por diversos fatores, tais como o reduzido tempo de

98 http://g1.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2016/02/governo-do-rs-anuncia-novo-parcelamento-do-
salario-de-servidores.html , http://odia.ig.com.br/brasil/2017-01-02/stf-suspende-pagamento-do-13-de-
servidores-do-rio-grande-do-sul.html, http://www.sul21.com.br/jornal/governo-sartori-volta-a-parcelar-
salarios-do-funcionalismo-2/ . Ultimo acesso em 25/08/2017.

9 http://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2016/1 1/governo-extinge-nove-fundacoes-e-reduz-
numero-de-secretarias-no-rs.html . Ultimo acesso em 25/08/2017.

100 Como apontado na secdo anterior deste capitulo, o Sisparci nunca gerou a ser apropriado pela populagio,
talvez por isso ndo tenha havido uma reag¢do e mobilizacdo em torno do fim da experiéncia sist€émica. Para a
populacio, o Sisparci sempre foi a Consulta Popular.
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preparagdo/mobilizacdo, a significativa queda no volume de recursos discutidos ou mesmo

um possivel desgaste oriundo do grande passivo herdado dos anos anteriores.

Por outro lado, e apesar das diversas limitagdes ocorridas em 2015, a prépria continuidade
da CP, a realizacdo das etapas preliminares e a manutencdo de um nimero expressivo de
eleitores pode ser visto como um sinal de consolida¢cdo de um modelo, que permanece ativo
mesmo em um governo onde a participag¢do social ndo ocupa lugar central e prioritario nas
politicas publicas. Em 2016, teve lugar nova consulta popular, com tempos mais longos de
preparacdo e contando com mais uma queda no nimero de votantes, atingindo 405.541

eleitores, que discutiram 50 milhdes de reais para as demandas populares.

Apesar da instabilidade politica brasileira em niveis nacionais e a continuidade dos cortes de
gastos e da crise econOmica em ambito estadual, burocratas e membros dos Coredes
entrevistados afirmam que, caso ndo ocorra nenhuma varidvel desconhecida, é improvavel
que haja a interrup¢@o da Consulta Popular no governo do PMDB, cujo mandato termina no
fim de 2018. No entanto, na busca por sobrevivéncia, a CP estabeleceu novo equilibrio, com

diferentes €nfases e algumas modificacdes em relagdo ao governo anterior.

A primeira delas, de cardter operacional, foi a ado¢do do voto exclusivamente digital, que
passou a valer a partir do ano de 2016. Aproveitando a plataforma desenvolvida durante o
governo anterior, os eleitores podem votar via internet desde sua residéncia ou trabalho, mas
também de forma presencial por meio de urnas eletronicas off-line espalhadas pelos
municipios e também via mensagem de texto, a partir de telemdveis. Segundo a Coordenagao
da Consulta Popular — que, como no governo anterior, continua vinculada a Secretaria do
Planejamento — isso permite realizar a CP com maior economia de recursos € menor impacto
ambiental, além de garantir maior transparéncia e seguranca durante a votagdo, ja que

impede potenciais fraudes como o duplo voto.

Do ponto de vista da concepg¢do e dos objetivos e metas da CP, percebe-se uma priorizacao
do qualitativo sobre o quantitativo. Enquanto o governo Tarso priorizava a mobilizacdo em
torno das etapas preliminares e o quantitativo de votantes, percebe-se que, nas Consultas
realizadas no governo Sartori, as etapas preliminares tém sido cada vez menos intensas do
ponto de vista da participagdo, onde burocratas e membros dos Coredes entrevistados

apontam quedas no nimero de participantes e casos onde municipios optaram por realizar
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conjuntamente assembleias microrregionais para grupos de municipios, ao invés de uma

assembleia em cada municipio'!.

Por outro lado, a nova coordenacdo da CP enfatizou a preocupacdo com a execugdo das
demandas eleitas, na busca por aumentar a efetividade da CP e ndo criar novos passivos. A
partir da normatizacdo de fluxos de implementa¢do, do aumento da integracao das demais
secretarias ao processo da Consulta e do acompanhamento ostensivo da execucdo das
demandas, o governo do PMDB conseguiu aumentar o percentual de execucao das demandas

eleitas, que atingiu 83% em 2016.

Dessa forma, pela sua tradicdo, pela pressdao politica dos Coredes e, sobretudo, pela
obrigatoriedade legal, a Consulta Popular continua em atividade, a ocupar seu espago na
politica estadual, mesmo em condi¢des de adversidade para as politicas participativas no
RS!2, O perfil da nova CP reflete 0 momento politico e econdmico do RS, mas também a
concepcdo ideologica do governo do PMDB. A enfase gira em torno de aumentar a
efetividade na execucdo das demandas, mesmo que isso possa implicar uma menor

intensidade participativa € um recuo no quantitativo de mobilizagdo e participagao.

Por fim, entrevistados de todos os setores apontam que a disputa pelo modelo de participacao
voltard a tona em 2018, durante o processo eleitoral. Enquanto isso, o processo
institucionalizado de participacdo no orcamento em escala supralocal segue ativo e conta
com quase 20 anos ininterruptos de tradicao, apds sete mandatos do governo estadual, e cujas

mudancas de governo sempre implicaram alternancia de poder.

6. Conclusoes: uma politica perene e inovadora em escala supralocal

Este capitulo tratou das “consultas diretas a populacdo quanto a destina¢iao de parcela do
or¢amento do Estado do Rio Grande do Sul voltada a investimentos de interesse regional”.

Institucionalizadas, as Consultas Populares sdo processos participativos supralocais que

101 A Consulta Popular no ano de 2016 contou com as seguintes etapas intermediarias: 28 assembleias
regionais, 277 assembleias municipais, 40 assembleias microrregionais e 28 assembleias regionais ampliadas.
Durante as diversas etapas preparatdrias, foi registrada a participacao de 22.847 cidaddos.

102 A titulo de ilustragdo, pela primeira vez desde 1989, ndo serd realizado o or¢amento participativo de Porto
Alegre em 2017. A partir das justificativas em torno da crise financeira e do grande passivo em relagdo ao
atendimento das demandas, o prefeito Nelson Marchezan (PSDB) decidiu suspender as assembleias do OP
municipal em 2017.
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contam com quase 20 anos de existéncia, fazendo parte da tradi¢dao politica gaicha que

emergiu apds a redemocratizagdo brasileira (Allebrandt, 2010; Bandeira, 2007).

Este estudo realizou uma reconstru¢do de momentos e aspectos-chave da trajetéria dessa
politica publica, com especial énfase as suas formas de scaling-up e de institucionalizacdo.
Para tanto, foram utilizadas diversas fontes de dados. Para além das referéncias
bibliograficas produzidas sobre o tema, foram analisados relatérios e documentos internos
do governo, a legislac@o pertinente, o acompanhamento de atividades de planejamento e a
realizacdo de 26 entrevistas semiestruturadas com atores envolvidos em diferentes fases de

implementacao da politica.

A reconstrucdo critica da trajetdria da politica seguiu a seguinte divisdo. Apds a introducao,
a secao 2 abordou brevemente a tradicdo gatcha na promocdo de mecanismos de
participacdo social. Apesar de contar com um histérico marcado pelo autoritarismo, a se¢ao
mostra como a intensificacdo do associativismo, do cooperativismo e do ativismo social
durante o século XX geraram novas dinamicas a partir do processo de redemocratizacao
brasileira. Tais dindmicas levaram a criacdo e consolidacdo do Or¢camento Participativo,
experiéncia pioneira de participacdo direta dos cidaddos no orcamento publico que foi
difundida para outras regides brasileiras e, posteriormente, para outos paises (Sintomer et
al., 2010; Sintomer and Allegretti, 2009; Wampler, 2008; Wampler and Avritzer, 2006).
Neste contexto, destaca-se o papel das universidades comunitarias que, para além de dotar
os pequenos municipios do interior de uma elite cultural relevante, mantiveram fontes

vinculos com a sociedade civil e politica locais e regionais.

A secdo 3 reconstruiu, de forma critica, o histérico dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento e das formas de participacdo direta da populacdo no orcamento estadual
entre 1991 e 2010. A subsecdo 3.1 tratou da emergéncia e da conformacido do
desenvolvimento regional como tema de politicas publicas em um estado marcado por
profundas desigualdades regionais. Tal tema entrou formalmente no ambito do Estado
durante o governo trabalhista de Alceu Collares (PDT). Entre 1991 e 1994, os Coredes foram
criados, consolidados e, posteriormente, institucionalizados a partir da interacdo entre o
governo estadual, as universidades regionais e a sociedade politica gaticha. Apesar de
institucionalizados, cada Corede assumiu um perfil distinto, com composi¢do e formas de

atuacdo proprias, refletindo a cultura politica e a organizagdo socioeconOmica de cada
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regido. Simultaneamente, foi criado em 1992 o Férum dos Coredes, composto pelos
presidentes de cada Conselho e que deu origem a uma pauta comum e a uma ‘“identidade
corediana” que conseguiu superar — em certa medida — a polarizac¢do politica que marcou o

Rio Grande do Sul apds a redemocratizacao.

A subsecdo 3.2 abordou a emergéncia e a institucionaliza¢do da Consulta Popular, durante
o governo de Antdnio Britto. As vésperas de eleicdes estaduais, em 1998, o governo de
centro-direita do PMDB aprovou uma lei, elaborada de forma top-down, que visava realizar
uma consulta direta a populacdo sobre quais acdes ou politicas de interesse regional
deveriam ser incluidas no or¢camento estadual do ano seguinte. Tal iniciativa pode ser
analisada como uma resposta ao OP, que estava em seu auge em municipios como Porto
Alegre e que contribuia para o favoritismo eleitoral do PT. Tratou-se de uma tentativa tardia
do PMDB em dar um cariz participativo a uma administracdo marcada até entdo por um

perfil centralizador.

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

supralocal.

Apesar da criacdo da CP, o PMDB perdeu as elei¢des e o PT chegou ao governo com Olivio
Dutra, que concretizou a promessa de campanha de levar o Or¢amento Participativo a escala
estadual. A secdo 3.2 trata, portanto, da tentativa de ampliar a escala do OP que teve lugar
durante os anos de 1999 a 2002. O governo Dutra implantou o Or¢camento Participativo
Estadual mantendo um desenho institucional muito proximo ao OP de Porto Alegre e
nomeando coordenadores regionais para atuar nas diversas regides do estado. O problema é
que, em tais regides, houve sobreposi¢des de autoridade e conflito entre os coordenadores
regionais e os Coredes, que passariam a ndo ter mais privilégios na discussao do or¢amento.

Os Coredes advogavam a legitimacdo da CP realizada no ano anterior, por meio da
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implementacdo de suas acOes e uma maior centralidade dos Conselhos na discussio

or¢amentdria, conforme explicitado nas leis dos Coredes e da Consulta Popular.

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

estadual.

Ap06s cerca de 6 meses de intenso conflito, os Coredes e o governo estadual fizeram um
acordo, alterando as regras do OPE para dar maior espaco aos Coredes em seu interior.
Assim sendo, o Or¢amento Participativo Estadual continuou ativo nos anos seguintes, com
ampliacao de participantes ao longo do tempo e uma reducao dos conflitos, sendo tal reducao
maior ou menor conforme a regido. No entanto, por ndo estar formalmente
institucionalizado, o OPE teve fim apdés nova mudanca de governo, quando o governador

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

A secdo 3.3 mostra a evolugdo e consolidaciao da Consulta Popular em governos de centro-
direita, entre 2003 e 2010. Apds a participacdo social ter sido objeto de fortes disputas
politico-partiddrias nos governos anteriores, o tema conseguiu atingir um status
suprapartidario, deixando de ser vinculado a apenas um partido politico. As disputas em
torno da questdo conseguiram ir além do bindmio em torno de ter ou ndo ter mecanismos de
participacao direta da populacdo no or¢camento, para concentrar-se na disputa sobre qual o

modelo participativo mais adequado para o processo politico estadual.

Os governos de Germano Rigotto (2003-2006) e leda Crusius (2007-2010) mantiveram e
consolidaram o mecanismo da Consulta Popular, delegando aos Coredes parte significativa
das responsabilidades de planejamento e execu¢do da mesma. No entanto, apds o
envolvimento dos Coredes no OPE, o novo modelo da CP manteve as assembleias regionais
e municipais e a eleicdo de delegados tipicas do processo do OPE, aumentando sua

intensidade democratica nas etapas preliminares, anteriores a votacado de prioridades. Tratou-
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se, portanto, de um hibrido entre o Orcamento Participativo Estadual e a Consulta Popular

original (Allebrandt, 2010; Silva and Gugliano, 2014).

A lei da CP mostrou-se flexivel o suficiente para incorporar tais mudancas de desenho
institucional e novas lei foram aprovadas modificando a lei original para incluir maior
detalhamento das etapas preliminares, bem como para induzir a criacdo dos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento, responsdveis pela mobilizacdo em torno das etapas
municipais. O desenho institucional adotado a partir de 2003 mostrou-se util para enfrentar
os dilemas da escala, ao combinar participacdo direta e deliberacio em suas fases
preliminares com votagdo universal na etapa final, atingindo 726.980 eleitores em 2006,

ultimo ano do governo Rigotto.

No inicio do governo Ieda Crusius, em 2007, houve uma tentativa de suspender a CP, tendo
em vista o aumento do passivo, ou seja, devido ao acimulo de demandas eleitas em anos
anteriores que nao tinham sido implementadas. Em mais um momento critico de sua
trajetdria, o fato da CP ser institucionalizada foi determinante para sua manutengdo. A forca
da lei e a pressao dos Coredes garantiram a continuidade da politica, ainda que tenha sido

necessario renegociar o volume de recursos destinados a CP.

Para tentar minorar o problema do passivo, a solu¢do adotada implicou reduzir
significativamente o volume de recursos discutidos e focou no percentual de execu¢do das
propostas, que cresceu durante o periodo. Apdés uma redugdo inicial do nimero de
participantes, o quantitativo de eleitores voltou a aumentar e atingiu mais de um milhdo de
cidadaos em 2010. Tais nimeros demonstram a for¢ca de um desenho institucional que
conseguiu aumentar significativamente o quantitativo de participantes, de forma que
processos mais intensivos democraticamente (como o OP) dificilmente conseguiriam

reproduzir em larga escala.

A Secdo 4 trata em detalhes da experiéncia do Sistema Estadual de Participa¢do Popular e
Cidada — Sisparci, promovida durante o governo Tarso Genro (PT) entre 2011 e 2014, e que
buscou tratar a participagao de forma complexa e sistémica. A partir de um diagndstico que
apontava a sobreposicao e a baixa articulagdo entre as vdrias instituicdes participativas em
vigor no estado, bem como acentuava os limites das formas tradicionais e presenciais de
participacdo, o governo petista buscou promover a articulacao entre os diversos mecanismos

e ampliar as formas digitais (online) de participagdo e deliberagao.
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Para além de valorizar as formas existentes, o governo estadual criou novas institui¢des para
a promocdo do didlogo entre Estado e Sociedade civil, vinculadas diretamente ao gabinete
do governador. Entre as novas institui¢des, destaca-se o Gabinete Digital, responsavel pelas
novas formas nao-presenciais de participacao e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico
e Social, inspirado em uma experiéncia j4 ativa em nivel federal e que buscava debater e
propor diretrizes para promover o desenvolvimento econdmico, social € ambientalmente
sustentdvel no RS. Na tentativa de evitar novo conflito com os Coredes e com o legislativo
estadual, o governo petista reconheceu a existéncia da CP, atuando no sentido de ampliar

sua intensidade democratica e de articula-la com as demais instancias participativas.

Apesar de propor o enfrentamento dos dilemas em torno da escala a partir do reconhecimento
da complexidade, expressa em seu desenho institucional, os resultados do Sisparci em
termos de articulacdo interinstitucional ficaram aquém do esperado. A secdo 4.1 mostra
como o Sisparci inverteu as etapas de planejamento e implementacdo da politica, onde os
novos e antigos elementos do Sistema foram implementados sem que ainda houvesse um
desenho claro que apontasse como tais elementos deveriam ser articulados. A coordenagao
do sistema esteve vinculada a secretaria de Planejamento, enquanto as novas institui¢des
participativas criadas estavam vinculadas diretamente ao governador, ou seja, mais proximas
do centro de governo. O resultado disso € que, durante seus primeiros dois anos de existéncia,
o Sisparci foi marcado pela falta de articulagdo, sobreposi¢ao e pela disputa de espago entre
as diversas instancias, onde os novos mecanismos participativos foram privilegiados em

relacdo as formas ja existentes.

Ao longo do tempo, e conforme discute a secdo 4.2, a ideia sistémica foi sendo lentamente
maturada, o que fez com que surgissem iniciativas pontuais de integracdo, notadamente entre
os Coredes, o CDES/RS e o GD. Ainda sim, tendo em vista as dificuldades em formatar e
implementar um desenho institucional significativamente complexo, a dinamica sistémica
nunca chegou a ser efetivamente implementada, tendo mantido mais forca retdrica que
efetiva. Tratou-se de um exercicio de alta complexidade desenvolvido em um tempo

demasiadamente curto de maturacgdo.

Em termos concretos, a Consulta Popular constituiu-se no principal /6cus onde foi possivel
verificar empiricamente os efeitos do Sisparci. Enquanto o Sisparci era complexo e foi pouco

compreendido fora do ntcleo central de governo, a CP era mais simples e contava com
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tradi¢cdo politica e alto grau de enraizamento no estado. Conforme analisado em detalhes na
secdo 4.3, a SEPLAG foi bem-sucedida em estabelecer uma coordenagdo conjunta entre

governo e Coredes na execugao do processo de Consulta a populagao.

Apesar de manter o desenho institucional previsto em lei e ativo nos governos anteriores, foi
dada maior énfase a mobilizagdo e a participacdo nas etapas preliminares, realizadas em
todos os municipios e regides do estado, e aumentando a intensidade democratica do
processo. O quantitativo de eleitores da votagdo de prioridades manteve-se alto, com média
superior a um milhdo de eleitores por ano e atingindo, em 2014, a cifra recorde de 1.315.393
votantes. Por meio da articulacdo com o GD nos dois tltimos anos de governo, as formas de

votagdo online foram aperfei¢coadas e ampliadas, alcangando 255.751 eleitores em 2014.

O processo de participagdo social no orcamento promovido no ambito do Sisparci foi
premiado pelas Nacdes Unidas em 2013 e foi considerado pelo governo e por diversos
autores como a maior experiéncia de orcamento participativo ja existente, ainda que se trate
de uma forma mais ampla e menos intensa de or¢camento participativo (DEET, 2015;

Goldfrank, 2014).

Se, por um lado, € possivel afirmar que o Sistema — analisado por meio de seus aspectos de
integracdo entre canais e niveis de governo — ndo atingiu os objetivos esperados, por outro
lado, e em certa medida, a Consulta Popular, potencializada pelo aumento de intensidade
democratica em suas etapas preliminares, terminou por substituir o Sisparci no que se refere
a implementac¢do concreta. Enquanto a retérica em torno da integracdo entre canais e da
complexidade foi mantida durante todo o periodo da experiéncia, os resultados de
implementacdo apontados pelo governo petista tendiam a enfatizar sobremaneira os
resultados obtidos na CP, a partir da divulgacdo de dados relacionados ao ntimero de

participantes e eleitores em suas diversas etapas.

A secdo 5 mostra como a evolugdo do Sisparci enquanto politica publica foi interrompida
apods nova elei¢cdo, na qual o PMDB voltou ao governo. Em um governo marcado por crise
econOmica, corte de gastos e redu¢do do tamanho do Estado, as instituicdes participativas
criadas durante o governo anterior foram descontinuadas e a perspectiva sistémica, nao

institucionalizada, nao foi mantida.
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A Consulta Popular, por sua vez, novamente enfrentou tentativas de suspensao durante o ano
de 2015. Alegando dificuldades financeiras, o governo Sartori relutava em dar continuidade
ao processo. Mais uma vez a lei da Consulta teve papel importante na sua manutengao
durante uma mudanca de governo. Nao realizar a CP poderia gerar problemas juridicos para
o novo governador, em inicio de mandato. A mobilizacdo e a pressdo exercida pelos Coredes
também contribuiram para a continuidade da politica publica. No entanto, novo equilibrio
teve que ser buscado e a CP teve seu escopo reduzido a partir de 2015. Os recursos destinados
ao processo sofreram uma reducdo de 165 milhdes de reais anuais entre 2011 e 2014 para 60
milhdes em 2015 e 50 milhdes em 2016. A mobilizacdo durante as etapas intermedidrias
também foi reduzida, passando de 85.221 participantes em 2014 para 22.847 em 2016. Por
fim, o ndmero de eleitores, que atingiu 1.315.393 em 2014, sofreu reducdes para 565.558

em 2015 e 405.541 em 2016 (ver tabela 1).

Por outro lado, enquanto o passivo de demandas eleitas e ndo executadas voltou a crescer
durante o governo Tarso, a nova administracdo enfatizou a execucdo das demandas, na
tentativa de ndo gerar novos passivos. A coordenacdo da CP foi mantida na Secretaria de
Planejamento, mas houveram esfor¢cos bem sucedidos no sentido de aumentar a integracdo
das demais secretarias do estado na execu¢do das demandas. Por fim, a €énfase na votacao
online — que teve forte impeto no governo Tarso — foi aprofundada na nova administragao e,
a partir de 2016, a Consulta Popular passou a ser realizada por meio exclusivamente digital.
Apesar de menor € menos intensa que nos governos anteriores, a Consulta Popular continua

ativa, mesmo em um governo onde a participacao social ndo ocupa papel central na agenda.

A partir da reconstrucdo da trajetdria cujas origens remontam ao inicio da década de 1990,
foi possivel identificar conjunturas e momentos-chave que explicam as peculiaridades de
uma politica publica singular. Tal iniciativa foi capaz de sobreviver a diversas mudancas de
governo e a diferentes orientagdes politico-ideoldgicas. Um caso tnico, onde a participagao
e a deliberacdo conseguiram ultrapassar barreiras politicas e partidarias, caminhando em
direcdo ao reconhecimento das novas formas democréticas como método de governo. Apesar
de ter vinculos com os modelos de OP criados pelo campo da esquerda gatcha, boa parte da
concepc¢ao, institucionaliza¢io e implementagdo da politica ocorreu no interior de governos
de centro-direita, o que torna o cado gatcho 1til para analisar a perenidade das politicas

participativas ao longo do tempo.
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Em continuidade a este capitulo, que teve uma orientacdo predominantemente descritiva, o
capitulo 4 analisard a experi€ncia gaicha com base nos referenciais tedricos desenvolvidos
nos dois primeiros capitulos desta tese. Tratar-se-4, de forma critica, de como 0s processos
de salto de escala e de institucionaliza¢do ocorridos no Rio Grande do Sul podem contribuir
para a verificacdo empirica das teorias sobre salto de escala e institucionalizagdo da

participacao.
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Capitulo 4

Sistemas deliberativos, escala e institucionalizacio da participacdo: uma analise a

partir do caso do Rio Grande do Sul, Brasil

1. Introducao

Os resultados dos mecanismos de participacdo e deliberacdo no orcamento gaicho em vigor
desde 1998 apresentam resultados ambiguos. Enquanto o Or¢camento Participativo Estadual
— OPE (1999-2002) e o Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada — Sisparci (2011-
2014) estiveram aquém das expectativas, sendo afetados pela complexidade inerente a
participacdo em larga escala, a Consulta Popular — CP conseguiu contornar com sucesso
algumas dessas limitacdes, ao apostar em um desenho institucionalizado que combina
participacdo e deliberacdo face-a-face em etapas intermedidrias a votagdo universal de
prioridades na execucdo do orcamento. Contudo, o salto de escala em torno da CP nao
resolveu algumas limitagdes intrinsecas ao problema da escala, tais como a reducdo da
intensidade democratica, a incompleta articulacdo e integracdo entre diversos niveis de

governo e a sobreposicdo de temas e demandas de caréter local, regional e estadual.

Este capitulo explorard em profundidade estes temas. Para tanto, esta dividido em 3 se¢des.
A secdo 2 analisa criticamente o processo do Sisparci, que buscou transferir — da teoria para
a pratica — o conceito de sistema deliberativo. O argumento desenvolvido na se¢do mostra
que apesar de apresentar-se como uma nova fronteira na promocdo de experiéncias
participativas e deliberativas em larga escala, a partir da integracdo entre diversas
instituicdes, o Sisparci ndo conseguiu ir muito além de uma peca retdrica, cuja atuacao
empirica ndo conseguiu aproximar-se das condi¢cdes e modelos propostos pela vertente

sistémica.

Para explicar a distancia entre a retérica do Sisparci e sua pratica empirica, argumenta-se
que o Sisparci nunca chegou a ser claramente definido e estruturado como politica publica.
Entre 2011 e 2014, o governo do PT criou novas institui¢cdes participativas s, que comecaram
a atuar sem que houvesse um desenho claro do Sistema, de seu fluxo de interagdes, de seus

objetivos e de suas metas. Tratou-se de uma inversdo entre os tempos de formulagdo e
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implementacdo da politica publica, onde as partes isoladas tiveram predominio sobre o todo.
Ao invés de promover a integracio entre as partes, a pritica empirica tendeu a enfatizar
conflitos e disputas por espacgo entre as diferentes instancias. No entanto, enquanto retérica
e marketing politico, a experiéncia do Sisparci foi reconhecida nacional e
internacionalmente, gracas a manuten¢do e aumento da intensidade democrética da CP, que

existia anteriormente a perspectiva sistémica e sobreviveu ao seu fim.

Ap6s analisar de forma critica a experiéncia do Sisparci, este capitulo trata, em maiores
detalhes, da experiéncia perene da CP, ativa desde 1998, que apresenta elementos inovadores
para a discuss@o sobre as experiéncias participativas e deliberativas institucionalizadas em
escala supralocal. De forma impremeditada, por meio de publicagdes académicas (ver, por
exemplo, Goldfrank, 2014; Mellon et al., 2017; Peixoto et al., 2016; Sobottka and Streck,
2014; Spada et al., 2015) e de prémios internacionais, o marketing em torno do Sisparci
chamou atencdo para esta experi€éncia em nivel supralocal, fortemente enraizada no territ6rio
gaicho, mas que até entdo era pouco conhecida fora do Rio Grande do Sul. Defende-se aqui
que — apesar de ndo incorporar explicitamente a ideia de sistema e a busca por integra¢ao
entre institui¢des participativas — a CP mostra-se util para refletir sobre as potencialidades

e desafios das experi€ncias participativas institucionalizadas em niveis supralocais.

Assim sendo, a secdo 3, trata das solugdes aportadas pela CP para enfrentar os limites postos
pela dimensdo da escala. Mostra como o desenho institucional da Consulta permitiu a
realizacdo de um processo que combina elementos participativos, deliberativos e eleitorais
a partir o envolvimento direto e regular de parcela expressiva dos eleitores gatichos na
decisao e priorizagdo de recursos publicos. Trata-se de um processo inovador e relativamente
eficaz de scaling-up, ainda que suas formas democriticas ndo atinjam os padrdes da
deliberacdo ideal, sendo, ao contrario, exemplos de deliberacdo possivel (Béchtiger et al.,
2010; Goodin, 2005). Dessa forma, a CP apresenta menor intensidade participativa e
deliberativa que experiéncias locais consagradas como o Or¢amento Participativo, os

minipublicos e os juris de cidadios (Goldfrank, 2014; Sobottka and Streck, 2014).

Apesar de contornar dilemas tipicos da escala, algumas limitagdes sdo mantidas. Entre tais
limitagcdes € possivel citar o predominio de demandas locais frente as regionais no interior

de um processo supralocal e as dificuldades da CP em ser incorporada no interior das
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administracdes publicas e de induzir processos transparentes € com alta intensidade

democratica em niveis locais.

Na sequéncia, a secao 4 analisa, de forma critica, a institucionaliza¢do da Consulta Popular
e os fatores que permitiram sua resiliéncia e perenidade ao longo de quase 20 anos de uma
trajetéria marcada por mudancas de governo e de orientacdo politico-ideoldgica. Discutir-
se-4 a autonomia e o papel central dos Coredes na coordenagdo da CP, bem como o
enraizamento da Consulta nos pequenos municipios do estado, com forte apoio da sociedade
civil e politica local, especialmente as universidades regionais € 0s governos municipais. A
seguir serd abordado o papel das leis que institucionalizaram a politica na garantia de sua

continuidade.

De forma resumida, € possivel indicar trés pilares que sustentam tais dinamicas: a) Os
Coredes e sua constituicdo auténoma em relacdo ao governo estadual; b) as leis que
institucionalizaram formalmente os Coredes e a CP e; ¢) o enraizamento no territorio e
suporte politico dado aos Coredes e a CP a partir de universidades e municipios do interior
do estado. Por fim, o capitulo conclui com uma sintese, que retoma os principais argumentos

discutidos.

2. O Sisparci como sistema deliberativo: quando a retérica supera a pratica

Embora os politicos e burocratas entrevistados tenham afirmado que a perspectiva tedrica
dos sistemas deliberativos, conforme formulada por autores da corrente (tais como Goodin,
2005; Mansbridge, 1999; Mansbridge et al., 2012; Parkinson and Mansbridge, 2012) nao
teve influéncia direta na concepg¢ao e implementagao do sistema de participagcao gatcho, boa
parte dos elementos tedricos da perspectiva sistémica estiveram presentes ao longo do

processo do Sisparci, entre 2011 e 2014.

Entre esses elementos, conforme indicado em entrevista realizada por este investigador a
politico que atuou no governo estadual entre 2011 e 2014, podemos citar: a) o diagndstico
de que havia uma série de sobreposi¢des e falta de coordenacdo entre as instituicdes
participativas e deliberativas ja existentes; b) a avaliacdo de que cada instituicdo — em seu
funcionamento independente — ndo conseguia atingir centralidade no sistema politico como

um todo e que c) instituicdes participativas tradicionais ndo conseguiam atingir a massa da
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populacdo (sobretudo os mais jovens) em um contexto de grande escala, demandando

solucdes inovadoras no campo da participagdo que envolvessem novas tecnologias digitais.

No entanto, o avanco da estruturac@o do Sisparci no interior do governo e sua implementacao
comecgaram a gerar distor¢des entre o ideal sist€émico e seu funcionamento na pritica, com
pouca forca empirica, colocando em xeque a efetividade da politica. Em sua implementacao,
o Sisparci reproduziu limita¢des que diversos autores (tais como Almeida and Cunha, 2016;
Beste, 2016, 2016; Dryzek, 2016; Mendonca, 2016) identificam na propria teoria sist€mica,
tais como alto grau de generalidade e, pouca aplicabilidade empirica e dificuldades praticas

de conectar as diferentes instituicdes participativas e niveis administrativos.

O primeiro grande dilema foi desencadeado por uma reagao interna do préprio partido do
governador, o Partido dos Trabalhadores — PT. Parte significativa do partido apoiava-se no
capital politico do OP, historicamente consolidado em Porto Alegre e e em outros municipios
gatichos e cujo governo Dutra (1999-2002) tinha levado ao nivel estadual. Nao utilizar esse
capital politico, revitalizando o OPE e — ao mesmo tempo — reconhecer a existéncia de
institui¢des participativas historicamente vinculadas a governos de oposi¢do, de centro-
direita, gerou uma desconfianca inicial e oposi¢Oes a perpectiva sist€émica, levada a cabo

pelo governador e por um pequeno grupo de entusiastas.

Em segundo lugar, a ideia do Sisparci esteve intimamente ligada a questdao da participacao
digital. Um dos pressupostos-chave da concep¢do do Sisparci era que as institui¢des
tradicionais de participacdo e deliberacdo ndo conseguiam atrair parcela importante da
sociedade, sobretudo os mais jovens e aqueles com menor ativismo politico. A partir da
criacdo do Gabinete Digital — GD, vinculado diretamente ao gabinete do governador,
esperava-se que um novo publico fosse atraido para o debate virtual, impulsionando a
participacao social, a partir da integracdo entre as formas virtuais e presenciais. O grande
problema é que o GD e as formas de participagdo digital passaram a disputar espaco e
influéncia com as instituicdes participativas tradicionais (tais como a CP, os Conselhos
Setoriais e os Coredes). Ao contrario do ideal deliberativo — que prevé a integracdo e a
articulacdo entre as diversas instituicdes — a implementagdo da politica reproduziu a
fragmentacao e a autonomizagdo das diferentes instancias de participacdo e de deliberacao,

cada qual buscando ampliar e delimitar sua esfera de acao.
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Para além da manuten¢do da fragmentacdo, a relacio entre as partes do Sistema foi pautada
pela priorizacdo de umas sobre outras e por um problema cronico da experiéncia do Sisparci:
a instancia de coordenagdo do Sistema foi localizada em grau hierarquicamente inferior a
algumas de suas partes. O centro de governo deu maior énfase — traduzida em recursos,
infraestrutura organizacional e centralidade no processo decisorio — as duas instancias
recém-criadas (o GD e o CDES/RS), em detrimento de estruturas preexistentes, como 0s
conselhos setoriais. A coordenagdo do Sisparci foi atribuida a um departamento localizado
no interior de umas das secretarias de estado (a Secretaria do Planejamento) enquanto as
novas instituigdes participativas estiveram diretamente vinculadas ao governador e,

portanto, mais proximas do centro decisorio.

O Departamento de Participacdo Popular e Cidada — Deparci deveria ter a fungao de conectar
as diferentes partes do sistema, sendo formalmente o ente conector do sistema deliberativo
(Mendonga, 2016). No entanto, devido a tais limites de hierarquia e de falta de prioridade
politica, o Sisparci careceu de uma atuacdo mais presente e central da instancia
coordenadora. Apesar de suas atribuicoes formais, o Deparci ndo conseguiu atuar
plenamente como um coordenador do Sistema, ndo garantido, portanto, a adequada conexdo

entre as esferas.

A falta de conexdo entre as partes foi acentuada pela falta de apropriacdo da sociedade civil
e politica regional com relacdo a ideia de Sistema. Para além da instancia formal de conexao,
o papel dos conectores poderia ter sido exercido por atores da sociedade civil e politica, que
circulam por diferentes esferas e institui¢des, podendo impulsionar uma conexao “informal”
entre as arenas (Almeida and Cunha, 2016; Mendonga, 2016). No entanto, a indefini¢ao
conceitual e empirica do Sisparci contribuiu para manter afastada a sociedade civil e politica

regional, que ndo se apropriaram e pouco atuaram na difusdo da perspectiva sistémica.

Ao mesmo tempo, a ideia sist€mica teve dificuldades em ser incorporada dentro das demais
secretarias de governo. Em um governo de coalizacdo, cada secretaria respondia a
determinados projetos politicos, cuja atenc¢ao a dimensdo da participacao era varidvel. Outras
institui¢des participativas com vinculos as secretirias — como os Conselhos e as
Conferéncias Setoriais — pouco foram influenciadas pelo ideal sist€mico e mantiveram-se a
parte do esforco empreendido, ndo contribuindo para um processo de articulagdo entre as

diferentes partes do Sistema.
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Assim sendo, a experiéncia empirica do Sisparci ndo atingiu o ideal proposto como modelo

para um sistema deliberativo!®

. A disputa de espaco e a autonomizacgdo das partes atuaram
na contramao de uma necessdaria interdependéncia, integracao e coordenacgao entre as partes.
A sobreposicdo de atribuicdes minou o estabelecimento de uma divisdo do trabalho
deliberativo, que foi ainda mais dificil de ser promovida tendo em vista os problemas
hierarquicos e de centralidade politica enfrentados pelo Deparci. O resultado disso é que os
conflitos entre as institui¢des nao foram significativamente atenuados, sobretudo nos anos

iniciais do governo do PT.

Ao ser traduzido da teoria para a prédtica, o Sisparci ndo resolveu o problema da
complexidade e, conforme verificado em entrevistas com atores de todos os setores, poucos
individuos para além do ntcleo central de governo compreenderam o que poderia ser o
Sisparci e como tal ideia deveria ter sido implementada. Nem os proprios operadores da
politica tinham isso completamente claro. Um dos fatores para a manutencdo dessa
indeterminacdo advém de um problema de temporalidade da politica. Apesar do bom
diagnéstico inicial, que indicava falta de integracdo e necessidade de adoc¢do de uma
perspectiva integradora, a solu¢do adotada pelo governo Tarso perdeu-se na temporalidade
da formulacdo versus implementagdo da politica, o que acentuou disputas de espaco entre as
instancias participativas e nao atuou no sentido de reduzir a resisténcia da burocracia

estadual a ideia.

O Sisparci (por meio da atuagdo de suas partes) comecou a ser implementado e a produzir
efeitos antes que a sua concepgao tedrica estivesse plenamente desenvolvida e o seu desenho
institucional tivesse sido formulado. A implementag¢do ocorreu em paralelo a sua formulacao
tedrica, em um processo que acentuou incertezas € atuou contra uma maior integracao entre
as instancias. As fronteiras e a divisdo do trabalho deliberativo ndo foram definidas quando
do planejamento da politica, mas foram dadas a partir da atuacdo empirica de suas partes,

até entdo isoladas.

103 Conforme definido por (Mansbridge et al. (2012, p. 4-5), um sistema deliberativo seria “um conjunto de
partes distinguiveis, diferenciadas mas em algum grau interdependentes, frequentemente com fungdes
distribuidas e uma divisdo do trabalho, conectado de maneira a formar um todo complexo. O sistema requer
tanto a diferenciac@io quanto a integracdo entre suas partes. Requer uma divisdo funcional de trabalho, em que
algumas partes fagam o trabalho que outras ndo possam fazer. E também requer uma independéncia relacional,
ou seja, uma mudanga em um componente trard mudancas em outros. Um sistema deliberativo engloba uma
abordagem baseada no didlogo para a resolu¢do de problemas e conflitos politicos — por meio da argumentacao,
demonstragdo, expressio e persuasio”.
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Assim, o Deparci procurou estabelecer o desenho de fluxos e processos a partir de dindmicas
em pleno funcionamento, o que gerou incompletudes e dificuldades na tarefa. Mesmo com
tais obstdculos, a integracao entre as instancias avangou ao longo do tempo. No entanto, tal
integracdo tendeu a ser pontual e relativamente marginal, sendo maior em casos onde a
autonomia e os espagos de atuacdo empiricamente demarcados pelas partes do sistema nao
foram prejudicados. A integracdo assumiu, portanto, cardter incompleto e fragmentado,

longe do ideal teérico dos sistemas deliberativos.

Nao obstante, os limitados avangos concretos na implementagdo da politica ndo foram
refletidos na retdrica governamental sobre o Sisparci. A partir da soma das atividades e
sucessos obtidos por cada uma das partes, de maneira isolada, e enfatizando alguns episddios
pontuais de interacdo, o governo estadual manteve a retorica do Sistema como um eixo
central da sua propaganda governamental. Houve, assim, um descolamento entre a retorica
em torno do sistema e sua efetiva implementacao. A ideia do Sistema foi difundida nacional
e internacionalmente por meio de semindrios e publica¢des governamentais, enfatizando seu

carater inovador.

Um elemento importante do descolamento entre a retérica e a efetividade deu-se no
momento em que a efetividade do Sisparci como um todo passou a ser formalmente
vinculada ao sucesso de uma de suas partes: a Consulta Popular/Votagio de prioridades'®.
Esta instituicdo participativa supralocal, preexistente ao Sisparci € historicamente
consolidada no territério gadcho, foi alcada ao centro do Sistema, conforme aponta a
justificativa dada pela Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU quando atribuiu a
experiéncia o “Prémio Nag¢des Unidas ao Servigo Publico” em 2013. Segundo a organizacao
(apud GRS, 2014, p. 45)

O SISPARCI colocou a participacao popular em um outro patamar, atuando também para a

qualificacdo dos servicos publicos. A pujante participagdo nas diversas instincias do

Sistema, culminando com a votacdo das prioridades do orcamento estadual, apés um

processo preparatério de centenas de atividades municipais e regionais, somou mais de um
milhdo de pessoas a cada ano, ou seja, 15% do eleitorado gaticho.

Nesse contexto, a Consulta Popular foi tomada como o dpice de um processo que deveria ter
sido composto pela integrac@o entre diversas partes. Se, por um lado, € inegavel que a CP

manteve altos indices de participacdo e vivacidade durante o governo Tarso Genro, € irreal

104 A Consulta Popular foi denominada, durante o governo Tarso Genro (2011-2014), como votagio de
prioridades.
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pensar que a CP foi efetivamente integrada em um sistema deliberativo. Para além dos
avancos promovidos no préprio modelo da CP, devido a boa relagdo estabelecida entre a
Secretaria de Planejamento e os Coredes, é possivel afirmar que nao houve uma efetiva
integragado sistémica entre a CP e as outras partes do Sisparci. Do ponto de vista simbdlico,
no entanto, a CP forneceu legitimidade para o Sisparci como um todo, tanto pelo alto
quantitativo de participantes, quanto pela sua escala supralocal de atuagdo e pelo seu desenho
institucional inovador, que apresenta pontos em comum com o OP, experiéncia reconhecida

e com alta visibilidade internacional.

Assim sendo, o governo Tarso representou um momento relevante para a atuacdo de
experiéncias participativas, notadamente a CP, o GD e o CDES/RS. De forma relativamente
independente, cada institui¢do desenvolveu suas atribuicdes e contribuiram para uma gestao
com maior presenca e centralidade das formas participativas e deliberativa. No entanto, para
além das partes isoladas, o Sisparci foi pouco além de uma aspira¢do, sem alcangar as
condicdes para ser efetivamente um sistema deliberativo. Na pratica, o Sisparci nada mais
foi que uma versdao democraticamente mais intensa e particularmente ativa da Consulta
Popular, potenciada pela abertura do governo petista a participacao social e pela boa relacdo

estabelecida entre o Deparci e os Coredes!'%

Fragilizado institucionalmente, pouco incorporado no ambito da administracdo publica e
pouco compreendido pelos diversos atores sociais e politicos, o Sisparci, enquanto conceito,
nao foi incorporado pelo novo governo estadual, chefiado por José Ivo Sartori (PMDB) a
partir de 2015. Com a mudanca de administracdo nao houve resisténcias ao fim da
perspectiva sist€émica, j& que a mesma ndo conseguiu ser incorporada e defendida por
nenhum grupo de atores sociais. Destino diverso teve a Consulta Popular, experiéncia

preexistente ao Sisparci e que sobreviveu ao seu fim.

3. A Consulta Popular, escala e deliberacao “boa o suficiente”

3.1. Consulta Popular: uma forma inovadora de scaling-up da participacao e da

deliberacio

105 Ver figura 5, disponivel no capitulo 3 desta tese.
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As formas de participacdo social no RS — A Consulta Popular, o OPE e o Sisparci —
representaram formas distintas de promover o salto de escala da participagcdo social, cada

qual com potencialidades e limitacdes.

No Or¢amento Participativo Estadual (1999-2002), tentou-se a reprodugdo das dinamicas do
OP de Porto Alegre em uma escala territorial e populacional mais ampla. No entanto, ao
analisar o caso do OPE, Faria (2005, p. 2) sustenta que, “as mudancas do nivel local para o
estadual apresentam um conjunto de constrangimentos para sua implantacdo e
desenvolvimento: a extensao territorial e populacional, a diversidade de interesses regionais
€ municipais, a sobreposicao de autoridades no estado, o tamanho da burocracia estadual, as

diferencas nos niveis e padrdes de organizagao social”.

Assim sendo, mesmo que o OPE tenha mantido o desenho geral do OP de Porto Alegre, o
salto de escala para o nivel estadual gerou limitagdes que o OPE nao conseguiu ultrapassar.
Além das dificuldades em lidar com o alto grau de complexidade, a experiéncia desenvolvida
no governo Olivio Dutra contou com fortes resisténcias em niveis regionais e locais, e ficou
marcada como um “processo do PT”, ndo conseguindo atingir forte sustenta¢do social (Faria,
2005; Goldfrank and Schneider, 2006). Sem o auxilio da institucionalizacdo, o OPE ndo

conseguiu sobreviver a uma mudanga de governo.

Ja a experiéncia do Sisparci propOs tratar a complexidade retratada por Faria (2005, 2007) a
partir da promocdo de formas igualmente complexas de integracdo e articulacdo das
institui¢des participativas. Ou seja, propunha enfrentar a complexidade tipica da escala a
partir da complexidade refletida no desenho institucional. O grande problema é que, apesar
da fundamentagdo tedrica de cariz sistémico, o Sisparci teve poucos efeitos praticos, e a
tentativa de tratar de forma articulada e integrada o problema da escala ndo foi, em geral,
bem-sucedida. Dentre as vdrias iniciativas promovidas pelo Sisparci, destaca-se a
continuidade e ampliacdo da Consulta Popular, que ja existia anteriormente as experiéncias
do OPE e do Sisparci, e que se revelou uma forma resiliente de promover o scaling-up da

participacao.

A Consulta Popular constitui uma forma inovadora e relativamente eficaz de promog¢ao do
scaling-up da participacdo e da deliberagdo. Apesar de ter menor intensidade participativa
que o OPE, a CP provou ser muito mais resiliente que a experiéncia citada, sendo sustentada

por estruturas formais e socialmente enraizadas nos contextos regionais € municipais, ao
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mesmo tempo em que enfatiza a ampliacdo do nimero de participantes via voto universal,

ainda que isso signifique uma menor qualidade no debate ptiblico face-a-face.

Do ponto de vista tedrico, a experiéncia da CP apresenta resultados ambiguos: ao mesmo
tempo em que tende a confirmar pressupostos cldssicos da teoria da democracia que apontam
o aumento de escala como redutor da intensidade democratica (Dahl, 2012; Dahl and Tufte,
1973), essa experi€éncia mostra que, ao contrario da visdo defendida por autores da
democracia representativa (tais como Bobbio, 1997; Dahl, 2012; Dahl and Tufte, 1973;
Schumpeter, 1961), o voto universal pode ser utilizado com proveito ndo s6 para eleger
representantes e para, ocasionalmente, realizar plebiscitos e referendos, mas pode ser
também instrumento efetivo para mobilizar parcelas significativas da populagdo em
processos regulares de definicdo direta de politicas publicas, como € o caso da votacdo de

prioridades.

Outro fator importante da CP € que, mesmo formalmente institucionalizada, a experiencia
conseguiu ser flexivel o suficiente para incorporar boas praticas desenvolvidas em outros
modelos e para tornar mais complexo seu desenho institucional, incorporando etapas
intermedidrias com alguma intensidade democratica. A partir de elementos adaptados da
experiéncia do OPE, a votacdo de prioridades foi articulada as assembleias municipais e
regionais, onde o debate e o intercAmbio de argumentos dotaram o processo de maior
legitimidade social. Tal articulacdo levou a uma combinagdo entre os momentos de debate
face-a-face, com foco na qualidade, e a votacdo universal, cujo foco encontra-se no grande

quantitativo de eleitores.

A representacdo no interior das experiéncias de Participagdo (Liichmann, 2007) também esta
presente na Consulta Popular. Tais formas de representacdo assumem duas formas distintas.
A primeira forma reproduz o formato cldssico das experiéncias de OP: um nimero de
delegados proporcional ao nimero de individuos presentes nas assembleias municipais é
eleito para atuar como representantes nas instancias superiores. No entanto, tais delegados
passam a atuar conjuntamente com os membros dos Coredes. A legitimidade representativa
de tais colegiados € oriunda nao de eleicdes, mas da sustentacao politica e social que recebem
da sua formalizac@o por meio de lei, aliada ao seu trabalho em municipios do interior, em

torno da agenda do desenvolvimento regional. Tal agenda passa a articular uma identidade
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comum aos coredianos, a partir de formas de representacdo por afinidade (Avritzer, 2007)

estabelecidas entre os Coredes e as diversas regides do Rio Grande do Sul.

Assim sendo, a Consulta Popular constitui uma forma inovadora de salto de escala, pois
consegue combinar processos participativos, deliberativos e eleitorais em um desenho
institucional composto por etapas intermedidrias marcadas pela interacdo face-a-face,
seguidas por votacdes universais regulares anuais onde sao definidas obras e politicas
publicas de interesse regional. Ainda que seja menos intenso do que recomenda o modelo
habermasiano ideal de deliberacdo (Sobottka and Streck, 2014), a Consulta pode ser
considerada um exemplo de participacdo e deliberacdo “boa o suficiente” (Bichtiger et al.,
2010; Goodin, 2005) erigido a partir da tradi¢do politica gaicha, com suas potencialidades
e limitagdes. Dessa forma, o modelo da CP permite atingir um grande quantitativo de
participantes e uma significativa mobiliza¢do social, sobretudo em municipios do interior
rio-grandense, contornando de forma relativamente eficaz os limites postos pela extensdao
territorial, pelo nimero de habitantes e pela complexidade administrativa tipica de niveis

supralocais.

3.2. A baixa intensidade democratica, o predominio de demandas locais e a incompleta

integracao entre escalas e niveis de governo: limites de uma experiéncia

Como afirmado anteriormente, o modelo da Consulta Popular permite contornar os limites
do scaling-up da participacdo e da deliberacdo, mas ndo permite resolve-los. No modelo
analisado, a tensdo entre complexidade social e soberania popular (Faria, 2007) continua
presente. Apesar da efici€éncia do processo no que tange aos seus principais resultados —
grande mobiliza¢do e quantitativo de participantes; influéncia direta em politicas e agcdes
governamentais — a CP apresenta alguns limites claros. Além da ja mencionada baixa
intensidade democratica quando comparada aos processos participativos locais (a), é
possivel citar (b) o predominio das demandas locais em relagdo as regionais no interior do
processo participativo supralocal e (c) as dificuldades de incorporacdo da CP no interior das

administracdes publicas estadual e locais.

Quando comparado aos processos locais (a), como OPs municipais, minipublicos, jdris de
cidadaos, entre outros, o modelo da CP € certamente menos intensivo democraticamente.

Apesar de contar com assembleias publicas em todos os municipios e regides do RS, o
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nimero de participantes e a intensidade dos debates nas etapas intermedidrias nao

conseguem atingir os pressupostos da deliberacdo ideal.

Em um estado composto por 497 municipios, agregados em torno de 28 regides, com
populacdo aproximada de 10,7 milhdes de habitantes, distribuidos por uma superficie
territorial de 281.748 km?2, torna-se dificil obter os recursos humanos e financeiros, bem
como ter tempo habil para a realizacdo de um processo onde as escolhas publicas sdao
cuidadosamente construidas e maturadas coletivamente. Embora o quantitativo a intensidade
participativa nas assembleias municipais e regionais varie muito conforme o municipio € a
regido, em muitos casos tal “mobilizacdo preliminar” ndo chega a atingir uma parcela

substantiva da populacao gaticha.

A solucdo adotada pela CP foi aumentar o carater representativo das etapas intermediarias
(por meio de delegados eleitos e dos membros de Coredes e Comudes), enquanto direciona
os esforcos de inclusdo social e politica para uma etapa de votac@o universal, cuja duracio
varia entre 1 e 3 dias anuais, na qual o eleitorado gaticho é chamado para decidir — a partir
de uma lista fechada elaborada nas etapas preliminares — qual a obra ou politica ptblica

gostaria de ver implementada em sua regiao.

Apesar de mobilizar uma parcela significativa do eleitorado gaucho, atingindo em muitos
anos mais de 1 milhdo de eleitores ou cerca de 15% do eleitorado do estado (Allebrandt,
2010; Silva and Gugliano, 2014), as alternativas de politicas submetidas ao escrutinio
popular nao sao discutidas intensamente com a totalidade dos eleitores, que muitas vezes
votam sem ter participado das etapas preliminares e sem conhecer profundamente as diversas

alternativas em disputa.

Tal quadro remete a uma outra limitagao do processo, que tem haver com a sobreposicao e
competi¢do de demandas de cardter local e regional (b). Apesar de ser esperado que um
processo participativo e deliberativo supralocal seja centrado em escolhas politicas mais

1'% gcabam — muitas vezes —

amplas, estruturantes e complexas, as demandas de carater loca
predominando durante o processo de votacao. Isso ocorre porque tais demandas aparentam
ter maior potencial de assegurar uma mobilizacdo constante em torno das mesmas.

Determinados grupos sociais locais (professores, policiais, bombeiros, associa¢des de bairro,

106 Como a pavimentag#o de ruas, a compra de viaturas para a policia local, a reforma de escolas, entre
outros.
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entre outros) veem na CP uma oportunidade de realizacao de pequenas obras e acdes em um
contexto onde os recursos para 0s pequenos municipios sdo escassos. Assim sendo, tais
grupos sociais fazem campanha eleitoral e mobilizam os eleitores de determinada regido

para votarem nas demandas de seu interesse.

O cidadao comum, por sua vez, tende a escolher as propostas locais, cujo resultado € mais
palpavel e imediato, do que optar por direcionar recursos para ac¢des e politicas estruturantes
e em macroescala, que sdo fundamentais do ponto de vista do desenvolvimento regional,
mas cujo controle de sua execucdo € mais dificil de ser feito pelo cidaddo. Apesar da
coordenacgdo da CP ter, ao longo do tempo, testado diversas alternativas metodoldgicas para
garantir um direcionamento minimo de recursos para demandas mais complexas em escala

regional (denominado pelos membros de Coredes entrevistados de “atacado’)!'"’

, 08 projetos
e acOes de cardter fundamentalmente local (aos quais os coredianos denominam ““varejo’)
continuam a predominar em varios municipios e regides. Isso induz a uma contradi¢do que
aponta que embora a CP seja um processo participativo supralocal, boa parte dos seus
recursos e acdes sejam destinados para o nivel local, pouco abordando as complexidades

inerentes as escolhas e politicas publicas em larga escala.

Por fim, pouco foi feito no sentido de integrar a participacdo no orcamento em torno da
tematica do desenvolvimento regional com o or¢amento mais amplo do estado, em suas
diversas dreas. Em comparagdo com o volume de recursos estaduais, a parcela do orcamento
publico sujeita ao debate sempre foi muito pequena e a centralidade dada os Coredes na
coordenagdo do processo teve o efeito colateral de ndo induzir uma maior incorporaciao da
Consulta Popular no interior da maquina administrativa e da burocracia estadual (c). Boa
parte das secretdrias e funciondrios do governo estadual percebem a Consulta como sendo
exterior ao Estado, o que faz com que existam dificuldades de implementa¢do das demandas

eleitas quando tal implementacao depende da atuacao das secretarias estaduais.

Se existe uma integracdo limitada entre a CP e as estruturas burocraticas em nivel estadual,
tal quadro € reproduzido quando trata-se da relacdo entre a mesma e as administragdes
publicas municipais. Embora muitos prefeitos e secretarias municipais em pequenos

municipios envolvam-se ativamente no debate em torno da Consulta, os recursos e agdes

107 Tais como a divisdo dos recursos entre dreas de politica de interesse regional e demais demandas da
sociedade.
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advindas desse processo sdo quase sempre vistos como uma espécie de recurso extra ao

orcamento municipal.

O grande problema é que, quase sempre, a mobilizacao em torno da Consulta nao € refletida
no aumento das formas participativas de discussdo dos orcamentos municipais. Ou seja,
enquanto prefeitos e secretdrios municipais apoiam abertamente e auxiliam na mobilizacao
para a CP em nivel regional, os processos de discussao internos aos municipios continuam a

ser fechados e pouco transparentes.

Assim sendo, apesar da Consulta Popular ter conseguido obter sucesso como uma alternativa
vidvel de scaling-up, multiplicando a participa¢do e atingindo uma grande audiéncia, a
iniciativa ndo obteve sucesso em transformar a participacao em forma ordindria de governo,

promovendo um ganho de integracdo entre diversos niveis e escalas.

Para que este ganho de integracdo transcalar pudesse ser alcangado dentro da CP, seria
fundamental o fomento a processos participativos locais ja que, para além do valor intrinseco
da participacao em nivel local, muitas acdes estruturantes em niveis regionais acabam por

ser de responsabilidade compartilhada entre o governo estadual e os governos municipais.

4. Institucionalizacio, autonomia e mobiliza¢ao social: pilares de uma politica perene
4.1. Coredes: autonomia e sustentaciao regional

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento sdo um dos pilares de sustentacdo dos
processos de participacdo direta da populacdo na definicdo do orcamento publico estadual,
que ocorrem desde 1998. Em diversos momentos — sobretudo durante as transi¢cOes de
governo — a pressdo e atuacdo dos Coredes foram fundamentais para manter, organizar e
promover as Consultas Populares. No entanto, é fundamental compreender que o surgimento
e a consolidacdo dos Coredes sdo anteriores as Consultas e aos Orcamentos Participativos
Estaduais e que as atribui¢des dos Conselhos e suas articulagdes com o governo e com a
sociedade vao além dos processos de participagao em torno do or¢amento. Os Coredes foram
apropriados por organizacdes da sociedade civil, por representantes de governos municipais
e pelas universidades, tornando-se canal fundamental de promog¢do dos interesses regionais.
Cabe entdo analisar o que garante a perenidade desses colegiados e sua centralidade no

processo politico gaticho ao longo de mais de 20 anos de existéncia.
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Em primeiro lugar, € importante mencionar o papel das universidades, sobretudo aquelas
presentes no interior do RS. A atuacdo desses centros académicos dotou o interior gaticho
de um grupo de individuos e profissionais tecnicamente qualificados, com conhecimento
relevante na temética do desenvolvimento regional (Bandeira, 2007; Brose, 2010, 2007). No
entanto, apesar da producdo de conhecimento sobre o tema, as universidades do interior
careciam de um canal onde pudessem influenciar a politica estadual (Cortes, 2003),
demasiadamente orientada para a capital — Porto Alegre — e sua regido metropolitana. Assim,
os Coredes surgem como um canal de interface entre as universidades do interior € o governo
estadual. Criados e institucionalizados em articulacdo entre o governo estadual e as
universidades, os Coredes mantiveram sustentacdo social e politica nos territorios
interioranos durante as diversas mudangas de governo, e as universidades tiveram papel-
chave nesse processo. Este vinculo com as universidades continua a ser muito forte
(Bandeira, 2007; Silveira et al., 2015), na medida em que muitos Coredes tem sua secretaria
executiva a funcionar dentro das universidades e muitos de seus membros sdo professores

universitarios.

Em segundo lugar, a representacdo dos Coredes conseguiu ser ampliada para além das
universidades, incorporando diversos atores, tais como prefeitos, secretarios municipais e
entidades empresariais e de classe, tornando a composi¢do dos Coredes plural e com
multiplas vinculagdes partidarias, o que garantiu maior enraizamento e sustentacio politica

local, em um perfil que favorece a flexibilidade e adaptabilidade as mudancas de governo.

E importante mencionar que, apesar de contar com representantes vinculados 2 diferentes
linhas politico-partidarias, os Coredes ndo pretendem ser apoliticos. Ao contrdrio, as
disputas partiddarias reproduzem-se no interior desses conselhos, que contam com
representantes ligados aos diversos partidos presentes no espectro politico rio-grandense. No
entanto, e apesar da variacdo entre os 28 Coredes, o Féorum dos Coredes conseguiu
estabelecer uma “identidade corediana” que foi capaz de — na maioria dos casos — prevalecer
sobre os vinculos partidarios. Conforme apontado por diversos coredianos entrevistados e
explicitado em suas declaracdes de principios, os Coredes sdo vinculados as regides e aos

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

Para compreender como foi possivel a constru¢do dessa “independéncia”, € util levar em

conta a constitui¢do juridica dos Coredes (e do Férum dos Coredes), que sdo formalmente
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associacdes privadas sem fins lucrativos!®®

, ou seja, tém uma relacdo com o governo
diferente da maioria dos outros conselhos estaduais de politicas publicas, que sdo
diretamente vinculados ao aparato governamental (Guimardes and Martins, 2013). Apesar
de institucionalizados e recebendo — por lei — recursos governamentais para sua manutenc¢ao
e para a realizacdo da CP, estes e outros repasses de verbas sdo feitos aos Coredes por meio
de convénios, de maneira semelhante a, por exemplo, uma organizacao ndo governamental
(Allebrandt et al., 2011). O resultado disso € que os Coredes ndo sdo completamente
dependentes da administragdo publica estadual, que ndo tem poder para, por exemplo,
nomear representantes dos Coredes ou convocar reunides dos conselhos. Se por um lado, tal

dimensao aproxima os Coredes de grupos de interesse privados, por outro lado, garante sua

continuidade e vitalidade apds multiplos governos estaduais.

Contudo, mesmo que a trajetdria histérica dos Coredes explique a independéncia relativa
frente ao governo, as leis que os institucionalizaram'® foram fundamentais para sua
continuidade e para a centralidade que estas instituicdes assumiram na discussdao do
or¢amento publico estadual. Assim sendo, o papel dos Coredes na politica gaticha pode ser
remetido 2 uma combinacdo entre autonomia relativa frente ao governo e aos partidos
politicos, enraizamento social no ambito regional e institucionalizacdo formal por meio de

leis.

Como instituicdo complexa, os Coredes t€ém uma atuagdo que incorpora elementos de
democracia representativa, da democracia participativa e de movimento identitério.
Formalmente, sdo institui¢des representativas formadas por elites regionais (Cortes, 2003).
Tais elites podem ser intelectuais (como as universidades regionais), politicas (como
prefeitos, ex-prefeitos e secretdrios municipais), econdmicas (como representantes de
associacOes empresariais), entre outras. No entanto, os Conselhos coordenam e mediam
espacos de democracia participativa, como as discussdes ampliadas sobre desenvolvimento
regional e as Consultas Populares (Allebrandt et al., 2011). Por fim, a trajetéria histérica e a

atuacdo agregadora do Férum dos Coredes criaram o que diversos membros de Coredes

108 No ordenamento juridico brasileiro, as associagdes privadas sem fins lucrativos sdo entidades de direito
privado cujo objetivo final da organizag¢do nao pode ser o lucro. Sdo exemplos de organizacdes privadas sem
fins lucrativos as organiza¢des ndo governamentais e diversas associacdes (de classe, de moradores, religiosas,
entre outras).

109 Lei estadual n® 10.283/1994, que formalmente instituiu os Coredes e lei estadual n® 11.179/1998, que
vinculou os Conselhos a execuc¢do da Consulta Popular.
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entrevistados classificaram como movimento corediano, com uma identidade e objetivos

comuns, engajado em torno da temética do desenvolvimento regional.

Apesar dessa trajetoria e da inegdvel importancia dos Coredes na politica gadcha, duas
caracteristicas t€ém sido acentuadas nos ultimos anos e que podem influenciar o perfil que
serd assumido pelos Conselhos no futuro préximo. A primeira caracteristica tem relacdo com
a cristalizacdo e insuficiente renovagao das liderancas coredianas. Boa parte dos presidentes
dos Coredes e de seus membros mais ativos fazem parte de uma geracao cuja atuagao politica
esteve vinculada aos Conselhos desde seu nascimento. Muitos politicos e burocratas
entrevistados apontam que em algumas regides do Estado ndo héd quadros interessados em
serem incorporados na dindmica corediana enquanto que, em outras regioes, determinados

grupos se apropriam dos Conselhos, inibindo a alternancia na condugao desses espacos.

Se a insuficiente renovacdo de liderancas ameaca o processo democrdtico interno aos
Coredes, tal ameaca pode ser ainda maior na medida em que durante o governo de José Ivo
Sartori, PMDB (2015 - atual), pela primeira vez houve impasses na elei¢do para a dire¢ao
do férum dos Coredes e alguns coredianos entrevistados remetem tal impasse a uma tentativa
de trazer a politica partiddria para dentro dos Conselhos!!”, refletindo uma tentativa de
cooptacdo e controle do governo sobre tais instancias. Tal dindmica € recente e reflete um
processo ainda em andamento, ndo representando uma visdo generalizada entre os
entrevistados. Ainda sim, serve como alerta para potenciais ameagas ao futuro dessas
institui¢des cujo histérico sempre valorizou a independéncia frente aos governos estaduais,

seja qual for sua linha partidéria.

Em sintese, boa parcela do sucesso relativo da Consulta Popular e sua continuidade ao longo
do tempo € tributdria da acdo dos Coredes, uma institui¢do com certo grau de autonomia e
enraizada em niveis estadual e locais. Como um contraponto, a experiéncia do Sistema

Estadual de Participacdo Popular e Cidada ndo contou com suporte semelhante, tendo,

110 Conforme relatado por diversos coredianos entrevistados, a eleigdo para a dire¢do do Férum dos Coredes
sempre teve uma tnica chapa e foi decidida por consenso. A elei¢do do féorum em 2015 viu emergiu dois
grupos, que disputaram sua dire¢do. O primeiro grupo era formado, em sua maioria, por coredianos
“histdricos”, ou seja, individuos com longa trajetéria no interior dessas institui¢des, muitos deles vinculados
as universidades regionais. O segundo grupo tinha maior presenga de atores politicos (prefeitos, secretdrios
municipais...) em seu interior e alguns membros com vinculos com o partido politico que assumiu o governo
(PMDB). Apés uma elei¢do onde houve empate entre os dois grupos concorrentes, tais grupos entraram em
acordo para a composi¢cdo de uma dire¢do do Férum que contemplasse os dois grupos. O atual presidente do
férum dos Coredes € vinculado ao PMDB. Essa dindmica foi interpretada por alguns coredianos entrevistados
como uma tentativa de controle politico do governo sobre os Coredes.
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portanto, pouco enraizamento e autonomia. Apesar dos Coredes terem sido integrados no
ambito do Sisparci, a sua atuacio continuou sendo ligada prioritariamente a manutengdo da
CP, deixando em segundo plano as aspiracdes de integracdo e articulacdo defendida pelos

gestores do Sisparci.

No entanto, a estrutura em torno de tais conselhos da sinais de decadéncia em anos recentes.
E fundamental perceber como a dindmica corediana atuard para evitar a politizagio
cooptacdo de seus espagos, bem como garantir a renovagao de liderangas. Esta conjuntura
certamente terd efeitos sobre a continuidade e sobre o perfil a ser assumido pela Consulta

Popular.
4.2. Uma politica institucionalizada: quando as leis importam

Se, por um lado, a perenidade e vitalidade da Consulta Popular, sobrevivendo as mudancas
de governo, pode ser creditada aos Coredes, por outro lado, ¢ fundamental apontar a
importancia da lei que institucionalizou a CP em 1998. Entrevistados de diversos setores
apontam que a Consulta s6 existe porque foi criada por meio de lei e que a mesma lei garantiu
a continuidade de tal processo participativo. Foi a existéncia da lei (e seu uso politico pelos

Coredes) que garantiu a manutengdo da CP.

O papel-chave da lei, que representa outro pilar da politica, pdde ser sentido durante as
transi¢des de governo e em momentos onde os governos estaduais nao priorizaram a CP. Foi
a lei da Consulta Popular que sustentou a atuacao dos Coredes quando o governo petista de
Olivio Dutra quis substituir a CP e a votagdo universal nas prioridades pelo modelo do OPE.
Foi a existéncia da lei que garantiu a manuten¢do da CP no inicio do governo Ieda Crusius
(PSDB), quando o alto passivo e a orientagdo governamental com foco no corte de gastos
serviram como justificativa para uma tentativa de suspender a Consulta Popular. O suporte
fornecido pela lei da CP também foi determinante para que esta acdo tenha sido central e
bem estruturada quando o governo Tarso (PT) promoveu o Sisparci. Por fim, a lei da CP foi
determinante para a manutengdo do processo durante o governo Sartori (PMDB), em um
mandato marcado por crise econdmica, reducdo do tamanho do Estado e cuja orientacdo

politica ndo prioriza mecanismos de participacdo social.

Apesar de estar claro a importancia da institucionalizacio da CP para explicar sua

perenidade, também estd claro que se nao tivesse sustento politico e social, dificilmente a lei
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da Consulta conseguiria — por si s6 — manter ativo o processo. A lei serve como base para
justificar a atuag@o dos Coredes e de demais atores interessados na manutencao do processo.
Tais atores utilizam politicamente a lei, que por sua vez contribui para legitimar a existéncia
dos Coredes e das politicas de desenvolvimento regional. Assim sendo, constitui-se uma
relagdo virtuosa e de mao dupla entre a institucionalizacao da participagdo e ativismo social
e politico, onde um elemento potencializa o outro. Tal relagdo torna-se mais forte ao longo

do tempo, quando a Consulta Popular passa a fazer parte da tradi¢do politica gaticha.

Uma caracteristica interessante da lei estadual n® 11.179/1998 € que ela foi institucionalizada
sem deixar demasiadamente rigido o processo de “consulta direta a populacdo quanto a
destinacdo de parcela do Orcamento do Estado do Rio Grande do Sul voltada a investimentos
de interesse regional”. Ao atribuir a coordenacdo do processo aos Coredes, a lei garantiu
certa flexibilidade ao processo. Sdo os Coredes — em conjunto com o governo estadual — que
definem anualmente, por meio de regimentos internos, volumes de recursos, prazos, €

formatos das assembleias intermedidrias e da votagao de prioridades.

Assim sendo, o modelo da CP pdde adaptar-se ao perfil de varios governos estaduais, desde
aqueles onde os Coredes tinham ascensdo maior sobre a coordenacido do processo — tais
como os governos Rigotto (2003-2006) e Crusius (2007-2010) — mas também a iniciativa do
Sisparci do Governo Tarso (2001-2014), onde a coordenacdo do processo teve maior
presenca governamental e a Consulta Popular teve maior articulacdo com outras instituigdes

participativas.

Somando-se ao carater flexivel da lei 11.179/1998, a articulagdo entre os Coredes e os
poderes legislativo e executivo estadual permitiu a promulgacdo de leis criando e/ou
alterando artigos da lei original e adequando a CP as configuragdes metodoldgicas mais
adequadas ao momento politico. Foi assim que as leis estaduais n°s 11.920/2003 e
12.376/2005 modificaram a lei original para incluir, por exemplo, os Comudes e as
assembleias municipais e regionais inspiradas no OPE que teve lugar no governo petista
entre 1999 e 2002. Por fim, € util ressaltar que apesar de ter sido criada de forma fop-down
por um governo de centro-direita, a experiéncia da CP € fruto do processo politico gatcho,
pois foi sendo modificada e adaptada conforme as diversas ideologias e perfis dos governos

multipartidarios desde 1998, mas sem perder suas caracteristicas essenciais.

201



5. Conclusoes: retorica sistémica, institucionalizacao e salto de escala — licoes do caso

gaucho

As principais conclusdes do estudo de caso apontaram para um processo consolidado social
e politicamente que, apesar de ter sofrido variacdes ao longo de sua histéria, conseguiu
sobreviver a diversas mudancas de governo e de orientacdo politico-ideoldgica. A
explicacdo desta perenidade remete a uma combinagdo entre o ativismo dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento — Coredes (que possuem autonomia relativa em relagdo ao
governo estadual), o enraizamento da Consulta Popular no territério gaticho (especialmente
em pequenos municipios do interior) e a institucionalizacio formal da politica por meio de

leis.

A institucionaliza¢do mostrou-se essencial para sua continuidade e foi promovida de forma
relativamente flexivel, permitindo a evolu¢do da politica ao longo do tempo e sua
adaptabilidade ao momento politico, sem que tal institucionalizacdo implicasse um

engessamento do processo ou mesmo um controle maior do governo sobre a experiéncia.

Apesar da ideia do Sistema Estadual de Participagdo Popular e Cidada (2011-2014) ter
aumentado a atencdo nacional e internacional sobre os processos de participacdo e
deliberacdo no or¢camento gatcho, a visdo Sistémica teve maior forca tedrica que empirica.
Até o seu encerramento, o Sistema — enquanto perspectiva integradora — continuava a ser
pouco claro e pouco operacional (Peixoto et al., 2016). Ainda que a gestdo petista que
chefiou o governo estadual entre 2011 e 2014 tenha implementado novas institui¢des
participativas (como o Gabinete Digital e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social), a alma do Sisparci continuou a ser a Consulta Popular, cujo nome foi alterado para
Votagdo de Prioridades, mas manteve um desenho institucional muito semelhante ao adotado

em governos anteriores, de centro-direita.

Talvez o maior ganho da perspectiva sistémica tenha sido a intensificacdo da participacao
nas etapas preliminares da Consulta Popular, utilizando-se da institucionaliza¢do e do
enraizamento da politica, a partir do aumento da mobilizacdo popular e de articulagdes
pontuais com outras instancias participativas. Se o Sisparci, enquanto perspectiva
integradora, ficou aquém do esperado, a ideia sistémica terminou por intensificar uma

experiéncia ja bem-sucedida de participacdo e deliberacdo, mas cujo resultado final — a
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aprovacao de obras e politicas em torno do desenvolvimento regional — era visto como mais

importante que a mobilizacao popular ao longo do processo.

Do ponto de vista no salto de escala, a experi€ncia rio-grandense pode ser considerada uma
forma inovadora e relativamente eficaz de promover a participacdo e a deliberagdo em
escalas supralocais, na medida em que contorna algumas limitagdes ao scaling-up apontadas
por tedricos cldssicos (tais como Bobbio, 1997; Dahl, 2012, 2012; Dahl and Tufte, 1973;
Schumpeter, 1961).

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

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

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

implementacio e sustentacdo social da politica publica.

A partir do didlogo com os Coredes, a CP tornou-se um importante instrumento para
governos municipais e para a sociedade civil local no RS, sobretudo em pequenos
municipios e em regides menos desenvolvidas. Em tais localidades, a Consulta € vista como
um canal importante de didlogo e influéncia dos municipios no or¢camento estadual, que
historicamente beneficiou Porto Alegre e sua regido metropolitana. Além disso, as ac¢des
eleitas durante a CP t€m o potencial de atender demandas pontuais e essenciais da sociedade
em municipios e regides onde os recursos publicos sdo mais escassos, apresentando um

z

efeito redistributivo que € tipico das experi€ncias participativas e deliberativas
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desenvolvidas no sul global. Da mesma forma, os governos municipais tendem a apoiar a

CP e a trata-la como uma fonte de recursos complementar aos orcamentos municipais.

As leis que institucionalizaram a CP tiveram papel preponderante em garantir a continuidade
da politica em momentos criticos de mudancas de governo, sendo mobilizadas
continuamente pelos Coredes e pelos demais defensores do processo. Tratou-se de uma
relacdo virtuosa e de mao dupla, estabelecida entre a institucionalizacdo da participacdo e o

ativismo social e politico em torno do tema, onde um refor¢ava o outro.

A forma de institucionaliza¢do também foi fundamental para explicar a continuidade do
processo ao longo do tempo. O fato de ter sido institucionalizada por meio de lei estadual
foi fundamental para que o processo tivesse condi¢des de sobreviver a seis mudancas
politico-partidarias no ambito do governo estadual. Outras formas de institucionalizacio
hierarquicamente inferiores — como o decreto em torno do Sisparci — ndo tiveram o mesmo
efeito que as leis regionais em torno dos Coredes e da Consulta Popular, ja que o decreto

ndo atuou para manter o Sisparci durante a transi¢ao de governos em 2015.

Importante mencionar que a lei institucionalizou a CP de forma a deixar uma margem de
manobra que permitiu a evolucao do seu desenho institucional e do seu modelo de execugao
ao longo do tempo. A institucionalizacdo ndo deixou demasiadamente rigido o processo,
mantendo certo grau de flexibilidade, e permitindo mudangas pontuais e adaptabilidade aos

diversos momentos politicos.

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

institucionalizagao.

Em relacdo ao salto de escala, a Consulta Popular representa uma forma inovadora e
relativamente eficaz de promover o scaling-up, combinando etapas preliminares com €nfase
na participacdo e na deliberacdo face-a-face, com um processo com grande potencial

inclusivo a partir da votacao universal de prioridades, em um mecanismo que permite o
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envolvimento regular e voluntario de um grande niimero de individuos na decisdo direta de

politicas publicas.

Do ponto de vista tedrico, a Consulta Popular apresenta resultados ambiguos. Por um lado,
o caso estudado confirma alguns pressupostos cldssicos das teorias da democracia, que
apontam que o aumento de escala tende a ser acompanhado por uma redu¢do da intensidade
democratica (Bobbio, 1997; Dahl, 2012, 2001; Dahl and Tufte, 1973; Schumpeter, 1961).
Por outro lado, trata-se de uma forma que combina elementos participativos, deliberativos e
eleitorais e que conseguiu contornar alguns limites apontados por tedricos classicos da
escala, constituindo um caso onde o voto universal pode ser utilizado com sucesso para
promover a influéncia direta, regular e especifica de uma parcela importante dos cidadaos

no ambito das politicas publicas.

N3ao obstante, tal experiéncia também apresenta limites. Se, por um lado, € possivel defender
o desenho institucional da CP como uma forma que conseguiu contornar, de maneira
relativamente eficaz, os limites do scaling-up da participacdo e da deliberacdo, por outro
lado € importante dizer que tais limites ndo foram plenamente resolvidos. Quando
comparado a outros mecanismos de participagdo, tais como os OPs municipais, 0s
minipublicos e os juris de cidaddos, a CP apresenta uma intensidade democrética reduzida,
ndo atingindo o modelo ideal Habermasiano de boa deliberacao (Sobottka and Streck, 2014).
No entanto, essa intensidade participativa menor € acompanhada de uma énfase na
ampliacao quantitativa do nimero de participantes. Tratar-se-ia de uma forma mais ampla e

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

Em outra frente, permanecem ativos dilemas em torno das demandas locais e regionais no
ambito de um processo supralocal. Seria esperado que um processo participativo e
deliberativo supralocal discutisse questdes politicas mais amplas e complexas e ndo somente
demandas locais, como pequenas obras, pavimentagdes de ruas, compra de viaturas e

equipamentos para policiais e bombeiros, reforma de escolas, entre outros.

Durante toda a histéria da CP, os Coredes buscaram induzir a discussdo sobre temas
estruturantes € complexos em torno do desenvolvimento regional. Contudo, ainda
permanece uma tendéncia em priorizar as demandas locais, que garantem maior mobilizagdo

de entidades de classe e grupos de interesse especificos, bem como sdo mais propicias a
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chamar a atencdo do eleitor médio, sendo mais palpdveis, mais proximas ao cotidiano e

possuindo maior potencial de controle social sobre sua implementacao.

Por fim, a existéncia de um processo participativo supralocal ndo conseguiu induzir uma
maior articulagdo institucional entre os niveis estadual e locais. Apesar dos niveis locais
responderem pela grande mobiliza¢cdo em torno da CP, com papel significativo dos governos
municipais, tal onda participativa parece nao ter tido efeito sobre a democratizagdo dos
processos politicos e decisorios internos aos niveis locais, que continuam a ser

predominantemente fechados e pouco transparentes.

Assim sendo, tanto a experiéncia do Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada
quanto a iniciativa da Consulta Popular nao conseguiram consolidar um sistema deliberativo.
Apesar de ter enfatizado objetivos normativos de articulacio e integracdo, o Sisparci pouco
foi além de uma peca retérica e de propaganda politica, ndo alcangando os resultados
esperados. A CP, por sua vez, conseguiu atingir certo grau de efetividade no que tange ao
quantitativo de participantes e a influéncia no orcamento estadual, mas ndo conseguiu
avancar na articulacido e na integracdo entre niveis de governo instancias participativas e
deliberativas. Sem reorientar significativamente sua a¢do para a questdo da articulacdo e da
integracdo, dificilmente a CP avangard em direcdo a consolidagdo de um Sistema
Deliberativo pleno, onde a participacdo possa constituir-se como uma forma ordindria de

governo no Rio Grande do Sul.

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

conseguiriam reproduzir em larga escala.
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Capitulo 5

Experiéncias supralocais e institucionalizacao da participacdo: o caso da Politica

Regional Toscana de Participa¢ao Social, Italia (2007-2017)

1. Introducao

Este capitulo abordard a Politica Regional Toscana de Participacdo Social — PTPS, uma
politica publica institucionalizada em nivel regional e que completa dez anos de existéncia
em 2017. A PTPS atua na Toscana, uma regido situada no centro da Itdlia, que conta com
cerca de 3,75 milhdes de habitantes e cuja capital é a cidade de Florenga (figura 6). Contando
com uma importante tradi¢do politica, a Toscana € considerada um dos vértices da
subcultura rossa na Itdlia, tendo sido historicamente governada por partidos de esquerda e
contando com alto grau de associativismo e significativa participacao politica por parte de
seus cidadaos. Segundo o cldssico estudo de Putnam (2005) sobre democracia e
desenvolvimento na Itdlia moderna, a Toscana € considerada uma das regides detentoras de

niveis mais altos de capital social.

Figura 6: A regiao da Toscana no territorio italiano.

Fonte: wikipédia
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A PTPS foi construida a partir de um processo participativo em torno da formula¢do de uma
lei regional, contando com ag¢des tanto em nivel regional quanto em niveis locais. Em nivel
regional, destaca-se o instrumento do Debate Publico — DP sobre grandes obras de
infraestrutura e acdes de formacdo e sensibilizacdo para as praticas participativas e
deliberativas. Em nivel local, a PTPS atua por meio de financiamento e apoio metodolégico
a pequenos projetos, em sua maioria coordenados por administra¢cdes municipais. Até o ano
de 2017, mais de 170 projetos locais foram financiados em toda a Toscana (APP, 2016,

2013).

A implementacdo da PTPS é coordenada pela Autoridade Regional para Garantia e
Promocgao da Participacdo — APP, instituida nos moldes das autoridades independentes, cujos
membros sdo escolhidos a partir de sua experiéncia e competéncia técnica nas tematicas
participativas e possuem um mandato de 5 anos consecutivos que ndo acompanha o
calendério eleitoral. A escolha e nomeacdo dos trés membros da autoridade € de
responsabilidade do Conselho Regional — CR e da Junta Regional — JR, 6rgaos centrais dos
poderes legislativo e executivo toscanos. O CR também & responsdvel por garantir a APP os
recursos financeiros e humanos necessarios ao seu funcionamento. A JR — a partir do setor
de politicas para a participagdo — também atua na gestdao da politica, por meio de apoio
técnico e metodolégico a APP. Em processos participativos cuja temdtica sdo as politicas
territoriais, a autoridade passa a ser composta também pelo Garante da Comunicagao em

Politicas Territoriais — Garante.

Em consonancia com o conteido desenvolvido na parte 1 desta tese, a PTPS serd analisada
a partir de dois vértices principais: as suas formas de institucionalizacdo e sua atuacao
multiescalar. Para tanto, a investigacdo levada a cabo entre os meses de janeiro e agosto de

2016 teve carater qualitativo, baseada em quatro estratégias metodoldgicas complementares:

(1) a realizacio de 22 entrevistas semiestruturadas com atores chave na elaboracdo e
implementacdo da politica. Dentre os entrevistados, podemos citar: membros e ex-membros
da APP; o staff da APP e da JR envolvidos na implementacdo da politica; o ex-Garante da
Comunicagdo em Politicas Territoriais; politicos e burocratas responsaveis e coordenacio
do processo participativo em torno da elaborag@o da politica; conselheiros regionais atuantes
no processo de renovagdo da lei que orienta a PTPS; profissionais/facilitadores de processos
participativos com atuacdo regional e local; académicos que participaram do processo de

elaborac@o e implementacdo da politica ou que estudaram seus resultados e impactos'!';

1 Conforme apontado na nota metodolégica que introduz a parte B desta tese, como forma de utilizagdo dos
dados, optou-se por referir-se aos entrevistados de forma genérica, a fim de preservar a identidade dos
individuos e o sigilo das informacdes prestadas. Quando necessdrio para clarificar algum aspecto da
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(2) A observagdo in loco de dois processos participativos regionais emblemdticos no ambito da
PTPS: o processo participativo sobre a ampliacio do Aeroporto de Florenca e o debate
publico sobre a requalificacio do porto de Livorno. A investigacdo contou com o
acompanhamento integral das reunides publicas realizadas, acrescido de conversas informais

com participantes e responsaveis pelos processos participativos, assim como andlise dos

documentos produzidos no Ambito dos processos supracitados''?;

(3) Anadlise documental a partir de relatérios, atas e de contetidos disponiveis nos sitios
eletronicos da APP e do governo regional toscano, e;
(4) Analise bibliografica em torno das origens, implementacdo e avaliacdo da PTPS.

Os resultados nesta investigacdo serdo apresentados ao longo de dois capitulos''®. Este
capitulo 5 tem como objetivo realizar uma descri¢ao e andlise critica da trajetéria da politica
publica, a partir da técnica de rastreamento de processos (Collier, 2011; Mahoney, 2012).
Para tanto, apds estd introdugdo, a se¢do 2 contextualizara o surgimento da PTPS a partir do
alto grau de participacdo politica na regido toscana e dos desafios em torno da reconstru¢ao
das formas de interacdo entre Estado e sociedade civil que entraram em crise apds profundas
mudancas no sistema politico-partidario italiano. A secdo 3, por sua vez, abordard o
surgimento e a implementagao da PTPS. As subsec¢des tratam do processo participativo em
torno da elaboragao da lei e da implementacdo da politica entre 2006 e 2017, com énfase em
suas diferentes fases e formas de atuacdo, cada uma delas orientada por uma lei regional
diferente. Por fim, o capitulo conclui com uma sintese dos principais argumentos

apresentados.

2. Breve contexto em torno do surgimento de uma politica regional de participacao

A regido toscana foi a primeira na Itdlia a propor, em 2007, uma lei sobre participacdo,
institucionalizada em nivel supralocal. Mas o que explica o surgimento da iniciativa toscana?
E possivel discutir os fatores que induziram tal escolha politica a partir de um contexto geral
e outro mais especifico, contendo alguns elementos de cariz difuso e também algumas

condi¢Oes pragmadticas e contextuais.

investigacdo, indicar-se-4 o setor de origem de cada entrevistado: atores politicos; burocratas da administragdo
publica regional; membros da APP; profissionais/facilitadores de processos participativos e académicos que
analisaram a PTPS.

12 A descri¢dio e analise dos dois processos participativos regionais podem ser consultados nos anexos desta
tese. Enquanto o anexo 3 analisa o processo participativo em torno da ampliacio do aeroporto de Florenga, o
anexo 4 trata em detalhes o Debate Publico em torno da requalificagdao do Porto de Livorno.

113 Os capitulos 5 e 6 da tese.
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Do ponto de vista geral, é importante mencionar a tradicdo associativa e participativa da
regido, sendo considerada por Robert Putnam, em seu classico estudo intitulado Comunidade
e democracia: a experiencia da Itdlia moderna (2005) como sendo — juntamente com a
Emilia Romagna — umas das regides italianas com maior cultura civica, detentora de um
alto capital social, que proporcionou a emergéncia de um modelo de desenvolvimento

harmoOnico.

A Toscana é um expoente da ‘“‘subcultura rossa” italiana, ou seja, um territdrio
historicamente vinculado e governado por partidos de esquerda, com nimeros significativos
de vinculos formais a partidos politicos, alto grau de associativismo e uma cultura
participativa enraizada, tanto em momentos formais — demonstrada pela alta participacao
eleitoral — quanto em atividades de cardter mais informal (Allegretti, 2012; Floridia, 2011;
Putnam, 2005; De Scio, 2011; De Scio and Floridia, 2011). No entanto, os mecanismos
tradicionais de participacdo e interacdo entre Estado e sociedade foram muito abalados a

114

partir da crise dos partidos na Itdlia''“, gerando um quadro de forte desconfianca na relagao

entre sociedade e Estado, onde as formas tradicionais de concertacdo cairam em descrédito.

Alguns dados apontam a continuidade de elementos alinhados a subcultura rossa, mesmo
ap6s a mencionada crise dos partidos. Di Gioia et. al (2011), mostram que a participagao
associativa continua alta na toscana, bastante acima da média italiana e superior a média da
Italia central, com alto nimero de associagdes presentes no territorio toscano € com um
percentual alto de filiagdo e participacdo em atividades associativas, de forma transversal as

diversas categorias de cidaddos'!"®

. No entanto, em anos recentes, a participacao eleitoral tem
sido reduzida, representando uma descontinuidade frente a tradi¢do politica da regido,
conforme mostram os dados sistematizados por Cellini (2011). Um potencial elemento
explicativo desta descontinuidade é a queda de confianga na classe politica, nos partidos
politicos e nas demais instituicdes governamentais, conforme dados coletados por Di Gioia

e Pappalardo (2011).

114 A chamada crise dos partidos na Itlia foi desencadeada — entre outros fatores — por escandalos de corrupgio
no decorrer dos anos 1990 que abalaram o sistema partidario italiano estruturado no pés-guerra e levou ao fim
e/ou forte redimensionamento dos principais partidos politicos italianos, tais como o Partido Comunista
Italiano, o Partido Socialista Italiano e o Partido da Democracia Crista (ver Scio, 2011)

115 Como exemplo, conforme apontado por Di Gioia et al. (2011: p. 56), no ano de 2010, 65.7% dos cidaddos
acima de 18 anos declararam participar de atividades associativas, sendo esse nimero de 79.9% em jovens
entre os 18 e os 34 anos.
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Na contramao desta tendéncia, ganhou for¢a o reconhecimento da necessidade de encontrar
formas para reconstruir os mecanismos de intermediacdo entre sociedade e Estado, entdo
fragilizados. Na Toscana, esse diagndstico foi acompanhado do surgimento de novas

alternativas politicas no campo da esquerda, entre as quais o Orcamento Participativo — OP.

Os principais politicos regionais envolvidos na formulagdo da PTPS estiveram presentes nos
Féruns Sociais Mundiais — FSM, de 2001 e 2003, em Porto Alegre, Brasil. A partir das
discussdes em torno dos Féruns, o governo toscano apoiou a realizacdo de uma edicdo do
Férum Social Europeu, entre os dias 6 € 9 de novembro de 2002, em Florencga, j4 no mandato
do presidente regional Claudio Martini, ator politico que viria a propor a ideia e a conduzir

o processo de elaboragdo da lei regional de participacdo (Avventura Urbana, 2007).

Contudo, vale ressaltar que as influéncias oriundas dos Foéruns Sociais na PTPS foram
indiretas. Conforme entrevistas com atores responsaveis pelo processo de elaboracdo da lei
regional 69/2007, os Foruns foram importantes do ponto de vista simbdlico e de
condicionamento do ambiente politico, ja que o processo em torno da elaboracdo de lei
regional de participacdo que se seguiu ndo teve influéncias diretas de OPs e a ideia de
promover uma lei ndo foi uma clara demanda da sociedade civil, ndo constando nas

deliberagdes feitas no ambito do Férum Social Europeu de Florenga (Della Porta, 2005).

Na formacgao do ambiente politico em torno do tema, destaca-se também a implementagdo
de OPs pioneiros na Itdlia!'s, de processos participativos pioneiros em municipios

toscanos'!’

e, em carater fundamental, o procedimento do Debate Publico francés, que
institucionalizou — em nivel supralocal nacional — a obrigatoriedade de processos
participativos em grandes obras de infraestrutura com impactos ambientais e/ou territoriais

(Revel et al., 2007)"'8.

Por fim, destaca-se a presenca na Toscana, com sede em Florenca, da Rede do Novo

Municipio (Rete del Nuovo Municipio) — RNM!'?. Constituida em 2003, tratou-se de uma

116 Tais como os or¢amentos participativo dos municipios de Grottamare e Pieve Emanuele (Fanesi, 2012;
Floridia, 2013, 2012)

17 Em especial, o processo participativo em torno de um grande empreendimento turistico na pequena
localidade de Castelfalfi, no municipio de Montaione (Baldeschi, 2010)

118 Institucionalizado em lei no ano de 1995, o Debate Publico francés foi fortalecido no ano de 2002, quando
nova lei cria a Comissdo Nacional de Debate Piblico — CNDP, autoridade administrativa independente
responséavel pela coordenacio dos referidos processos participativos (Revel et al., 2007).

119 hitp://nuovomunicipio.net/chisiamo.htm Ultimo acesso em 22/06/2017. A Rede do Novo Municipio estd
inativa desde o ano de 2012.
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rede, composta por membros de associagdes locais, administradores publicos e académicos
cujo objetivo central foi a promog¢do de formas de democracia participativa em torno de
praticas sociais, urbanisticas e territoriais inovadoras (Pieroni and Ziparo, 2007). Com suas
origens vinculadas aos FSM, a RNM buscou também romper com a forte barreira e
desconfianca entre sociedade civil e Estado que tendeu a ser refor¢ada na Itédlia apds a crise

dos partidos.

Assim, a ideia de criar uma lei regional de participag¢do foi formalizada em 2005, durante a
campanha eleitoral para o governo regional pelo entao candidato a reeleicao Claudio Martini.
Tal proposta teve um carater top-down, oriunda de atores governamentais, € com o apoio de
profissionais da participacdo. Apesar da adesdo de alguns setores onde a sociedade civil
fazia-se presente (como a RNM), parte significativa da sociedade civil organizada viu tal
processo com desconfiangca desde o seu inicio, tendo em vista que, conforme apontam
académicos e politicos entrevistados, o partido do presidente da regido (o novo Partido
Democritico — PD) ndo gozava na Toscana de boa relacio com o0s movimentos e
organizacdes da sociedade civil local e regional (ver também Della Porta, 2005). A
resisténcia e receios em torno da nova iniciativa esteve presente em seu ato fundador e veio

a ser caracteristica de boa parte do processo de implementac¢do da politica.

De toda forma, a partir da andlise da literatura e de entrevistas com atores fundamentais no
inicio da experi€ncia toscana, € possivel situar o surgimento da politica em um ambiente
marcado por (1) uma forte cultura associativa e participativa local e regional, em niveis
superiores a média italiana, onde (2) a relacdo entre Estado e sociedade civil sofreu fortes
rupturas apos a crise dos partidos tradicionais, sendo fundamental a busca por novas formas
de intermediacdo e concertacdo. As influéncias difusas em torno da proposta podem ser
ligadas ao contexto global em que (3) novas alternativas politicas e metodoldgicas comecam
a ser difundidas globalmente, tendo suas origens em processos latino-americanos, mas com
experimentacdo e adaptacdes no continente Europeu e em municipios italianos, em um
processo intercontinental de difusdo de novas metodologias democraticas. Por fim, apesar
de existir algum eco que aponta em uma direcdo de articulacdo entre Estado e sociedade
civil, (4) o inicio da politica € marcado por uma relacdo ambigua por parte da sociedade civil
organizada, que tende a ver com receios e resisténcias uma proposta de politica coordenada

e impulsionada sobretudo por atores politicos, burocratas e profissionais da participagao.
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3. Leis regionais de promocao da participaciao: surgimento e implementacao da politica

Esta secdo analisa a Politica Regional Toscana de Participacdo Social — PTPS a partir de
suas diferentes fases de implementacdo. Trata, inicialmente, do processo participativo em
torno da elaboracdo da lei que a regula. Na sequéncia serdo discutidas as duas fases de
implementacdo da politica, cada qual marcada por uma lei diferente, com modelos de gestao
e caracteristicas proprias. Entre as duas fases de implementacao, também sera discutido um
periodo de transi¢do, marcado por discussdes em torno da avaliagdo da politica e renovacao

da lei regional de participacao.
3.1. O Processo de elaboracao da lei 69/2007

Dentro do quadro social e politico apontado anteriormente, a ideia de elaborar uma lei sobre
participacao entrou formalmente no processo politico, apds a vitdria eleitoral do presidente
regional Claudio Martini'?°. O entdo Assessor Regional para Governos Locais e Reformas
Institucionais Agostino Fragai foi designado como responsével pelo processo de elaboracao
da lei. Fragai e membros de seu staff buscaram apoio e inspiracio no mundo académico e
nas sociedades de consultoria participativa na tentativa de melhor delimitar o processo de
construgao da lei. Foram assim contratados como consultores do processo o professor Luigi

Bobbio, da Universidade de Turim, e Iolanda Romano, membro da Avventura Urbana'?!,

uma sociedade que atua na facilitacdo de processos participativos na Itélia.

Um politico envolvido na elaboragao da lei afirmou em entrevista que, no inicio, haviam
poucas certezas sobre como construir uma lei sobre participacdo e sobre seu eventual
conteddo. O que havia era um diagndstico geral de que a forma tradicional de intermediacao
entre governo e sociedade estava desgastada ap6s mais de duas décadas de crise dos partidos
na Itélia, e que era preciso encontrar novas formas para reconstruir tal processo de interacao
e didlogo. Havia, também, uma posi¢do (ndo compartilhada por diversos atores sociais e
politicos de entdo) de que a participacao deveria ser regulada por meio de lei, ja que na Itélia,
em nivel supralocal, uma lei seria o instrumento que poderia garantir incentivos € uma certa

perenidade a politica publica entao nascente.

120 O encontro publico de langamento do processo de elaboragdo da lei ocorreu em 13/01/2006, em um
encontro que contou com a presenga de cerca de 300 pessoas e foi promovido conjuntamente pela
administracao regional e pela Rede do Novo Municipio.

121 hitp://www.avventuraurbana.it/. Ultimo Acesso em 25/08/2017
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Fundamental também destacar a vontade politica do presidente da regido em implementar
tal politica. Tal fator foi crucial em um ambiente onde a ideia de participacdo
institucionalizada em nivel regional era vista com desconfianga tanto por atores politicos
(que viam na democracia participativa uma ameaga para as institui¢cdes representativas
tradicionais) quanto por atores da sociedade civil (onde a relacdo de muitos movimentos e

associacdes locais com o0 governo regional era tensa e tendencialmente de oposi¢ao).

Ja contando com a atuag@o dos consultores contratados, um encontro foi feito no dia 15 de
maio de 2006, e contou com a presenca de cerca de 350 pessoas. O objetivo de tal encontro
foi a apresentacdo e debate de variadas metodologias participativas em voga nacional e
internacionalmente, para que fosse possivel definir as bases metodoldgicas da politica. Neste
encontro delinearam-se as principais influéncias que se fariam sentir na futura

implementacdo da politica regional.

Apesar do semindrio ter abordado multiplas metodologias, é possivel notar trés influéncias
que se tornaram centrais (apesar de ndo serem exclusivas) no percurso toscano: a
metodologia do Eletronic Town Meeting — ETM, de origem norte-americana e adequada para
a promogdo de processos deliberativos em larga escala (Bryan, 2003; Lukensmeyer et al.,
2005); a experiéncia dos debates publicos institucionalizados em nivel nacional na Franga,
coordenada pela Comissao Nacional do Debate Publico — CNDP (Revel et al., 2007) e as
amostras deliberativas ou juri de cidaddos, metodologia de constituicdo de minipublicos
“representativos”, baseada em cidaddos escolhidos a partir de sorteio (Coote and Lenaghan,
1997; Smith and Wales, 2000). Enquanto as duas ultimas modalidades terdo impacto
significativo no contetido da lei e em sua primeira implementac¢io, o ETM foi escolhido ndo
sO para a promogao futura de processos participativos e deliberativos, mas foi a metodologia

definida para guiar um processo participativo em torno da constru¢do da lei de participacgao.

Este “metaprocesso” (Lewanski, 2013) foi considerado o primeiro “sucesso” da lei, na
medida em que foi avaliado como essencial que uma lei sobre participacao fosse construida
a partir de um processo participativo. O ETM foi realizado no dia 18/11/2006, no municipio
de Marina de Carrara e contou com a participagao de 408 pessoas. Os participantes foram
divididos em 48 grupos e debateram as diversas propostas e o contetido a constar na lei. O

ETM também utilizou a internet em seu processo, uma novidade para a politica italiana de
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entdo. O processo foi bem avaliado por seus participantes, que viram reconhecidas suas

contribuicdes no documento final da lei (Avventura Urbana, 2007; Floridia, 2013)

A partir da contribui¢do das propostas discutidas no ETM, bem como de contribui¢des
diretas da Rede do Novo Municipio, foi construida uma proposta de lei, que foi novamente
discutida com 48 individuos que estiveram presentes no ETM, para depois percorrer uma
série de ritos internos (juridicos e politicos) antes de sua entrada em vigor dia 27 de dezembro

de 2007 (lei regional n°® 69/2007).

Importante mencionar que o processo de elaboragdo da lei 69/2007 — que durou cerca de 2
anos e mobilizou cerca de 1000 pessoas (Avventura Urbana, 2007) — ¢é amplamente
mencionado por entrevistados de todos os setores como tendo sido bem-sucedido, exercendo
papel fundamental para a formatagdo e promocdo das politicas participativas na Toscana,
um caso onde os resultados do processo participativo foram efetivamente incorporados no
processo decisério. Nao obstante, € possivel apontar algumas limita¢des deste metaprocesso

participativo, que terdo efeito continuo ao longo da implementacao da PTPS.

O primeiro limite do processo participativo em torno da lei foi a presenca de uma
desconfianca inicial (e, em alguns casos, uma explicita oposicdo) a ideia de promover e
regular a participacdo por meio de uma lei. Tal oposi¢cdo foi sentida tanto no ambito da
sociedade civil organizada quanto no ambito dos atores politicos legitimados pelo processo

eleitoral.

A oposicao da sociedade civil organizada manifestou-se em um quadro onde a relacao entre
o governo regional e as organizacdes € movimentos sociais era tendencialmente marcada por
conflitos e tensdes. Assim, ganhou forca a ideia de que a participagdo social deveria ser
espontanea e nao poderia ser regulada por meio de lei. Também teve for¢ca o argumento de
que a lei poderia “domesticar” a participagdo, servindo como forma de controlar e

“aprisionar” os movimentos sociais.

Ja a oposi¢ao vinda do polo da sociedade politica e da democracia representativa questionou
a ideia de promover a participagcdo “por decreto” e via nas novas formas de participacdo um
papel concorrente a atividade representativa, onde as decisdes oriundas dos féruns
participativos poderiam entrar em conflito com o projeto de governo com o qual o

representante teria sido eleito. Assim, a participacdo institucionalizada poderia concorrer
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com a legitimidade advinda do processo eleitoral. Os politicos de partidos de centro-direita
foram maioritariamente contrarios a medida, o que aprofundou a resisténcia em torno da lei
ja sentida por setores da sociedade civil. J4 os politicos de centro-esquerda estiveram
divididos. Aqueles mais vinculados ao nicleo do governo regional apoiaram a iniciativa,

enquanto os mais distantes trataram o processo com certa desconfianga e indiferenca.

Esses argumentos acima apresentados sdo apenas ilustrativos daqueles que conformaram
uma dupla oposi¢ao inicial a ideia da lei. O préprio processo participativo de elaboragao da
lei forneceu respostas a diversas dessas questdes e alguns atores mudaram de opinido ao
longo do processo e passaram a ver como possivel e util uma lei sobre participacdo

(Avventura Urbana, 2007).

O grande problema € que o processo participativo em torno da lei envolveu um grupo muito
pequeno da sociedade toscana (no maximo 1000 pessoas), deixando de fora do processo uma
gama importante de atores sociais. Como apontado pela prépria organizacdo do processo
participativo em torno da constru¢do da lei (Avventura Urbana, 2007), as discussoes
envolveram sobretudo uma elite social e politica regional, maioritariamente vinculada ao
campo politico da esquerda, e com forte presenca de profissionais e pessoas ja ligadas ao

tema da participacao.

Como afirma Floridia (2013, 2012), a formulacdo da PTPS consistiu em um processo de
nicho, tendo sido pouco discutida fora do ciclo em torno do ETM. Os atores politicos
vinculados ao campo da centro-direita tenderam a ndo participar, assim como organizagdes
da sociedade civil com relacdes conflituosas com a administracdo regional. Os proprios
burocratas vinculados as administragdes locais e regional que atuavam em d&reas nao
diretamente ligadas ao tema da participacdo e das relagOes interinstitucionais ndo foram
ativamente envolvidos. E se o perfil técnico e profissional foi a tdnica do processo
participativo, o cidaddo “comum” pouco participou. Assim, conforme afirma Floridia
(2013), a for¢a do processo participativo para elaboracao da lei correspondia uma fraqueza

no sustento politico no contexto institucional mais amplo.

Dessa forma, a lei foi aprovada no Conselho Regional, pela entdo maioria de centro-
esquerda, com abstengOes dos conselheiros de centro-direita. Mesmo aqueles conselheiros
de centro-esquerda (que nao foram completamente envolvidos no processo participativo e

convencidos da necessidade e conteido da lei) a aprovaram com uma condi¢do: a inclusio
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na lei de uma cldusula de autodissolvéncia (sunset clause) que determinava a extin¢ao da lei

em 5 anos, caso ndo houvesse um esforco ativo e nova aprovagdo politica para renovar a lei.

O instrumento da sunset clause utilizado na lei 69/2007 foi pioneiro no ordenamento juridico
italiano, fazendo da lei sobre participacdo um caso tnico de lei “experimental”. Se, por um
lado, uma lei experimental aponta para perspectivas interessantes do ponto de vista juridico,
por outro lado, ela indica uma desconfiancga inicial do sistema politico em acolhe-la. A sunset
clause foi, para diversos politicos e burocratas entrevistados, um fator determinante que

permitiu a aprovagdo da lei, ainda que indicasse certa fragilidade em seu suporte politico.

Assim sendo, desde o seu inicio, sustentar a lei sobre participacdo foi um desafio politico,
em um ambiente onde muitos dos adversarios iniciais a lei permaneceram céticos a respeito
de sua necessidade (Lewanski, 2013). Estas limitacdes serdo fator relevante para explicar as

formas de implementagdao da PTPS nas fases subsequentes.

3.2. Politica Toscana de Participacdo social (primeira fase, 2008-2012): principais

caracteristicas

A lein® 69, aprovada em 27 de dezembro de 2007, institucionalizou a participagdo em ambito
regional. O contetddo da lei tinha uma vertente de principios, objetivos gerais e declaracdes
de intencdes e outra vertente de aplicacdo pratica, ndo inteiramente conectadas. Dentre os
11 objetivos gerais, incluem-se elementos tais como a busca por integracdo entre as
institui¢des representativas e a democracia participativa; a inclusao de atores marginalizados
e pouco representados no processo politico; a promocao da melhora do processo decisorio

em torno de politicas ptiblicas, entre outros'?2,

Talvez aquele objetivo mais amplo — e também o mais mencionado nas entrevistas — seja o
de “promover a participacdo como forma ordindria de administracdo e de governo da Regido
Toscana, em todos os setores e niveis administrativos” (lei 69/2007, art. 1§3, b). Este
ambicioso objetivo, apesar de ter sido retoricamente utilizado pelos promotores da PTPS,
parece ndo encontrar eco nos mecanismos praticos de implementacdo da politica, ja que em
nenhum momento a lei 69/2007 indicou formas e processos em que os mecanismos de

participacdo assumissem cardter obrigatorio e com vinculos diretos aos processos decisorios.

122 Os 11 objetivos gerais, assim como o contetido completo da lei 69/2007, podem ser consultados em
http://www.regione.toscana.it/documents/10180/11537824/Legge+regionale+N.69+del+2007/e782¢eb5a-
8787-4647-acb6-518b6¢c56¢f8e?version=1.1 Ultimo acesso em 25/08/2017.
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Tratou-se de uma lei com base em incentivos (Lewanski, 2013), na qual diferentes atores
(do Estado e da sociedade civil) eram estimulados a promover processos decisorios

contemplando modalidades participativas e deliberativas.

A lei 69/2007 foi composta por um duplo vértice: a promocdo e financiamento de
experiéncias locais de participacdo e a promog¢do de processos participativos de carater
regional, a partir do instrumento do Debate Piiblico sobre grandes obras de infraestrutura'?3.
Uma das caracteristicas centrais da primeira fase de implementag¢ao da PTPS foi a promocao
de 116 experiéncias locais de participacdo e deliberagdo, por meio do instrumento de
financiamento direto a projetos selecionados anualmente (APP, 2016, 2013)"*. O vértice da
participacdo em nivel regional ndo foi adequadamente implementado, na medida em que o
instrumento do Debate Publico nao foi ativado durante a primeira fase de implementacdo da

PTPS.

Assim, o financiamento de projetos locais (em uma politica publica regional) constituiu o
cerne da primeira fase da politica. A escolha de quais projetos financiar era atribui¢ao da
Autoridade Regional para Garantia e Promog¢do da Participagdo — APP, organismo criado

pela lei 69/2007 para coordenar a implementacao da politica.

Na primeira fase da implementacao da politica, a APP era um 6rgdo monocrético, composto
por um membro nomeado pelo CR e constituido nos moldes das autoridades independentes
(Bherer, et al., 2014)'?°. Ou seja, a Autoridade era escolhida a partir de um edital direcionado
para profissionais com notorio saber e atua¢ao na area da participacdo e tinha um mandato
pré-determinado, de 5 anos consecutivos. Assim, a Autoridade dispunha de um significativo
grau de liberdade e independéncia formal frente ao governo regional, com alto poder

discriciondrio em relacdo a implementagdo da PTPS.

123 O instrumento do Debate Publico na politica Toscana é fortemente tributdrio da sua congénere francesa

(débat public), institucionalizada em nivel nacional neste pais (Revel et al., 2007)

124 Esse niimero sobre para mais de 170 no ano de 2017, j sob a segunda fase da PTPS.

125 De acordo com diversos entrevistados envolvidos durante o processo de formulagio da lei 69/2007, a
questdo sobre a composi¢do da APP foi intensamente debatida. Havia 2 propostas principais: a APP como um
6rgdo monocratico, composta por um inico membro e a APP como érgdo colegial, composta por trés membros
distintos. Nos debates em torno da questdo venceu a op¢éo pelo 6érgdo monocratico. A op¢do de 6rgdo colegial
foi inicialmente rejeitada por receios de que a escolha e a nomeagdo dos membros (realizadas pelo CR) pudesse
seguir um critério de divisdo entre as forgas politicas. Ou seja, temia-se que o 6rgdo colegial pudesse ser um
reflexo da composigao politica do Conselho Regional. Assim, na busca por maior “neutralidade”, optou-se pela
solucdo monocratica. A composicido da APP foi revista na passagem da primeira para a segunda lei (46/2013),
onde prevaleceu a orientacao colegial.
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Assim, a APP selecionava os projetos submetidos a partir de critérios individuados
internamente € como era composta por um unico membro, 0s projetos selecionados teriam
que passar pelo crivo desse membro. Muitos profissionais da participacdo e burocratas
entrevistados apontam que o membro que respondia pela Autoridade era um defensor de
métodos oriundos de uma perspectiva de democracia deliberativa focada sobretudo na
elaboracdo de minipublicos compostos por cidaddaos comuns selecionados por meio de
sorteio, denominadas amostras deliberativas ou juiri de cidaddos. De acordo com tais
entrevistados, a tendéncia a privilegiar projetos submetidos a partir de uma metodologia de
minipublicos  deliberativos gerou conflitos entre o membro da APP e
profissionais/facilitadores da participagdo, que viam reduzidas as chances de financiamento

de projetos baseados em outras formas e metodologias de participacao.

N3ao obstante, em 5 anos do mandato da primeira Autoridade, 116 projetos foram aprovados,
cerca de 52,8% dos projetos submetidos (APP, 2016, 2013). Essa elevada taxa de aprovagao
reflete também a regularidade do financiamento da APP, com recursos em torno de 1 milhao
de euros ao ano (Lewanski, 2013). Os projetos locais financiados provinham, em grande
parte, de administragdes municipais (Comuni) que, por sua vez, contavam frequentemente
com os servicos de profissionais/facilitadores de participacdo, muitas vezes responsaveis
pelo desenho do projeto a ser submetido e por sua posterior implementagao (Bortolotti and
Picciolini, 2012). Nos municipios, era comum que os profissionais de participa¢ao
contassem com técnicos das administracdes locais para a cogestdo dos processos
participativos. Importante ressaltar que, além de municipios, a PTPS financiou projetos de
entes variados, tais como escolas, associagdes de cidadaos, entre outros. Em relagdo aos
temas, destacam-se projetos em torno de temdticas como urbanistica participativa (18),
Orcamento Participativo (6) temas ambientais (6) e projetos piloto urbanisticos e socio-

economico-culturais (7) (Bortolotti and Picciolini, 2012).

Os projetos financiados obtiveram graus variados de sucesso, a depender de fatores
contextuais locais, tais como o efetivo envolvimento da populagdo, a adequacdo da

metodologia empregada, o suporte de governos locais, entre outros'?®. A reduzida

126 O livro Partecipazione in Toscana: Interpretazioni e Racconti (Paba et al., 2009) analisa diversos casos
implementados nos primeiros anos da PTPS. Capitulos do Livro Giochi di Potere (Morisi and Perrone, 2013),
tratam de forma critica alguns processos emblemdticos da primeira fase da politica. Apesar disso, ndo existe
um levantamento rigoroso feito pela APP ou estudos que fornecam, de forma abrangente, dados sobre niimeros
de participantes, grau de efetividade da politica e impactos em decisdes publicas.

219



disponibilidade de avalia¢des sobre os diversos projetos financiados reflete uma limitagao
enfrentada pela APP e pela PTPS em seus anos iniciais: a falta de suporte politico-
administrativo fornecido pela Regido Toscana. Por exemplo, na primeira fase da lei, a APP
era composta por um tnico membro, que ndo se dedicava exclusivamente aos trabalhos da
Autoridade'?’, e por um staff muito reduzido, o que ndo era suficiente para acompanhar a

implementacdo e avaliar adequadamente os diversos projetos locais financiados.

A primeira fase da PTPS também foi marcada um uma limitacdo central: a auséncia de
Debates Publicos regionais. Apesar de ser um dos vértices da lei 69/2007, a APP néo ativou
nenhum DP em seu primeiro mandato. Algumas hipéteses podem contribuir para explicar
tal fato, ainda que nao seja possivel afirmar categoricamente quais fatores foram
determinantes para a ndo realizacdo desses processos regionais. Vale a pena ressaltar que
académicos entrevistados informaram que, entre 2008 e 2012, houveram temas e grandes

obras que poderiam ter sido matéria de debates publicos.

Em primeiro lugar, ndo houve a requisicdo formal de debates publicos pela populacdo ou
por entes publicos e da sociedade civil autorizados a fazé-10'?®. Em segundo lugar, a APP
ndo contava com sustento politico suficiente no ambito da regido toscana para ativar de oficio
um debate publico. Em terceiro lugar, o proprio membro da APP ndo via no debate publico
um instrumento privilegiado para a promog¢ao da democracia deliberativa, na medida em que
o proponente da obra ndo € obrigado a acatar as sugestdes dos participantes. Além disso, o
membro afirma que o contexto italiano € diferente do caso do DP francés, onde o aparato
Estatal e sua relagdo com a opinido publica seriam diversas. Assim, o Debate Publico nao
seria tao efetivo no contexto italiano (Lewanski, 2016). Independente dos motivos que
levaram a ndo realizac@o dos DPs, a sua auséncia marcou a primeira fase da PTPS e foi alvo

das mudancas da lei que passou a valer na segunda fase da politica (lei 46/2013).

Apesar das limitagdes apontadas anteriormente, a primeira fase da lei contou com
carateristicas decisivas, que permitiram a posterior renovacdo da lei, aprofundando seu

processo de institucionalizagdo. Entre elas destaca-se duas carateristicas essenciais: a

1270 membro que compunha a primeira autoridade era também professor da Universidade de Bolonha, cidade
onde o mesmo residia.

128 Conforme art. 8 da lei 69/2007, o debate piiblico poderia ser requerido 2 APP pelo (a) proponente da obra
de infraestrutura; (b) sujeitos envolvidos na realizacido da obra; (c) entes locais (municipios) territorialmente
envolvidos; (d) associa¢des da sociedade civil; (e) 0,5% dos cidaddos maiores de 16 anos residentes na regiao
Toscana.
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profissionalizacdo da participacdo na Toscana e o apoio de prefeitos e administra¢des locais

a PTPS, o que configura um aumento da cultura em torno das novas formas de participacao.

A profissionalizac@o da participagdo refere-se a maior formalizacdo, capacita¢do e atuacgao
de profissionais em torno das politicas participativas, notadamente os facilitadores de
processos participativos e deliberativos. O financiamento de projetos locais ajudou o
estabelecimento de uma rede de profissionais que deu, por um lado, sustento politico para a
continuidade da lei e, por outro lado, dotou a Toscana de um capital simbdlico e pericia
técnica em torno do tema, contribuindo para que, segundo académicos e profissionais da
participacdo entrevistados, a regido pudesse ser um proficuo laboratorio democratico, com
um numero significativo e variado de iniciativas locais, bem como que 0s processos
participativos toscanos tivessem uma qualidade metodoldgica de referéncia no contexto

italiano.

Ja o apoio dos prefeitos e administracdes locais advém daqueles municipios cujos projetos
financiados pela PTPS foram bem-sucedidos. Esses municipios e administradores utilizaram
a lei, avaliando-a como vantajosa para os processos politicos locais. Assim, o apoio a lei —
que durante toda a primeira fase da lei continuou reduzido em nivel regional — cresceu em
nivel local, onde entes locais passaram a sustentar a lei, na medida em que sem os recursos
da lei era muito mais dificil que pequenos municipios pudessem fazer frente aos custos
financeiros e a mao-de-obra qualificada necessdria para promover processos participativos

e deliberativos estruturados e metodologicamente fundamentados.

3.3. Politica Regional Toscana de Participacdo Social (interregno, 2012-2013): o

processo de renovacao da lei

Como dito anteriormente, a lei regional n° 69/2007, que regulava a Politica Regional
Toscana de Participacdo Social — PTPS, foi elaborada com uma sunset clause, onde a lei
deixaria de existir apds 5 anos, no dia 31 de dezembro de 2012. Apds tal periodo, a mesma
teve sua validade prorrogada até 31 de margo de 2013, conforme disposto na lei regional n°

72/2012'%°. Apés o fim da lei 69/2007, dois processos ocorreram simultaneamente: em

129 Disponivel em
http://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=21545&dpath=document&dfile=14012013155934.p
df&content=TOSCANA.,+L.R.+n.+72/2012,Proroga+del+termine+di+abrogazione+della+legge+regionale+2
7+dicembre+2007,+n.+69+(Norme+sulla+promozione+della+partecipazione+alla+elaborazione+delle+politi
che+regionali+e+locali).+-+regioni+-+documentazione+-+ Ultimo acesso em 25/08/2017.
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termos administrativos, a PTPS (em relacdo aos projetos locais ainda em curso) passou a ser
gerida pelos técnicos da Regido Toscana. Em termos politicos, iniciou-se um processo de
avaliacdo dos efeitos da lei precedente, assim como um jogo politico em torno da potencial

renovacao/elaboragao de nova lei.

Do ponto de vista administrativo, a lei continuou funcionando no que se refere a gestao dos
processos existentes, ainda que as atividades regulares que dependessem da atuacdo do
membro da APP (como a ativacdo de novos processos participativos) tivessem sido
suspensas. Assim, hd uma lacuna (de cerca de um ano e meio) no funcionamento regular da
lei, ainda que os processos em vigor dessem um certo ar de continuidade. Do ponto de vista
politico, iniciou-se uma mobilizacdo social de atores envolvidos na lei, que fizeram
negociacdes e lobbies para a sua renovacdo. Dentre os que atuaram ativamente para sua
renovacdo podemos assinalar trés grupos de atores: (1) os funciondrios e técnicos da Regido
Toscana envolvidos diretamente na gestdo da lei (2) os profissionais/facilitadores de
processos participativos, que trabalharam nos diversos projetos locais ao longo da vigéncia
da primeira lei e constutuiam um ativo setor profissional em torno do tema e (3) os politicos
e funciondrios de administragdes locais que utilizaram a lei para o financiamento de projetos

(bem-sucedidos) de participagdo e de deliberagdo.

A articulacdo entre estes trés grupos influenciou os membros do Conselho Regional,
responsdveis pela formulacio da lei. E importante mencionar que, no momento das
discussdes sobre a renovagdo da lei, os conselheiros regionais ja ndo eram os mesmos de
2007 (houve uma elei¢ao regional neste interim) e sé um grupo muito reduzido dos antigos
conselheiros estava ainda presente. Sintomdtico também o fator reportado por politicos,
burocratas e membros da APP entrevistados ao apontar que a grande maioria dos novos
conselheiros nao conhecia a lei, sendo que muitos eram céticos em relagdo ao tema,
apresentando os mesmos receios de conflitos e sobreposi¢des entre democracia participativa
e democracia representativa que marcou a abordagem de atores politicos quando a lei foi

elaborada, cinco anos antes.

Como apontado anteriormente, a PTPS sempre se comportou como uma politica de nicho,
sendo pouco conhecida pelos atores sociais ndo diretamente relacionados ao tema da

participacao (Floridia, 2013). Assim, os politicos regionais (¢ mesmo a burocracia regional)
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tinham conhecimento limitado em relacdo a existéncia da lei e pouco atuaram para a sua

renovagao.

Nao obstante, a mobilizacio em torno do tema encontrou eco em alguns conselheiros
regionais, que decidiram levar adiante um processo de avaliacdo dos resultados da lei, para
posterior decisdo sobre sua potencial renovagdo. Coordenado por um grupo de trabalho
interno ao Conselho Regional, o processo de avaliacdo da lei contou com andlise
documental, seminarios e discussOes envolvendo os diversos atores em torno da
implementacdo da lei e durou cerca de 6 meses. Por fim, foi aprovada uma nova lei regional
(n° 46/2013'3%), com algumas modificacdes substantivas em relacdo a lei precedente, mas
que renova o senso geral e d4 mais um passo adiante no contexto da institucionalizacio e da
perenidade da PTPS, ja que a nova lei nao contém a sunset clause, passando a fazer parte do

ordenamento juridico regional em prazo indeterminado'>!.

Vale a pena mencionar alguns padrdes de interagdo que se fizeram claros durante o processo
de avaliac¢do e renovacgao da lei que regula a PTPS. Como um contraponto a ja mencionada
falta de incorporacdo da PTPS nas atividades e rotinas da administracdo regional, foi
possivel notar um apoio a politica por parte de administradores locais que utilizaram a lei.
Este apoio pode ser indicativo do fortalecimento de uma cultura em torno das novas formas
de democracia participativa e deliberativa, a partir do conjunto de efeitos locais de uma
politica regional. Outro elemento interessante é que diferentemente do processo de
elaboracdo da primeira lei, onde apenas os politicos de esquerda apoiaram a lei, com a
abstencao e oposi¢ao dos politicos de direita, o processo em torno da renovacao da lei contou
com um apoio transversal, onde conselheiros de centro-direita também manifestaram-se a
favor de sua renovacdo, a partir do sucesso de algumas experi€ncias participativas
desenvolvidas em municipios governados pela oposi¢do ao partido que comanda o governo

regional. O apoio da centro-direita foi, segundo politicos e burocratas entrevistados, decisivo

130 Disponivel em

http://www.consiglio.regione.toscana.it/upload/ AUTORIT % C3%80%20PARTECIPAZIONE/documenti/leg
2e-2013-00046.pdf .Ultimo acesso em 25/08/12017.

B1 O artigo 24 da lei 46/2013, prevé que apés 5 anos de sua entrada em vigor, o Conselho Regional promovera
um processo avaliativo de sua atuacdo a fim de promover “eventuais atualizacdes e integracdes”. O significado
desse processo avaliativo depende da interpretagdo da lei, mas ndo hd indica¢des na prdpria lei sobre
revogacdes ou autodissolvéncia da lei, como havia na lei 69/2007.
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para a renovagdo da lei, na medida em que desta vez a PTPS contou com resisténcia ativa de

conselheiros regionais vinculados ao partido de governo (o PD).

E interessante frisar que, embora ainda longe de um envolvimento continuo na
implementacdo da lei, o processo em torno da sua avaliagdo e renovagdo teve significativa
participacdo dos conselheiros regionais, rompendo com o significativo desconhecimento e

distanciamento dos atores politicos em relacdo a PTPS'2,

Para além da alianga entre burocratas regionais, profissionais da participacao e entes locais,
um outro fator foi continuamente mencionado pelos politicos e burocratas entrevistados
como importante para a renovacdo da lei: o reconhecimento simbdlico da PTPS e da lei
toscana em ambito nacional na Itdlia e mesmo em ambito internacional. A Regido Toscana
€ pioneira na Itdlia em institucionalizar a participacdo e a deliberacdo e tal pioneirismo
tornou-se motivo de reconhecimento no contexto nacional italiano, sendo uma forte
influéncia para a institucionalizacao de leis participativas ou de iniciativas de administragcoes
regionais em outras regides do pais (ver, por exemplo, Ciancaglini, 2011; Santis, 2010)'%3.
Do ponto de vista internacional, a experiéncia toscana foi apresentada em diversos eventos
e semindrios, sendo inclusive vencedora de um prémio internacional, oferecido pela
International Association for Public Participation — Iap2, em 2012!3*. Assim, tornou-se

politicamente dificil perder uma lei considerada ttil e pioneira, que colocava a regido em

evidéncia, tanto nacional como internacionalmente.

A partir dos motivos e dindmicas anteriormente apresentadas, o CR aprovou uma nova lei
para regular a PTPS (a lei n° 46/2013), que entrou em vigor dia 02 de agosto de 2013, apds
mais de um ano e meio de interregno, onde a PTPS operou de forma limitada, em um relativo

vdcuo institucional. A nova lei contém diversas modificagdes em relacdo a primeira lei,

132 Tais “ganhos” simbélicos da PTPS parecem ter sido perdidos ja que em 2017 — apds novas eleigdes — a
nova composicdo do Conselho Regional parece novamente ndo conhecer o contetido da lei, apresentando o
mesmo ceticismo das composicdes anteriores.

133 Tais como das regides da Emilia-Romagna (Lei regional n. 3/2010, disponivel em:
http://demetra.regione.emilia-romagna.it/al/articolo?urn=er:assemblealegislativa:legge:2010%3b3;  Umbria
(lei regional n. 14/2010, disponivel em: http://atti.crumbria.it/mostra_atto.php?id=83932); Friuli-Venezia

Giulia, disponivel em
(http://www.consiglio.regione.fvg.it/pagine/partecipazioneDiretta/partecipazioneDiretta.asp?sectionld=14198
3) €; Puglia, disponivel em

http://www.regione.puglia.it/web/files/Servizio%20stampa%20Gr%201/Legge Partecipazione _cartella sta
mpa_definitiva.pdf. Ultimos acessos em 25/08/2017.

134 Pela implementacdo da PTPS, o Conselho Regional e a APP foram premiados pela Iap2 como
organizagdo do ano (Organisation of the year) 2012 (APP, 2013).
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estando entre as mais fundamentais o fim da sunset clause, o reforco e a inclusdo da
obrigacao da realizacdo do debate publico em grandes obras e uma mudang¢a na composicao
da APP, que passou de um para trés membros, constituindo um 6rgao colegial. Tais
mudancas serdo discutidas na sequéncia, juntamente com uma andlise dos primeiros anos de

implementacdo da nova lei.

3.4. Politica Regional Toscana de Participacio social (segunda fase, 2013 - ): principais

caracteristicas

Uma das principais mudangas entre as duas leis que regulam a participacdo estd ligada a
composi¢ao da Autoridade Regional para a Garantia e Promogao da Participacdo — APP, que
deixou de ser um 6rgdo composto por um tnico membro, para constituir-se em um 6rgao
colegiado, composto por 3 membros, 2 deles nomeados pelo Conselho Regional e 1 deles
pelo presidente da Junta Regional, com mandato de 5 anos e com grau significativo de

independéncia.

A discussao sobre a composi¢cdo da APP ja tinha tido lugar no momento de aprovagdo da
primeira lei (69/2007), mas foi retomada no momento de revisao da lei, tendo em vista uma
avaliacdo negativa do modelo de gestao adotado para a APP nos primeiros anos. A avalia¢ao
feita é que, com apenas um membro, a Autoridade ficou muito condicionada pelo perfil do
titular do cargo, na medida em que este membro tinha grande discricionariedade para
conduzir a politica, dando €nfase a escolhas metodoldgicas mais afinadas com sua percepcao

do papel da lei.

A partir de um diagnostico feito com base na gestdo da primeira APP, as discussoes feitas
durante o processo de renovacdo da lei apontaram na direcdo de rever a composi¢do do
orgdo, que passou a ser integrado por trés membros. O objetivo dessa escolha, segundo
politicos e burocratas entrevistados, foi promover a diversidade metodoldgica e de pontos
de vista dentro da autoridade, tirando o carater “personificado” que foi estabelecido na

primeira composi¢ao da APP.

Sete meses apos a entrada em vigor da lei n® 46/2013, o Governo Regional Toscano nomeou
os trés novos membros da APP, entre candidatos que submeteram propostas condicionadas
por um aviso publico, para selecionar “pessoas com comprovada experiéncia em

metodologias e praticas participativas” (art. 3, lei 46/2013).
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Uma das principais mudancas relativas a nova composi¢do da APP tem sido a maior €nfase
na realizacdo de Debates Publicos regionais. Se, por um lado, entrevistados de diversos
setores apontam que o perfil dos novos membros teve efeito na promocio dos DPs'®>, a
realizagdo dos primeiros Debates Publicos da PTPS também ¢ tributdria de importantes
modificagdes no texto da lei 46/2013 e que aponta para uma maior €nfase no instrumento do

DP.

Apesar de previsto e considerado um dos vértices da PTPS, nenhum debate foi promovido
durante a primeira fase da politica. Legalmente, a lei 69/2007 (entre seus artigos 7 e 10)
indicava a possibilidade de realizacio de DPs em torno de grandes obras, mas nao
apresentava nenhum grau de obrigatoriedade em sua realiza¢do. Ap0s ativada por solicitagao
de atores indicados na lei, cabia entdo a prépria APP avaliar a pertinéncia da realizacao de
um Debate Publico, desde que contasse com a anuéncia do ente proponente da obra. Assim,
as condig¢des para a realizacdo do DP dependiam em alto grau da discricionariedade da APP

e do apoio e concordincia do ente proponente'S.

Para mudar tal quadro — e fazer valer um vértice da politica que ndo foi utilizado em toda a
sua primeira fase — a nova lei 46/2013 passou a indicar a obrigatoriedade na realizacdo de
debates ptiblicos em obras de iniciativa piiblica'®’ cujos valores superem os 50 milhdes de
euros. O debate também deve ser feito durante as fases iniciais do planeamento da obra,

quando todas as multiplas op¢Oes sdo ainda possiveis.

Apds a mudanga da lei, a APP recebeu duas requisi¢cdes para realizar Debates Publicos,
sendo uma deferida (sobre o novo Porto de Livorno) e outra indeferida (sobre a amplia¢ao
do aeroporto de Florenca). O caso em torno do Aeroporto de Florenca foi indeferido
enquanto Debate Publico formal, mas foi posteriormente financiado enquanto processo
participativo conduzido conjuntamente por quatro municipios toscanos, em 2016. Tal

processo participativo foi realizado em meio a um ambiente marcado por grande conflito

135 O primeiro debate publico regional foi realizado em torno da ampliagio do novo Porto de Livorno, em 2016.
O referido debate € analisado detalhadamente do anexo 4 desta tese. Documentos e demais informacdes do
processo podem ser consultadas em http://www.dibattitoinporto.it/. Na sequéncia, outro debate publico,
versando sobre politicas de residuos de gesso foi realizado no municipio de Gavorrano, em 2017. Mais
informagdes sobre este processo estdo disponiveis em http://open.toscana.it/web/dibattito-pubblico-sull-
utilizzo-dei-gessi-a-gavorrano .Ultimos acessos em 25/08/2017

136 Cabe mencionar que, durante a primeira fase da politica, a APP ndo recebeu nenhuma requisi¢io formal
para a realiza¢@o de um debate publico.

1370 debate puiblico em obras de iniciativa privada continua a depender da anuéncia e participagfio voluntéria
do proponente.
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entre as partes e pela recusa da empresa proponente em participar das discussdes publicas e

de fornecer informagdes adicionais sobre as obras'3®.

Ja o caso em torno da requalifica¢do do Porto de Livorno (2016) foi primeiro debate publico
regional promovido durante toda a PTPS. O processo contou com a disponibilidade e
vontade politica do empreendedor, ainda que tenha sido um processo marcado por pouca
mobilizacdo social e com reduzida carga conflitual, sem conseguir angariar atencdo e

participacdo efetiva por parte do niicleo central do governo regional'*’.

A propria APP, por iniciativa prépria (e com a adesdo do proponente) também levou adiante

um debate publico sobre residuos da produgdo de gesso no municipio de Gavorrano.

Para além da realizacdo dos debates publicos, a segunda lei deu continuidade ao
financiamento de projetos locais de participacdo e deliberacao. Entre os anos de 2014 e 2015,
54 projetos locais foram financiados (APP, 2016). O financiamento de projetos foi
temporariamente suspenso no ano de 2016 devido a um elemento que também € central para

explicar os primeiros anos de implementagdo da segunda lei: a falta de recursos financeiros.

Inserido no ambito de um corte de gastos que afetou diversos setores da administracao
publica regional, os recursos destinados a autoridade foram significativamente reduzidos.
Dessa forma, com os recursos ja empenhados na manutencdo do aparato administrativo e
dos projetos financiados entre 2014 e 2015, a APP suspendeu o financiamento de projetos
em 2016, contrariando o previsto em lei, que aponta o financiamento anual'*’ de projetos

locais.

O corte de recursos em torno da lei é interpretado por entrevistados!*! como um

enfraquecimento da PTPS e como um sinal do fraco comprometimento politico regional em
torno da Politica. A argumentacao baseia-se na ideia de que or¢amento anterior da APP (em

torno de 1 milhdo de euros/ano) j4 era infimo perante o orcamento geral da Regido Toscana

138 O processo participativo em torno da ampliagdo do aeroporto de Florenga € analisado em detalhes no anexo
3 desta tese. Mais informacdes sobre o processo participativo podem ser obtidas em
http://open.toscana.it/web/aeroporto-parliamone . Ultimo acesso em 25/08/2017.

1390 DP em torno da requalificagio do Porto de Livorno € analisado em detalhes no anexo 4 desta tese. Mais
informac@es sobre o processo participativo podem ser obtidas em http://www.dibattitoinporto.it/. Ultimo
acesso em 25/08/2017.

140 Conforme artigo 14 da lei 46/2013, os processos sdo avaliados e admitidos pela APP, durante trés etapas ao
longo do ano, cujas datas sdo 31 de janeiro, 31 de maio e 30 de setembro.

141 A percepcdo sobre o vinculo entre o corte de recursos e o reduzido suporte politico regional € transversal
entre entrevistados de diversos setores, dentre eles os proprios membros da APP e burocratas regionais.
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e ja indicava o cardter marginal da politica. A reduc¢do deste (ja reduzido) or¢camento seria

um sinal que confirma e aprofunda um quadro de institucionalidade marginal.

A questdo dos recursos também é sentida — por motivos diversos — na auséncia de
remuneracdo para os membros da APP. A decisdao de transformar a APP em um 6rgio
colegial enquadrou a autoridade em lei nacional italiana que proibe os membros de 6rgaos
colegiados de receber saldrios e remuneracdes. Assim, diferentemente da primeira
autoridade (que recebia remuneracao pelo seu trabalho), os membros da segunda APP s6
podem receber o reembolso das despesas gastas no deslocamento até Florenga, mais um
pequeno valor de 30 euros por cada reunido coletiva dos seus membros. Assim, ndo existem
condic¢des para que os membros da autoridade possam dedicar-se integralmente aos trabalhos

em torno da lei, e devem realizar atividades paralelas para prover o seu sustento.

Por fim, cabe mencionar que um dos membros nomeados em 2014 pediu demissdo da
autoridade no final de 2015, deixando a autoridade a funcionar com apenas dois membros
efetivos'*2. Somente no final de 2016 o terceiro membro foi nomeado, gerando significativos

problemas na gestdo da PTPS durante o periodo!*’.

No momento de escrita desta tese, o quadro atual aponta para uma atuacao da APP e da PTPS
marcada por um suporte politico regional reduzido, refletido em problemas relacionados a
falta de recursos e ao aparente pouco conhecimento e interesse de politicos regionais em
torno da lei, tendo em vista que — apds novo processo eleitoral — os atuais conselheiros

regionais ndo sdo 0S mesmos que atuaram no processo de renovagao da lei.

E interessante perceber que as dificuldades recentes na gestdo da PTPS refletem um quadro
de baixa institucionalidade que contradiz a formal institucionalizacdo da politica, ja que a
nova lei 46/2013 nao contém a cldusula experimental que marcou a primeira fase da politica.
Trata-se de uma maior institucionalizacdo formal que ndo foi acompanhada por uma

presenca substantiva e integrada da PTPS no arcabouco politico-administrativo regional.

122 Em debates internos na APP, os trés membros tenderam a representar posturas e perspectivas diversas sobre
a gestdo da lei. Uma autoridade com trés membros poderia decidir a partir da regra de maioria. Com apenas
dois membros, as decisdes da APP passaram a depender de um consenso, o que terminou por tornar mais lento
o0 processo interno de gestdo da APP.

143 O Conselho Regional realizou um novo processo para a escolha do terceiro membro da APP. No entanto, o
terceiro membro s6 foi formalmente nomeado em 2016. O atraso na escolha e nomeacgdo do terceiro membro
foi visto por entrevistados como sinal da pouca preocupacdo do CR com a APP e com a PTPS.
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Em outra vertente, a PTPS, por indicacdo da nova lei 46/2013 e por uma enfase maior dada
pelos membros da APP, comeca a ampliar-se atuacdo em nivel regional, por meio dos
Debates Publicos, buscando cumprir um dos objetivos centrais da politica. E importante,
pois, estar atento para a evolugao desta forma de atuacao, que pode trazer dindmicas distintas

daquelas estabelecidas a partir do financiamento de projetos locais.

De forma sintética, os mecanismos de gestao da PTPS podem ser descritos conforme aponta
a figura 7. Nesse modelo, a APP, que possui vinculos tanto com o Conselho Regional quanto
com a Junta Regional, ocupa papel central. O CR nomeia a APP e fornece recursos humanos
e financeiros para garantir seu funcionamento. J4 a JR atua como um apoio na gestdo da
PTPS, a partir do seu oficio de politicas para a participacdo. A partir da forma como a PTPS
foi implementada, os profissionais da participacdo assumiram um papel de ligacao entre a
APP e os processos participativos e deliberativos, ja que a APP ndo teve condi¢cdes humanas
e financeiras para atuar diretamente na promogao, fiscalizacdo e execu¢do dos mesmos. Os
profissionais da participagdo atuam nos dois vértices da PTPS: os processos locais e os
Debates Publicos regionais. No que diz respeito aos DPs, o papel do facilitador é
explicitamente mencionado em lei (art. X da lei 43/2016). No que tange aos processos locais,
a pratica empirica da politica tendeu a enfatizar o papel dos profissionais na sua formulacao
e execugdo. Por fim, a figura mostra também o papel dos entes proponentes de projetos locais
(governos locais, escola, entre outros) e do Garante, que passa a compor a APP em processos

participativos relacionados as politicas do territorio.

229



Conselho Regional
Poder Legislativo

Garante Politicas
do Territorio

s 2 & @ @

APP

Profissionais de Participacao

Figura 7 -Modelo de gestiao da PTPS: principais relacoes interinstitucionais

Junta Regional
Poder Executivo

Setor Participacio
Junta Regional

v

Debates Priblicos
Regionais

Fonte: elaboragdo prépria.

Governos locais/escolas, etc.

v

Processos
Participativos
Locais

230



4. Conclusoes: da lei para a politica publica — a trajetéria da PTPS

Em dezembro de 2017, a primeira lei que institucionalizou a Politica Toscana de
Participacao Social — PTPS completou 10 anos de existéncia. Nesse periodo, diversas coisas
mudaram. Apdés uma avaliacdo dos sucessos e limites de uma primeira fase de
implementacdo (2008-2012), alteracdes foram sentidas tanto no modelo formal de gestdo,

quanto nas prioridades e aplicagdes praticas da politica.

Em linha com a nova lei 46/2013, a nova Autoridade Regional para a Garantia e Promocgado
da Participacdo — APP aposta na realizacdo de Debates Publicos sobre grandes obras de
infraestrutura na tentativa de ampliar a escala das experiéncias participativas e deliberativas,
indo além das experiéncias locais que marcaram seus primeiros anos. No entanto, e apesar
das novas diretrizes, a PTPS continua a sofrer com limita¢des que ja estavam presentes desde
0 metaprocesso participativo que a formulou. A falta de sustento politico, a pouca penetragao
da politica em areas centrais da burocracia e do governo regional, e uma relagdo ambigua
com a sociedade civil organizada sdo exemplos de limites que se mantiveram constantes ao

longo da implementacao da PTPS.

O objetivo central deste capitulo foi realizar uma investigacdo qualitativa desses 10
primeiros anos de existéncia formal da PTPS, com especial €nfase a sua institucionalizacao,
tanto formal quanto em sua aplicacdo concreta, bem como analisar suas formas de atuagdo
nas escalas regional e local. Para tanto, a investigacdo de campo contou com 22 entrevistas
semiestruturadas, acompanhamento in loco de dois processos participativos regionais, e

andlise bibliogréfica e documental.

Ao longo deste capitulo, diversas faces da politica foram exploradas. Ap6és uma breve
introducdo, a se¢do 2 tratou dos antecedentes e do contexto de surgimento da PTPS,
enquanto a se¢do 3 abordou o percurso de elaborac¢do e implementacdo da politica, a partir
de suas diferentes fases. Neste contexto, a questdo da institucionalizacdo e da relacdo com
as escalas sdo emblemadticas. A Politica Toscana de Participagao Social sé existe devido ao
fato de ser institucionalizada. Se ndo fosse a lei, ndo existiria a PTPS. No entanto, o fato de
ser institucionalizada e perene ndo garante que a politica seja eficaz na sua busca por

promover a participacdo como pratica ordinaria do governo.
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A questdo da escala, por sua vez, apresenta um desafio para a politica estudada. Apesar de
ser uma politica regional, os principais efeitos da PTPS sdo sentidos em nivel local. Tal
caracteristica implica limitagdes para a atuagao da PTPS, mas também abre potencialidades,
na medida em que os efeitos locais contribuem para a difusdo de uma cultura participativa

em nivel regional.

Dessa forma, defende-se que o processo marcadamente fop-down que originou a lei regional
sobre participagdo social conseguiu transcender algumas de suas limitacdes iniciais,
conseguindo atingir o status de uma politica ptblica com certo reconhecimento e perenidade,
sustentada principalmente a partir de seus efeitos locais. Ja o vértice regional da PTPS,
pouco desenvolvido em seus anos iniciais, aparenta estar sendo fortalecido em anos recentes,
a partir do potenciamento formal do instrumento do DP, o que contribuiu para a realizacao
dos primeiros casos regionais dessa modalidade, a partir de 2016. Tais argumentos serdo
desenvolvidos em maior profundidade no capitulo seguinte, que terd énfase nas
peculiaridades toscanas no que se refere ao modelo de gestao, a institucionalizacao e ao salto

de escala da participacdo e da deliberagdo.
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Capitulo 6

Escala e institucionalizacdo da Politica Regional Toscana de Participacao Social:

potencialidades e limites

1. Introducao

Este capitulo tem como objetivo central discutir a Politica Toscana de Participagao Social —
PTPS a partir dos referenciais analiticos privilegiados nesta tese, ou seja, os elementos em
torno de sua institucionalizacdo e de suas escalas de atuacdo. Com base em uma andlise
critica de suas formas de gestdo e implementagdo, tratar-se-a das principais caracteristicas,
potencialidades e limitagdes da experiéncia toscana na busca por institucionalizar a

participacao e a deliberagdo em escala supralocal.

Em linha com as escolhas analiticas realizadas nos capitulos anteriores, os dados e
informacdes aqui discutidas sdo oriundos principalmente de documentos relacionados a
constituicdo e implementacao da politica, bem como de entrevistas semiestruturas realizadas

com atores envolvidos na gestio da politica, ao longo da sua histéria’*.

Assim sendo, o capitulo estd dividido conforme a estrutura apresentada a seguir. Apés esta
introdugdo, a se¢do 2 analisa os aspectos relacionados a gestdo da PTPS. Serdo abordadas as
formas de estruturacdo da politica e a interagc@o entre os diferentes setores da administragao
regional. Especial atencdo serd dada ao papel da Autoridade Regional para a Garantia e
Promocgao da participagdo — APP. Discutir-se-a as formas de estruturacdo, perfil e atuacao
da Autoridade. Também serdo tratados os atributos de independéncia da APP frente a
sociedade politica regional e o papel dos recursos humanos e financeiros na efetivagao da

PTPS.

144 Na utilizacdo dos dados, optou-se por referir-se aos entrevistados de forma genérica, a fim de preservar a
identidade dos mesmos e o sigilo das informacgdes prestadas. Quando necessario para clarificar algum
aspecto da investigacdo, indicar-se-a o setor de origem de cada entrevistado: atores politicos; burocratas da
administracdo publica regional; membros da APP; profissionais da participacdo e académicos e que
analisaram a PTPS.
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A secdo 3, por sua vez, analisa em maiores detalhes a institucionalizacdo da PTPS, na busca
por promover a participacdo como forma ordindria de governo. Serdo abordadas as
dificuldades da politica em ser incorporada no seio da administracao publica. Para explicar
tal quadro, serdo discutidos os papéis da sociedade civil organizada e dos profissionais da
participacdo, na conformacdo de um modelo avaliado como sendo marcado por uma

institucionalidade marginal.

A quarta secdo enfatiza a dimensdo da escala. Diferente do caso gaicho estudado nos
capitulos 3 e 4 desta tese, o modelo toscano adota uma forma diversa de scaling-up, que ja
foi discutida por tedricos dos sistemas deliberativos: o salto de escala a partir da conexado de
minipiblicos a escalas superiores e a reproducdo dos experimentos em torno dos
minipublicos em escala regional (Felicetti et al., 2016; Goodin and Dryzek, 2006; Niemeyer,

2011, 2014).

Tal peculiaridade mostra que, por um lado, a PTPS tem um histérico onde os seus efeitos
regionais sao relativamente timidos devido as dificuldades em torno da promogao de Debates
Publicos regionais. Por outro lado, a consolidacdao do modelo de promogdo e financiamento
de pequenos projetos locais teve o potencial de promover uma cultura participativa regional,
que ndo tem paralelo em outras regides italianas. A partir dessa cultura participativa regional,
o modelo toscano serviu como inspiracdo para outras iniciativas participativas na Itdlia, o
que gerou um capital politico que contribuiu para a sustentagdo e para a perenidade da PTPS.

Por fim, o capitulo conclui com uma sintese dos principais argumentos apresentados.

2. Aspectos de gestao: a participacao como politica puablica

A Politica Toscana de Participacdo Social, atualmente regulada pela lei 46/2013, possui um
modelo de gestio'* centrado em um 6érgio formalmente vinculado ao Conselho Regional —
CR (6rgao central do poder legislativo toscano) mas que funciona nos moldes das
autoridades independentes (Bherer, et al., 2014). Na lei que regula a PTPS, o CR nomeia os

trés membros da autoridade, define a dotacdo orcamentdria anual da lei e tem a

145 ver figura 7, no capitulo 5 desta tese
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responsabilidade de providenciar a estrutura fisica e os recursos humanos necessarios para

compor o staff da APP™¢.

A PTPS tem a especificidade de ter atribuicdes legalmente definidas para diversas
institui¢des. No ambito do poder executivo, vinculado a Junta Regional — JR, o setor de
politicas para a participacdo tem atribuicdes auxiliares a APP no suporte metodolégico e
auxilio no monitoramento de processos financiados pela lei. Também € de responsabilidade
formal da JR a promog¢do e organizacdo de atividades de formacdo, tais como cursos de

formacao, intercdmbio de experiéncias, entre outros.

Um outro ente que formalmente atua da gestdo da lei € o Garante da Comunicacdo em
Politicas Territoriais. Trata-se de um 6rgao autbnomo, nomeado pelo presidente da JR e que
tem a atribui¢do de garantir a informacao e a transparéncia dos atos em torno das politicas
territoriais'”’. Quando se trata de Debates Publicos e processos participativos em torno de
politicas territoriais, o Garante passa a compor a APP, sendo o quarto membro do 6rgao
colegiado. Em outra frente, a lei toscana menciona explicitamente a articulacdo entre
governos regionais € municipais no ambito da PTPS, para além do financiamento direto de
processos participativos'*®. No entanto, tal articulacdo tem cardter voluntdrio, onde os entes
locais sdo convidados a assinar um protocolo de entendimento, e passam a assumir 0s

principios e procedimentos dispostos na PTPS.

L, .

Por fim, € importante mencionar o papel das associacdes e redes de profissionais
especialistas em processos participativos. A PTPS fortaleceu — a partir do financiamento de
mais de 170 processos locais — uma rede de profissionais que ndo s atua na facilitagdo dos
processos participativos, mas participa e exerce influéncia nos destinos e orientagdes da
PTPS. Trataremos, de forma transversal ao longo deste capitulo, as especificidades de cada
ator ou grupos de atores. No entanto, ¢ fundamental analisar, em maiores detalhes, o papel

da APP, 6rgdo central na gestao da PTPS.

146 No momento de realizacdo desta investigacio, a APP tinha um escritério fisico em um edificio que
concentrava diversos 6rgaos publicos regionais, no centro de Florenga. O staff era composto — para além dos
trés membros — por uma secretdria e por um servidor que atuava na gestao financeira e orcamentdria da lei.
147 para mais informag®es sobre a nomeac3o e atribuicdes do Garante da Comunica¢do em Politicas
Territoriais, ver lei regional n2 63/2014, especialmente a parte compreendida entre os artigos 36 e 40. A lei
encontra-se disponivel em
http://www.regione.toscana.it/documents/10180/12052465/PARTE+|+n.+53+del+12.11.2014.pdf/f86ef158
-a09c-4e0e-b46a-6f404a6131a4 . ultimo acesso em 25/08/2017.

148 | ej regional 46/2013, artigo 20.
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2.1. O perfil da Autoridade Regional e a influéncia sobre a gestao

O orgao central, que desenvolve as principais atribui¢des em torno da implementagcdo da
PTPS, é a APP. A Autoridade € responsdvel por executar diferentes atividades, tais como
aprovar, financiar e avaliar os processos participativos locais e regionais. E ela também que
tem a atribuicdo de intermediar relacdes entre os diferentes grupos e atores sociais, tais como
os demais 6rgdos do governo regional, as administragdes municipais, a sociedade civil

organizada e os profissionais de participacao.

Ao longo da aplicacdo da PTPS, a APP executou suas diferentes atribui¢cdes com variados
niveis de eficiéncia e efetividade. Tal variacdo depende, em uma parte, da forma como a
Autoridade foi instituida e da prépria centralidade relativa que a PTPS alcancou dentro do
aparato burocrético regional. Em outra parte, a atuacdo da APP depende do perfil de seus
membros que, tendo em vista o alto grau de discricionariedade e independéncia dos
individuos no cargo, terminou por condicionar seu perfil institucional. Um primeiro exemplo
da variacdo na atuagdo da APP, de acordo com o perfil das Autoridades, pode ser visto na
diferenca entre a autoridade monocrética (conforme lei 69/2007) e colegiada (a partir da

vigéncia da lei 46/2013).

O perfil monocriético foi escolhido durante o metaprocesso deliberativo de elaboragdo da lei
(Lewanski, 2013) e, segundo entrevistados que atuaram durante a elaboragdo da lei, baseou-
se na percep¢do de que uma Autoridade composta por um membro Unico seria mais adequada
para que o 6rgdo atuasse a partir do modelo de autoridades independentes de participacao
(Bherer, et al., 2014). O principio era que tal individuo teria um maior grau de flexibilidade
e autonomia na implementacdo da PTPS. Além disso, a existéncia de um tGnico membro
dificultaria que a escolha da APP fosse pautada por critérios baseados na divisdo partidaria
entre governo e oposicao, que entrevistados afirmaram ser a regra na politica italiana. Assim,

uma Autoridade monocratica teria maior independéncia frente ao campo politico.

A praética, contudo, gerou resultados inesperados. No periodo da autoridade monocratica, a
discricionariedade atingiu o seu dpice, e a APP assumiu um perfil que refletia profundamente
o seu titular. Como apontado por diversos entrevistados'*, o titular da APP, no periodo de

vigéncia da lei n° 69/2007, tendeu a priorizar processos com um corte de cariz deliberativo,

149 Tal percepcdo é generalizada entre os entrevistados, e recorrentemente mencionada pelos burocratas e
profissionais da participagdo.
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a partir da énfase em instrumentos metodolégicos especificos, tais como o juri de cidaddos
extraidos a sorte ou o world café. Assim, a primeira APP entrou em conflito com alguns
profissionais da participagdo que defendiam que outras metodologias (de carater mais
participativo, baseadas na mobilizacdo e no ativismo social) deveriam ter mais espago no
ambito da politica. O Debate Publico também ndo era um instrumento considerado
prioritario pela primeira APP. Se, por um lado, as causas de ndo ter tido DPs ndo podem ser
circunscritas ao papel da APP, por outro lado o DP nao constituia para o primeiro membro

um modelo prioritario de participacao e deliberacao (Lewanski, 2016).

Entrevistados™® também afirmaram que — na busca por implementar a PTPS — a primeira
Autoridade entrou em conflito com atores politicos e burocratas regionais, terminando por
isolar a APP e limitar o impacto da politica. Apesar das criticas, € importante mencionar que
a primeira APP conseguiu consolidar a PTPS em nivel regional, o que foi refletido nos
multiplos processos locais financiados e na posterior decisdo do Conselho Regional em

renovar a lei que direciona a politica.

No processo em torno da renovagdo da lei, a partir de elementos como os discutidos acima,
o CR decidiu por alterar a composi¢cao da APP, que passou ser constituida por trés membros
distintos, em cardter colegiado. Novamente a escolha politica sobre a composi¢cao da APP
teve efeitos positivos e negativos na gestdo do 6rgdo. Como elementos positivos, os
profissionais da participacdo entrevistados afirmam que os conflitos em torno da
metodologia foram reduzidos, e 0os novos membros tiveram maior abertura em relagido a
diversidade metodoldgica, contemplando variadas metodologias participativas e
deliberativas. O préprio instrumento do DP foi visto de forma mais atenta pela nova APP, e
os primeiros Debates Publicos regionais foram promovidos, apds nove anos de vigéncia da
lei. A discricionariedade também foi reduzida, na medida em que os membros da nova APP
(com perfis muito distintos) tiveram que encontrar um equilibrio entre as diversas formas de
interpretar a lei e a politica™, o que levou, segundo os profissionais e os proprios membros

da APP entrevistados, a decisdes mais ponderadas e refletidas.

150 Tal avaliagdo foi transmitida por politicos, burocratas, profissionais da participagio e académicos
entrevistados.

151 Para regular a relagio entre os trés membros, a propria APP elaborou documentos internos abordando tal
temdtica. O principal deles, denominado regulamento interno da APP, encontra-se disponivel em
http://www.consiglio.regione.toscana.it/upload/AUTORIT%C3%80%20PARTECIPAZIONE/documenti/Re
golamento%20interno%20APP %208 %20giugno(2).pdf . Ultimo acesso em 25/08/2017.
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No entanto, o novo modelo de Autoridade também enfrenta limita¢des, oriundas tanto do
proprio carater colegiado quanto dos perfis dos membros escolhidos. Se por um lado, um
colegiado promove a diversidade dentro da APP, a presenca de individuos com perspectivas
distintas fez emergir conflitos internos entre os membros. Tais conflitos foram administrados
dentro da normalidade institucional e ndo afetaram — por si s6 — a efetividade da politica.
Contudo, os tempos para a decisdo foram ampliados, aumentando o fluxo de processos

dentro da APP.

Tal tendéncia a burocratizacido identificada na segunda composi¢cdo da APP pode ser
aprofundada na medida em que hd uma outra dificuldade, que ndo € efeito direto do carédter
colegiado, mas sim caracteristicas dos membros escolhidos: os membros ndo moram em
Florenca, e ndo se dedicam exclusivamente a APP. Apesar do problema da distancia poder
ser minorado com o uso de tecnologias de comunicagdo, a ndo presenga continua dos trés
membros no territério ndo sé reduz a celeridade administrativa, mas também amplia a
distancia entre a APP e os demais atores envolvidos nas politicas (tais como os profissionais
de participacdo e demais 6rgaos regionais), que perdem um canal continuo e permanente de

interacao.

Outra limita¢do fundamental advinda da mudanga do carater da APP para 6rgao colegiado
tem relacdo com a auséncia de remuneragdo aos membros da autoridade. Enquanto a
autoridade monocrética recebia um saldrio por seu trabalho, a Autoridade colegiada é
proibida por lei de receber remunerag@o por seu trabalho. Os membros da APP recebem
apenas uma pequena retribui¢ao econdmica por cada reunido formal do colegiado, além de
reembolso de despesas de viagem. A implicagao disso € que os membros da APP nao podem
dedicar-se exclusivamente ao trabalho em torno da PTPS, pois precisam assumir atividades
extras para prover o seu sustento. Assim, tal caracteristica intrinseca do 6rgdo colegiado
acaba por potencialmente limitar a atencdo que tais profissionais dao a institui¢do e, ao
mesmo tempo, aumenta conflitos internos, na medida que o reembolso de despesas de
viagem varia de acordo com o local de residéncia do membro, o que gera um desequilibrio

entre os diferentes componentes da APP.
2.2. Os dilemas da independéncia e a questio dos recursos

Apesar dos diferentes modelos de gestdo (monocrético e colegiado) e o perfil dos membros

da Autoridade terem influenciado o teor e a pratica da PTPS, ha elementos que permanecem
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inalterados entre os diferentes periodos de implementacao da politica. Um elemento central
¢ a falta de suporte politico a APP e a PTPS por parte dos atores politicos e do aparato
burocratico regional. Apesar das leis toscanas n°s 69/2007 e 46/2013 indicarem a busca da
“participagdo como forma ordindria de governo”, a APP nunca conseguiu atingir
centralidade dentro do aparato burocrético regional e a relacdo com os atores politicos foi

sempre distante e, por vezes, indireta.

Os vdrios entrevistados — inclusive os membros da Autoridade — relatam varias dificuldades
em torno de mobilizar e dialogar com outros setores da administragdo e com politicos
regionais. Do ponto de vista da interacdo com os demais 6rgdos do governo regional, os
relatos apontam que o circulo de interagdao da APP tende a ser limitado aos setores que
também té€m atribui¢des formais na gestdo das leis de participacdo, tais como o Setor de
Politicas para a Participacdo e o assessor para Participacdo vinculados a Junta Regional e o
Garante da Comunicagdo em Politicas Territoriais. Durante todo o periodo de
implementagdo da lei, raros foram os contatos e interagdes que extrapolaram o entorno

imediato das politicas participativas, para envolver outros setores da administragao regional.

Esse isolamento também é percebido na relacdo com o Conselho Regional®?. Com exce¢ao
de alguns conselheiros regionais mais sensiveis a participacdo, a relacdo entre a APP e os
conselheiros ndo foi pautada pela proximidade. Em diversas entrevistas com burocratas e
membros da APP, foi reportado que a maioria dos conselheiros nao conheciam bem a PTPS,
sendo este um fator que tendia a ter dinamica ciclica: quando um grupo de conselheiros
comegava a conhecer o contexto em torno da PTPS, novas eleicdes levavam a mudancgas na
composi¢do do CR, e os novos representantes entravam no cargo sem conhecer a lei e a
politica de participacdo, obrigando a APP a reiniciar os trabalhos de sensibilizacao dos novos
atores politicos. Assim, os conselheiros regionais que aprovaram a primeira lei (69/2007)
ndo foram os mesmos que a renovaram. Estes, por sua vez, foram substituidos por novos

conselheiros durante a implementagdo da segunda lei (46/2013) e assim por diante.

As dificuldades de internalizacdo do aparato governamental e de interacdo com atores
politicos ndo sdo exclusivas da PTPS e sdo frequentes nas experiéncias participativas e

deliberativas, sobretudo naquelas envolvendo formas institucionalizadas. No entanto, no

152 Orgdo responséivel pela nomeagio da APP e pela aprovagio de seus recursos. O Conselho Regional é a
estrutura sob a qual a APP é formalmente vinculada.
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caso da PTPS, essas dificuldades sdo acentuadas por uma caracteristica que frequentemente
¢ apontada como um ponto positivo da politica toscana: a constituicdo da APP a partir dos
modelos das autoridades independentes (Bherer, et al., 2014). Na PTPS, a independéncia da
autoridade € garantida por seus critérios de escolha e nomeago**3, assim como pelo mandato
pré-determinado de 5 anos, ndo podendo ser substituida a partir de pressdes ou critérios
politicos. A propria caracteristica de independéncia € expressamente mencionada no artigo

3° da lei 46/2013.

Contudo, se € verdade que a independéncia da APP foi verificada em diversos momentos,
tal como na escolha dos processos locais a serem financiados e na metodologia a ser adotada,
também € verdade que tal autonomia € relativa, pois existem outras formas de cercear a
liberdade e a atividade da APP por meios que ndo a demissdo e a livre nomeagdo a partir de
critérios politicos. No caso da PTPS, a redu¢do da liberdade da APP pode ser verificada a

partir de duas frentes distintas, mas interligadas.

A primeira delas tem relagdo com os recursos destinados a politica. Na primeira fase da
PTPS, entre os anos de 2008 a 2012, o recurso destinado a APP e a PTPS foi de um milhao
de euros ao ano. Tal valor foi substantivamente (e gradualmente) reduzido na segunda fase
(a partir de 2013) a ponto da APP ser obrigada a suspender o edital regular para
financiamento de novos processos de participacdo no ano de 2016. Embora seja importante
ressaltar que tal corte orcamentdrio inseriu-se em um quadro mais amplo de reducdo de
despesas em nivel regional, a diminui¢do de recursos limitou o raio de acdo da autoridade,

reduzindo seu poder e influéncia.

Outra frente tem relacdo com os recursos humanos necessarios para a operacionalizacao da
politica (tais como as atividades cotidianas de relacionamento com os diversos atores do
territorio e as atividades em torno do repasse e gestao dos recursos utilizados por processos
locais) mas também os recursos humanos fundamentais para a realizacdo de atividades de
carater mais estratégico, como o acompanhamento da implementagao, o apoio técnico e a

avaliacdo dos processos participativos.

133 Onde os candidatos sdo escolhidos e nomeados pelo conselho regional a partir de um aviso publico
direcionado a candidatos com “comprovada experi€ncia em metodologias e praticas participativas” (art. 3°, lei
regional n® 46/2013)”
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Desde o seu inicio, a APP ndo contou com um staff de colaboradores adequado®™*, ja que a
administracao regional nao dotou a Autoridade de uma estrutura administrativa compativel
com suas fungdes. O resultado disso € que a APP sempre atuou em um nivel aquém daquilo
que seria ideal para promover a participagdo como forma ordindria de governo. Conforme
apontam burocratas e membros da APP entrevistados, por fatores como a restricio de
recursos financeiros e humanos, a autoridade nunca conseguiu exercer um papel mais
estratégico em relacdo a PTPS, porque todo o seu pequeno staff foi absorvido por atividades

burocraticas em torno da selecdo e financiamento anual dos projetos locais de participagao.

Assim sendo, aponta-se que a Autoridade independente apregoada pela PTPS tem autonomia
relativa, cuja acdo continua sendo — ainda que indiretamente — condicionada pela
administracdo regional. Além disso, uma consequéncia impremeditada do atributo de
independéncia é que tal caracteristica pode, em alguns casos, ampliar a distancia entre a APP

e os demais setores da burocracia e da administracao regional.

Como consequéncia dos reduzidos vinculos formais ao processo politico e ao governo eleito,
cabe a APP estabelecer continuamente vinculos voluntdrios € — muitas vezes — precarios,
com os demais atores e politicas que atuam no territério toscano. Esses vinculos precisam
ser refeitos cada vez que ha uma mudancga na orientacdo politica regional. Obviamente que
tal distancia entre a APP e os demais setores da administragdo vai variar conforme as
relacdes pessoais estabelecidas entre os ocupantes dos cargos. No entanto, ao desvincular-
se do processo politico-eleitoral, o modelo das Autoridades independentes implica um
desafio a mais no que concerne ao fortalecimento das ligacdes com os demais atores politicos
e administrativos, na busca por ampliar as chances da participacdo social adentrar dreas

centrais de governo.

3. Forma ordinaria de governo ou institucionalidade marginal? A (incompleta)

institucionalizacio da participacio na Toscana

Uma das principais promessas por trds dos esforcos de institucionalizacdo da participacao

refere-se ao potencial aumento de perenidade das politicas participativas ao longo do tempo,

154 No momento da investigagdo de campo (em 2016), o staff da APP era composto por tdo somente uma
secretdria e um servidor que trata das questdes financeiras da PTPS, além dos préprios membros da APP.
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aliado a um maior distanciamento dos processos de mudanca de governo. A
institucionaliza¢do — ao ser assegurada por instrumentos legais e ao ser abragada pelo corpo
burocratico — promoveria o estabelecimento de uma politica de Estado, que transcenderia o

projeto politico de um determinado governo.

Ao analisar a institucionalizacdo da Politica Regional Toscana de Participacdo Social, é
possivel afirmar que, ap6s quase 10 anos de sua formaliza¢do por meio da lei 69/2007, a
PTPS nao conseguiu atingir o status de politica de Estado, pois ndo foi abragada de forma
integral e transversal pelos demais 6rgdos e instancias do governo regional. Além disso, a
politica continua sendo fortemente afetada por mudancgas de governo e sofre — desde o inicio
de sua implementacdo — de falta de suporte politico para a execucdo de suas agdes. No
entanto, apesar deste diagndstico geral, o caso toscano apresenta nuances interessantes para

se pensar os efeitos, as potencialidades e os limites da participagdo institucionalizada.

Antes de tudo, vale a pena ressaltar que a visdo da institucionalizagdo como forma de
aumentar a perenidade e a independéncia da politica assume o pressuposto de que ja
existiriam anteriormente mecanismos participativos atuantes cuja institucionalizacio
implicaria aprofundar os efeitos do seu funcionamento. Contudo, tal pressuposto ndo se
aplica ao caso toscano. Na verdade, antes da formalizacdo da politica por meio de lei, ndo
havia instituicdes participativas regularmente atuantes em contexto regional. Assim, o
primeiro efeito da institucionalizacdo na Toscana nao foi aumentar a perenidade e ampliar
os resultados de um mecanismo participativo previamente ativo, mas sim iniciar uma nova
politica publica, dotada de recursos e técnicas proprias, permitindo o surgimento de

mecanismos, métodos e formas de acao que ndo existiam previamente em contexto regional.

Conforme apontam entrevistados de varios setores, a escolha por iniciar a PTPS por meio da
formulacdo de uma lei deveu-se a dois fatores complementares: em primeiro lugar, a
iniciativa da elaboracao da politica partiu de atores governamentais, em um registro top-
down, onde os demais atores sociais tinham em principio diversas resisténcias ao tema. Em
segundo lugar, a op¢do por institucionalizar a participacdo por meio de lei tem vinculos com
a forma e o perfil do processo politico e da estruturacdo das politicas na Itdlia, marcado por
alto grau de formalizacdo por via legal. Assim sendo, para analisar o caso toscano, &

importante entender a institucionalizacdo nao como forma de aumentar a perenidade ou
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aprofundar os efeitos da participacdo, mas sim como forma de implementar uma tipologia

politica até entdo pouco estruturada e, por vezes, desconhecida no contexto politico regional.

Nesse viés de criagdo de novas dinamicas, € possivel afirmar que a institucionalizacao foi
bem-sucedida. Entrevistados, de diversos setores, afirmam que sem a lei provavelmente nao
haveria uma politica estruturada de participag¢do na toscana. Apesar de incompleta em termos
de sustento politico e com centralidade reduzida nas politicas regionais, a lei toscana
estimulou (e financiou) uma série de projetos participativos, sobretudo em nivel local. A
experiéncia na execugdo de tais projetos viu emergir na toscana um know-how em técnicas

de participacdo que ndo tem paralelo na Italia, tornando-se referéncia em contexto nacional.

O grande problema € que, por elementos que foram sendo definidos no decorrer de sua
implementacdo, os efeitos da PTPS tenderam a ser mais fortes em nivel local, a partir de
pequenos projetos participativos coordenados, sobretudo, por administragdes municipais. O
know-how acumulado também parece ndo ter atingido o centro do aparato burocratico
regional, tendo ficado concentrado nas maos das sociedades de consultoria e dos

profissionais/facilitadores da participacgao.

Os padrdes e caracteristicas que tomaram forma ao longo da implementagao da politica
tenderam a enfatizar a PTPS como um ente externo ao aparato politico regional, longe de
alcangar o objetivo proclamado da lei de transformar a participacdo em forma ordindria de
governo. Com exce¢do de algumas atividades formativas'™, as atividades promovidas e
financiadas pela PTPS normalmente ndo incluiam burocratas e dirigentes regionais'>® como
parte atuante em sua formulagdo e execucdo. Os atores politicos também eram pouco
presentes no cotidiano da implementacdo da lei. Assim sendo, a PTPS ndo promoveu a
integracdo de suas acdes aos processos decisorios centrais da Regiao Toscana e tampouco
conseguiu vencer o desconhecimento e as resisténcias prévias por parte dos demais atores

regionais.

155 Dentre as atividades formativas, previstas no artigo 13 da lei n° 69/2007, destaca-se a realizagdo de uma
edi¢@o de curso de mestrado, em “formacdo de experts em formulacéo e gestdo de processos participativos”,
gerido em parceria pela administragdo regional e por sete universidades toscanas, com destaque para a
Universita degli Studi di Firenze. O curso teve parte das suas vagas reservadas para funciondrios das
administracdes regional e locais toscanas. At¢é o momento, o mestrado contou com apenas uma edi¢do
(2012/2013).

156 Para além daqueles poucos burocréticas formalmente vinculados a PTPS.
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A PTPS sempre sofreu de caréncia de suporte politico por parte dos atores regionais. Essa
falta de suporte foi influenciada pela dinAmica exposta acima, e aprofundada pela regular
mudanca de conselheiros regionais, que afetava os trabalhos de sensibiliza¢do realizados
com os representantes anteriores. Apesar de ndo ter afetado a institucionalizacao formal da
iniciativa®’, a falta de suporte politico afetou substancialmente a atuacao pratica da PTPS.
O suporte politico limitado € refletido na questao dos recursos humanos e financeiros, que
sempre estiveram aquém do que seria necessdrio para a adequada implementacdo de uma

politica que deveria — por principio — ser transversal as diversas politicas regionais.

Além da insuficiéncia de recursos humanos e financeiros, a falta de suporte politico é
percebida a partir de alguns procedimentos burocriticos, tais como os tempos
exageradamente longos para a nomeacgdo e substitui¢do dos membros da Autoridade APP e
do Garante. Nos projetos participativos regionais seguidos pelo autor, também foi notado o
reduzido envolvimento de politicos e burocratas regionais na organizacao e participagao nas
reunides publicas. Tal presenca reduzida atinge inclusive aqueles burocratas com
responsabilidade regional nas édreas de infraestrutura que foram objeto dos processos

participativos sobre o aeroporto de Florenca e sobre o porto de Livorno'®,

O reduzido suporte politico parece, contudo, ser contrabalancado por um reconhecimento
externo da lei, que passa a ser exemplo e inspiracao para iniciativas participativas em outras
regides italianas. A recente inclusdo do DP na lei de contratos publicos em nivel nacional
(ver box 1) também pesa a favor de uma maior forca politica da PTPS. No entanto, tal forca
politica parece ter mais efeito retdrico que pratico, o que produz uma ambiguidade central:
pelo seu contetido simbdlico, parece ser cada vez mais dificil para a administragdo regional
prescindir da lei e da PTPS; do ponto de vista pratico, ndo ha impedimentos para que o
sustento politico seja mantido em niveis reduzidos, o que continua a afetar a efetividade da
politica. Assim, é possivel dizer que as leis n°s 69/2007 e 46/2013 promoveram a

institucionalizacdo da participacdo com sucesso na Toscana. No entanto, tal

157 J4 que a lei foi renovada em 2013, a partir de um modelo de institucionaliza¢do mais profundo que a lei
anterior, que tinha de cardter experimental.

158 O autor acompanhou presencialmente um processo participativo regional sobre a ampliagcdo do aeroporto
de Florencga e o Debate Publico sobre a requalificagdo do Porto de Livorno. A andlise desses dois processos é
apresentada em detalhes nos anexos 3 e 4 desta tese.
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institucionaliza¢do assume um cardter marginal, com atuagdo fora do centro politico e dos

principais processos decisorios regionais.

Box 1 — O Debate Publico em nivel nacional na Italia

Em 2016, o Debate Ptblico foi incluido no novo Cédigo de Contratos Publicos (Dlgs
n. 50/2016), em seu artigo 22, intitulado “Transparéncia na participag¢ao dos portadores
de interesse e Debate Publico”. Também inspirado no modelo Francés (Revel et al.,
2007), passa a ser obrigatdria, em toda a Italia, a realizacdo de DPs em grandes obras
de infraestrutura. As especificidades sobre as condicdes em que devem ser realizados

serdo individuadas por meio de decreto (conforme art. 22 § 2).

O Ministério da Infraestrutura e de Transportes italiano elaborou — em junho de 2017
—uma proposta de DP que segue, em geral, os mesmos ritos do procedimento adotado
na Franca e na Toscana, e propde a obrigatoriedade na realizagao de debates em obras
com valores superiores compreendidos entre 200 a 500 milhdes de euros, a depender
da tipologia do projeto™®. Nao estd prevista distingdo entre obras de responsabilidade
de entes publicos ou privados, como ocorre na Toscana. A entrada em vigor do decreto
certamente tera influéncias na PTPS. No momento de escrita desta tese, a APP estava
a preparar um conjunto de propostas de alteracdes da lei regional n°® 46/2013 para

promover maior compatibilizacdo com a legislagao nacional.

3.1. O papel ambiguo dos profissionais de participacio e a oposicao da sociedade civil

organizada

Para compreender os limites e as potencialidades da forma de institucionalizagao da PTPS,
¢ importante analisar de forma mais atenta o papel de dois grupos de atores: a sociedade civil
organizada e os profissionais da participacdo. No caso toscano, a posicao da sociedade civil
organizada € muito diferente de casos onde existe uma interagdo proficua entre Estado e
sociedade civil, como ocorre, por exemplo, em experiéncias latino-americanas e brasileiras

(ver, por exemplo, Abers and Keck, 2008; Avritzer, 2002)

159 Uma lista das principais propostas de conformacio do debate publico nacional podem ser consultadas,
em http://www.lavoripubblici.it/news/2017/06/LAVORI-PUBBLICI/Codice-dei-contratti-Pronto-il-Decreto-
sul-Dibattito-pubblico 18766.html| Ultimo acesso em 25/08/2017.
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Em casos latino-americanos, ¢ comum o diagndstico de que as politicas € mecanismos
participativos e deliberativos sdo fomentados a partir de apoio e de interacao entre os polos
do Estado e da sociedade civil. E comum que as experiéncias participativas contem com o
sustento e presenca de parte significativa das organizagdes € movimentos sociais, que veem
nos canais participativos e deliberativos uma oportunidade para influenciar o processo
politico e garantir a presenca de discursos e atores historicamente excluidos da agenda

politica.

Na Toscana, por sua vez, as posi¢oes da sociedade civil organizada no que se refere a PTPS
foram desde o seu inicio marcadas por elementos de desconhecimento, de distanciamento e
de oposicao. Como ja apontado anteriormente, a PTPS foi promovida pelo governo regional
de forma top-down, sem contar com o apoio da maior parte da sociedade civil organizada,
que tendia a posicionar-se como oposi¢cdo ao governo regional que promoveu a formulacdo
e implementacdo da politica. A PTPS foi vista pela sociedade civil, segundo académicos e
profissionais da participacao entrevistados, como uma forma de aprisionar e domesticar os
movimentos. Essa oposi¢do inicial ndo foi substancialmente revertida ao longo da
implementacdo da politica, que continua a ndo contar com o sustento de boa parte da

sociedade civil toscana.

Tal falta de sustento tende a ser reforcada pelo perfil de alguns movimentos e organizagdes
regionais (sobretudo os comitatos de cidaddos) cuja forma de atuagdo € geralmente baseada
em protestos e oposicdes a certas politicas e iniciativas governamentais. Conforme apontado
em entrevistas realizadas com politicos, burocratas e profissionais da participagdo, alguns
comitatos nao querem dialogar com o Estado (e com o Partido Democratico, for¢a politica
que governa a Toscana desde o inicio da PTPS). Para tais grupos, o didlogo e a participacao
poderia enfraquecer suas demandas, que tendem a ser conformadas por uma posi¢cdo
contraria a determinada obra ou iniciativa do governo e de entes privados. Em alguns
processos participativos da PTPS com alto teor de conflito, algumas organizacdes da

sociedade civil se recusam explicitamente a participar®®.

160 O autor presenciou casos onde houve a recusa de organizagdes da sociedade civil em participar do processo
em torno da Ampliacdo do Aeroporto de Florenca. Para mais detalhes, ver anexo 3 desta tese.
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Para além das dificuldades e limites da PTPS em angariar sustento por parte da sociedade
civil regional, entrevistados'®* apontam que existe um grande desconhecimento dos cidaddos
comuns em relacdo a existéncia da lei, fato que tende a ser ainda mais significativo em
pequenos € médios municipios. Se o sustento a PTPS ndo se encontra na sociedade civil, a
base de apoio a politica e a lei tende a ser concentrada na articulagdo entre burocratas
regionais diretamente envolvidos na implementa¢ao da politica, administradores municipais
e na rede de profissionais e facilitadores de processos participativos e deliberativos. Trata-
se de uma politica que se desenvolveu a partir de uma rede de alto perfil técnico, sem grande
mobilizac¢do popular, composta por determinados politicos, alguns burocratas regionais mais

sensiveis ao tema da participacdo, académicos e um grupo de profissionais da participacao.

E no papel dos profissionais que podemos ver algumas potencialidades e, sobretudo, diversas
limitagdes na forma com que a PTPS foi institucionalizada e na sua tentativa de constituir-
se como forma ordindria de governo. Diversos entrevistados'®* avaliam o papel dos
profissionais como sendo ambiguo, contemplando caracteristicas positivas e limitagcdes para
a PTPS. Entre as caracteristicas positivas, € continuamente mencionado que tais
profissionais sdo competentes e dotam os processos participativos e deliberativos toscanos
de uma qualidade técnica de referéncia no contexto italiano, com métodos e técnicas que

elevam a qualidade dos processos.

A competéncia técnica dos facilitadores também atua em um gargalo fundamental dos
processos locais, sobretudo quando promovidos em pequenos municipios: a falta de
funciondrios municipais sensibilizados e tecnicamente qualificados para coordenar e
promover processos participativos e deliberativos. Burocratas, politicos e académicos
entrevistados afirmam que se ndo fosse o financiamento dado pelas leis regionais e a atuacao
in loco dos profissionais e facilitadores, muitos municipios nao teriam tido condi¢des de

realizar tais iniciativas.

A atuacdo das redes de profissionais também foi sentida durante todo o processo de
elaboracdo da politica, onde tiveram papel importante no seu Eletronic Town Meeeting

fundador, auxiliando a conformar as principais caracteristicas da lei n® 69/2007. Durante o

161 Tal percepgdo é generalizada entre os entrevistados, e mais forte entre politicos, burocratas e profissionais
da participagdo.

162 A avaliacdo do papel ambiguo dos profissionais de participacdo foi feita por entrevistados de varios
setores, incluindo os préprios profissionais.
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interregno entre as duas fases da lei, as redes de profissionais também tiveram importante
papel na defesa da PTPS, atuando por meio de lobbies — em espagos formais e informais —

contribuindo para garantir sua renovagao.

O problema central é que ao mesmo tempo em que as redes de profissionais garantem
sustentacdo politica e dotam as iniciativas em torno da PTPS de alta qualidade técnica, a
implementacdo da PTPS passa a ser dependente da atuagdo destes profissionais.
Académicos, burocratas e membros da APP entrevistados apontam que tal dependéncia cria
uma barreira para que a lei e a PTPS consigam entrar em instancias centrais da administracio
publica regional, tornando dificil a apropriacdo da participacdo como forma ordindria de

governo.

O padrdo de implementacdo construido em torno da PTPS implica um modelo de gestdo
baseado no financiamento de projetos locais pela APP, boa parte deles coordenados por
administracdes municipais. Os profissionais, contratados pelas administragdes locais,
realizam as tarefas de facilitacdo e coordenagdo técnicas dos mecanismos participativos e
deliberativos, elaborando sinteses de percursos e recomendacdes de politicas. Tais sinteses
sdo, posteriormente, entregues para os atores competentes, entre eles a APP e as
administracdes locais (Bortolotti and Picciolini, 2012). No tipo de processo ilustrado acima,
ha pouca margem para que a PTPS seja incorporada dentro das agéncias governamentais, ja
que boa parte dos processos sdo geridos fora das administracdes. Em alguns casos locais,
ainda que constituam exceg¢Oes a regra, € possivel que haja alguma transferéncia de
conhecimento e know-how para funciondrios de administracdes locais, que podem vir no
futuro a difundir as iniciativas participativas e deliberativas (Bortolotti and Picciolini, 2012;

Paba et al., 2009).

No entanto, em ambito regional, a norma € ndo haver contato e participa¢ao de burocratas e
politicos regionais nos processos locais, € 0s Gnicos burocratas governamentais vinculados
a gestdo cotidiana da PTPS sdo os membros e funciondrios da APP e do Setor de Participacdo
da Junta Regional, que sdo aqueles que desenvolvem atribui¢cdes legalmente especificadas.
Dessa forma, a PTPS acaba por ndo inserir a participag¢do nos diversos 6rgaos e tematicas da
administracdo regional, limitando os efeitos oriundos da institucionalizacdo formal da
politica. Assim sendo, na busca por aumentar sua institucionalizacdo de fato, seria

importante redesenhar alguns elementos da lei e algumas acdes da PTPS, na direcdo de
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reduzir a dependéncia da politica em relagdo aos facilitadores externos e garantir um maior
e mais qualificado envolvimento de burocratas na gestdo da politica, bem como pensar em

formas de aproximar os politicos regionais das acdes da PTPS.

4. O scaling-up a partir dos minipublicos: uma politica regional com efeitos locais

A Politica Regional Toscana de Participacdo Social tem uma relacdo particular com a
dimensao da escala. Trata-se de uma politica institucionalizada em nivel supralocal, cujas
leis reguladoras apontam diversas tipologias de atua¢do. Como j4 apontado anteriormente, é
possivel indicar trés vértices de acao da PTPS: 1) os Debates Publicos sobre grandes obras
de interesse regional; 2) as atividades de formacgdo, de educacdo e de promocgdo da cultura
participativa e 3) o financiamento e suporte metodolégicos a pequenos projetos locais de
participacdo e deliberacdo. Os dois primeiros vértices apontam iniciativas cujo ldcus de
atuacdo se d4 predominantemente em nivel regional, enquanto o dltimo trata sobretudo de

acoes locais.

E possivel tracar um paralelo entre o modelo de salto de escala promovido pela PTPS e uma
proposta discutida por tedricos dos sistemas deliberativos (tais como Dryzek and Niemeyer,
2008; Felicetti et al., 2016; Goodin and Dryzek, 2006; Niemeyer, 2011, 2014) de que o
scaling-up poderia ser promovido a partir de duas estratégias. A primeira seria marcada pela
multiplicacdo e pela conexdao dos pequenos foruns deliberativos — os minipublicos — as
estruturas politicas em escalas superiores. A segunda estratégia é a realizacdo de
minipublicos para discutir temas e politicas cuja atuacdo e impactos situam-se em nivel
supralocal. Em uma livre aproximacao, os processos locais financiados pela PTPS seriam

exemplos da primeira estratégia enquanto os DPs regionais aproximariam-se da segunda.

O paradoxo em relagdo a PTPS € que, durante sua implementacgdo, as iniciativas e acdes em
tornos dos “vértices” regionais da politica foram incipientes. Nao houveram debates publicos
durante os nove primeiros anos de acao da politica e as atividades de formagao e de difusao
regional da cultura participativa também ndo foram regulares. Concretamente, os principais
avancos da PTPS ocorreram no financiamento e suporte aos pequenos projetos locais.
Assim, a PTPS trata-se de uma politica sui generis, onde o perfil da politica (como apontado

em lei), tem cardter regional, mas cujos efeitos sdo predominantemente locais.
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O perfil e grau de sucesso dos projetos locais financiados variam muito, compostos tanto por
casos bem-sucedidos quanto por projetos que ndo atingiram seus resultados esperados’®. No
entanto, académicos e profissionais da participacdo entrevistados (e a literatura pertinente)
apontam que existe um “ndcleo duro” de projetos locais diversificado e significativo, que
ndo possui paralelo em outras regides italianas. Esses projetos, apesar de locais, atuaram em
questdes significativas em seu contexto especifico. Assim sendo, se os projetos locais
constituem, até 0 momento, o principal resultado da PTPS, cabe questionar — para fins desta
tese — em que medida os diversos projetos locais financiados pela lei tiveram efeitos

regionais.

Tendo em vista o supracitado déficit no acompanhamento e avaliagdo da execucdo destes
projetos — e de seus impactos nas realidades e politicas locais e regionais — ndo € possivel
responder a esta pergunta com exatiddao. No entanto, a partir da literatura existente e das
entrevistas realizadas na Toscana, € possivel apontar indicios que que a PTPS contribuiu
para fomentar a cultura participativa na toscana, embora nio seja possivel determinar o
quanto da referida cultura participativa foi impactada pela PTPS, e se tal mudanca é

sustentdvel ao longo do tempo.

Como ja discutido no capitulo 5 desta tese, a Toscana € historicamente conhecida pelo alto
grau de associativismo e participacdo politica. A PTPS surge em um contexto de redugdo
deste ativismo, onde as formas tradicionais de participagao por meio de partidos estavam em
crise. No inicio, a PTPS enfrentou multiplas resisténcias por parte da sociedade civil e da

sociedade politica, tanto em nivel regional quanto em niveis locais.

Embora muitas resisténcias ainda persistam, as dindmicas que emergiram durante o processo
de renovacdo da lei que regula a politica mostra um fator novo no contexto regional. Nas
palavras de alguns entrevistados, a renovagdo da PTPS contou com o apoio ativo de um
grupo de “militantes da participacdo”, que atuaram politicamente para que a lei fosse
renovada. Dentre esses militantes estdo — naturalmente — os burocratas regionais diretamente

envolvidos na implementacdo e os profissionais da participacdo, que utilizam a lei para

163 Como ja dito anteriormente, a APP nio realizou um monitoramento ativo e efetivo dos resultados e impactos
dos pequenos projetos. No entanto, hd uma bibliografia que discute alguns casos emblematicos (ver, por
exemplo, os livros organizados por Morisi and Perrone (2013) e Paba et al. (2009). Uma primeira tentativa de
analisar em conjunto os processos financiados pela lei n° 69/2007 pode ser encontrada em Bortolotti and
Picciolini (2012).
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prover seu sustento. No entanto, esta articulagcao também contava com um grupo de atores,
composto por politicos, funciondrios e administradores locais que utilizaram a lei no

financiamento de pequenos projetos.

Assim, os resultados da implementacdo da PTPS em nivel local gerou um suporte regional
para a lei. E, diferentemente do que ocorreu durante a formulacdo da lei (entre 2006/2007),
o apoio a PTPS nao ficou restrito aos grupos politicos vinculados ideologicamente a centro-
esquerda. Entre administradores locais e conselheiros regionais, cresceu o apoio de atores
politicos vinculados ao espectro politico de centro-direita, indicando um crescimento
transversal do circulo de defensores da lei. Conforme apontado por politicos e burocratas
entrevistados, o apoio de atores de centro-direita foi fundamental para garantir a renovagao

da lei.

Em outras frentes, os profissionais da participacdo afirmam que os projetos locais
financiados pela lei atuaram para “abrir portas” das administra¢des locais no sentido de
adotar os processos participativos como metodologias frequentes para diversas politicas em
nivel municipal. Apds o impulso inicial da lei, diversos municipios comecaram a promover
seus proprios processos participativos locais, ainda que sem o suporte financeiro da lei. No
entanto, 0s novos processos participativos “independentes” foram fortemente influenciados
pelas metodologias e resultados obtidos pelos processos anteriores fomentados pela lei.
Segundo entrevistados de diversos setores, a participacdo comega a fazer parte das formas
ordindrias de governo de alguns municipios toscanos, em especial no ambito das politicas
territoriais, que € a drea temdtica com maior nimero de projetos locais financiados pela lei

(Bortolotti and Picciolini, 2012).

Assim, afirma-se que os processos locais financiados pela lei tiveram um importante papel
educativo e cultural na Toscana. Se nao existem condi¢des de mensurar em que medida a
cultura participativa foi impactada pela PTPS, é possivel apontar que o suporte a mesma
comega a transcender fronteiras politicas tradicionais e pode ser decisivo para o futuro
proximo da PTPS e para a promocdo de mecanismos de participacdo em niveis locais e

regional.

4.1. A auséncia dos Debates Puablicos e os timidos impactos em processos decisorios

regionais
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Nao obstante os efeitos locais e a promocao de uma (difusa) cultura participativa, a PTPS
ainda ndo obteve resultados em nivel supralocal. Se, por um lado, os processos locais
contribuiram para aumentar seu suporte politico, a ndo realizacdo de Debates Publicos
regionais durante os seus primeiros nove anos de atuacdo trata-se do calcanhar de Aquiles
da PTPS. Seria o papel dos DPs atuar mais diretamente nas politicas regionais, a partir da

discussao sobre grandes obras de infraestrutura.

A nao realiza¢do de DPs pode ser creditada a um conjunto de fatores. Em primeiro lugar, é
possivel remeter as lacunas na primeira lei n® 69/2007 que, apesar de tratar do DP, ndo previa
a sua obrigatoriedade. A realizacdo do Debate Publico dependia da manifestacao favordvel
da APP e da disponibilidade do proponente da obra em tomar parte e participar do processo.
Em segundo lugar, é possivel remeter a auséncia de DPs a ndo requisicao formal pela
sociedade civil, conforme previsto no artigo 8° da lei n® 69/2007. Tal artigo indicava que o
DP poderia ser solicitado por organizacdes da sociedade civil, por administragdes locais,

pelos proponentes ou por 0,5 por cento dos habitantes toscanos maiores de 16 anos.

Na auséncia de requisi¢do formal, a inica forma de ativacdo de um Debate Publico seria por
iniciativa da propria APP. No entanto, o membro da Autoridade no ambito da primeira fase
da lei ndo era um defensor do procedimento, preferindo outras formas de participagdo e
deliberagdo (Lewanski, 2016). Também ¢é mencionado por burocratas, politicos e
profissionais da participacdo entrevistados que a primeira Autoridade ndo tinha for¢a politica
suficiente para promover um DP em um contexto onde politicos e 6rgdos regionais nao
pareciam interessados a realizd-lo, sobretudo no que se refere as obras com alto grau de

conflito em nivel regional.

Independentemente dos motivos que ndo possibilitaram sua realizacdo, o fato é que a
auséncia de Debates Publicos deu ensejo a criticas sobre a utilidade e adequacdo da PTPS.
Ja que o DP € o principal vértice de impacto regional da lei e da PTPS, sua ndo realizacdo
indica um limite significativo para uma politica publica institucionalizada regionalmente.
No processo de renovacao da lei, a auséncia de DPs foi considerada uma lacuna importante

e foi também um argumento utilizado por aqueles contrarios a sua renovagao.

Assim, na tentativa de suprir tal lacuna, a principal mudancga da nova lei esteve relacionada
aos Debates Publicos. Na busca por garantir sua centralidade e fomentar sua realizacdo, a

lei n® 46/2013 foi formalmente denominada “lei do Debate Publico regional e promogao da
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participacdo na elaboragdo das politicas regionais e locais”***. Na nova lei, também foi
incluida a obrigatoriedade de realizagao de DPs em obras com valor superior a 50 milhdes
de euros, desde que de iniciativa de entes publicos. Outras modificacdes referentes ao
procedimento foram feitas na nova lei, na tentativa de delimitar suas formas, metodologias

e tempos de realizagao®.

De fato, durante a vigéncia da nova lei n°® 46/2013, a nova APP coordenou a realiza¢do de
Debates Publicos. Em 2016, teve lugar o primeiro DP regional toscano, sobre o novo porto
de Livorno*® e, em 2017, foi realizado um debate publico sobre residuos de gesso no

municipio de Gavorrano'®’,

Embora nio seja possivel subestimar a influéncia da nova lei na promog¢do de DPs, existem
outros fatores que auxiliam na interpretacdo desta mudanca de postura. O primeiro deles tem
relacao com o novo perfil da APP. A nova Autoridade ja assumiu o cargo pressionada pela
responsabilidade em realizar DPs e atender um vértice que ganhou maior centralidade na
segunda fase da lei. O perfil dos membros da APP também mudou. Os novos membros
tinham uma interpretagdo mais positiva do instrumento e um dos membros tinha experiéncia

na realizacdo de Debates Publicos na Franca.

Em outra frente, o primeiro DP (em Livorno) foi requerido formalmente pelo proponente, a
Autoridade Portudria de Livorno. O processo de Gavorrano, por sua vez, surgiu de uma
requisicdo de um processo participativo local que foi interpretado pela APP como tendo as
caracteristicas necessdrias para a realizacdo de um DP. Tanto o caso de Livorno como o de
Gavorrano tratavam de temas em que ndo havia forte mobilizacdo contrdria por parte da

sociedade civil e, portanto, ndo tinham histérico de conflito.

Um caso em que denota alguns limites nas alteracdes feitas na nova lei € o caso em torno da
ampliagcdo do Aeroporto de Florenga®. Ja sob a égide da lei n® 46/2013, alguns municipios

toscanos fizeram um requerimento formal para a realizacdo de um DP sobre uma questdao

164 Com énfase menor no instrumento do DP, a primeira lei n® 69/2007 foi denominada “nomas sobre a
promogao da participacdo na elaborag@o das politicas regionais e locais”.

165 As modificagdes em torno dos artigos que tratam do DP foram formalmente inspiradas no modelo do débat
public franc€s. Para mais informagdes sobre o modelo institucionalizado em nivel nacional na Franca ver Revel
et al. (2007).

166 Este processo € analisado em maiores detalhes no anexo 4 desta tese.

167 Para mais informagdes sobre o processo de Gavorrano, ver http://open.toscana.it/web/dibattito-pubblico-
sull-utilizzo-dei-gessi-a-gavorrano. Ultimo acesso em 25/08/2017.

168 Para informagdes mais detalhadas sobre a questio do aeroporto de Florenga, ver anexo 3 desta tese.
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que é um tema central da agenda politica toscana hd décadas, com alto grau de
conflitualidade. Nesse caso — e sob muitas criticas — a APP deu parecer negativo ao
requerimento, por dois motivos principais: por considerar que o estado avancado de
projetacdo em torno das obras ndo era adequado para a realizacdo de um Debate Publico,
que precisa ser feito quando diversas opcdes ainda estdo em aberto e; tendo em vista que o
proponente das obras era empresa privada, caso em que a lei ndo prevé uma obrigatoriedade

do DP.

Assim, apds a APP ter tentado estabelecer contato com a empresa proponente € esta ter se
recusado a participar, a APP optou por ndo realizar um DP e promover apenas um processo
participativo de carater informativo. A lei n® 46/2013 indica a obrigatoriedade do DP em
obras acima de 50 milhdes de euros. Mas, na medida que n@o obriga a realizacdo destes
processos quando o proponente € ente privado, fica patente que a nova redagdo da lei foi
feita sem contornar uma lacuna importante, pois continuam a haver casos de grandes obras

e politicas centrais da Toscana em que o DP continua sendo facultativo.

A par disso, cabe mencionar que o Debate Publico tem ganhado forca na Itdlia. Tal
metodologia foi inserida na lei de contratos puiblicos em nivel nacional (artigo 22, DIgs n.
50/2016)'%, e tende a pressionar a realiza¢do de novos DPs em nivel nacional, mas também
na Toscana. Em nivel nacional, o DP nao faz disting¢do entre obras publicas e privadas, o que
pode acarretar mudancas na lei que guia a PTPS. Entrevistados, de todos os setores,
recorrentemente apontaram essa mudancga no clima politico, e indicam o papel fundamental
a ser desempenhado pelos DPs nos préximos anos para a legitimacao e efetividade da PTPS.
Tudo dependeria dos resultados obtidos por esses processos, da visibilidade alcancada, da
atencao publica, das formas de interacdo e participagdo popular. A consolida¢do do Debate
Pablico é central também para as aspiracdes da PTPS em alcancar — de fato — uma

centralidade no panorama politico regional, reduzindo sua fragilidade institucional.

4.2. A experiéncia toscana como pioneira na Italia: marketing politico e difusao inter-

regional da participacao

Até o momento, foram analisadas as relacdes entre a implementacdo da politica (em suas

vertentes regional e locais), o seu suporte politico e as suas formas de institucionalizacao.

169 Ver box 1.
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Como foi apontado durante o capitulo 5 desta tese, 0 modelo de implementacdo da politica
tem claros efeitos no grau de institucionaliza¢do e nas formas como se dao as relagdes entre
as escalas. No entanto, a partir da investigacdo de campo, é importante abordar um outro
fator, indireto, que vai além da implementacao da PTPS: os efeitos simbdlicos e o marketing
politico em torno de uma politica pioneira de institucionalizacdo da participacdo em nivel

regional.

Se parte do sustento politico da PTPS pode ser explicada pelo apoio de atores locais que
implementaram processos financiados pela lei, também contribui com este quadro o
reconhecimento nacional e internacional angariado pela Politica Regional Toscana de
Participagdo Social. Burocratas e politicos regionais afirmaram em entrevistas que a
experiéncia toscana era recorrentemente mencionada quando estes atores entravam em
contatos com seus pares de outras regidoes e em nivel nacional na Itdlia. O nivel internacional
também fez-se sentir, na medida em que a experiéncia toscana foi difundida no circuito
internacional de experiéncias participativas, tendo inclusive recebido um prémio da

International Association for Public Participation — Iap2 (APP, 2013).

Assim, tendo em vista que a PTPS, enquanto boa prética, coloca em evidéncia a Regido
Toscana em nivel nacional e internacional, esse “peso” simbdlico, segundo politicos e
burocratas entrevistados, contribuiu para que a politica alcangasse o suporte politico
necessdario para ser renovada. Enquanto elemento de marketing, a PTPS representa capital
politico importante para o Governo Toscano, ja que ela se tornou um ponto de referéncia no

contexto italiano.

O peso simbolico em torno de uma politica publica pioneira acabou por influenciar outras
experiéncias de participacdo e deliberagcdo. Este € o caso de algumas regides italianas (tais
como a Emilia-Romagna, a Puglia, e a Umbria) que posteriormente adotaram politicas
regionais que tratam diretamente do tema da participacdo e da deliberacdo. Estabelece-se,
portanto, um ciclo virtuoso em que a difusdo da experiéncia da PTPS permite aumentar seu
sustento politico, na medida em que sua maior institucionalizacio e perenidade ao longo do
tempo continua a servir como elemento inspirador para novas experiéncias

institucionalizadas de participacdo na Italia.

No entanto, essa dinamica simbdlica ndo € inteiramente conectada a implementacio e aos

resultados reais da politica, o que faz com que possam existir diferengas entre o nivel de
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difusdo e de capital simbdlico da experiéncia toscana e seus impactos reais. Esta
discrepancia, ja notada por O’Miel (2016), termina por fragilizar a experiéncia toscana e

gera alguns perigos e ameagas a sua efetividade.

O perigo mais claro € que a manuten¢do formal (e simbdlica) da lei — aliada a continuidade
da sua difusdo enquanto experiéncia pioneira de institucionalizacdo em nivel regional —
possa ser acompanhada de uma menor atengdo as formas concretas de investimento na
politica, tais como a reducdo de recursos e de condi¢des praticas para a implementacao, o
que parece ser o caso em anos recentes. A partir deste quadro, a PTPS corre o risco de ser
apenas “moeda” no jogo politico, sem condi¢Oes reais de cumprir com seus objetivos

formalmente explicitados.

Para que sua sustentacdo possa ter raizes concretas, € fundamental que a PTPS tenha — em
igual medida a sua institucionalizagdo formal — investimentos em sua implementacao, tais
como a manuten¢ao e ampliacdo de seus recursos humanos e financeiros, incentivos para a
realizagdo de Debates Publicos e processos participativos em nivel regional, e iniciativas
para maior didlogo e integracao da PTPS dentro do aparato governamental, com influéncias

sobre politicas centrais no territorio.

5. Conclusoes: quando a institucionalizacao € necessaria, mas nao suficiente.

ApOs a reconstitui¢do da trajetdria historica da Politica Regional Toscana de Participacdo
Social — PTPS efetuada no capitulo 5, este capitulo utilizou-se de uma abordagem mais
analitica, direcionada a discutir em maior profundidade as formas de gestao da PTPS, com
énfase nos elementos de institucionalizacdo e na sua relacdo com as escalas. Nessas
consideragdes finais, retomaremos, de forma sintética, alguns elementos fundamentais para
a compreensdo do desafio de institucionalizar uma politica regional de participacdo e

deliberagdo, com base em seus potenciais de sucesso e em suas limitacoes.

O primeiro elemento a ser enfatizado € que institucionalizar a participa¢do por meio de leis
pode ser importante, mas ndo € suficiente. Por um lado, € possivel afirmar que a
institucionalizagc@o contribuiu significativamente para a existéncia de uma politica publica
estruturada, que conta com diversificadas experiéncias de participagdo e deliberagdo na

Regido Toscana, conformando um conjunto sem paralelo em outras regides italianas. Se nao
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fosse a lei regional, que financia e garante apoio técnico e metodoldgico, muitas dessas
experiéncias ndo teriam existido. Apesar do relativamente baixo orcamento e dos poucos
recursos humanos disponiveis para a iniciativa, a PTPS teve importantes impactos em
diversos contextos locais, financiando mais de 170 pequenos projetos e promovendo o
crescimento de uma cultura participativa, inspirando outros processos de participacdo e

deliberacdo na Toscana, que desenvolveram-se sem o apoio financeiro da lei.

Por outro lado, a institucionaliza¢do formal ndo garante que a participagdo seja assumida
como “forma ordindria de governo” ou mesmo que seja levada em consideracdo em temas
centrais da agenda politica. Em ambito regional, a PTPS ndo influenciou as principais
escolhas e processos politicos em seus quase 10 anos de existéncia. Um exemplo disso € a
ndo realizacdo de Debates Publicos, vértice central da lei e que deveria ter centralidade na

PTPS, mas que sé contou com seu primeiro processo em 2016.

Assim, advoga-se que a PTPS representa um processo de institucionalizacdo que tem uma
dimensao formal e outra empirica, cujas facetas ndo necessariamente estdo vinculadas. Do
ponto de vista da institucionalizacio formal, a PTPS foi reforcada em anos recentes. A nova
lei que regula a politica (n® 46/2013) tem um maior grau de perenidade que sua predecessora
(n® 69/2007), pois ja ndo conta com a cldusula de autodissolvéncia, fazendo parte do
ordenamento juridico regional. Além disso, a reputag¢do nacional e internacional obtida pela
lei gera dividendos politicos para a Regido Toscana, que a usa como instrumento de
marketing politico. Este fato parece ser ainda mais relevante apos a adog¢do formal do DP na
lei nacional de contratos publicos, em 2016. Assim, do ponto de vista formal e do ambiente
politico, a PTPS parece estar em um dpice de institucionalizacdo, aumentando suas chances

de continuidade.

No entanto, este crescimento formal ndo estd sendo acompanhado por um maior
potenciamento empirico da PTPS. Em anos recentes, os recursos humanos e financeiros a
disposicdo da Autoridade Regional para a Garantia e Promocao da Participacio — APP
cairam para minimos historicos, reduzindo o nimero de projetos financiados pela lei. Além
disso, o sustento politico por parte dos oOrgdos legislativos e executivos continua
significativamente reduzido, sendo raros os momentos de interacdo entre a APP e os 6rgaos
centrais do governo regional. A relacdo com politicos e burocratas continua sendo distante,

marcada por desconhecimento e, por vezes, desconfianca. A implementacdo da politica, por
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sua vez, € fortemente marcada pelo seu perfil técnico e pela sua distincia da sociedade civil
toscana. Dessa forma, considera-se que a APP e a PTPS ainda continuam presas a um quadro
de institucionalidade marginal, ndo chegando a promover a participacdo como forma

ordindria de governo.

Diversos fatores contribuem para este quadro de institucionalidade marginal, e muitos deles
téem paralelos com desafios enfrentados por diversas experiéncias participativas e
deliberativas ao redor do mundo, notadamente no norte global. O primeiro deles € a relagdo
entre democracia participativa e representativa. Apesar das proprias leis regionais
explicitarem em seus objetivos a necessidade de integrar participacdo e representacdo, a
verdade é que parte importante da classe politica toscana continua cética em relacdo as
institui¢des participativas e deliberativas. O argumento de concorréncia entre participacao e
deliberacdo ainda é presente e, por mais que a APP procure atuar no sentido de reduzir tal
ceticismo, a alternincia promovida pelas eleicdes regionais contribui para que as resisténcias

as formas participativas sejam periodicamente renovadas.

Outra limitagcdo que esteve presente processo de elaboracdo da lei e continua presente apds
sua implementacdo € a resisténcia de parte da sociedade civil organizada a PTPS.
Diferentemente de alguns casos latino-americanos onde as institui¢des participativas
nasceram a partir de articulacdes entre Estado e sociedade civil, a experiéncia toscana é
fundamentalmente top-down, tendo sido estruturada a partir da vontade politica de
governantes regionais, com o apoio de um grupo de profissionais/facilitadores de
participacao, politicos e burocratas de governos locais e académicos reunidos na — ja extinta

— Rede do Novo Municipio.

Parte significativa da sociedade civil organizada regional ndo tinha boas relacdes com o
partido politico que implementou a PTPS e viu a politica desde o inicio como uma tentativa
de “aprisionar” os movimentos sociais. Embora o processo de elaborag¢do da politica e sua
implementacdo tenha reduzido tal postura antagonista, ainda é possivel perceber muitas
resisténcias por parte da sociedade civil organizada em utilizar a PTPS. Apesar de previsto
nas leis que guiam a politica, em nenhum momento as organizacdes da sociedade civil
fizeram requisicoes de DPs e, em certos casos, algumas organizagdes recusaram-se a

participar de processos participativos.
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Em nivel regional, a base principal de sustento da PTPS sdo os profissionais da participacgao.
Os financiamentos promovidos pela lei contribuiram para o estabelecimento de um conjunto
de profissionais especializados na gestdo e facilitacdo de processos participativos e
deliberativos, geralmente organizados em pequenas associagdes. Por um lado, o papel desses
profissionais € fundamental para o suporte politico a PTPS, atuando na defesa da lei a partir
de lobbies formais e informais, como foi visto durante o processo de renovacgdo da lei, em
2013. Além disso, a atuacao dos profissionais € de fundamental importancia para a qualidade
metodoldgica dos processos toscanos, pois supre uma lacuna relacionada a falta de
capacidade técnica instalada nas administragdes locais para a realizacdo de processos

participativos e deliberativos.

No entanto, a atuag@o desses profissionais traz consigo uma ambiguidade intrinseca, que
contribui para explicar o porque a PTPS nio conseguiu maior interagdo com os burocratas
em niveis regional e locais. Ao confiar aos facilitadores profissionais o papel central de
coordenagdo e de gestio dos projetos participativos, a PTPS acabou tornando-se dependente
da atuacdo desses profissionais, que monopolizam o know-how sobre as ferramentas e
metodologias. Ao ser construida em alianga com os profissionais, a politica toscana teve
poucas acgdes no sentido de formacdo de administradores publicos e de sensibilizacdo
intragovernamental para processos participativos e deliberativos. Sem esse vinculo com o
nicleo administrativo, as acdes da PTPS terminaram por ser desenvolvidas de forma

relativamente isolada, longe dos principais centros decisdrios regionais.

Um outro elemento fundamental para analisar a institucionalizac¢io da politica regional tem
relacdo com o perfil da APP, constituida na forma das autoridades independentes, com
membros nomeados a partir de sua competéncia técnica na drea e possuindo um mandato de
5 anos consecutivos. O modelo das autoridades independentes permite aumentar o grau de
autonomia frente as dindmicas politicas regionais. E certo que, no caso toscano, a
caracteristica da autonomia foi fundamental para que a APP promovesse diversos projetos

participativos com maior liberdade frente as dindmicas partidarias e as pressoes politicas.

Nao obstante, a caracteristica de independéncia termina por ser relativa, na medida em que
existem formas indiretas de afetar a atuacao da APP. Os membros da APP t€m alto grau de
discricionariedade, mas os recursos humanos e financeiros a disposicao da PTPS continuam

a ser regulados pelos 6rgaos centrais do poder legislativo e executivo regional. Assim, a
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PTPS nunca contou com recursos financeiros e humanos em nivel compativel com seus
objetivos explicitados em lei, e uma reducdo dos recursos em anos recentes ameaga reduzir

significativamente a atuacdo empirica da instituicao.

Um efeito colateral da autonomia — em alguns casos — pode ser a tendéncia ao isolamento.
A depender do perfil dos membros da APP, a independéncia frente ao sistema politico pode
indicar maior distanciamento, na medida em que os membros da Autoridade precisam
recorrentemente construir pontes de interagdo com os atores politicos e com a burocracia
regional, afim de garantir recursos e condicdes de trabalhos adequadas. Essas pontes
precisam ser periodicamente reconstruidas e alimentadas, sobretudo em momentos de

mudancgas de governo.

De forma paralela aos desafios e ambiguidades em torno de sua institucionalizacao, a politica
toscana tem uma relagcdo especifica com a dimensdo das escalas. A PTPS trata-se de uma
politica institucionalizada em nivel supralocal, com a¢des em diferentes escalas, tanto em
nivel regional quanto em niveis locais. O modelo de scaling-up adotado remete as propostas
de autores vinculados a perspectiva dos sistemas deliberativos, que enfatizam a conexao de
pequenos foéruns locais as instituicdes em escalas mais amplas e a reproducdo de

minipublicos em escalas supralocais, para discutir temas de alta complexidade.

Em termos formais, a lei que condiciona a PTPS possui trés vértices (1) realizagc@o de debates
publicos em grandes obras de infraestrutura em nivel regional; (2) atividades de formacao e
difusdo da cultura participativa e; (3) financiamento e apoio metodolégico a projetos locais
de participacdo e deliberacdo. Nos primeiros nove anos de funcionamento da lei, nao houve
a ativacdo de DPs e as atividades de formacgdo foram incipientes e localizadas. Por sua vez,
foram financiados mais de 170 projetos locais, na sua maioria coordenados por

administracdes municipais, mas também por escolas, residentes e empresas.

Assim, enquanto as agdes de carater diretamente regional (supralocal) foram até o momento
muito reduzidas, a PTPS afirmou-se enquanto elemento relevante no panorama das politicas
locais toscanas. Assim sendo, trata-se de uma politica regional com efeitos locais, onde ainda
nao foi possivel antever processos diretos de integracdo entre os diferentes projetos e agoes

desenvolvidas.
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Tendo em vista o déficit de acdo regional da PTPS, a nova lei que guia a politica deu maior
énfase ao instrumento do DP, tornando-o obrigatério em obras publicas a partir de 50
milhdes de euros. As mudancas de orientacdo da nova lei, aliada a uma postura mais
favordvel ao DP por parte dos novos membros da APP, permitiram a realizacdo dos
primeiros Debates Publicos formalmente financiados pela lei. Assim sendo, € possivel que
a PTPS reforce sua acdo em ambito regional nos proximos anos, a partir do crescimento do

numero de Debates Publicos regionais.

Se a falta de processos atuantes em nivel regional limita a anélise das interacOes entre as
escalas, um elemento que traz a tona o elemento da escala vale a pena ser ressaltado: a
promocao de uma cultura participativa regional, a partir da difusdo de experiéncias locais de
participacao e deliberacao. Conforme foi percebido durante o processo de renovagao da lei,
em 2013, muitos administradores locais que experimentaram processos locais deram
sustento politico a lei regional. Importante ressaltar que este apoio politico transcendeu as
divisdes politico-partiddrias, atingindo o espectro politico da centro-direita. Este fator é
importante, na medida em que durante a elaboracdo da PTPS, apenas grupos politicos de
centro-esquerda estiveram presentes (Avventura Urbana, 2007). Dentro de um referencial
historicamente marcado pelo alto grau de associativismo e ativismo via partidos, a acdo da
PTPS pode ter aumentado a permeabilidade da politica toscana as novas formas de

participacao e deliberagdo.

Por fim, ressalta-se que o futuro da PTPS permanece em aberto. Embora nio pareca haver
ameacas a institucionalizacdo formal no futuro préximo, o contexto politico italiano é
instavel e em mudanga continua. Tais mudangas poderdo influenciar a aplicacdo prética da
politica. A instabilidade politica, juntamente com a atuacdo da APP e dos demais atores
envolvidos na implementagdo, podera determinar o perfil que serd assumido pela PTPS,

sobretudo no que se refere as suas a¢des e impacto em nivel supralocal.
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Capitulo 7

A participacdo como método de governo: a institucionalizacio de mecanismos

supralocais como nova fronteira para a democracia participativa e deliberativa?

1. Introducao

Esta tese foi construida a partir de duas linhas de analise complementares para compreender
o giro tedrico e empirico em direcdo as experiéncias supralocais e institucionalizadas de

participacao e de deliberacdo, que ganha forca durante a segunda década do século XXI.

Para tanto, a tese foi dividida em duas partes. A primeira parte debrucou-se sobre os limites
das divisoes artificiais que deram a tonica do campo tedrico nas dltimas décadas do século
XX e sobre a emergéncia de abordagens hibridas, que passaram a advogar a superacdo de
fronteiras estéreis do ponto de vista analitico. As abordagens hibridas dos sistemas
deliberativos e dos publicos participativos questionam o foco excessivamente local das
vertentes “puras” da democracia participativa e da democracia deliberativa, retomando
aspiracdes em torno da promog¢do de impactos em macroescala, da revitalizacdo do

instrumento da representagdo e da realizacdo de transformagdes efetivas no sistema politico.

A segunda parte da tese, por sua vez, analisou experiéncias empiricas supralocais (regionais)
e institucionalizadas de participacdo e de deliberacdao: a Politica Regional Toscana de
Participag¢do Social — PTPS, na Itdlia e as formas de participacao e deliberacdo no dmbito do
or¢camento do Rio Grande do Sul, no Brasil, as quais incorporam as iniciativas da Consulta
popular — CP e do Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada — Sisparci. Os
capitulos 3 e 4 reconstituiram a trajetéria da politica gaticha, tipicamente latino-americana,
com énfase na inclusdo politica e na redistribui¢cdo de recursos, bem como analisaram as
potencialidades e limites do referido caso no que tange ao salto de escala e as formas e efeitos
dos seus modelos de institucionalizac@o. Os capitulos 5 e 6 realizaram esfor¢o semelhante
para a PTPS, uma politica supralocal institucionalizada a partir de um modelo diverso, com
caracteristicas tipicas das experi€ncias deliberativas do norte global, como a &nfase nos
minipublicos e a reconstrucdo da confianca entre atores do Estado e da sociedade civil.

Por fim, este capitulo conclusivo, que responde pela terceira parte da tese, tem como objetivo
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integrar as andlises em torno das componentes tedricas e empiricas que tem vindo, por um
lado, a questionar as fronteiras estabelecidas nas ultimas décadas em torno das abordagens
representativa, participativa e deliberativa, e por outro lado, enfatizar as potencialidades e
limites de experiéncias supralocais e institucionalizadas.

Para tanto, o capitulo adota a seguinte divisdo. Apds esta introdugdo, a se¢do 2 retoma
sinteticamente alguns argumentos discutidos na primeira parte desta tese, mostrando como
se deu a passagem de um quadro marcado pelo debate entre as vertentes democraticas
“puras” para um contexto de hibridismo entre as correntes, consubstanciado nas propostas
em torno dos publicos participativos e dos sistemas deliberativos.

As secOes 3 e 4, por sua vez, analisam a traducdo da teoria para a pratica dos referenciais
hibridos, a partir da discuss@o sobre salto de escala e institucionaliza¢do das experiéncias
supralocais. Para facilitar a andlise das politicas em suas diversas dimensdes, o caso gaicho
foi dividido em dois arranjos: a Consulta Popular (1998 — atual) e o Sistema Estadual de
Participacdo Popular e Cidada (2011-2014). J4 o caso toscano corresponde a Politica
Regional Toscana de Participagdao Social (2007—-atual). Ao fim da discussdo realizada em
cada subsecdo, serd apresentada uma tabela que resume as principais dimensdes analisadas,
de forma comparada.

A secdo 3 inicia-se com o reconhecimento de que a abordagem dos sistemas deliberativos
tem alto grau de generalidade e abstracdo, ndo estando ainda madura para servir como guia
de andlise para casos empiricos supralocais. Nao obstante, os conceitos trabalhados por
autores sist€micos permitem refletir sobre determinadas dimensdes dos casos gatcho e
toscano, no que se refere as suas formas de salto de escala.

A secdo 3.1 analisa as dimensdes em torno da criacdo, dos objetivos e das formas de scaling-
up das politicas estudadas. Destaca-se a manutencao de um perfil identificado na trajetéria
do campo democrético e refletido nos casos empiricos e que aponta diferentes formas de
organizacao, objetivos e salto de escala de processos desenvolvidos tanto no norte quanto no
sul global.

A secdo 3.2 discute dimensdes trabalhadas por tedéricos da vertente hibrida dos sistemas
deliberativos: a integracdo e a articulacdo entre as diversas “partes” do sistema; as relagdes
entre niveis locais e supralocais e; a influéncia das politicas em decisdes em escala
supralocal. Nos estudos de caso, a articulagdo entre as diversas partes do sistema e a

integracdo entre as escalas sdao aspiracOes eminentemente tedricas, cuja traducdo para a
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pratica ainda apresenta diversos constrangimentos. Tal argumento leva a percep¢do de que
os casos empiricos estdo longe de constituir-se em sistemas deliberativos plenos. Nao
obstante, foi notado um padrao interessante de relagdes entre escalas, com a CP e a PTPS a
atuar em nivel regional a partir de um suporte politico local. A influéncia no processo

decisério também apresentou avancos em alguns casos, notadamente na Consulta Popular.

A secdo 3.3 discute os casos a luz de dimensdes propostas por autores que buscam aprimorar
a teoria dos sistemas deliberativos, tornando-a mais adequada para andlise de casos
empiricos. Isto significa um esforco de reduzir o grau de abstracdo e de generalidade em
torno da abordagem sistémica, reconhecendo as experiéncias empiricas como processos em
continua constru¢ao. Assim sendo, analisa-se os estudos de caso a partir das dimensdes dos
subsistemas deliberativos, da énfase em escalas intermediarias e, das formas de conexao
entre as escalas. Tal operacdo mostra um avanco substantivo na analise dos estudos de caso

a partir da vertente sist€mica.

A secdo 4 reflete sobre a institucionalizag¢do da participag@o no interior de Estados multiplos
e fragmentados. Tal visdo sobre a institucionalizag¢ao parte do pressuposto de que o Estado
seria um ente nao monolitico, constituindo a resultante de um campo de disputas. A partir de
ferramentas que possuem destaque nas vertentes hibridas origindrias do sul global, a quarta
secdo mostra como 0s casos contribuem para questionar as fronteiras entre Estado e
sociedade civil, bem como para a consolida¢do de processos participativos as margens do
sistema politico.

Assim sendo, a secdo 4.1 trata das coalizdes de defesa estabelecidas em torno das politicas
estudadas. As dimensdes de andlise enfatizam o perfil das coalizdes, sua composi¢ao e sua
capacidade de influenciar a efetividade das iniciativas. Neste contexto, uma politica
institucionalizada ndo é, por si so, efetiva. A efetividade s6 € potencializada em casos onde
a iniciativa conte com uma coalizdo de defesa estdvel, composta por uma rede de atores
articulados entre si e com conexdes com o centro do sistema politico.

A secdo 4.2 debruga-se sobre uma outra face da institucionalizac¢do: as influéncias do
instrumento juridico na perenidade, resiliéncia e implementacdo das iniciativas. Tal
discussdo € feita a partir de uma andlise dos instrumentos juridicos utilizados para a
institucionalizagdo formal, de sua influéncia na perenidade e de sua flexibilidade e
adaptabilidade ao contexto politico e administrativo. A andlise aponta que os instrumentos

juridicos favorecem a perenidade das politicas ao longo do tempo, tornando-as mais
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resilientes a conjunturas criticas, sobretudo em casos onde hd mudancas de governo.
Ademais, a institucionalizacdo por meio de leis ndo parece, por si sO, reduzir
demasiadamente a flexibilidade e o potencial inovador das experiéncias, na medida em que
a lei pode garantir certa liberdade para os entes gestores. No entanto, a existéncia da lei ndo
¢ suficiente para garantir a efetividade. O efeito do instrumento juridico vai depender de sua
mobilizacdo e uso politico por parte das coalizdes de defesa.

Por fim, as consideragdes finais do capitulo apontam que, ao contrario de expectativas
iniciais, as experiéncias supralocais estudadas nao conseguiram transformar-se em formas
ordindrias e em método de governo, apesar de produzirem resultados relevantes em
contextos de acdo limitados. Do ponto de vista do salto de escala, as experi€ncias supralocais
podem reproduzir as limitagdes das experiéncias locais, tais como a vulnerabilidade ao
processo politico e o isolamento em relacdo as principais arenas decisorias. Torna-se
fundamental reduzir as expectativas em torno das experi€ncias supralocais, reduzindo a
ambic¢do em torno dos sistemas deliberativos.

As consideragdes finas concluem a tese ao abordar dois temas de cardter transversal, que
surgiram no decorrer desta investigacdo, e que devem ser estudados em maiores detalhes
futuramente: a) a distancia entre discurso e prética reproduzida pela 16gica das best-practices
e de promo¢do de agendas de boa governanga em nivel internacional e b) a importancia de
se perceber o sistema deliberativo ndo como um modelo empiricamente viavel de ser
alcancado, mas sim como um norte tedérico a guiar processos marcados pela deliberacio

possivel, com forte influéncia de especificidades contextuais.

2. Das vertentes puras as perspectivas hibridas: reformula¢oes na teoria democratica

a partir dos elementos de salto de escala e de institucionalizacao da participacao

O argumento desenvolvido na primeira parte da tese enfatiza um movimento em curso na
teoria e na pratica de experiéncias democraticas relacionadas as novas formas de
participacao e deliberacdo. Tal movimento é marcado pelo significativo descolamento entre

as experiéncias empiricas e a teorizacdo sobre as mesmas.

Ap6s algumas décadas de multiplicacao de experi€ncias democraticas em pequenas escalas,
as instituigdes participativas e deliberativas ganham terreno e comegam a atingir contextos
complexos, em escala supralocal. A tendéncia ao salto de escala responde, por um lado, a

dinamicas especificas de cada contexto e a uma tendéncia de replicar, em outras escalas,
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modelos que se tornaram relativamente comuns e foram considerados boas préiticas em
escala local, no ambito da difusdo de uma agenda de boa governanca (Drake et al., 2002;
Grindle, 2010, 2004, 2007; Santiso, 2001). Por outro lado, o scaling-up também busca
minorar um problema de efetividade das institui¢des locais: ao enfatizar apenas a
microescala, muitas experi€ncias inspiradas pelo ideal participativo e deliberativo acabam
tendo pouca influéncia em decisdes politicas estruturantes, que geralmente sdo tomadas em
escalas superiores (Chambers, 2009; Goodin and Dryzek, 2006; Hendriks, 2006;
Mansbridge et al., 2012).

Assim sendo, respondendo a tais movimentos, as experiéncias participativas e deliberativas
supralocais ganham forca na pritica empirica e comecam a ser difundidas em niveis
regionais e nacionais. O grande problema € que tais experiéncias muitas vezes ndo contam
com um suporte tedrico adequado para guiar suas acdes em nivel supralocal, j4 que poucos

referenciais sao orientados para refletir sobre as experiéncias em larga escala.

Conforme analisado em detalhes no capitulo 1 desta tese, a questdo da escala foi uma
justificativa central para que tedricos que defendiam modelos centrados na representacao
afirmassem que, em sociedades modernas e complexas, a participacdo social e a cidadania
ativa ndo pudessem ir além da pequena escala. Segundo tedricos como Schumpeter (1961),
Dahl (2012, 2001, 2006), Dahl e Tufte (1973) e Bobbio (1997), em sociedades grandes, o
cidadao teria seu papel reduzido aquele de formagdo de governos, em que a participacao
politica assumiria formas controladas e esporddicas, centradas nos raros momentos
eleitorais. A ampliacdo da complexidade seria um efeito direto do aumento de escala,
levando a um quadro onde o peso dos conhecimentos técnicos implicaria a centralidade do
especialista — em detrimento do cidaddo comum — na tomada de decisdes publicas (Bobbio,

1997).

Ao avaliar o modelo representativo hegeménico como simbolo de um esvaziamento
democratico nas sociedades modernas, as vertentes da democracia participativa (ver, por
exemplo, Barber, 2003; Macpherson, 1977; Pateman, 1970) e da democracia deliberativa
(ver, por exemplo, Calhoun, 1996; Cohen, 1989, 1999; Fishkin, 2009; Habermas, 1992,
1997, 2002) propdem o retorno da participagao civica ao centro do processo politico, abrindo

espaco para féruns e experi€éncias com maior intensidade democratica.

O grande problema € que, em linha com a multiplica¢do de pequenos féruns participativos e

deliberativos que ganharam terreno em nivel internacional a partir da ultima década do
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século XX, os referenciais “puros” da democracia participativa e da democracia deliberativa
— por razdes conjunturais e por escolhas metodolégicas — construiram as suas teorias tendo
como referencial a escala local. O nivel local foi romantizado, obscurecendo relagdes de
poder que se reproduzem em pequena escala, e visto como l6cus ideal para a manifestacao
dos ideais deliberativos e participativos (Cleaver, 2001, 2005; Cooke and Kothari, 2001;
Mohan and Stokke, 2000). Este movimento fez com que as vertentes “puras’” deixassem na
tangente de seus modelos os dilemas da escala. Nem autores centrais nas correntes — como
Jiirgen Habermas — conseguiram questionar tais dilemas, ao confirmar que a complexidade
social (e a escala) continua sendo um limite para um amplo processo de democratiza¢ao

(Faria, 2005, 2007).

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

tedricos orientados predominantemente para a escala local.

A andlise das inovacdes democréticas em grande escala ganhou um novo impulso a partir de
evolucdes nas teorias “puras”. As novas correntes sdo marcadas por um hibridismo entre as
vertentes representativa, participativa e deliberativa, advogando por maior fluidez e
intercambio entre as abordagens. A partir do reconhecimento de que cada vertente isolada é
insuficiente — e estéril do ponto de vista analitico — para compreender a evolugdao em torno
da multiplicacdo e implementa¢do das experi€éncias democréticas, as vertentes hibridas

apostam em abordagens menos idealistas, prometendo um novo olhar sobre as escalas.

Nesta tese!’®, duas vertentes hibridas foram exploradas em mais detalhes: a vertente
denominada de publicos participativos (Avritzer, 2002) e a corrente que defende a
implementacdo e andlise de sistemas deliberativos (Mansbridge, 1999; Mansbridge et al.,

2012; Parkinson and Mansbridge, 2012).

A vertente dos publicos participativos € peculiar porque tem origem na teorizacao a partir de

experiéncias participativas empiricas que tiveram lugar em paises do sul global, notadamente

170 Sobretudo em seu capitulo 2.
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na América Latina, nas dltimas décadas no século XX. A sua énfase maior em processos
empiricos levou ao reconhecimento de que, na pratica, sdo insuficientes e limitadas a filiacao
a uma unica corrente tedrica. Para a compreensao dos processos reais de implementacao de
politicas, é fundamental mesclar elementos das abordagens participativa, deliberativa e

representativa.

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

Assim sendo, a vertente hibrida dos publicos participativos permite abordar de forma mais
efetiva o scaling-up, a partir da combinacao de formas de representacao e de participacgao e,
sobretudo, d4 um passo além na defesa das formas institucionalizadas, pois aponta o
potencial que as novas instituicdes tém de democratizar o Estado, ampliando suas

capacidades (Abers and Keck, 2008; Pires et al., 2012; Pires and Vaz, 2012; Santos, 1999).

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

vertente deliberativa “pura” — tais como o autointeresse e as relacdoes de poder — sdo
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revitalizados (Mansbridge, 1999; Mansbridge et al., 2010, 2012).

Para além da relativizagdo das condicdes ideais de deliberacdo, a teoria sistémica passa a
incorporar de forma direta o problema da escala, até entao negligenciado. Ao deslocar o foco
dos resultado obtidos por féruns deliberativos em pequena escala para a resultante
deliberativa do sistema, obtida a partir da interacdo entre diversas institui¢des e escalas, a
vertente sist€émica retoma uma aspiracdo potencial do campo deliberativo que foi relegada
ao segundo plano: a democratizagdo ampla do sistema politico (Dryzek, 2016),
consubstanciada em uma reagdo contra o cada vez maior fosso entre os objetivos macro e
micro das teorias deliberativas (Hendriks, 2006) e a sua timida presenca em termos de

impacto politico.

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

2010; Urbinati and Warren, 2008), em linha com a vertente dos publicos participativos.

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

2016; Mendonga, 2016; Moore, 2016).

A seguir, a partir dos estudos de caso analisados nesta tese, discutir-se-4 como as vertentes
hibridas podem ser utilizadas na andlise de casos empiricos transcalares e
institucionalizados. A secdo 3 e subse¢des terd foco no salto de escala, enquanto a secao 4
abordard os limites e potencialidades em torno da institucionalizagdo de mecanismos de

participacao e de deliberacao.

3. Sistemas deliberativos na pratica: entre a necessidade de ir além das experiéncias

locais e seu limite empirico.

Um dos pressupostos em que a abordagem dos sistemas deliberativos (Mansbridge, 1999;

Mansbridge et al., 2012; Parkinson and Mansbridge, 2012) esta assentada é a necessidade
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da participagdo e da deliberacdo ir além dos minipublicos em pequena escala. O scaling-up
permitiria ampliar a efetividade dos pequenos féruns deliberativos e, a0 mesmo tempo,
favoreceria a influéncia em politicas e escolhas publicas em grande escala, em dire¢dao de
uma democratizagdo do sistema politico como um todo. A perspectiva sist€mica propde uma
énfase maior na macroescala, o que poderia potenciar a andlise e implementacdo das

experiéncias empiricas supralocais.

No entanto, a mudanga de foco — do nivel microanalitico para o macroanalitico — realizada
por tedricos sistémicos terminou por levar a um giro tedrico que saiu de um contexto onde
discutia-se desenho institucional e metodologias de miniptiblicos em microescala para uma
discussao ampla e difusa em macroescala (Chambers, 2009; Hendriks, 2006), com alto grau

de complexidade e generalidade.

Argumenta-se nesta tese que — ao contrario do que foi esperado no inicio desta investigacao
— a abordagem sistémica nao se encontra desenvolvida o suficiente a ponto de servir como
guia analitico de processos empiricos. Teoricamente, ndo existe clareza sobre como analisar
e avaliar experiéncias empiricas a partir da abordagem sistémica. Assim, ndo € possivel
analisar os casos do Rio Grande do Sul e da Toscana e enquanto sistemas deliberativos. Nao
obstante, se € invidvel analisar os estudos de caso como exemplares sist€émicos, as
ferramentas tedricas desenvolvidas pela vertente permitem iluminar algumas limitagcdes e

potencialidades dessas experiéncias supralocais no que tange as relacdes entre escalas e a

questdo da articulacdo e integracao interinstitucional, como serd abordado na sequéncia.

3.1. Os modelos de scaling-up no Rio Grande do Sul e na Toscana: a reproducio de um

padrao norte-sul

Uma das primeiras conclusdes obtida partir da comparagdo entre as formas de salto de escala
adotadas pelos casos empiricos estudados € que os mesmos reproduzem caracteristicas cujas
origens remontam a distintas tradi¢des — entre o norte e o sul global — na promocgao de

processos participativos e deliberativos.

O mecanismo de participa¢do no orcamento estadual do Rio grande do Sul — denominado
Consulta Popular — CP — € uma experiéncia regional que surge a partir de um salto de escala
inspirado no Or¢camento Participativo — OP local. Trata-se de uma institui¢do tnica, com

atuacdo tanto em escala regional quanto em niveis locais. Institucionalizada por um governo
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de centro-direita em 1998, o scaling-up teve origem em um contexto politico pré-eleitoral
onde o OP da capital do estado, Porto Alegre (Abers, 1998; Allegretti, 2003; Baiocchi, 1999;
Santos, 1998), estava em seu auge e isto implicava vantagem eleitoral para o partido que o

criou: o Partido dos Trabalhadores — PT (Faria, 2005, 2006; Goldfrank and Schneider, 2006).

Alinhados com o perfil das experiéncias latino-americanas (Avritzer, 2002; Santos, 2002;
Santos and Avritzer, 2002), os resultados da CP tendem a enfatizar a inclusdao de
determinados grupos politicamente marginalizados e possuem uma vertente redistributiva,
na medida em que ampliam a inclusdo de grupos e municipios interioranos carentes de canais

de acesso aos recursos publicos estaduais, e buscando a redugao de desigualdades regionais.

Apesar de ter sido criada de forma top-down pelo executivo estadual, a CP foi rapidamente
apropriada pelos Conselhos Regionais de Desenvolvimento — Coredes, 6rgaos colegiados
compostos por representantes da sociedade civil e politica, muitas vezes vinculados a
municipios do interior do estado. Os Coredes possuem uma composicao hibrida que
transcende as fronteiras entre Estado e sociedade civil e s@o exemplo do fendmeno da
representacao no interior das experiéncias de participacdo, caracteristica tipica dos processos

participativos latino-americanos.

A experiéncia da CP conviveu com outras institui¢des participativas e deliberativas em
contexto supralocal, tais como os conselhos de politicas publicas e as conferéncias setoriais.
A partir de um diagndstico que indicava a sobreposi¢do e a falta de articulacdo entre os
diversos canais de participacdo e de deliberacdo ativos no Rio Grande do Sul, o governo
petista de Tarso Genro (2011-2014) promoveu um modelo inovador, a partir de

caracteristicas sist€émicas: o Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada — Sisparci.

O Sisparci foi um modelo de scaling-up baseado ndo no aumento de escala de uma
experiéncia Unica de participacdo, mas uma tentativa de articular e integrar diversas
instancias. Algumas dessas instancias foram criadas diretamente pelo governador (como o
Gabinete Digital - GD e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social do Rio Grande
do Sul — CDES/RS), outras ja existiam previamente e passaram a fazer parte do Sistema, tais
como a CP e os conselhos de politicas publicas. Algumas destas institui¢des tinham modelos
baseados em formas de participacdo presenciais, enquanto o GD enfatizava as formas
digitais.

De um modo geral, a experiéncia do Sisparci surge como resposta a crescente percepgao
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entre autores brasileiros de que as institui¢des participativas e deliberativas em vigor desde
as ultimas décadas do século XX estavam a ser menos efetivas do que o esperado no
momento de sua criagdo (Pires, 2011; Romao and Martelli, 2013). A ideia era, portanto,
aumentar a efetividade das instituicdes, a partir da integracdo, articulacdo e redugdo de
sobreposic¢oes entre as diversas “partes” do Sistema, estabelecendo fluxos para o tratamento

das demandas sociais (GRS, 2014; Sobottka and Streck, 2014).

Ja o salto de escala do caso toscano, consubstanciado na criagdo da Politica Regional Toscana
de Participacdo Social — PTPS, ocorreu em um contexto onde ndo haviam instituicdes
consolidadas de participacdo e deliberacdo na regido da Toscana. Sua origem pode ser
tracada a vontade politica de um grupo composto por politicos, administradores ptiblicos e

académicos reunidos na extinta Rede do Novo Municipio (Pieroni and Ziparo, 2007).

Diferentemente da €nfase em justica social e redistribui¢do tipica dos paises do sul, a
motivacdo da PTPS — em linha com outros casos do norte global (Allegretti, 2010) — girou
em torno da busca por reconstruir os vinculos e a confianca mutua entre sociedade civil e
Estado, entdo abalados devido a importantes mudancgas no sistema politico e partidario
italiano (Avventura Urbana, 2007; Floridia, 2010, 2012, 2013). Em outra frente, alguns de
seus objetivos sdo claramente vinculados a busca por maior eficiéncia administrativa,
notadamente no que diz respeito a busca por redug¢do dos conflitos e da morosidade
processual em torno de obras de infraestrutura, que € um dos objetivos centrais do

instrumento do Debate Publico — DP.

A PTPS tem um carater marcadamente top-down e, apesar de seus objetivos declarados de
reconstruir vinculos entre Estado e sociedade civil, a politica teve dificuldades em ser
apropriada pela sociedade civil regional. Como também ocorre em outros processos do norte
global, a organizagdo e a promocao das ferramentas de participacdo tenderam a ser centradas
em burocratas, técnicos da participacdo e académicos, com um menor envolvimento da

sociedade civil organizada.

Diferentemente do caso da CP — que organizou-se como um processo participativo tnico,
com estrutura definida — a PTPS € mais difusa, baseada em uma lei que estabelece um
conjunto de incentivos e obrigacdes direcionado a realizacao de processos em niveis regional
e locais. Conforme ja discutido por alguns autores vinculados a perspectiva sist€mica, trata-
se de um modelo de scaling-up baseado nos minipublicos (Felicetti et al., 2016; Goodin and

Dryzek, 2006; Niemeyer, 2014), em linha com as experiéncias originadas no norte global
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(Pateman, 2012). Seguindo este modelo, buscou-se a difusdo dos pequenos féruns
deliberativos e a sua vinculacgdo as politicas de maior escala. Ao mesmo tempo, a PTPS
utiliza minipublicos para discutir temas complexos em larga escala, como € o caso dos DPs

regionais.

Pela descricao efetuada acima, € possivel perceber que cada estudo de caso investigado nesta
tese apresenta um modelo diferente e sui generis de salto de escala da participacdo e da
deliberacdo, com suas potencialidades e limitacdes. Também € possivel perceber que os
casos estudados estdo em linha com as caracteristicas de processos desenvolvidos no norte
e no sul global. A tabela 2 resume algumas das principais caracteristicas no que tange as

formas de criagao da politica, aos objetivos dos processos, e aos modelos de scaling-up.
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Tabela 2 — Dimenso6es comparadas: formas de criacao, objetivos e modelos de salto de escala

Experiéncias/ Formas de criacio da politica Objetivos dos processos Modelo de scaling-up

Dimensoes

A Consulta | Cardter top-down, com apropriacdo | Redugdo das desigualdades regionais. Processo de participagdo popular na discussdo e
Popular no Rio | posterior pelos Coredes e pela sociedade | Promocdo de politicas publicas de desenvolvimento | decisdo sobre a parcela do orcamento estadual
Grande do Sul | civil e politica do interior do estado. regional. destinada as politicas de desenvolvimento regional.

(1998 — atual)

Criada pelo governo estadual, de centro-
direita, como uma reacido ao OP de Porto
Alegre, marca de um governo de
esquerda.

Inclusdo politica de grupos excluidos.
Redistribui¢ao de recursos.

Processo hibrido entre participagdo e representagio,
com etapas locais, regionais e eleitorais (via voto
universal).

O Sistema de
Participacdo

Popular e Cidada
do Rio Grande do
Sul (2011 —2014)

Carater top-down. Impulsionado pelo
nucleo politico do governo estadual.

Promogao de canais de participagdo inovadores.
Aumento da efetividade das institui¢Ges participativas
j4 existentes.

Estabelecimento de fluxos para tratamento das
demandas sociais, evitando sobreposicoes.

Articulag@o entre institui¢des participativas em nivel
estadual.

Articulacdo
presenciais.

entre formas presenciais e ndo-

A Politica
Toscana de
Participacao
Social (2007 -
atual)

Carater top-down. Impulsionada pelo
nucleo politico do governo regional.

Reconstrucio dos vinculos relacdes de confianca entre
sociedade civil e Estado.

Promogdo de processos participativos e deliberativos
inovadores.

Reducio dos conflitos e da morosidade administrativa
em torno de obras de infraestrutura.

Salto de escala por meio da promocao e multiplicagdo
de miniptblicos, em niveis locais e regionais.
Realizagdo de Debates Ptiblicos em torno de grandes
obras de infraestrutura.

Fonte: elaboragado prépria
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3.2. Sistemas deliberativos? articulaciao interinstitucional e integracio multinivel no

Rio Grande do Sul e na Toscana.

Apesar de suas especificidades em tornos dos modelos de salto de escala, os casos empiricos
fornecem elementos para a anélise das seguintes dimensdes, centrais nas aspiragdes tedricas
da perspectiva sist€mica: a) a integracao e articulagcao entre as diversas “partes” do sistema;
b) as relacdes entre niveis locais e supralocais e; c¢) a influéncia em escolhas publicas

complexas em nivel supralocal.

Um dos pilares da perspectiva sistémica aponta a necessidade de promover a deliberacao a
partir de uma divisdo de trabalho, onde cada instituicdo atuaria sob determinado
tema/decisdo e que esse conjunto de “partes” deveria ser articulado e integrado
sistemicamente, com o objetivo de alcancar uma resultante deliberativa que atuasse em favor
do aprofundamento democratico (Béachtiger et al., 2010; Chambers, 2009; Goodin, 2005;
Hendriks, 2006; Mansbridge et al., 2012). No que tange a este elemento da teoria sistémica,
as experiéncias empiricas analisadas mostram que a integracdo e a articulacdo entre
instancias e féruns deliberativos sdo aspira¢des eminentemente tedricas, cuja tradugdo para

a prética ainda apresenta diversos constrangimentos.

No caso do Sisparci, que incentivou a distribuicdo da tarefa deliberativa para diversas
instancias, os esforcos de integracdo e articulagdo foram eclipsados pela competi¢cdo por
espaco entre as arenas decisorias. A partir de uma tendéncia a disputa por recursos e poder,
a multiplicagdo de instancias levou, por um lado, a sobreposicao de atribuicdes e acdes entre
algumas institui¢cdes e, por outro lado, ao isolamento de instituicdes participativas e

deliberativas cujo acesso ao nticleo central de governo era relativamente limitado.

Nessa experi€ncia, as institui¢des criadas diretamente pelo governador — o GD e o CDES/RS
— tiveram maior acesso a recursos para o seu funcionamento e foram inseridas no aparato
administrativo de forma intimamente ligada aos centros de poder. As instituigdes
participativas e deliberativas pré-existentes, por sua vez, nao tiveram a mesma ateng¢ao que
as instituicdes recém-criadas. Uma das apostas do Sisparci era enfatizar as formas digitais e
nao-presenciais de participacdo. No entanto, a €énfase nas formas digitais levou a reagdes de
defensores das tradicionais formas de participac¢do presencial, aumentando o conflito entre

as instancias.

A responsabilidade formal de promover a integragcao entre as arenas e reduzir os conflitos

276



foi confiada ao Departamento de Participacdo Popular e Cidada — Deparci. O grande
problema € que, no interior da administracdo, o Deparci foi criado como um departamento
dentro da estrutura da Secretédria de Planejamento. Assim sendo, a coordenacio do Sisparci

atuou a partir de uma posicao hierdrquica inferior a alguns componentes do Sistema.

Além disso, o Deparci pouco conseguiu dialogar com as demais instancias vinculadas
diretamente ao centro do governo ou mesmo as outras secretdrias estaduais (como 0s
conselhos e as conferéncias de politicas publicas), devido a opacidade da administracao
publica e a diversidade de projetos politicos presentes em um governo de coalizacdo,
composto por diversos partidos politicos. Assim sendo, apesar da vontade politica em
implementar um sistema deliberativo, o Sisparci perdeu-se em conflitos administrativos,
tendo sido afetado pela complexidade de seu desenho institucional e pela opacidade da

burocracia estatal.

Em resumo, a experiéncia do Sisparci conseguiu dar um passo além no scaling-up e na
multiplicacdo de canais de participacao e de deliberac@o. No entanto, as falhas na articulacao
e na divisao do trabalho deliberativo impediram um potencial ganho de integracao sist€émico,
em uma iniciativa que teve maior peso retorico € normativo que impactos efetivos. Sem
resolver os gargalos de articulagdo, de integracdo e de divisdo de trabalho, ndo ha sistema

deliberativo viavel no mundo real.

Destino diverso teve a dindmica estabelecida entre os Coredes e CP, formalmente
componentes do Sisparci, mas que ja existiam anteriormente e sobreviveram ao fim da
experiéncia citada. Embora nao possa ser considerado um sistema deliberativo e ndo tenha
na articulacdo e na integracao entre arenas uma prioridade, a atuacdo dos Coredes e da CP é
util para ilustrar uma das principais bandeiras defendidas pelos autores sist€émicos. Mais
importante do que alcancar o ideal deliberativo, as experiéncias de participacdo e deliberacao
supralocal podem ser eficazes caso consigam atingir padrdes suficientes para uma
deliberacdo possivel (Béchtiger et al., 2010; Goodin, 2005). Ou seja, ndo € preciso que todas
as etapas e acdes sejam marcadas pela boa deliberacdo, mas sim que as resultantes

deliberativas levem ao aprofundamento democrético.

Na Consulta Popular, as formas de participacdo e deliberagdo nao atingem o ideal
deliberativo; a CP tem alcance limitado apenas as politicas de desenvolvimento regional e a
discussdo apenas de parcela do orcamento estadual; a intensidade na mobiliza¢do e na

participacdo em etapas preliminares muitas vezes situa-se aquém do ideal; a construgdo e a
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votacdo das propostas ndo seguem os padrdes defendidos pela teoria deliberativa e ndo
garantem deliberagdes baseadas inteiramente na racionalidade, a partir da for¢ca do melhor
argumento. Ainda sim, é possivel afirmar que a resultante deliberativa — ou seja — seu
impacto em decisdes publicas, contribui para aprofundar a democracia, a partir de um
contexto de deliberacdo boa o suficiente (good enough), que reconhece os limites

contextuais.

Embora com limitacdes, a Consulta Popular possui um desenho institucional original, que
contorna alguns limites da escala apontados pelos tedricos da democracia representativa de
cunho hegemonico (tais como Dahl, 2012, 2001; Dahl and Tufte, 1973; Schumpeter, 1961),
e que ndo conseguiram ser resolvidos pelas teorias e experiéncias empiricas baseadas nos

ideais “puros” participativos e deliberativos (Faria, 2007).

Ao incluir um elemento eleitoral, em combina¢do com formas de representacao, participacdo
e deliberacdo, a CP superou alguns limites de escala, em um processo que contou, em
diversos anos, com mais de 1 milhdo de eleitores na definicdo de prioridades de politicas
publicas a serem incluidas diretamente no orcamento estadual'’!. Em contraposicdo a ideia
de esvaziamento democrético, a CP mostra como o voto universal pode ser utilizado para
além da formacdo de governos e em momentos raros e esporadicos. Na experiéncia citada,
0 voto consiste em um elemento que mobiliza parcelas importantes da populacdo para a

defini¢do direta de politicas publicas, de forma frequente e regular.

Analisando a partir do viés da teoria sist€émica, o caso da Politica Regional Toscana de
Participacio Social também apresenta problemas na articulacio entre as partes. E
fundamental ressaltar que a PTPS nunca teve na integracdo entre instituicdes um objetivo
central. No entanto, foram identificados conflitos e desconhecimento mutuo entre diversos
setores e institui¢des, tais como a Autoridade Toscana para Garantia e Promocdo da
Participacao — APP, a Junta Regional, os politicos regionais, o Garante da Comunica¢do em

Politicas Territoriais, os profissionais da participacdo e os atores da sociedade civil.

A APP — coordenadora formal da politica — sempre encontrou dificuldade em dialogar e ser
reconhecida como relevante pelo nicleo central do governo regional. O cardter formal de
independéncia e autonomia detido pela APP foi, por um lado, importante para a promog¢ao

de processos participativos mas, ao mesmo tempo, tal independéncia pode acentuar uma

71 Ver tabela 1, com dados sobre o nimero de participantes, disponivel no capitulo 3.
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tendéncia ao isolamento da APP e ampliar os desafios de integracdo e articulagdo com a

burocracia e os politicos regionais.

No que se refere as relagdes entre niveis locais e supralocais, apontadas como fundamentais
para os sistemas deliberativos, as experiéncias gaticha e toscana apresentam similitudes,
apesar de contarem com desenhos institucionais bastante diversos. Embora sejam politicas
institucionalizadas em nivel supralocal, as principais bases de sustento politico das duas

iniciativas encontram-se em nivel local.

No caso gaicho, a complexidade e a €nfase retdrica da perspectiva do Sisparci fez com que
tal iniciativa no ecoasse para os niveis locais. J4 a CP € consolidada e sustentada por atores
da sociedade civil e politica local, em sua maior parte baseados em municipios do interior
do estado. Os Coredes — que t€m diversas acdoes em nivel local — e os Conselhos Municipais

de Desenvolvimento — Comudes, completam o quadro de sustento politico.

O limite da CP no que se refere as relagcdes entre niveis estd ligado a tipologia das demandas
submetidas e votadas. Pelo seu forte enraizamento em nivel local, as propostas de politicas
em macroescala (dentro da tematica do desenvolvimento regional) acabam por competir com
demandas de caréter local, como a pavimentagao de ruas, a compra de viaturas para policiais,
entre outras. Tendo em vista a forte mobilizacdo e a menor complexidade das demandas de
carater local, tais propostas tendem a predominar sobre aquelas de perfil estruturante,

direcionadas para a grande escala.

J4 o caso toscano trata-se de uma politica regional com efeitos locais. Apesar de
institucionalizada e coordenada a partir do nivel regional, grande parte da implementacio da
PTPS ocorreu por meio de pequenos projetos em nivel local, muitos deles classificados como
minipublicos. A multiplicacdo de experi€ncias locais — mais de 170 pequenos projetos
financiados entre 2008 e 2017 (APP, 2013, 2016) — fez com que crescesse 0 apoio e o suporte
politico dado por atores politicos e pela burocracia de nivel local as iniciativas. Apesar da
efetividade desses pequenos processos ter variado caso-a-caso, os mesmos contribuiram para
potencializar uma cultura participativa em nivel regional, com maior permeabilidade as

novas formas democrdticas, transcendendo divisdes politico-partidarias.

Em contrapartida, os efeitos regionais de uma politica publica cujo salto de escala foi
baseado no estimulo a difusdo de minipublicos foram bastante limitados. Apesar da

efetividade de alguns minipublicos para a discussdo de temas locais, nao foi possivel
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identificar a criacdo de vinculos entre os processos participativos e deliberativos locais e as
decisdes politicas em nivel regional, conforme idealizado por autores sistémicos (Felicetti et

al., 2016; Goodin and Dryzek, 2006; Niemeyer, 2014).

Além disso, a utilizagdo de minipublicos para a discussao de assuntos complexos em larga
escala foi menor do que o esperado. Segundo a PTPS, seriam os Debates Publicos em torno
de obras de infraestrutura a realizar a fungdo de minipublicos supralocais. O problema é que
— por diversas limitacdes do desenho institucional e do contexto politico — ndo foram
realizados debates publicos nos oito primeiros anos de vigor da PTPS. Somente nos anos de
2016 e 2017 € que ocorreram os primeiros DPs regionais, em torno da requalificacdo do
porto de Livorno e sobre residuos de gesso na regido de Gavorrano. No entanto, apesar de
serem assuntos complexos e relevantes na politica toscana, nenhum dos DPs conseguiu
mobilizar a sociedade regional como um todo, tendo sido implementados com perfil

predominantemente local e com alta componente técnica.

Realizando uma sintese do contetido discutido nesta se¢do, a tabela 3 aponta como as
dimensdes apontadas por tedricos sistémicos — da articulacao entre as diversas institui¢des,
da relacdo entre as escalas e da influéncia em politicas e decisdes em grande escala —

estiveram presentes nos casos empiricos estudados.
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Tabela 3 — Dimensoes comparadas: articulacao interinstitucional, relacoes entre escalas e influéncia em escolhas piblicas.

Experiéncias/
Dimensoes

Articulacdo  entre

Processos

instituicoes e

Relacoes entre escalas

Influéncia em escolhas piblicas.

A Consulta Popular
no Rio Grande do
Sul (1998 — atual)

Integracdo entre Coredes e setores dos
governos municipais e estadual.

Nao articulagdo com as demais instituicoes
participativas.

Enraizamento no nivel local.

Fluxos e atribuicdes bem definidas entre as
partes.

Etapas participativas e deliberativas realizadas
em diversos niveis: locais, regionais e estadual.

Influéncia direta no orcamento estadual por meio da
votagdo de prioridades.

Influéncia limitada a parcela do orcamento publico e as
politicas de desenvolvimento regional.

Tendéncia ao predominio de demandas de carater local
sobre demandas complexas em nivel supralocal.

O Sistema de
Participacdo
Popular e Cidada do

Rio Grande do Sul
(2011-2014)

Integracdo  formal entre
instituigdes participativas, de
setores e temas.

Integracdo formal entre formas presenciais
e ndo-presenciais.

A integracgdo ocorreu de forma simbdlica e
retérica, mas a pratica foi marcada por
disputa de espaco e conflitos entre as
“partes” do Sistema.

multiplas
diversos

A complexidade do Sisparci limitou os efeitos
locais.

Os fluxos e processos entre niveis ndo foram
definidos.

Em niveis locais, o Sisparci foi “engolido” pela
Consulta Popular, formalmente uma das partes
do Sistema.

As partes do Sistema conseguiram influenciar decisodes
complexas, em uma administracdo favordvel as formas
de participacao e deliberacgao.

Os resultados alcancados foram mérito das partes
isoladas e ndo do sistema integrado.

O resultado mais visivel do Sisparci foi o aumento da
intensidade democratica da Consulta Popular.

O Sisparci conseguiu aprofundar o scaling-up e a
multiplicacdo de instituicdes participativas, mas falhou
na integracao, articulacdo interinstitucional e na divisdao
do trabalho deliberativo.

A Politica Toscana
de Participacao
Social (2007- atual)

Foi identificado conflitos entre os atores e
institui¢cdes envolvidos na PTPS.

A PTPS foi marcada por desconhecimento
por parte de atores e grupos regionais e por
uma desconfianca por parte da sociedade
civil organizada.

A APP teve dificuldades em dialogar e
integrar-se a4 administracdo publica
regional.

Apesar de institucionalizada regionalmente, os
efeitos da PTPS sdo predominantemente
sentidos em nivel local.

Ao longo de sua implementagdo, cresceu o
suporte a PTPS por parte de burocratas e
politicos locais.

A PTPS ndo foi bem-sucedida em influenciar decisdes
complexas em nivel regional.

A dificuldade em realizar debates publicos contribuiu
para a baixa influéncia da PTPS em temas centrais da
agenda politica.

Fonte: elaboracgdo prépria.
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3.3. Subsistemas deliberativos, escalas intermediarias e conectores: por um sistema

deliberativo empiricamente viavel

Do ponto de vista tedrico, a abordagem dos sistemas deliberativos ganhou espaco em anos
recentes (Dryzek, 2016; Mendonga, 2016), sendo considerados por Elstub ef al. (2016) como
a marca de uma geracao de deliberativistas. No entanto, apesar nos avangos em relacao as
vertentes “puras’ participativa e deliberativa, comecam a surgir criticas sobre pontos-chave
da abordagem sistémica, notadamente sobre sua dificuldade em analisar casos empiricos
(Almeida and Cunha, 2016; Beste, 2016; Mendonga, 2016; Moore, 2016). Tais criticas,
realizadas internamente por autores do campo deliberativo, tendem a ter um perfil
construtivo, propondo mudangas e acréscimos a teoria sistémica, para que esta possa realizar

um didlogo mais préximo as experiéncias empiricas supralocais.

Ressalta-se, nessa tese, trés “adi¢des” que contribuem para a reflexdo sobre os casos
estudados no Rio Grande do Sul e na Toscana: a) o conceito de subsistemas deliberativos; b)
a aposta nas escalas intermedidrias de participagdo e; (c) a énfase nos conectores, ou seja,
nos atores responsaveis pela conexao entre as institui¢des e escalas. Tais “adi¢des” foram
realizadas predominantemente por autores latino-americanos, que possuem tradicdo em

analisar casos empiricos, alguns deles de cardter supralocal.

Na tentativa de reduzir o fosso entre a teoria sistémica e a prética empirica, Silva e Ribeiro
(2016) propdem o conceito de subsistemas deliberativos. Trata-se de uma redugdo da
ambicdo da abordagem sist€émica em incorporar todas as institui¢des que realizam tarefas
deliberativas, enfatizando as experiéncias que nao podem ser confinadas a escala local, mas
que ainda ndo estdo aptas para realizar transformagdes profundas e sist€micas na forma de

fazer politica.

A partir desse conceito, € possivel enquadrar as experiéncias da CP e da PTPS. Os dois casos
ainda estdo longe de realizar mudancas amplas no sistema politico, mas ja apresentam
resultados concretos e impactos relevantes em contextos regionais e locais. De acordo com
a tipologia proposta pelos autores (Silva and Ribeiro, 2016, pp. 175-178), a CP pode ser
considerada um subsistema tematico, em torno das politicas de desenvolvimento regional,
em seu vinculo com o processo orcamentario estadual. J4 a PTPS pode ser classificada a
partir da natureza de suas arenas, como um sistema baseado em um conjunto de

minipublicos, com atuagdo local e regional.
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Analisar os casos empiricos a partir da estratégia dos subsistemas mostra-se frutifera porque
permite valorizar os importantes resultados alcancado por essas experi€ncias em suas dreas
de atuagdo, sem que para isso tenha que haver sempre a sombra intimidadora da
democratizagdo do sistema politico como um todo. Se fossem avaliados como sistemas
deliberativos plenos, os processos € impactos das experi€ncias toscanas e gaicha estariam
muito aquém do esperado. Por sua vez, ao analisar os resultados dentro de seus

“subsistemas”, € inegdvel o avango promovido pelos dois casos empiricos.

A PTPS conseguiu ir muito além das experiéncias de um minipublico local, aumentando a
abertura e a cultura politica regional em torno das metodologias participativas e
deliberativas. Atualmente, nenhuma regido italiana conta com uma politica publica tdo
estruturada e com know-how na realizacdo de processos participativos e deliberativos em
niveis préximos a Toscana. A PTPS também inspirou a criacdo de leis, Autoridades de
participacao e politicas participativas em diversas regioes do pais. Por fim, a PTPS antecipou
em sua lei o instrumento do DP, que foi incluido em lei nacional, tornando-se, a partir de

2017, obrigatdrio na discussdo de grandes obras de infraestrutura.

A Consulta Popular, a partir de metodologias inovadoras, conseguiu aumentar
significativamente a escala de um processo inspirado no OP, ao incluir anualmente um
grande contingente de eleitores em suas votacdes de prioridades. Tornou-se também um
importante espaco de inclusdo politica e de redistribui¢do de recursos, garantindo maior
acesso aos municipios e grupos do interior do estado. Por fim, a CP consiste em um dos
principais vetores da politica de desenvolvimento regional no RS, contando com forte

sustento das universidades regionais.

Em contraposi¢do a PTPS e a CP, esteve o Sisparci. Enquanto as duas experi€ncias citadas
tiveram um nivel de ambi¢do menor, o Sisparci objetivou ser o né integrador de diversas
arenas, instituicdes e niveis. Apesar de suas grandes ambigdes, os efeitos do Sisparci
estiveram limitados ao nivel estadual, onde passa a ser possivel classifica-lo como um

subsistema de recorte territorial, no ambito do Rio Grande do Sul.

O giro tedrico proposto por autores sist€émicos muitas vezes € feito de forma precipitada,
onde a énfase em minipublicos é imediatamente substituida por uma andlise da interacdo
entre instituicdes em macroescala (Hendriks, 2006). Nesse giro tedrico, do micro para o
macro, as escalas intermedidrias sdo deixadas em segundo plano, ainda que relevantes e

muitas vezes mais apropriadas para a implementacdo de processos participativos e
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deliberativos (Avritzer and Ramos, 2016; Pickering and Minnery, 2012).

As experiéncias em escalas regionais e estaduais funcionam como uma importante fase do
processo de scaling-up, preparando terreno para saltos de escala em niveis mais amplos. Tais
experiéncias em mesoescala também podem realizar um importante papel de conexao entre
a micro e a macroescala. A novidade tedrica trazida pelas experiéncias em mesoescala é
retomar a andlise do salto de escala enquanto processo, que se desenvolve de maneira
incremental. E no contexto de mesoescala que as experiéncias toscana e gatcha devem ser

analisadas, e ndo como sistemas deliberativos plenos.

O foco da mesoescala como conector entre os niveis micro € macro encontra paralelo em
uma dimensao enfatizada por autores como Almeida e Cunha (2016) e Mendonga (2016), e
que aponta uma lacuna na abordagem sistémica, marcada pela falta de teoriza¢do sobre os
elementos que induzem a conexdo entre as escalas. Segundo tais autores, o giro sist€émico
nao d4 a devida atencdo ao mecanismo de conexdo, fundamental para a andlise do scaling-
up. Faz-se necessdrio analisar individualmente os atores e grupos que atuam como
conectores entre as diversas arenas, sejam elas formais ou informais. Na busca por induzir a
conectividade, Mendoncga (2016) aponta trés grupos de atores prioritdrios para realizar tal
funcdo: os burocratas, os grupos de midia e os ativistas que agem como representantes da

sociedade civil.

No caso do Sisparci, € possivel vincular a j4 mencionada falta de articulacio e integracdo
entre as arenas ao fragil papel atribuido aos conectores. A complexidade e incompletude do
desenho institucional do Sisparci contribuiu para que os grupos de midia e a sociedade civil
estadual ndo se apropriassem do processo, reduzindo a legitimidade da iniciativa.

Nao chegou a haver instincias representativas formais para acompanhar a execucdo do
Sisparci!”2. Os tinicos atores que atuaram na conexio entre as arenas foram os burocratas do
Deparci, responsaveis formais pela coordenagdo da politica. No entanto, o Deparci atuava
em posi¢ao hierarquicamente inferior a algumas partes do Sistema e encontrou dificuldades
em dialogar com o restante da administra¢do publica estadual, que tinha um perfil marcado

pela alta diversidade de projetos politicos, tipica de um governo de coaliza¢do. Assim sendo,

a falta da ag@o de conectores contribuiu para os limitados efeitos do Sisparci.

172 J4 no fim da experiéncia foi criado um grupo de trabalho (denominado melhorias para o Sisparci), que teria
como objetivo ser um embrido para uma futura criacdo de um comité gestor da politica, mas a mudanga politica
que ocorreu em 2015 inviabilizou tal iniciativa.
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Apesar de ter um desenho institucional muito mais simples que o Sisparci, a CP apresenta
outro comportamento do que tange aos conectores. A conexdo entre as arenas &
prioritariamente exercida pelos Coredes, que possuem interfaces com o poder executivo e
legislativo estadual e com os governos e a sociedade civil locais. Com fortes vinculos as
universidades regionais, tais conselhos atuam como representantes dos grupos de interesse
em torno da temadtica do desenvolvimento regional, compostos prioritariamente por
académicos, politicos locais € membros da sociedade civil organizada. A representacdo e a
conexao exercida pelos Coredes sdo complementadas pela acdo dos Comudes, com atuagao
em ambito local. A estrutura relativamente estavel de conexado entre as arenas potencializou

a efetividade e perenidade da Consulta Popular.

A Politica Toscana de Participacdo Social, por sua vez, apresenta um grau intermedidrio no
que tange aos conectores. Formalmente, a conexao entre as arenas € de responsabilidade da
APP, entidade nomeada e mantida pela administracao regional, mas com autonomia formal
para a gestao da politica. A APP, no entanto, nunca teve os recursos humanos e financeiros a
altura de suas responsabilidades, o que inviabilizou uma presenca ostensiva da Autoridade
no acompanhamento dos processos locais e no didlogo com os governos locais. Ademais, o
atributo de independéncia da APP representou um desafio na busca por integracdo com o
centro da sociedade politica e da burocracia regional, e muitas vezes a APP ndo conseguiu
promover a conexao entre as arenas € niveis de governo, atuando a partir de um quadro de

institucionalidade marginal.

No entanto, ao longo da sua implementacido, uma categoria de atores estruturou-se e passou
a atuar como o principal conector da PTPS: os profissionais/mediadores da participacao.
Ainda que a conexao exercida tenha natureza informal, sem a figura formal do representante,
sdo os profissionais da participagdo que muitas vezes servem como ponte entre os govVernos

e a sociedade civil locais e a APP.

Se por um lado a atuag@o dos profissionais € importante para a estruturacao e resultados da
PTPS, por outro lado, o crescimento da responsabilidade desempenhada por estes atores, que
também sdao um grupo com interesses proprios, aporta alguns desafios para a politica. O
primeiro deles é que a PTPS se tornou dependente da atuacao dos profissionais. Agindo em
parceria com governos locais, os profissionais muitas vezes Sa0 responsiaveis por escrever
0s projetos para obter financiamento e, uma vez selecionados os projetos, os consultores sao

contratados para os realizar.
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Em um contexto onde os profissionais centralizam a submissdo e implementagao de projetos,
a PTPS ndo chega a ser internalizada pelas administracdes publicas, tanto em nivel local
quanto regional. Em nivel local, a burocracia termina por ser pouco envolvida nas tarefas de
gestdo, reduzindo o potencial de difusdo dos métodos participativos e deliberativos para o
conjunto das politicas locais. Em nivel regional ocorre processo semelhante, o que faz com

que o centro da administracdo publica regional ndo seja envolvido na gestdo da PTPS.

O isolamento da PTPS em relacdo as demais arenas e processos da administracdo regional
teve como efeito limitar a promocdo da participagdo como forma ordindria de governo, um
dos objetivos declarados das leis n°s 69/2007 e 46/2013. Assim sendo, o papel de conector
exercido pelos profissionais é fundamental para o sustento e implementagdo da iniciativa
toscana mas, a0 mesmo tempo, cria e reproduz limitagdes significativas no que tange a

evolucdo da experiéncia ao longo do tempo.

A tabela 4 sintetiza a andlise dos casos gaticho e toscano a partir da contribuicdo das
estratégias metodoldgicas dos subsistemas deliberativos, da énfase em escalas intermedidrias

e do papel dos conectores.
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Tabela 4: Dimensoes comparadas: subsistemas deliberativos, escalas intermediarias e o papel dos conectores

Experiéncias/
Dimensoes

Subsistemas deliberativos

Escalas intermediarias

O papel dos conectores

A Consulta Popular
no Rio Grande do
Sul (1998 — atual)

Subsistema tematico.

Tema: Politicas de desenvolvimento
regional, em seu vinculo com o
processo orcamentdrio estadual.

Politica estruturada em nivel regional, com
vinculos e suporte em niveis locais.

Coredes e Comudes realizam a conexao entre arenas € niveis.

O Sistema de
Participacdo
Popular e Cidada do
Rio Grande do Sul
(2011-2014).

Subsistema de recorte territorial.
Territério: Rio Grande do Sul.

Politica com atuacdo formal em nivel
regional, mas sem vinculos empiricos
significativos entre as diversas arenas e
institui¢des em niveis regional e locais.

O Sisparci teve diversas limitagdes por ndo contar com
conectores no campo da sociedade civil e das diversas
estruturas burocriticas da administragdo publica, em nivel
regional e local.

O Deparci, formalmente responsdvel pela conexdo, teve
atuacdo limitada pela posi¢do hierarquicamente inferior no
ambito da administracio estadual e pela dificuldade de didlogo
com institui¢des estaduais e locais.

A Politica Toscana

de Participacao
Social (2007 -
atual)

Subsistema estruturado a partir da
natureza de suas arenas.
Arenas: Conjunto de minipublicos, com
atuacdo local e regional.

Politica regional com impactos locais
relevantes e impactos regionais limitados.

A APP, formalmente responsavel pela conexdo, teve atuacio
limitada pela falta de recursos humanos e financeiros e pela
falta de didlogo e integracdo com a administrag@o publica.

As atividades de conexao foram efetivamente exercidas pelos
profissionais de participagao.

A atuacdo dos profissionais promove, por um lado, uma
cultura participativa em nivel regional mas, por outro lado,
reduz a incorporacdo da PTPS no dmbito da administracao
publica.

Fonte: elaboragado prépria
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4. A institucionalizacao da participacao no ambito de Estados multiplos e fragmentados

A institucionaliza¢do da participacdo ¢ um elemento comum que une os casos gaucho e
toscano. O debate sobre institucionalizacdo € antigo, estando presente desde as primeiras
formulacdes das correntes participativas (Barber, 2003; Pateman, 1970) e deliberativas
(Cohen, 1989). A visdo que cada corrente tedrica tende a ter sobre as formas
institucionalizadas € influenciada pelo papel que cada uma delas atribui ao Estado, aos

burocratas e ao conhecimento técnico/especializado.

A vertente da democracia participativa tende a valorizar a autonomia da sociedade civil
frente ao Estado, visto por alguns tedricos como uma estrutura intrinsecamente autoritria
(Barber, 2003). Nesta perspectiva, a tendéncia é olhar a institucionalizacdo com certa
desconfianca, na medida em que a internalizacdo das ferramentas participativas e
deliberativas na estrutura estatal aumenta a influéncia exercida por politicos, técnicos e
burocratas. Tal situa¢do poderia desencadear padrdes marcados pelo controle dos processos
por parte de atores do Estado, com predominio do discurso dos especialistas, podendo levar
a despolitizacao, além de um maior engessamento metodoldgico e maior vulnerabilidade as

pressoes politicas.

Ja a vertente da democracia deliberativa tende a enfatizar a complementaridade de saberes
técnicos e ndo técnicos (Calhoun, 1996; Freitag, 1995; Habermas, 1992, 2002) e mostra-se
mais aberta a presenca de atores governamentais na organizagdo e atuacdo de processos
deliberativos. Assim sendo, abre-se espaco para uma nova geragdo de burocratas atuando

como facilitadores de comunidades de participacao (Fischer, 2009).

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

correntes puras, mas o limite entre as categorias continua claro e bem definido.

Ao contrdrio, as vertentes hibridas vao além na andlise da interacao entre Estado e sociedade
civil, questionando a prépria fronteira entre as categorias. Isto é bem claro a partir da vertente
dos publicos participativos (Avritzer, 2002). Em um contexto marcado pelo desenvolvimento
de experiéncias empiricas, as correntes tedricas oriundas do sul global enfatizam as
fronteiras fluidas entre os atores do Estado e da sociedade civil, a partir trajetdrias individuais

de atores que transitam entre os polos estatais e nao-estatais (Abers et al., 2014; Abers and
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von Biilow, 2011; Cortes and Silva, 2010; Marques, 2006; Silva and Oliveira, 2011).

Tal postura tem muitas afinidades com a defini¢do de Estado como um campo de disputa e
como um ente nao monolitico. Em tal visdo, adotada nesta tese e refletida nos casos
empiricos estudados, o Estado seria fragmentado e interpenetrado por fluxos e multiplas
interacdes entre seus componentes, sendo em si a resultante das disputas por hegemonia em

seu interior (Migdal, 1994, 2004).

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

coalizdes de defesa em torno de certas politicas (Sabatier and Weible, 2007).

Dessa forma, nas abordagens hibridas origindrias do sul global, as redes e a conexao entre
os atores sdo fundamentais (Abers and von Biilow, 2011; Marques, 2006; Santos, 1999).
Passa a ser possivel pensar a partir da ideia de ativismo feito de dentro da estrutura estatal,
com a participacao ativa de burocratas. A desconstru¢ao e reformulac¢do do Estado, a partir
de sua concepc¢ao enquanto campo de disputa, abre a possibilidade para pensar as institui¢des
participativas e deliberativas, uma vez institucionalizadas, como agentes de democratizacao
das proprias estruturas do Estado (Santos, 1999), além de promover e ampliar as capacidades
estatais em dreas onde o Estado tem limites de eficiéncia e efetividade (Abers and Keck,
2008; Pires et al., 2012; Pires and Vaz, 2012). A seguir, esta secdo abordard os efeitos da

institucionaliza¢@o nos casos empiricos analisados nesta tese.

4.1 A participacdo institucionalizada: coalizacoes de defesa e institucionalidades
marginais

As experiéncias estudadas, a partir de sua relagcdo com o sistema politico e com a sociedade
civil, apontam o vinculo entre a institucionalizacdo das experi€ncias supralocais e a
existéncia de Estados multiplos e fragmentados. Institucionalizadas, as experiéncias da
Consulta Popular e da Politica Regional Toscana de Participagao Social ndo se tornaram
processos despolitizados e controlados pelo governo, como receavam os criticos da
institucionalizac¢do. No entanto, devido as disputas por centralidade no ambito do Estado, as
experiéncias institucionalizadas tampouco conseguiram realizar uma ampla democratiza¢do

das estruturas estatais e ainda estdo longe de fazer da participacdo e da deliberacao formas
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ordindrias de governo, conforme as esperancas de seus defensores.

O paradigma do Estado multiplo e fragmentado ajuda a explicar a experiéncia da CP, criada
e institucionalizada em governos de centro-direita, que nao tinham tradicdo e énfase nas
formas de participagao popular. Institucionalizada como uma resposta aos OPs vinculados a
governos de esquerda, a CP conseguiu ir além de um mero contraponto eleitoral e
consolidou-se no ambito das politicas estaduais, com forte apoio de governos locais e da
sociedade civil baseada no interior do Estado. O apoio local € explicado por uma dindmica
de redistribuicdo de recursos para politicas e acdes direcionadas ao nivel local, além de
permitir a abertura de um canal de acesso as decisdes em nivel regional para atores de

municipios do interior.

Uma das explicagdes para a consolidacdo da CP foi a apropriacdo do instrumento pelos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento. Os Coredes, também institucionalizados por
meio de lei estadual, fazem formalmente parte do aparato estatal. No entanto, tais institui¢des
tém uma composi¢cao mista, estando presentes representantes de organizagdes da sociedade
civil, politicos e burocratas municipais e académicos representantes de universidades
regionais.

Ainda que a composicdo e a articulag@o interna seja varidvel em cada um dos 28 Coredes,
os representantes das universidades desempenham um importante papel, coordenando
diversos Conselhos e munindo tais estruturas de conhecimentos especializados sobre a
temética do desenvolvimento regional, bem como atuando fortemente para a cria¢cao de uma
“identidade corediana” transversal, que vai além da divisdo entre Estado e sociedade civil.
Mais que uma arena de didlogo e concertacdo, os Coredes assumiram caracteristicas de

movimento social e de entidades que exercem atribuicdes de advocacy.

O “movimento corediano” conseguiu estabelecer pontes e articulagdes com diversas parcelas
do Estado, que variaram a depender do contexto politico e do partido que se encontrava na
lideranga do governo. A titulo de ilustracdo, durante o periodo do governo Dutra e do
Orcamento Participativo Estadual — OPE (1999-2002), pontes foram criadas com a
assembleia legislativa, com membros da oposicdo e, posteriormente, com alguns atores do
governo petista, a partir de um protocolo de cooperacdo firmado entre os Coredes e o
governo Dutra. Em governos pouco afeito a participagdo popular, como o de Germano
Rigotto (2003-2007), os Coredes articularam-se com o vice-governador do Estado, mais

aberto as formas de Participa¢do (Allebrandt, 2010; Silva and Gugliano, 2014). Ja no
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governo de José Ivo Sartori (2015 — atual), também ndo entusiasta das formas de
participacdo, o atual coordenador da CP, vinculado ao governo, foi anteriormente um

membro de Corede.

Assim sendo, a atuacdo dos Coredes conseguiu construir uma coalizao de defesa em torno
da politica, contando com pontes e ndés entre setores da sociedade politica e da burocracia
regional e locais, assim como organizacdes da sociedade civil e universidades regionais. Tal
coalizdo promoveu a consolidacdo da CP, ainda que esta tenha ndo tenha sido um projeto

prioritdrio durante alguns governos estaduais.

A Politica Regional Toscana de Participagdo Social também foi consolidada a partir de redes
e coalizOes compostas por atores que atuam na intersecao entre Estado e sociedade civil. A
PTPS foi considerada projeto prioritario pelo presidente da regido, Claudio Martini, cujo
mandato durou até abril de 2010. No entanto, apés mudanga de governo, a politica deixou o
centro governamental e passou a ser defendida a partir de uma rede composta por atores
estatais e nao-estatais, atuando nas margens do sistema politico. Dentro do Estado, destaca-
se o papel de burocratas vinculados a Autoridade para a Garantia e Promogao da Participacao
— APP e a Junta Regional. Esses atores estreitaram vinculos com profissionais da

participacdo e académicos, criando uma frente de defesa em torno da politica.

A propria APP é uma instituicdo que cruza os limites entre Estado e sociedade civil.
Formalmente é parte da estrutura do Estado, notadamente do poder legislativo regional. No
entanto, a Autoridade tem independéncia formal de acdo em relacdo ao governo e seus
integrantes sdo nomeados por meio de sele¢do entre candidatos com conhecimento sobre
metodologias e praticas participativas para mandato de cinco anos consecutivos. Na prética,
todos os integrantes nomeados como Autoridade até o momento foram professores
universitarios. Assim sendo, pelo seu perfil, a APP favoreceu o estabelecimento de uma
coalizdo de defesa em torno da PTPS, composta por burocratas, profissionais da participac¢ao
e académicos. A tal rede, juntaram-se burocratas e politicos locais que passaram a apoiar a

lei ap6s o financiamento de projetos participativos locais bem-sucedidos.

Se € certo que as redes politicas em torno das experiéncias toscana e gatcha contribuiram
para a sua consolida¢do e perenidade ao longo do tempo, a natureza das conexdes nem
sempre garantiu acesso ao nucleo de governo e nem sempre as politicas foram vistas como
prioritdrias. Assim sendo, a0 mesmo tempo que consolidadas, as politicas estudadas nao

conseguiram ser incorporadas pelo centro da administracdo publica e ndo foram bem-
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sucedidas em transformar a participagdo e a deliberacdo em métodos de governo.

Talvez um dos principais limites do Sistema Estadual de Participagcdo Popular e Cidada tenha
sido a auséncia de uma coalizdo de defesa para lhe dar suporte e atuar no sentido de sua
implementagcdo e consolidagdo. Como jia mencionado nos capitulos 3 e 4 desta tese, o
Sistema gatcho tratou-se de uma experiéncia complexa e difusa que nao conseguiu angariar
apoio efetivo entre as organizacdes da sociedade civil e entre burocratas para além do nucleo
central de governo e da Secretaria de Planejamento. Os conflitos, a falta de articulagdo e as
disputas de espaco entre as partes do Sistema também limitou o estabelecimento de uma

coalizdo de defesa que priorizasse o todo sist€mico e ndo suas partes isoladas.

Na formacgao de uma coalizacdo de defesa, os limites do Sisparci foram o oposto daqueles
notados do caso da CP e da PTPS. Enquanto estes dois casos tiveram dificuldades em
estender suas influéncias para o nucleo central de governo, sendo mais fortes nas margens
do sistema politico, o caso do Sisparci mostra como uma politica concebida no seio do
governo teve dificuldades em expandir-se ao longo do sistema politico e constituir uma rede

de defesa, a partir da articulacdo entre diversos atores.

No interior do Estado, a expansao da ideia sistémica foi freada em duas frentes: a diversidade
de projetos politicos presentes em um governo de coalizdo e a falta de transversalizacao das
politicas em nivel estadual. O governo Tarso Genro (2011-2014) foi composto por uma
coalizdo formada por uma mirfade de partidos politicos, nem todos favordveis as institui¢des
participativas. Assim sendo, o papel sist€mico que deveria ter sido atribuido as institui¢des
vinculadas as secretarias estaduais (como Conselhos e Conferéncias setoriais) foi limitado
pela falta de didlogo e articulacdo entre o Deparci e as secretarias estuaduais. As novas
institui¢des participativas — como o CDES e o GD - tampouco conseguiram articular-se
com secretarias geridas por partidos orientados por projetos politicos conflitantes. Por fim,
as estruturas do Estado gaicho (e seus burocratas) ndo estavam preparados para uma
concepc¢do sistémica, que requer coordenacao, divisdo de tarefas e fluxos bem definidos de

processamento das demandas populares.

Assim sendo, a complexidade da perspectiva sist€émica e as dificuldades em ultrapassar as
divisodes tipicas de um governo de coalizao levaram a nao consolidacdo de uma rede de
defesa em torno do Sisparci, que também foi minada pelas disputas e conflitos entre as
proprias partes do Sistema e pela excessiva complexidade e abstragdo tedrica de seu desenho

institucional, que ndo angariou interesse e apoio por parte da sociedade civil. A falta de uma
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rede de defesa € nitida quando se percebe que ndo houve resisténcias quanto ao fim do
Sisparci em 2015, em contraponto a perenidade da CP, ativa ha quase 20 anos (durante seis

mandatos governamentais) e que superou diversas tentativas de extingao.

A coalizao de defesa em torno da PTPS apresenta um comportamento particular. Ao mesmo
tempo em que a coalizdo foi bem-sucedida em consolidar a PTPS e em garantir a renovacao
da lei'”?, a politica sempre teve o status de uma institucionalidade marginal. O apoio 2
politica é feito por articulagdes entre burocratas e instituigdes que ndo adentram o “nucleo
duro” de governo. Trata-se de uma coalizdo de defesa relativamente frigil, com pouca

densidade de apoio no seio da sociedade civil.

No entanto, devido ao perfil e a natureza de sua rede de apoio — formada por profissionais
da participagdo e académicos com circulagido em diversos meios e arenas —a PTPS conseguiu
ser difundida para além da regido, tendo visibilidade nacional e internacional. Tal
visibilidade serviu como um sustentidculo simbodlico para a experi€ncia, pois gerava
dividendos politicos para a Regidao Toscana. Se tal caracteristica contribuiu para a
manutencao formal da politica ao longo do tempo, a pratica continuou a ser marcada pela
pouca influéncia nas politicas regionais, o que € ilustrado pela ndo realizagdo de Debates

Publicos regionais até o ano de 2016.

A seguir, a tabela 5 mostra a composi¢do e o perfil das redes e coalizdes de defesa em torno
das experiéncias estudadas, bem como sua influéncia em promover a efetividade das

politicas.

173 A PTPS foi institucionalizada pela lei regional n° 69/2007. No entanto, tal lei continha uma clausula de
autodissolvéncia, e seus efeitos cessariam no fim de 2012, caso a mesma ndo fosse renovada. Apds um periodo
marcado por uma avaliacdo da experiéncia e por negociacdes politicas, a PTPS passou a ser sustentada por
nova lei regional n° 46/2013.
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Tabela 5: Dimensoes comparadas — redes e coalizées: principais atores, perfil e promocao da efetividade da politica

Experiéncias/ | Redes e coalizoes de defesa — | Perfil das coalizdes Influéncia das coalizdbes na promocio da
Dimensoes Principais atores efetividade da politica

A Consulta | Rede composta pelo Férum dos | Coalizdo de defesa centrada nos Coredes, institui¢do que transcende | O acesso da coalizdo ao nucleo de governo variou
Popular  no | Coredes, membros de Coredes, | a fronteira entre Estado e sociedade civil. conforme o partido e as forcas politicas
Rio Grande do | membros de Comudes, | Papel central de académicos vinculados as universidades regionais. | dominantes nos diversos mandatos
Sul (1998 - | universidades regionais, | Importancia das institui¢cdes e atores com atua¢do em municipios do | governamentais.

atual) politicos e burocratas em nivel | interior do estado. Apesar de limitada as politicas de desenvolvimento

local e burocratas em nivel
regional.

regional, a Consulta Popular conseguir manter
certa relevancia ao longo de seus quase 20 anos de
continua atividade.

O Sistema de
Participagdo
Popular e
Cidada do Rio
Grande do Sul
(2011-2014)

Auséncia de uma coalizagdo de
defesa em torno do Sisparci.

A defesa do Sisparci nao conseguiu expandir-se para além do nicleo
central de governo e da secretaria de planejamento.

Relativo isolamento do Deparci, principal instancia de coordenacdo.
Dificuldade do Sisparci em dialogar com a diversidade de projetos
politicos presentes em um governo de coalizao multipartidaria.
Dificuldades do Sisparci em superar a fragmentacdo e a
setorializacdo da administrag@o publica.

Ideia-forca demasiadamente complexa e difusa para angariar apoio
da sociedade civil.

A auséncia de uma coalizio de defesa ndo permitiu
a realizacdo de um lobby pré-implementagcdo do
Sisparci, que teve mais forca retdrica que efetiva.
Nao houve oposicdo estruturada e reacdes ao fim
da experiéncia sist€mica, durante a transi¢do de
governo em 2015.

A Politica

Rede composta pela APP,

Rede de defesa centrada na APP, entidade formalmente vinculada ao

A coalizdo atuou com sucesso em defesa da

Toscana  de | burocratas  vinculados  ao | governo regional, mas que detém atributos tipicos de polos ndo- | renovacdo da politica, no ano de 2013.
Participagao governo regional, profissionais | estatais. A coalizagdo de defesa foi formada nas margens do
Social (2007 — | de participacdo, académicos e | Rede fragil, muito dependente de lobbies informais e dos atributos | sistema politico, ndo tendo for¢as para adentrar o
atual) politicos e burocratas locais. de circulagdo e difusdo exercidos por académicos e profissionais da | centro de governo e promover a influéncia da
participacao. PTPS em temas centrais da agenda politica.
A coalizdo conta com presenca reduzida de atores da sociedade civil
regional e local, sendo sobretudo formada por técnicos e burocratas.
Fonte: elaboragado prépria
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4.2. A institucionalizacdo por meio de leis e a perenidade da politica: um passo

necessario, mas nao suficiente

A Consulta Popular e a Politica Regional Toscana de Participacdo Social foram criadas por
meio de lei, sendo que € possivel afirmar que tais politicas s6 existem devido as leis que lhes
ddo sustentacdo. No entanto, os estudos de caso também enfatizaram como a
institucionalizac¢do formal foi importante para garantir a continuidade destas experiéncias ao
longo do tempo. Um dos limites do Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada em
relac@o aos casos da CP e da PTPS foi a fragilidade em sua forma de institucionalizagdo. O
Sisparci foi institucionalizado por decreto do poder executivo estadual, sem a forga politica

e juridica das leis que guiam a CP e a PTPS.

De fato, nos casos estudados, a institucionalizacdo por meio de lei contribuiu para aumentar
a perenidade das politicas. Contudo, em linha com a secdo anterior que trata dos fendmenos
de institucionalidade marginal, a institucionalizagdo, por si s6, ndo ampliou os vinculos entre

a participagdo e o processo decisorio.

O argumento que se sobressai a partir das experiéncias empiricas € que a institucionalizacao
foi fundamental e necessdria para a criagcdo e consolidagdo das politicas, mas que a
formalizacdo por meio de leis ndo € suficiente para garantir o sucesso da empreitada. Na
verdade, o grau de efetividade e perenidade das politicas dependeu, em grande medida, da
forma como o instrumento juririco/normativo foi apropriado pelos atores sociais e utilizado
politicamente pelas coalizdes de defesa para garantir a manutengdo da politica em contextos

adversos e pressionar por sua implementacao.

O capitulo 3 desta tese mostra em detalhes como a lei da CP foi mobilizada politicamente
pelos Coredes e demais defensores da politica para garantir a sua manutencao em momentos
delicados de mudancgas de governo. Em alguns casos, o poder judicidrio foi acionado para
assegurar a realizacdo da Consulta. Se a CP ndo fosse institucionalizada por meio de lei,
dificilmente ela teria sobrevivido a tantas mudancas de governo e a tantas orientagdes
politicas que passaram pelos governos estaduais. No entanto, a forca da lei s6 se fez sentir

porque havia uma rede de atores disposta a pressionar pela implementa¢do da politica.

O efeito concreto do ciclo virtuoso estabelecido entre a lei da CP e sua coalizdo de defesa
fica claro quando utilizamos como contraponto a experiéncia do Sisparci. O Sistema, durante

seus primeiros dois anos de atividade, operou sem uma base legal que lhe desse sustentacao.
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A partir de outubro de 2012, a iniciativa foi institucionalizada por meio de um decreto do
poder executivo estadual. No entanto, o decreto — no contexto gaicho — foi um instrumento
mais fragil do que uma lei estadual e serviu mais como elemento de organizacido e
legitimacdo interna do Sistema no ambito da estrutura governamental, ndo levando a

constrangimentos e obrigacdes legais, como no caso da lei da Consulta Popular.

Para além da fragilidade normativa e juridica do decreto, o0 mesmo nao foi apropriado e
utilizado politicamente por uma coalizdo de defesa (inexistente no caso sistémico), o que
reduziu sua importancia enquanto sustentdculo da experiéncia. Ao longo dos anos em que o
Sisparci esteve ativo, sua pratica empirica foi sendo paulatinamente substituida pela
Consulta Popular, e a lei da CP retomou a centralidade como condutora da politica, em

detrimento do decreto.

O papel da lei no caso toscano, como descrito nos capitulos 5 e 6 desta tese, mostra um
padrdao semelhante ao da CP, ainda que as coalizdes de defesa em torno da PTPS sejam
menores e mais frageis que no caso gatcho. Em contrapartida, as mudancas politicas na
Toscana durante o periodo de vigéncia da lei ndo foram tao profundas como no Rio Grande
do Sul. No caso toscano, houveram mudancas entre as forcas politicas dentro do Partido
Democriético e na composicao do poder legislativo regional, mas nao ocorreu uma mudanga
de partido no ntcleo central de governo. Assim sendo, a coalizao informal formada pelos
burocratas regionais, pelos politicos locais, pelos profissionais da participacdo e académicos
foi suficiente para garantir a manutencdo da iniciativa durante, por exemplo, o ano de 2013,

quando a PTPS foi renovada.

Um dos argumentos contrdrios a institucionalizagdo por meio de leis afirma que tal
procedimento induziria ao engessamento das experi€ncias participativas e deliberativas,
reduzindo sua flexibilidade, sua adaptabilidade ao contexto politico e seu potencial de gerar
inovacdes. No entanto, os casos estudados ndo confirmam tais receios. E fato que as leis
sobre participacao ndo sdo tdo abertas como os processos participativos informais. Ainda
sim, as leis podem ser institucionalizadas permitindo certa flexibilidade aos atores

responsaveis pela gestao da politica, mantendo algum potencial inovador.

O caso da PTPS, por exemplo, dotou a APP de um alto grau de discricionariedade no que se
refere a escolha dos processos participativos locais e regionais a serem financiados. As
diferencas de perspectiva, de metodologias e de temas privilegiados pelos diferentes

membros das Autoridades ao longo do tempo foram refletidas nos projetos financiados, o
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que indica que a lei ndo engessou demasiadamente a politica.

Quando a lei se torna um obstaculo para a flexibilidade e inovagdo, existe a alternativa de
alteracdo da lei. Nessa linha, as leis que guiam a CP e a PTPS sofreram diversas alteragdes
ao longo do tempo, permitindo certo grau de adaptacdo as novas condicdes politicas. Em
alguns casos, quando as mudangas foram mais substantivas, foi necessario a mobiliza¢ao das
coalizdes de defesa junto aos 6rgdos dos poderes legislativo e executivo. As mudancas
realizadas em 200374 na lei da Consulta Popular e o processo de renovacio da lei toscana,
em 2013, sdo exemplos de momentos em que as coalizdes de defesa em torno da politica

pressionaram por mudancas substantivas nas leis.

No entanto, mudangas pontuais nas leis, no sentido de corre¢cdo de rumos na gestdo
administrativa, foram notadas em diversos momentos tanto no caso gaicho e quanto no
toscano, a partir do didlogo e articulagc@o direta entre os principais gestores da politica e
membros dos poderes legislativo e executivo regional. Essas mudancas pontuais mostram
que o fato da lei ser institucionalizada ndo impediu a manutencdo de certo grau de
flexibilidade e capacidade de corre¢cdo de rumos no ambito das politicas supralocais
institucionalizadas. Como resumo dos pontos abordados nessa se¢do, a tabela 6 aponta as
formas de institucionaliza¢cdo adotadas e sua influéncia na perenidade da politica, bem como

analisa a flexibilidade dos instrumentos juridicos ao contexto politico e administrativo.

174 Conforme lei estadual n° 11.220/2003, que redefine o desenho institucional da Consulta Popular, versando
sobre as assembleias municipais e regionais, formas de representacdo e deliberacdo, bem como envolve
formalmente os Comudes na realizagdo das etapas municipais da Consulta.

297



Tabela 6: Dimensoes comparadas: formas de institucionalizaciao, perenidade da politica e adaptabilidade ao contexto politico.

Experiéncias/ Forma de | Influéncia na perenidade da politica Flexibilidade e adaptabilidade ao contexto politico e administrativo
Dimensoes institucionalizacao
A Consulta | Lei estadual A lei foi central para manutencdo da Consulta Popular | A institucionalizagdo da lei permite alguma flexibilidade, delegando

Popular no Rio
Grande do Sul
(1998 — atual)

durante quase 20 anos de continua atividade, ao longo
de seis governos estaduais de diversos partidos
politicos.

Foi estabelecido um ciclo virtuoso entre as leis
estaduais e a coalizdo de defesa em torno da politica,
com esta tltima mobilizando politicamente as leis.

diversas decisdes relativas ao desenho institucional da Consulta Popular
aos Coredes e ao governo estadual.

Foram realizadas mudancas pontuais na lei ao longo do tempo, a partir
da interacdo entre os Coredes e os poderes legislativo e executivo
estadual.

Em momentos onde foram necessarias mudangas mais profundas na lei,
a coalizdo em torno da politica articulou-se com o poder legislativo e
executivo para garantir a aprovacdo das medidas.

O Sistema de
Participacdo
Popular e
Cidada do Rio
Grande do Sul
(2011-2014)

Decreto do Poder
Executivo.

O decreto teve forga reduzida, sendo hierarquicamente
inferior as leis estaduais (ex. ndo poderia contrariar a lei
da Consulta Popular).

O decreto teve funcao prioritdria de estruturar o Sisparci
dentro do governo estadual, ndo sendo suficiente para
garantir a implementagdo da politica.

O decreto nao foi mobilizado por coalizdes de defesa,
inexistentes no caso do Sisparci.

O decreto foi institucionalizado de forma aberta, enfatizando os objetivos
e os componentes do Sistema.

Nao esteve claro no decreto quais seriam as metas, como seriam
organizados os fluxos e as articulagdes entre as “partes” do Sistema.

A Politica
Toscana de
Participagdo
Social (2007 -
atual)

Leis regionais.

A lei foi central para a criagdo e manutencdo da PTPS.

Foi estabelecido um ciclo virtuoso entre as leis
estaduais e a coalizdo de defesa em torno da politica,
com esta dltima mobilizando politicamente as leis.

A fragilidade relativa da coalizdio de defesa foi
suficiente para garantir a manutengio e a renovagao da
lei, em um contexto onde as mudangas politicas ndo
foram demasiadamente abruptas.

As leis garantem alto grau de discricionariedade e liberdade de acdo a
APP, 6rgdo central na gestdo da politica.

Foram realizadas mudancas pontuais na lei ao longo do tempo, a partir
da interacdo entre os APP e 6rgdos dos poderes legislativo e executivo
estadual.

A PTPS teve duas fases bem determinadas, cada qual guiada por uma lei
regional diversa. Na passagem entre as leis, alteragbes significativas
foram registradas, tais como a mudanca no perfil da APP e uma maior
énfase dada ao instrumento do debate piblico.

Fonte: elaboracdo prépria
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5. Consideracoes finais

A emergéncia de experiéncias supralocais de participacdo e de deliberacdo responde a um
duplo movimento: por um lado, reflete um novo momento da trajetéria do campo das teorias
da democracia, que retoma a aspiragao de transformar o sistema politico como um todo, com
foco ndo apenas no nivel local, mas também na macroescala. Tal momento € ilustrado pelo
avanco das perspectivas hibridas, tais como as abordagens dos sistemas deliberativos e dos
publicos participativos. Tais correntes reconhecem como contraproducente as divisodes
arbitrariamente delimitadas entre as supostas vertentes “puras’ da democracia

representativa, democracia participativa e da democracia deliberativa.

Por outro lado, o avango das experiéncias supralocais responde ao reconhecimento das
limitagdes das experi€ncias empiricas locais, superando um certo idealismo que circundou
tais processos durante as ultimas décadas do século XX. O idealismo tendeu a romantizar os
niveis locais, a obscurecer relacdes de poder no interior de comunidades e a gerar demasiadas
expectativas no que concerne a capacidade das experiéncias locais de influenciar decisoes
politicas estruturantes, que em sua maior parte sdo dependentes de contextos politicos,

econOmicos e sociais que vao além da pequena escala.

Assim sendo, o objetivo desta tese foi estudar esse movimento de transi¢cao tedrico-empirico
entre a micro e a macroescala, apontando suas potencialidades e seus limites. Para tanto, a
énfase foi dada nas dimensdes do scaling-up e da institucionaliza¢do da participacdo,
caracteristicas centrais tanto do movimento tedrico supracitado quando das novas

experiéncias empiricas supralocais, tanto no norte quanto no sul global.

Com objetivo de integrar os giros tedricos e empiricos que estdo a ser sentidos no campo
democratico, este capitulo analisou em que medida as vertentes hibridas contribuem para a
explicacdo das potencialidades e limites dos casos empiricos estudados. Para tanto, foram
selecionadas dimensoes de andlise em que fosse possivel fazer um contraponto entre a teoria

e a pratica, respeitando a diversidade e especificidade dos estudos de caso.

Assim sendo, este capitulo conclusivo foi dividido em trés se¢des. Apds a se¢do 2 retomar,
de forma sintética, a transicdo tedrica entre as vertentes puras e hibridas, a secdo 3 (e
subsecdes) discutiu como as vertentes hibridas dos sistemas deliberativos e dos publicos
participativos contribuem para explicar as formas de scaling-up das experiéncias gaticha e

toscana, mostrando suas potencialidades e limita¢des. Esforco semelhante € feito na se¢io 4
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(e subsecdes), onde sdao discutidos, a luz das vertentes hibridas, os modelos de
institucionalizacdo e sua importancia para a efetividade e perenidade das iniciativas

supralocais.

Como mostrado ao longo da tese e retomado de forma comparativa neste capitulo, nenhuma
das experiéncias estudadas conseguiu constituir-se em método de governo, a ser utilizado —
de forma ordindria — nas principais decisdes politicas regionais. De certo modo, tais
experiéncias reproduzem alguns limites que a teoria democrdtica identifica em casos locais,
tais como a dependéncia da vontade politica e o isolamento em relac@o a estruturas centrais

do sistema politico e aos processos de policy making.

Apesar de promover inovacdo e aumentar o escopo dos processos participativos e
deliberativos, os casos estudados estdo muito distantes de atuar na transformagao do sistema
politico como um todo, tendo — sobretudo nos casos do Sisparci e da PTPS — uma maior
forca retérica que impactos concretos. Ja a Consulta Popular ndo teve tanta circulagdo em
termos retéricos quanto os casos anteriores, mas € uma politica com maior grau de
efetividade. Tal efetividade, demonstrada pela resiliéncia e sucessos na redistribui¢do de
recursos para municipios do interior gaticho, traz consigo uma inova¢do importante para a
promocao do scaling-up: a integracao de momentos eleitorais as formas de representacdao no

interior das experiéncias de participacdo e de deliberacao.

No que diz respeito a institucionalizac¢do, foi demonstrado que a formalizacdo por meio de
leis teve papel decisivo na resiliéncia e na perenidade dos casos supralocais estudados. No
entanto, a institucionalizacdo € importante, mas ndo € suficiente. Para que as leis produzam
seus efeitos, € necessdrio que a politica conte com uma coalizdo de defesa disposta a

mobilizar politicamente as leis para garantir a manuten¢do e a implementacao das iniciativas.

Além disso, quando institucionalizadas no ambito de um Estado fragmentado, € possivel que
as leis e coalizdes de defesa consigam consolidar a politica, mas que tal consolidacdo seja
feita as margens do sistema politico, sem conseguir adentrar no centro decisorio. Nesse caso
— como ocorreu com a CP e a PTPS — a politica produz resultados e torna-se resiliente, mas

seus impactos potenciais acabam sendo restritos e limitados ao seu subsistema de atuacao.

N3ao é pretendido nesta secdo final retomar todos os argumentos discutidos ao longo do
capitulo. Para uma sintese da andlise sobre as formas de institucionalizacdo e de scaling-up

dos casos gaticho e toscano, recomenda-se a consulta as tabelas disponiveis ao fim das
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diversas subsecdes, bem como as discussodes realizadas ao longo do capitulo.

Nestas consideragdes finais pretende-se enfatizar dois pontos que dizem respeito ao vinculo
entre teoria e empiria no ambito dos processos supralocais e que devem ser objeto de
investigacdo em um futuro préximo: a) a manutencdo do fosso entre a logica das best-
practices e a estruturacdo de politicas publicas participativas e deliberativas e b) a
necessidade de perceber a institucionaliza¢do e o scaling-up a partir de uma perspectiva
incremental, onde o sistema deliberativo seria visto como um norte, uma aspiragdo, € nao

como um modelo vidvel de ser traduzido da teoria para a prética.

Em relacdo ao primeiro ponto, apesar dos esfor¢os em torno da institucionalizagdo, as novas
experiéncias democraticas raramente atingem o status de uma politica publica estruturada,
passo necessario para a materializac¢do da ideia de participagao como forma ordindria e como
método de governo. O grande problema € que a légica de difusdo e implementacao dos casos
locais e supralocais em vigor ndo parece ser capaz de transformar experiéncias inovadoras

em politicas efetivas e integradas no ambito do Estado.

A légica de difusdo e replicacdo de experiéncias é feita geralmente a partir de uma rede de
consultores, académicos e organizagdes internacionais de fomento, a partir de um ciclo
geralmente composto por etapas onde a buscam-se inovagées democraticas, ao que se segue
o posterior reconhecimento como boa prdtica e replicacdo para outros contextos. Tal ciclo
gera um “mercado” em torno dos processos participativos e deliberativos, onde a retdrica

parece ser mais importante que a préatica.

Nessa linha, o Sisparci constituiu-se mais uma peca de retérica do que um processo com
efeitos concretos. No entanto, o seu desenho institucional inovador (a ideia sistémica e a
busca por articulacdo entre as “partes”) e a difus@o nacional e internacional da ideia a partir
da circulacdo entre consultores, académicos e profissionais permitiram que a experiancia
“sistémica” vencesse o prémio das Nacdes Unidas ao Servico Piblico em 2013. Assim
sendo, o Sisparci foi preminado muito mais por seu cardter de inovacdo “potencial” do que
pelos seus resultados em torno da articulagdo entre as “partes” do Sistema. No que diz
respeito aos seus impactos, o prémio da ONU destacou os resultados da Consulta Popular
como se fossem um resultado direto do Sisparci. Se é verdade que o Sisparci intensificou a
carga democrética da CP, também ¢ notoério que a politica ja estava em vigor desde 1998 e
Ja mobilizava mais de um milhdo de eleitores anuais desde antes da criagdo da experiéncia

sistémica.
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No entanto, o perfil da CP — tais como os vinculos a partidos de centro-direita, o sustento
politico em municipios do interior do estado (longe dos holofotes), entre outros — nio foi
adequado para entrar no circuito em torno da difusdo de boas praticas. Apesar de contar com
resultados importantes e de sobreviver a seis governos estaduais de multiplos partidos, tal
experiéncia nao ‘“circulou” para além do estado do Rio Grande do Sul. No entanto, e apesar
de contar com diversas limita¢des, a Consulta Popular possui certas caracteristicas, graus de

efetivividade e estruturagdo como politica de Estado que faltou ao Sisparci.

A Politica Regional Toscana de Participacdo Social, por sua vez, teve mais resultados
empiricos que o Sisparci. No entanto, por ser estruturada a partir de uma rede de académicos
e consultores, a PTPS teve maior circulagdo e sucesso retérico do que efeitos empiricos.
Apesar de institucionalizada as margens do sistema politico e contando até o0 momento com
poucos efeitos em nivel regional, A PTPS também foi considerada uma boa prética, e a APP
recebeu um prémio internacional, oferecido pela International Association for Public
Participation — lap2, em 2012. Além disso, a l6gica das best-practices fez com que a
experiéncia toscana inspirasse outros casos de leis regionais e Autoridades de participacao
em outras regides italianas, mesmo sem ter avancado na resolucdo de diversos problemas no

que diz respeito ao seu grau de institucionalizacdo e efetividade.

Em um momento em que o giro tedrico e empirico comega a enfatizar as experiéncias
supralocais como alternativas para superar as limitagdes dos processos participativos e
deliberativos locais, € necessério que tal énfase ndo caia no mesmo erro que acometeu 0s
processos locais — tais como o OP — onde a difusdo retdrica da ideia teve muito mais sucesso
que a efetividade das experi€ncias empiricas, muitas vezes distorcidas, vazias de significado
e inaquedadas as especificidades dos contextos onde sd@o implementadas. Nao basta apenas
aumentar a escala das experiéncias supralocais se a forma de difusao e de implementacdo
continua a enfatizar mais a retérica que a pritica. E importante que as experiéncias
supralocais sejam construidas a partir das especificidades contextuais, € ndo que sejam
modelos replicados a partir de receitas que podem ter sido mal interpretadas em sua origem,

como parece ter sido o caso do Sisparci.

Para tanto, € fundamental reorientar a tedria e a pratica em torno das novas ferramentas
democraticas para que seja enfatizada a natureza incremental das politicas publicas. A teoria
dos sistemas deliberativos d4 um passo nessa direcdo ao sugerir a busca pela deliberacdo

possivel e ndo pela deliberacdo ideal. O foco na deliberacdo possivel pode permitir um
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melhor balanco entre expectativa e realidade, reduzindo — em certos casos — as ambicdes

em torno das formas participativas e deliberativas.

z

Em determinados contextos, € simplesmente irreal esperar que as experiéncias de
participacao e deliberacdo sejam capazes de constituirem formas ordindrias de governo e de
promover mudangas substantivas no sistema politico. Ainda sim, elas podem ter efeitos
importantes (dentro de cada contexto) sem que seja necessdrio o alcance de um sistema

deliberativo pleno, articulado e integrado.

O olhar incremental permite pensar no sistema deliberativo como um norte, uma utopia, que
direciona acOes sem ter a ambicdo de ser implementado. Antes de pensar no sistema
deliberativo como um todo, € importante ampliar a compreensdo sobre o processo de
scaling-up em si, analisando em maiores detalhes as escalas intermediarias de participacao
e os elementos que promovem a conexdo entre as escalas e arenas. Antes de enfatizar a
divisdo de trabalho deliberativo e a integragcdo entre arenas — que sdo centrais na abordagem
sist€émica — € fundamental dar um passo atrds e compreender melhor se € como o sistema
politico permite acomodar diversas arenas e instrumentos participativos em escala local e

supralocal e o que causa a sobreposicao e os conflitos entre os mesmos.

O scaling-up e a institucionalizacdo das formas participativas e deliberativas sdo passos
importantes, mas devem ser feitos com cuidado e a partir de uma perspectiva incremental,
que valorize as especificidades contextuais, em um modo que deve superar a ldgica de
difusdo das best-practices. Caso contrario, o fosso entre as ambicdes tedricas e a pratica
empirica das iniciativas supralocais e institucionalizadas tende a reproduzir o quadro
problemdtico em torno das experi€ncias locais, aprofundando a ja clara crise das

experiéncias de participacdo e de deliberacao no inicio do século XXI.
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ANEXOS



Anexo 1: Lista de entrevistados (Rio Grande do Sul)

1) Atores politicos. Cézar Busatto (Secretdrio de Governanga Local — Prefeitura
municial de Porto Alegre). Entrevista Realizada em 04/11/2015, em Porto
Alegre/RS.

2) Atores politicos. Jodo Motta (Ex-secretdario de planejamento RS). Entrevista
Realizada em 09/11/2015, em Porto Alegre/RS.

3) Atores politicos. Tarso Genro (Ex-governador do RS). Entrevista Realizada em
20/11/2015, em Porto Alegre/RS.

4) Atores politicos. Vinicius Wu (Ex-chefe Gabinete e ex-Secretario durante o Governo
Tarso Genro/idealizador do Gabinete Digital). Entrevista Realizada em 22/12/2015,
em Brasilia/DF.

5) Burocratas — governo estadual. Davi Schimidt (Ex-Diretor do Deparci/SEPLAG).
Entrevista Realizada em 12/11/2015, em Porto Alegre/RS.

6) Burocratas — governo estadual. Fabricio Solagna (ex- coordenador gabinete digital).
Entrevista Realizada em 16/11/2015, em Porto Alegre/RS.

7) Burocratas — governo estadual. Iria Chardo (ex-coordenadora do OPE durante o
governo Olivio Dutra (1999-2002). Entrevista Realizada em 27/10/2015, em Porto
Alegre/RS.

8) Burocratas — governo estadual. Luiz Damasceno (ex- servidor e ex- coordenador do
Gabinete Digital). Entrevista Realizada em 27/10/2015, em Porto Alegre/RS.

9) Burocratas — governo estadual. Mdrcio Teixeira (servidor atual na SEPLAN — atuou
no no Grupo de Trabalho “melhorias do Sisparci”). Entrevista Realizada em
22/10/2015, em Porto Alegre/RS.

10) Burocratas — governo estadual. Maria da Gléria Kopp (Ex-coordenadora do
Deparci/SEPLAG). Entrevista Realizada em 23/11/2015, em Porto Alegre/RS.

11) Burocratas —  governo estadual. Nelson Cunico (Ex-Diretor adjunto do
Deparci/SEPLAG). Entrevista Realizada em 28/10/2015, em Porto Alegre/RS.

12) Burocratas — governo estadual. Paulo Augusto de Souza (ex-servidor do
Deparci/SEPLAG e servidor atual do setor da Consulta Popular/SEPLAN).
Entrevistas realizadas em 22/10/2015 (em Porto Alegre/RS) e 17/03/2017 (via

skype).



13) Burocratas — governo estadual. Theonas Baumhardt (Atual coordenador da Consulta
Popular/SEPLAN/EXx- presidente do Coredes Jacui Centro). Entrevista Realizada em
23/11/2015, em Porto Alegre/RS.

14) Burocratas — governo estadual. Zelmute Marten (ex diretor-adjunto do CDES/RS).
Entrevista Realizada em 25/10/2015, em Porto Alegre/RS.

15) Burocratas — governo federal. Ligia Maria Pereira (Ex-servidora da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica — Governo Federal). Entrevista Realizada em
27/11/2015, em Belo Horizonte/MG.

16) Burocratas — governos locais. Célio Piovesan (Coordenador do OP Canoas/Rede
OP; ex-responsdvel em Canoas pela articulacdo estado/municipio no periodo do
SISPARCI; Membro do GT “melhorias do SISPARCI”). Entrevista Realizada em
12/11/2015, em Canoas/RS.

17) Burocratas — governos locais. Rodrigo Rangel (coordenador do Observatério da
Cidade de Porto Alegre — ObservaPoA). Entrevista Realizada em 28/10/2015, em
Porto Alegre/RS.

18) Burocratas — governos locais. Julio Pujol (ex-coordenador do OP de Porto
Alegre/ex-responsdvel em Porto Alegre pela articulagio estado/municipio no periodo
do SISPARCI). Entrevista Realizada em 11/11/2015, em Porto Alegre/RS.

19) Membros de Conselhos Setoriais. Miguel Montafia (Presidente do Conselho de
Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel do RS; Membro do GT “melhorias
do Sisparci”). Entrevista Realizada em 13/11/2015, em Porto Alegre/RS.

20) Membros de Conselhos Setoriais. Paulo Kroeff (Presidente do Férum Conselhos de
Direitos do RS/Presidente Conselho Estadual dos Direitos das Pessoas com
deficiéncia/RS). Entrevista Realizada em 10/11/2015, em Porto Alegre/RS.

21)Membros de Coredes. Cintia Agostini (Presidente do Corede Vale Taquari/Vice-
presidente do Férum dos Coredes. Entrevista Realizada em 19/11/2015, em
Bagé/RS.

22) Membros de Coredes. Hugo Chimenes (Presidente do Corede Fronteira Oeste/ex-
presidente do Férum dos Coredes). Entrevista Realizada em 19/11/2015, em

Bagé/RS.



23) Membros de Coredes. Rogério Silveira (Professor da Universidade de Santa Cruz do
Sul — UNISC/membro e ex-presidente do Corede Vale do Rio Pardo). Entrevista
Realizada em 19/11/2015, em Bagé/RS.

24) Membros de Coredes. Roselani Silva (Presidente do Corede Regido Sul/membro do
GT “melhorias do SISPARCT”). Entrevista Realizada em 18/11/2015, em Bagé/RS.

25) Membros de Coredes. Sérgio Allebrandt (Presidente do Corede Noroeste Colonial).
Entrevista Realizada em 18/11/2015, em Bagé/RS.



Anexo 2: Lista de entrevistados (Toscana)

10.

11.

12.

Académicos e especialistas. Cecilia Corsi (Professora universitaria, Universidade de
Florenca — UNIFI). Entrevista realizada em 15/03/2016, em Florenca.

Académicos e especialistas. Donatella Della Porta (professora universitaria, Instituto
Europeu de Florenca). Entrevista realizada em 26/07/2016, em Florenga.
Académicos e especialistas. Luigi Bobbio (professor, Universidade de Turim;
Consultor junto a regido Toscana durante o processo de elaboracdo da PTPS).
Entrevista realizada em 29/07/2016, em Turim.

Académicos e especialistas. Marco Ciancaglini (professor universitdrio,
Universidade de Florenca — UNIFI/ Titular da Segreteria Comunale di
Montescudaio). Entrevista realizada em 14/05/2016, em Florencga.

Académicos e especialistas. Massimo Morisi (Professor universitario/ex—garante de
participacdo para politicas territoriais). Entrevista realizada em 19/02/2016, em
Florenca.

Atores politicos. Agostino Fragai (ex. Assessor para a Participacdo da Regido
Toscana/coordenou o processo de elaboragdo da PTPS). Entrevista realizada em
13/07/2016, em Pistoia.

Atores politicos. Manuele Braghero (chefe gabinete do Sindaco de Florenca/ex-
coordenador do eletronic town meeting para elaboracao da PTPS). Entrevista
realizada em 26/07/2016, em Florenca.

Atores politicos. Marco Manneschi (ex-conselheiro regional/ex-presidente da
comissdo legislativa que coordenou o processo de avaliagdo e renovacdo da lei que
guia a PTPS). Entrevista realizada em 22/07/2016, em Florenca.

Atores politicos. Vittorio Bugli (Assessor para a Participacdo — Junta Regional
Toscana). Entrevista realizada em 22/08/2016, em Florenca.

Burocratas. Antonio Floridia (Setor de Politicas de Participagdo — Junta Regional).
Entrevista realizada em 25/01/2016, em Florenca.

Burocratas. Donatella Poggi (Servidor de apoio a APP, Conselho Regional).
Entrevista realizada em 18/02/2016, em Florenca.

Burocratas. Irene Lorieri (Setor de politicas de Participacdo — Junta Regional).

Entrevistas realizadas em 25/01/2016 e 04/02/2016, em Florenca.



13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

Burocratas. Luciano Moretti (Servidor de apoio a APP, Conselho Regional).
Entrevista realizada em 18/02/2016, em Florenca.

Membros da APP. Giovanni Allegretti (membro da APP). Diversas entrevistas
realizadas ao longo dos anos de 2015 a 2017, em diversos locais.

Membros da APP. Illaria Casillo (ex-membro da APP). Entrevista realizada em
09/03/2016, via skype.

Membros da APP. Paolo Scattoni (membro da APP). Entrevista realizada em
22/03/2016, em Florencga.

Membros da APP. Rodolfo Lewanski (ex-membro da APP). Entrevista realizada em
20/07/2016, em Florencga.

Profissionais de participa¢do. Annalisa Pecoriello (Profissional de Participagao com
atuacdo na Toscana). Entrevista realizada em 17/02/2016, em Florencga.
Profissionais de participagdo. Camilla Perrone (Professora universitaria,
Universidade de Florenga — UNIFI). Entrevista realizada em 18/03/2016, em
Florenca.

Profissionais de participacdo. Chiara Pignaris (Profissional de Participacdo com
atuacdo na Toscana/ Coordenadora do processo participativo “Aeroporto
Parliamone”). Entrevistas realizadas em 07/03/2016 (em Florenca) e 06/09/2016 (via
skype).

Profissionais de participa¢do. Iolanda Romano (Membro da Avventura Urbana,
sociedade profissional de participacdo com atuag¢do na Toscana; Consultora junto a
regido Toscana durante o processo de elaboracao da PTPS). Entrevista realizada em
29/07/2016, em Turim.

Profissionais de participacdo. Silvia Givone (Profissional de Participacdo com

atuacdo na Toscana). Entrevista realizada em 10/03/2016, em Florencga.



Anexo 3: O processo participativo sobre a ampliacao do Aeroporto de Florenca (2016)

A questdo do ampliamento do Aeroporto de Florenca (e de seus impactos socioambientais
em um conjunto de municipios na drea metropolitana de Florenga), mobiliza conflitos ha
décadas e enfrenta uma forte oposicdo de parcela da sociedade civil regional, de
administracdes locais de municipios afetados e de grupos de urbanistas vinculados a0 mundo
académico. O nucleo central do governo regional é favordvel ao projeto de ampliacdo do

Aeroporto, com base nos potenciais ganhos econdmicos e incremento da atividade turistica.

Nos anos de 2014 e 2015, administracdes locais dos municipios de Pisa, Calenzano,
Carmignano e Poggio a Caiano, requereram formalmente um Debate Publico — DP no ambito
da lei 46/2013, para discutir os impactos da obra. No entanto, mesmo que se tratasse de uma
questdo central no panorama politico toscano, a Autoridade Regional para a Garantia e
Promocgao da Participacdo — APP deliberou pela ndo ativagdo de um DP. A justificativa
apresentada pela Autoridade é que (1) a requisicao do DP foi feita em um momento onde as
principais escolhas sobre a obra j4 tinham sido tomadas, e um Debate Publico, conforme
disposto em lei, precisa ser feito quando exista ainda possibilidade de discutir diversas
opgOes e alternativas a obra; (2) A lei regional toscana nao prevé a obrigatoriedade do DP
em obras de responsabilidade de entes privados.* A APP entrou em contato com as empresas
responsaveis pela gestdo do aeroporto que, por sua vez, negaram-se a participar de um

eventual Debate Publico.

A negacgdo da ativagdo do DP por parte da APP gerou uma série de protestos e desgastes
entre a Autoridade, as administra¢cdes municipais e a sociedade civil organizada. Na tentativa
de reduzir tal conflito, a APP, juntamente com as administra¢cdes municipais de Calenzano,
Carmignano e Poggio a Caiano, ativaram um processo participativo em torno da questao.
Este processo participativo nio teria os mesmos objetivos e capacidade de influéncia de um
DP, e serviu sobretudo para informar os cidadaos toscanos sobre as caracteristicas e impactos
de um projeto de ampliamento do Aeroporto de Florenga e permitir que os cidadaos afetados

pudessem exprimir-se sobre tais obras e medidas. O processo, denominado Aeroporto

* A lei 46/2013 aponta que o debate piblico em obras promovidas por entidades privadas pode ser feito somente
com a anuéncia e participa¢do da empresa proponente, no caso a Societd Toscana Aeroporti Spa, privatizada
em 2015.



Parliamone, foi composto por 5 encontros presenciais quinzenais, que ocorreram ente os
dias 05/03/2016 a 24/05/2016, e um relatdrio final foi entregue para as autoridades regionais

competentes.
Breve contexto: politicas regionais contrastantes

A lei urbanistica regional da Toscana de 1995 ja previa a implementacdo de um parque
central metropolitano que serviria como cintura verde para o sistema paisagistico em torno
das colinas toscanas e do Rio Arno, na drea metropolitana de Florenca. Para além das
preocupacdes com recuperacdo ambiental, a ambicao inicial do parque metropolitano foi
sendo ampliada progressivamente até constituir-se na denominac¢do Parco della Piana
(parque da planicie) que, para além de um parque ambiental, passou a ser defendido como o
elemento ordenador do territdrio, incorporando entdo atividades econdmicas e sociais €
convertendo-se em eixo central da integracdo dos municipios e cidaddos da regido
metropolitana de Florenca. O projeto do parque foi formado e discutido por meio de um
processo participativo ocorrido em 2005 e coordenado pelo Garante da Comunicagdo em

Politicas do Territério.?

Se, por um lado, alguns setores do governo regional toscano davam um apoio formal ao
projeto do Parco della Piana, por outro lado, outros setores do governo regional apoiaram
uma proposta de ampliamento do Aeroporto de Florenga, cuja drea de influéncia e impacto
€ sobreposta a drea definida como pertencente ao parque. Em 2009, a sociedade Aeroporto
di Firenze AdF Spa propds ao Conselho Regional da Regido Toscana um estudo para a
qualificagdo funcional e ampliamento do aeroporto. A partir desta proposta, o governo
regional toscano promoveu, entre 2010 e 2014, um processo de avaliacio ambiental
estratégica que tinha em seu interior a discussdo com cidaddos interessados na teméatica com
o objetivo de compatibilizar a proposta de ampliamento do aeroporto com o Parco della
piana. A compatibilizacdo entre as duas propostas foi formalizada em 16/06/2014, em um
plano territorial.® Entre as condi¢des para tal integrac@o, o plano indica o limite de 2000
metros para a construcao de uma nova pista no aeroporto, bem como uma série de medidas

de mitigagcdo e impactos ambientais.

> Nomeado de acordo com a lei regional n® 65/2016.

¢ Ver proposta de integragdo do Parco della Piana ao PIT em
http://www.regione.toscana.it/documents/10180/70970/DOC_PROG TERR Parco 21 Febbraio 2011carte
QC_bassa_risoluzione/d2d28f3e-d780-4e13-8023-e52a241b9ec6 . Ultimo acesso em 25/08/2017.




No entanto, em 2014, a sociedade AdF indica a necessidade da construcao de uma nova pista
de 2400 metros, a partir do argumento de que uma pista de 2000 metros nao permitiria a
operacdo de aeronaves de maior porte e que uma pista mais longa seria fundamental para a
requalificacdo do aeroporto. Esta incompatibilidade entre os objetivos da AdF e aquilo que
foi decidido anteriormente (onde a nova pista ndo deveria superar os 2000 metros) levou a
uma situacdo conflitual, na medida em que o governo regional toscano manifestou-se
favoravelmente a proposta da AdF. O grupo contrario a nova pista é composto pela sociedade
civil organizada que trabalhou para a construcdo da proposta do Parco della Piana, mas
também algumas administracdes municipais da drea metropolitana que tendem a sofrer

impactos a partir da requalificacdo do Aeroporto.

Assim, os municipios de Pisa (em 2014) e de Calenzano, Carmignano e Poggio a Caiano
(em 2015) propuseram a APP a realizacdo de um Debate Publico, conforme disposto na lei
n°46/2013. No entanto, a APP deliberou pela ndo ativagdo deste DP. Como alternativa, tendo
em vista o alto nivel de conflito em torno da questao, a APP e os trés municipios supracitados
propuseram a realizagdo de um processo participativo com foco em um carater informativo,
onde os cidaddos pudessem conhecer em maior profundidade as caracteristicas e os
potenciais impactos da obra, bem como para que os mesmos tivessem a oportunidade de

discutir e de expressar-se sobre a temdtica em questao.
Principais caracteristicas do processo participativo

O processo participativo teve um custo total de 35.000 euros, em que 25.000 euros foram
financiados pela APP, a partir dos recursos disponiveis na lei regional 43/2016. Os 10.000
euros restantes foram financiados pelos trés municipios citados. A participa¢do nos varios
encontros publicos foi aberta a todos os interessados na temadtica, tendo em vista que o
objetivo principal do percurso participativo foi informar os cidaddos. A ideia central era
incluir o maior namero de cidaddos, de diversos setores. Foram convidados diversos
especialistas e funciondrios de vérios 6rgaos envolvidos na temdtica, com o objetivo de
auxiliar os demais cidaddaos a compreender o projeto do aeroporto e seus impactos

econdmicos, sociais € ambientais.

O ntcleo central do processo participativo foi composto por 4 encontros presenciais
quinzenais, que ocorreram entre os dias 05/03/2016 a 16/04/2016, respetivamente, nos

municipios de Sesto Fiorentino, Calenzano, Poggio a Caiano e Florenca. Os encontros



contaram com a participac¢do de 300 participantes registrados e 25 especialistas convidados.
O publico foi composto por uma grande maioria de pessoas com alto nivel de escolaridade

(Pignaris, 2016).

Nos encontros, os participantes foram divididos em mesas temadticas (conforme a escolha de
cada participante). Essas mesas temdticas permitiram o aprofundamento da informacao
disponivel em cinco temas diversos em torno do projeto de ampliagdo do aeroporto. Cada
mesa foi conduzida por um facilitador externo, responsiavel também por sistematizar o
conteddo de cada rodada de discussdo. Ao fim do encontro, o contetido discutido nas mesas
temdticas era apresentado publicamente por um participante. O trabalho desenvolvido nos
quatro encontros presenciais foi sistematizado em 12 reports enviados aos participantes e
publicados no site do processo.! Todas as contribuicdes oriundas dos debates presenciais e
também via online foram sistematizadas pela sociedade Cantieri Animati, responsavel
formal pela facilitagcdo do processo, publicadas da pdgina do processo, encaminhadas as
autoridades privadas e publicas relacionadas com a temética e apresentadas em um encontro

publico de encerramento no dia 24 de maio de 2016 (Pignaris, 2016).
Andlise dos sucessos e limitacoes

O processo Aeroporto Parliamone teve um resultado ambiguo, composto tanto por pontos
positivos quando por limitagdes significativas. Dentre os pontos positivos pode-se citar o
fato de o processo participativo ter sido realizado em torno de uma questdo considerada
central por diversos atores e setores regionais e locais. Os dilemas e conflitos em torno do
aeroporto t€m uma significativa histéria pregressa e um processo participativo sobre tal
questdo — financiado pelo governo regional e locais — é exemplo de como a participacao

social comega a atingir as principais escolhas politicas na Toscana.

O fato do processo ter sido pago por meio de recursos do governo regional (que se posicionou
formalmente a favor da requalificacdo do Aeroporto) demonstra, por um lado, que o governo
regional nao é uno e sim marcado por contradi¢des internas. Por outro lado, € um sinal de
uma autonomia relativa da APP, que indicou a necessidade de promover um processo
participativo em tal questdo conflitual, ainda que atores centrais do governo regional nao

fossem favoraveis a abertura de um processo participativo.

4 http://open.toscana.it/web/aeroporto-parliamone, dltimo acesso em 25/08/2017.




O processo participativo em si foi muito util enquanto ferramenta para informar a populacio
sobre as caracteristicas e impactos do projeto do novo aeroporto, ja que até aquele momento
ndo tinha havido um adequado processo informativo, que indicasse os diversos pontos de
vista em torno da questdo.® Para além de seu carater informativo, os debates permitiram o
aprofundamento de questdes técnicas relevantes, sobretudo em relagcdo as incompletudes e
deficiéncias técnicas dos projetos. Além disso, a metodologia do processo, ao dividir por
mesas temadticas os cidadaos e os diversos movimentos contrarios a ampliagdo do Aeroporto,
contribuiu para a emergéncia de temas mais préximos ao cidaddao comum, como a questao
dos impactos da obra no cotidiano da populacdo, indo além de questdes marcadamente
técnicas como a questdo da sobreposicao da proposta de ampliacdo do Aeroporto e o do
Parco della Piana. Assim sendo, o processo Aeroporto Parliamone fortaleceu um
movimento de contra-expertise, ressaltando, a partir de argumentos técnicos e cientificos e,

por vezes, leigos, as limitagdes dos estudos produzidos pelas empresas.

O relatério final ndo teve adequada recepg¢ao por parte dos proponentes e érgaos do governo
regional, que sdo amplamente favoraveis as obras de requalificacdo. No entanto, tal relatério
(e demais informacdes relativas aos debates) chamou a atencdo da comissdo de avaliagdao
ambiental do ministério do ambiente envolvida na andlise da adequagdo dos projetos. Assim,
o processo foi bem-sucedido em influenciar decisdes para além do nivel regional, tendo sido

levado em consideracdo por instancias nacionais.

Por outro lado, é fundamental destacar alguns limites significativos em torno do processo.
Um deles foi a auséncia da participacdo de representantes das empresas que propuseram a
obra (ENAC e Toscana Aeroporti). Apesar de terem sido repetidamente convidadas, as
empresas confirmaram sua indisponibilidade em melhor informar e discutir com os cidadaos,
ratificando a decis@o anterior de ndo participar de um eventual debate ptblico ou processo

participativo.

Assim, 0 processo participativo ndo contou com a representacdo de todos os pontos de vista,
sobretudo daquele do ente promotor da obra. A discussdo publica foi feita com base na
andlise (por especialistas e cidadaos) dos planos e projetos disponibilizados publicamente

pelo proponente e que faziam parte do processo de avaliacdo ambiental que estava sendo

¢ até aquele momento, as campanhas informativas eram sempre produzidas pelas empresas responsaveis pela
gestao do aeroporto, amplamente favordveis a proposta de requalificacdo.



realizado pelo ministério do ambiente italiano em periodo que coincidiu com o processo
Aeroporto Parliamone. A auséncia do proponente gerou um sentimento negativo por parte
de alguns participantes quanto a utilidade do processo participativo e ndo permitiu minorar
o conflito existente entre os grupos contrarios a realizacdo das obras e as empresas

responsaveis por sua realizagao.

Como dito anteriormente, apesar de previsto na lei 43/2016, a APP decidiu pela ndo ativacao
de um debate publico. Mesmo que tenha sido tecnicamente bem fundamentada, a decisdo da
APP gerou um sentimento negativo entre os stakeholders quanto a (real) independéncia da
autoridade e quanto a utilidade de um processo participativo com menores ambigdes e
capacidade decisdria reduzida. A partir dessa perspectiva, alguns atores importantes da
sociedade civil organizada contrdria a obra recusaram-se a fazer parte do processo

participativo.

A recusa em participar por parte das empresas proponentes gerou um sentimento de revolta
entre os participantes, contribuindo para nao reduzir (e mesmo ampliar) o conflito em torno
da questdo. Para além disso, a ndo participacdo das empresas levou a um desequilibrio no
interior do debate, onde as solugdes favordveis e desfavoraveis ao projeto do aeroporto nao

foram apresentadas e debatidas de forma neutra e igualitaria.

Por fim, vale ressaltar que a participacdo de funciondrios e representantes do governo
regional (para além dos membros e do staff da APP) foi muito reduzida, mostrando que o
processo participativo ocorreu as margens das institui¢des regionais. Apesar de financiada

pelo governo regional, a iniciativa nao foi abracada pelo corpo central do governo toscano.



Anexo 4: O Debate Pablico sobre o novo Porto de Livorno (2016)

Em um momento em que a Autoridade Regional para a Garantia e Promog¢ao da Participacdo
— APP estava a ser criticada por nao ter ativado um Debate Publico — DP formal em torno
da ampliacdo do aeroporto de Florenga, a mesma recebeu uma requisicao de DP em torno
de um projeto de requalificacdo do novo porto de Livorno, o mais importante porto toscano.
A requisicao foi feita pelo proprio proponente do projeto, a Autoridade Portudria de Livorno
— APL. Tendo em vista a obrigatoriedade para realizacdo de grandes obras regionais de
valores acima de 50 milhdes, o proponente requisitou o debate publico em conformidade

com o determinado em lei.

Assim, a APP —em conjunto com o proponente — anunciaram a realiza¢ao do primeiro debate
ptblico “a francesa” no ambito da Politica Toscana de Participagdo Social — PTPS. As
reunides e atividades publicas tiveram lugar entre 12 de abril e 14 de junho de 2016,
envolvendo ao todo 440 participantes. O resultado do DP foi positivo, ainda que com
limitag¢des. Por um lado, teve a colaboracao dos proponentes, contou com debates proficuos,
e tem um potencial de incidéncia em decisdes futuras sobre o Porto. Por outro lado, tendo
em vista tratar-se do primeiro Debate Publico formal na Toscana, o processo ndo conseguiu
mobilizar uma grande participa¢io popular — sobretudo em nivel regional — e terminou por

nao alcancar centralidade da agenda politica regional no momento de sua realizagdo.

Ap06s a conclusdo do debate publico, a responsavel formal pela coordenagdo/facilitacdo do
processof apresentou publicamente um relatério com os resultados do percurso participativo,
que foi também entregue a APL e demais autoridades regionais. Tais resultados foram
sistematizados em um documento de sintese, publicado no boletim oficial da regido toscana
em 31/08/2016. Em novembro de 2016, a APL elaborou uma resposta oficial as objecdes e

propostas dos cidaddos feitas no debate publico, posicionando favoravelmente a sua maioria

f Como j4 afirmado anteriormente, o procedimento do Debate Publico disposto na lei 46/2013, foi
explicitamente inspirado e segue ritos proximos ao seu congénere “débat public” institucionalizado em nivel
nacional na Franca.

¢ A responsdvel, designada a partir de concurso ptiblico realizada pela APP, tratou-se de uma profissional com
experiéncia na realizac@o de debates ptiblicos na Francga. Tal profissional contou com o apoio de um pequeno
staff, formado por profissionais italianos de participag@o social.



(sobretudo aquelas cujo conteido girava em torno de garantir a transparéncia e a informacao

continua da populagdo, por meio de canais que favorecem o controle social).
Breve contexto: O projeto de requalificacdo e a auséncia de conflitos.

A APL informa que as discussdes para o ampliamento do Porto remontam a década de 1960,
mas que até recentemente ndo havia um consenso sobre como promover tal ampliamento.
Tal ampliamento seria necessdrio para adequar a estrutura do Porto as novas caracteristicas
do comércio portudrio, realizado cada vez mais em navios de grandes dimensdes. Assim, nas
ultimas décadas, as estruturas fisicas foram ficando desatualizadas, ndo permitindo a
presenca de grandes embarcagdes e, por consequéncia, reduzindo a importancia do Porto em

nivel internacional, com prejuizos para a economia local e regional (APL, 2016)

Nesse contexto, em abril de 2015, foi aprovado um novo plano regulatério do Porto, que
trata de um “plano estratégico sobre o futuro do porto, contemplando a relagcao entre porto e

cidade” (APL, 2016, p. 7) Este plano contempla dois conjuntos de obras: o primeiro

denominado “plataforma europa”, com custos aproximados de 1,3 bilhdes de euros

(¢

envolve o ampliamento a drea portudria em direcdo ao mar, dobrando a 4rea portudria

prevendo a constru¢do de um atracadouro para grandes embarcagdes. O segundo
denominado “estacdo maritima” — envolve a constru¢do de um novo terminal para
passageiros de cruzeiros, além de envolver uma série de intervencdes que visam melhor
integrar o Porto e a cidade de Livorno, com impactos no centro histérico livornés, incluindo

a revitalizacdo de construgdes historicas.

Tendo em vista o custo das obras, os projetos de requalificacdo portudria enquadraram-se
nos casos de obrigatoriedade da lei 43/2016. Assim, a prépria APL fez a requisicdo do
Debate Publico, motivada pelo previsto em lei. No entanto, apesar da obrigatoriedade legal,
destaca-se a vontade politica e o comprometimento da APL no didlogo com a populacio. O
proponente viu o processo participativo como uma oportunidade para reduzir a histérica

distancia — territorial e cultural — entre o porto e a cidade de Livorno.

z

Uma caracteristica importante que marcard todo o processo € a reduzida presenca de
conflitos em torno das obras. Como até entdo os projetos de requalificacao do Porto tinham
sido discutidos sobretudo internamente a APL, havia pouco conhecimento popular sobre as

potenciais intervencdes, bem como ndo havia grupos da sociedade civil e do Estado



mobilizados em torno do tema. Assim, a auséncia de conflitos e de mobiliza¢do terminou
por influenciar algumas caracteristicas do processo participativo, desde a relativamente
reduzida participacdo e envolvimento da sociedade civil organizada, passando pelo carater

pouco conflitual e predominantemente informativo da iniciativa.
Principais caracteristicas do processo participativo

As reunides e atividades publicas tiveram lugar entre 12 de abril e 14 de junho de 2016 e
contou com 7 jornadas de reunides publicas, além de atividades em 2 dias de visitas as
instalacdes portudrias e 1 atividade com académicos e especialistas em participacdo italianos
(ver Figura A). As atividades foram realizadas nas dependéncias do Porto, na cidade de
Livorno, com exce¢ao de uma reunido (acrescida apds o inicio do DP) nas dependéncias do
interporto toscano, no municipio vizinho de Collesalvetti. O custo do processo participativo

foi de 130 mil euros, 80 mil pagos pelo proponente e 50 mil com recursos da lei 43/2016.

Figura A: linha do tempo do Debate Piblico sobre a requalificacido do Porto de Livorno
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Fonte: (Guillain, 2016)

Ao todo, participaram do processo 440 pessoas. Desse contingente, 142 pessoas participaram
de 3 ou mais encontros, € 64 pessoas participaram de 2 encontros, denotando uma

continuidade da participacdo ao longo do tempo. As visitas as instalagdes portudrias



contaram com 211 participantes, dos quais 75% participaram do encontro publico

subsequente (Guillain, 2016).

As atividades publicas tiveram um predominio claramente informativo (como muitas vezes
acentuado pelo proponente e facilitadores). Entre as atividades de informacdo, destaca-se a
presenca inicial de um dossier com informagdes sobre as caracteristicas dos projetos
preparado pelo proponente e as diversas apresentagdes de aprofundamento sobre os projetos
feitas pelos técnicos e engenheiros envolvidos na temadtica. As visitas em autocarros a area
interna do Porto (para visualizagdo das potenciais transformacdes) também estdo
contempladas no perfil informativo. Além disso, o proponente disponibilizou online uma
secdo de perguntas e respostas — FAQ na busca por esclarecer as principais didvidas dos

participantes.”

O caréter participativo, por sua vez, foi centrado em mesas de trabalho tematicas, onde os
participantes foram estimulados a discutir as informacgdes fornecidas pelo proponente,
elaborando (por escrito e oralmente) suas principais duividas, inquietagdes e propostas de
inclusdo/alteragdes dos projetos propostos. No entanto, como havia pouca mobilizagcdo
popular e conhecimento prévio dos projetos de requalificacdo entre os participantes, o
elemento informativo e de perguntas/respostas tendeu a ser mais presente no debate que as
proposicdes diretas de alteragdes nos projetos. E, entre as principais propostas dos
participantes, destacaram-se aquelas em torno da governanca, ou seja, propostas que
visavam garantir condi¢des de transparéncia e controle social do andamento das obras, bem
como da realizagao de estudos mais aprofundados sobre impactos ambientais, econdmicos e
sociais. Pelo motivo citado anteriormente do reduzido conhecimento prévio (e também por
uma complexidade inerente ao tema extremamente técnico em torno das obras), poucas
sugestoes foram feitas sobre modificagdes especificas em torno do projeto da plataforma

europa e da estacdo maritima.

As reunides publicas foram concluidas em 14 de junho, com uma devolutiva prévia onde os
facilitadores apresentaram os resultados preliminares do processo participativo. Apds esse
momento, a coordenadora do debate publico elaborou um documento de sintese, que foi

encaminhado a APL e aos demais 6rgaos envolvidos no debate. O documento de sintese foi

h Disponivel em http://www.dibattitoinporto.it/fag2/. Ultimo acesso em 25/08/2017.




publicado no Boletim Oficial da Regifio Toscana em 31/08/2016. Em novembro de 2016, a
autoridade elaborou uma resposta oficial as objecdes e propostas dos cidaddos feitas no
debate publico e descritas no documento de sintese. Em termos gerais, foi boa a acolhida da
APL, que se comprometeu a participar e promover os canais informativos e de controle
social indicados pelos participantes. Quanto as relativamente poucas propostas de alteragao
do projeto, a APL tendeu a acolher aquelas em torno da estagdo maritima. No que concerne
as propostas em torno da plataforma europa (que estd em fase de concurso publico para a
escolha da empresa que realizard a obra) a APL indicou que encaminhard as contribui¢des

do DP as empresas candidatas, para que possam fazer parte das propostas dessas empresas.

Vale ressaltar que, logo apds o encerramento do debate publico, houveram mudangas na
direcdo da Autoridade Portudria de Livorno. A estrutura da APL mudou e a mesma ficou
sem presidente ou lideranca formal por vérios meses. Assim, as questdes em torno dos
efeitos posteriores ao debate ptiblico ficaram em segundo plano. Recentemente, em meados
de 2017, a nova dire¢ao da APL busca, retroativamente, tomar conhecimento do que foi o

Debate Publico e quais as suas consequéncias para o futuro do Porto.
Andlise dos sucessos e limitacoes

O Debate Publico em torno do novo porto de Livorno foi relativamente bem-sucedido na sua
dindmica participativa e em seu potencial impacto no processo decisério. No entanto, por
ser o primeiro debate ptiblico da PTPS, o processo participativo ndo teve o efeito esperado
em duas dimensoes centrais (1) a mobiliza¢do da sociedade civil regional em torno do tema
e (2) uma maior centralidade na agenda politica regional, com envolvimento de atores

politicos e setores do governo regional.

Do ponto de vista dos fatores de sucesso, € importante mencionar o papel positivo que o
debate publico teve em facilitar interacdes institucionais “atipicas” em nivel local. Antes do
debate, o contexto politico livornés era marcado por uma cisdo e pouca comunicacao entre

os entes politicos locais e regionais, como a administragao municipal de Livorno, a provincia

1 O Documento de sintese encontra-se disponivel em: http://www.dibattitoinporto.it/wp-
content/uploads/2016/07/Relazione-finale.pdf Acesso em 22/06=2017.

i Sendo um dos principais gargalos da PTPS, a auséncia de debates ptiblicos em quase 10 anos de existéncia da
politica gerou grande espectativa entre seus promotores e defensores quanto ao processo participativo sobre o
Porto de Livorno, o primeiro debate publico formalmente promovido com base nas leis regionais de
participagdo. A expectativa em torno dos resultados deste processo foi diversas vezes mencionada nas
entrevistas realizadas.




de Livorno, a administrag¢do regional toscana e a autoridade portudria de Livorno. Tendo em
vista diferencas partidarias e ideoldgicas, havia pouca comunicagdo entre as esferas, em uma

realidade politica conflitual.

Pelo que foi possivel perceber durante os debates e os eventos internos de organizagdo do
processo, o DP atuou para promover o didlogo e a superacao de barreiras entre os diferentes
atores envolvidos na organizacdo do debate. Apesar de um envolvimento assimétrico em sua
conducdo,* o processo participativo permitiu um didlogo construtivo entre os diversos atores
institucionais envolvidos. Assim sendo, um resultado fundamental do processo foi a
aproximacao institucional entre as vdrias instituicdes e niveis de governo. Apesar de ndo
resolver conflitos e cisdes politicas, o DP langcou uma semente para pensar em um terreno
de articulacdo interinstitucional possivel, apesar das posi¢des politicas conflituosas. Para
além das contribuicdes populares aos projetos do novo Porto de Livorno, a aproximagao
institucional pode ser considerada um dos principais resultados do mecanismo de

participagao.

Vale a pena ressaltar que, diferentemente do caso em torno do aeroporto, o proponente do
projeto participou de todas as etapas, permitindo que o debate publico ocorresse dentro das
melhores condi¢des possiveis. A vontade politica do proponente foi fundamental para os

elementos de sucesso em torno do processo participativo.

Dentre esses elementos, é possivel mencionar a alta transparéncia, que foi marca de todo o
processo participativo. A populacdo teve acesso a um completo e bem avaliado dossier
informativo sobre as obras e tiveram diversas dividas esclarecidas. Os facilitadores e a APL
empenharam-se em garantir a transparéncia € em informar a populacdo sobre as
caracteristicas e impactos das obras. E interessante notar que, na resposta do proponente ao
documento final do debate publico, a APL se comprometeu a facilitar a implementacio de
todas as formas de controle social e de acompanhamento das obras, em mais uma referéncia
a promog¢ao da transparéncia em torno das intervencdes. Assim, o DP contribuiu para
aumentar a informac¢do publica sobre um projeto de grandes dimensdes a ser realizado na

Toscana, e cujo publico aparentava ndo estar adequadamente informado.

X Enquanto o proponente esteve sempre presente € empenhado na conducdio do debate, 6rgdos como a
administracdo municipal e a provincia de Livorno tiveram uma participagcdo mais limitada, focada sobretudo
nas reunides publicas. Os 6rgdos regionais tiveram papel ambiguo. A APP teve um papel mais ativo, enquanto
os demais 6rgdos regionais pouco participaram do processo.



Por fim, dentre os pontos positivos, ressalta-se a acolhida pelo proponente de boa parte das
propostas feitas pelos participantes ao longo do processo, o que indica um potencial de
incidéncia do processo decisorio. Embora poucas dessas propostas tenham procurado incidir
sobre fatores chave das obras (o assunto era muito técnico e a sociedade civil ndo conhecia
os projetos de forma aprofundada), a empresa comprometeu-se a leva-las em consideragdo

nas etapas futuras.

No entanto, o Debate Publico de Livorno contou com limitagdes. A primeira delas é que,
apesar das expectativas cultivadas pelos defensores da PTPS, o DP nio se constituiu em um
divisor de 4guas em torno da visibilidade da lei e de sua implementagdo. Apesar de contar
com sucessos do ponto de vista metodolégico e de resultados em politicas puiblicas, o DP
ndo conseguiu atingir um grau de centralidade na agenda politica regional. Mesmo no
contexto da cidade da Livorno a participagio popular foi considerada timida,' ndo
mobilizando a cidade como um todo, apesar do porto ter claramente uma importancia
econOmica e social estratégica. A midia local (sobretudo em seus principais veiculos de

comunicacdo) também deu pouca atengdo ao debate.

O quadro de relativa pouca aten¢do em nivel local foi reproduzido — e aprofundado — em
nivel regional. Apesar de tratar do principal porto da Toscana (e das obras a serem
executadas ultrapassarem 1,5 bilhdes de euros), o DP ndo mobilizou a sociedade civil
regional, bem como nao fez parte da agenda politica e institucional dos 6rgdos regionais. A
propria Regido Toscana teve uma presenga institucional intermitente e parcial no debate
publico, onde somente a autoridade para a participacao e o setor de participacao vinculado a
Junta Regional tiveram uma presenca constante na sua organizagao e atividades publicas. Os
demais Orgdos regionais ndo estiveram presentes nas vdrias etapas do processo, indicando

que o processo assumiu um cardter marginal na agenda politica regional.

Nesse sentido, fica claro que o debate publico sobre o porto ndo correspondeu as expectativas
em torno do primeiro Debate Publico regional na toscana. A maioria dos participantes eram

moradores da cidade de Livorno, os encontros publicos foram concentrados na cidade de

! Conforme apontado pelos organizadores, no total das reunides participaram 440 pessoas. Desse ndmero 142
pessoas informaram ter participado de trés ou mais encontros piblicos. As visitas de énibus a drea do porto
envolveram 211 participantes, sendo que 75% deles participaram do encontro publico subsequente (Guillain,
2016).



Livorno,™ o tema principal foi quase sempre a relacio entre o porto e a cidade de Livorno.
Pouco foi discutido em termos de impactos regionais € poucos atores ndo radicados em
Livorno tiveram papel importante no processo participativo. Apesar de denominar-se Debate
Publico regional, o processo participativo ndo pode ser visto como um claro exemplo de

mecanismo de participacao atuante em nivel supralocal.

™ Com a excecdo de uma etapa — incluida ao longo do processo — e realizada nas dependéncias do interporto
toscano, no municipio limitrofe de Collesalvetti.



