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Foruns participativos, controle democrdtico e a
qualidade da democracia no Rio Grande do Sul:
a experiéncia do governo Olivio Dutra (1999-2002)

Claudia Feres Faria
Universidade Federal de Minas Gerais

Resumo

Este artigo pretende analisar, a partir de uma experiéncia recente de governo no ambito estadual — a
gestdo de Olfvio Dutra (1999-2002) no Rio Grande do Sul —, o impacto da implantagdo de um conjunto
de féruns participativos na relacdo entre os poderes executivo e legislativo neste estado, bem como no
aprimoramento dos mecanismos de controle publico sobre os mesmos. O objetivo &, especificamente,
analisar os efeitos dos féruns participativos promovidos pelo Orgamento Participativo estadual (OP-RS) -
uma iniciativa do executivo estadual — e pelo Férum Democratico — uma iniciativa do legislativo estadual
— sobre a pratica democrética no Rio Grande do Sul.

Palavras—chave: orcamento participativo estadual, féruns participativos, controle democréatico, relacdo
executivo e legislativo, Rio Grande do Sul

Abstract

This article intends to analyze the impact of a set of participatory forums at state level in the relation
between executive and Legislative powers at Rio Grande do Sul, as well as in the improvement of the
mechanisms of public control on the same ones. The objective is, therefore, to analyze the participatory
effects of the forums promoted by Participatory Budgeting (OP-RS) — a state Executive initiative — and by
the Democratic Forum — a state Legislative initiative — on democratic practice in the Rio Grande do Sul.

Key words: participatory budgeting at state level, participatory forums, democratic control, executive and
legislative relation, Rio Grande do Sul
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Introdugéo!

O sistema politico brasileiro, quando confrontado com certas democracias
maduras, aparece, segundo Abranches (1988), como um caso singular, uma vez
que apresenta um arranjo politico-institucional caracterizado pelo presidencialismo,
pelo federalismo, pelo bicameralismo, pelo multipartidarismo, pela representagao
proporcional e por um executivo organizado com base em grandes coalizdes. As
conseqléncias deste arranjo singular incidem diretamente sobre o processo de
consolidagcao da democracia brasileira, tornando o nosso sistema politico mais
instavel (ABRANCHES, 1988, p. 27).

O argumento da instabilidade, imputado principalmente ao “presidencialismo
de coalizao”, vem sendo relativizado pela literatura sobre o tema. Valendo-se da
presenca de uma série de mecanismos institucionais que promovem a
preponderancia dos interesses do poder executivo sobre os do poder legislativo,
véarios autores colocardo em xeque tal argumento (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999;
SANTOS, 1997; MELO, 2005). Prerrogativas exclusivas do executivo como, por
exemplo, seus poderes legislativos através do uso de Medidas Provisérias, do veto e
da capacidade de garantir a votagdo urgente de determinados projetos de leis, dentre
outros instrumentos procedimentais para controlar a agenda legislativa, garatem a
ascendéncia do executivo sobre o legislativo e, conseqlientemente, uma aquiescéncia
maior dos parlamentares a agenda do executivo. Regras institucionais que
estabelecem limites ao contelddo e a forma das propostas dos parlamentares, bem
como a organizagao centralizada do legislativo que confere poderes aos lideres
partidarios irdo reforcar esta preponderancia (MELO, 2005, p. 192). O fato de que os
chefes de governos contam com recursos n&o-legislativos, oriundos do acesso que
possuem aos postos de governo, lhes garantirdo ainda a sustentacédo politica
necessaria para implementar seu programa de governo através da negociagao de
cargos na administragdo publica.

Se é verdade que este conjunto de prerrogativas institucionais oferece aos
governos condi¢cdes de governabilidade em contextos marcados pelo multi-
partidarismo, pela representacdo proporcional, pelo presidencialismo e pelo voto
personalizado (SANTOS, 1997), é igualmente verdadeiro que esta governabilidade
ocorre as custas do empobrecimento de um dos principios fundamentais das
democracias liberais representativas: o equilibrio e o controle entre os poderes. No
lugar da equipoténcia destes, tem-se uma hipertrofia do poder executivo (ABRUCIO,
1998).

1 Agradeco os comentérios criticos e as sugestées dos dois pareceristas anonimos da Revista Opinido
Publica. Afirmo, porém, minha inteira responsabilidade pela versao final deste artigo.
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Assim, a democracia brasileira se vé diante de uma encruzilhada. Por um
lado, sem os poderes conferidos por tais mecanismos institucionais tem-se a
instabilidade politica gerada pela configuragdo do presidencialismo aqui
estabelecido, por outro, com a presencga destes, tem-se o desequilibrio de poderes e
o comprometimento da prépria democracia uma vez que esta requer, além de
estabilidade politica, a presenca atuante de mecanismos de controle democratico
que garantam a tradugdo da vontade dos cidaddos em decisdes politicas legftimas?.

Partindo dos préprios requisitos necessarios a uma democracia
representativa, este artigo pretende discutir a capacidade de novos arranjos —
institucionais ou nao — em assegurar tanto o equilibrio quanto o controle acima
mencionados.

Baseando-se em uma experiéncia recente de governo no ambito estadual — a
gestdo de Olivio Dutra (1999-2002) no Rio Grande do Sul — buscaremos analisar
como a introdugdo de um conjunto de féruns participativos implementados tanto
pelo executivo estadual, através do Orcamento Participativo estadual, quanto pelo
legislativo, através do Férum Democratico, promoveu um padréo de relagcdo
diferente entre os dois poderes e destes com a sociedade neste estado®.

Para analisar os efeitos destes féruns participativos sobre a prética
democratica no Rio Grande do Sul, seguiremos o seguinte percurso: nas primeira
secdo, analisaremos a polémica acerca da importancia dos féruns participativos na
teoria democratica contemporénea; na segunda secdo, mostraremos os conflitos
gerados com a implantagdo do OP-RS; na terceira seg¢do, as motivagdes para a
introducado dos féruns e a forma como eles contribuiram para restaurar o equilibrio
e o controle entre os dois poderes no RS seréo analisadas. Por fim, na quarta secgéo,
conclusiva, buscaremos mostrar como representacdo e participacdo podem tornar-
se mecanismos positivamente complementares para a efetivacdo de uma
democracia que busca ndo sé a governabilidade, mas a qualidade de suas praticas
e instituicdes.

2 Argumento semelhante, apesar de algumas diferencas nos marcos teéricos, encontra-se em Anastasia e
Melo (2004). Neste artigo, os autores buscam analisar “os efeitos combinados de diferentes instituicdes
no que se refere a producdo dos atributos considerados como desejéaveis para a democracia: estabilidade
e governabilidade, por um lado, accountability, responsiveness e densidade democréatica da representagéo,
por outro.”

3 Sobre o padrdo de relacdo entre as duas casas nos governos Collares (1990-1994) e Britto (1994-
1998), ver Abricio (1998) e Grohmann (2001). Segundo Abrucio (1999), Collares, embora nao possuisse
maioria parlamentar, conseguiu garantir a aprovacédo da maioria de seus projetos através de negociacdo
direta com os prefeitos e com os setores organizados da sociedade galcha que, por sua vez,
pressionavam seus representantes parlamentares a aprovarem os projetos do executivo. J& o governo
Britto construiu, com base na montagem de seu secretariado, uma coalizdo partidéria majoritéria e
coesa, composta por 36 dos 55 deputados, que garantia ao executivo a aprovagdo de seus projetos
(GROHMANN, 2001).
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A polémica acerca da importancia dos féruns participativos na teoria democrética
contemporénea

A centralidade dos féruns publicos de discusséo e deliberacao na construgéo
de decisdes legitimas vem sendo enfatizada pela vertente deliberativa da
democracia (HABERMAS, 1996; BOHMAN, 1996; DRYZEK, 2000). Acredita-se que o
processo de decisdo de um governo deve ocorrer mediante a participacédo e a
deliberagao de individuos racionais em féruns amplos de debate e negociacéo. Essa
deliberagdao nao deve resultar de um processo agregativo das preferéncias fixas e
individuais, mas sim de um processo de comunicagao, em espacos publicos, que
antecede e auxilia a prépria formacao da vontade (preferéncias) dos cidadaos.

Habermas (1996) é, com certeza, o pioneiro na tentativa de revalorizar, no
contexto das sociedades complexas, a ampliacdo da participacédo politica mediante
a deliberacdo puUblica dos cidadados nos féruns publicos de participacao. Este autor
vem insistindo no fato de que as decisbes politicas para serem legitimas necessitam
estar ancoradas em um debate pudblico que ocorre mediante a interagdo de pelo
menos dois participantes, constituindo, assim, uma relacéo intersubjetiva calcada
na forca do melhor argumento. Para que esta argumentacgao se realize é necesséria
a presenca de espacos publicos alternativos. Tais espacgos, ao permitirem que os
cidadaos e os seus representantes testem e justifiquem a validade de seus
interesses e de suas razbes antes de decidirem, passam a ser fundamentais —
juntamente com as elei¢des, a divisdo de poderes e a regra da maioria — para
garantir a legitimidade do processo decisério.

O argumento habermasiano de que a legitimidade de uma escolha politica
resulta da deliberagdo dos agentes livres, iguais e racionais nos espagos publicos, é
questionado pelos criticos da democracia deliberativa (ELSTER, 1998;
PRZEWORSKI et al., 1999; DAHL, 2000).

Na coletanea Deliberative Democracy, Elster afirma que a tomada de deciséao
coletiva por individuos livres, iguais e racionais ndo necessariamente precisa tomar
a forma de deliberacdo. Existem outras formas de se alcancar tais decisdes como a
discussdo, a barganha e o voto cujo uso depende do fator “tempo”, crucial no
processo de constituicdo de decisdes vinculantes. Além do constrangimento
temporal, esse autor considera a barganha e o voto, sem comunicagdo prévia,
formas superiores de se alcancar decis@es coletivas quando comparadas ao debate
nos féruns publicos. Para este autor , a publicizacao, tdo enfatizada por Habermas
no processo de deliberagdo, constitui, tdo somente, uma “forca cilizatéria da
hipocrisia”, uma vez que induz e constrange os interlocutores a esconderem seus
motivos bésicos — a maximizagdo de seus interesses privados — embora ndo os
eliminem. Assim, a forga civilizatéria decorrente da publicizacdo, ao mascarar os

381



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 12, n° 12, Novembro, 2006, p. 378-406

interesses privados como se fossem publicos, ofereceria um argumento second-best
para a deliberagdo (ELSTER, 1998, p. 111).

Questdes relativas aos sujeitos que deliberam, seus diferenciais de
educacao, informacdo e compromisso com o processo, aliadas as preocupacdes
sobre os mecanismos institucionais da deliberacdo e sua capacidade de gerar
acordos e decisdes por meio de argumentos e nao por meio do conformismo fazem
parte do questionamento do autor sobre a validade da democracia deliberativa.

Assim como Elster, Stokes (1998), Przeworski (1998) e Jonhson (1998),
elaboram, na mesma coletanea, uma série de criticas a essa forma de produzir
decisdes.

Stokes questiona o argumento segundo o qual a deliberacdo aumenta a
qualidade das decisGes e enriquece a democracia. Para a autora, a comunicagao
publica — deliberagdo — pode induzir as pessoas a assegurarem crencas causais®
que sdo inadequadas e que s6 promovem o interesse dos emissores das
mensagens. Ademais, o potencial da deliberacdo de influenciar os cidaddos nos
niveis mais profundos é questionado, uma vez que a identidade construida por meio
da deliberacdo pode vir a ser politicamente debilitante para aqueles que a
asseguram (STOKES, 1988, p. 124).

Para a autora, “se pseudo-preferéncias e pseudo-identidades sao fendmenos
comuns nas democracias, a deliberacao terd também resultados normativamente
desagradaveis” a medida em que ela abre espaco para que a politica seja dirigida
por interesses especiais que manipulam as noc¢des dos cidaddos comuns sobre o
que eles querem que o governo fagca; na medida que ela pode substituir as
preferéncias reais dos cidadaos comuns por preferéncias que os politicos imputam
a eles e, por fim, a medida em que ela pode promover identidades que tais
cidaddos provavelmente ndo assegurariam e que nao sao de seus interesses
(STOKES, 1988, p. 135).

Assim como Stokes, o principal argumento de Przeworski (1998) é que a
deliberagdo pode gerar “dominacao ideolégica”, ou seja, os individuos irao
assegurar crengas que ndo sao tao boas para os seus interesses.

Embora concorde que a concepg¢ao agregativa de democracia é pouco
atrativa e, as vezes, até mesmo incoerente, Przeworski acusa os proponentes da
deliberagdo de ndo considerarem o fato de que a maioria das discussdes publicas
nao estéa voltada para os objetivos e sim para os meios (melhor curso de acdo para
se alcancar objetivos). Segundo esse autor, se as preferéncias mudam no curso da
deliberacgdo, isso se deve ao fato de que as pessoas mudam suas crencas técnicas

4 Derivadas das relagdes causais entre as politicas e os seus efeitos nas pessoas (STOKES, p. 124;
PRZEWORSKI, p. 140).
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ou o equilibrio de crencas® sobre a eficacia politica dos cursos alternativos da acéo
coletiva (PRZEWORSKI, 1988, p. 141). A deliberacdo sobre crencas técnicas deve
envolver o reconhecimento da desigualdade de informagdo ou da habilidade de
processa-la.

Por fim, Johnson elenca cinco desafios a deliberagdo enquanto mecanismo
de tomada de decisdo: 1) argumentos plausiveis sobre a deliberacdao ndo podem
demandar tanto dos participantes. Para este autor, ndo é sensato antecipar que a
deliberagao transformarad massivamente as preferéncias, a capacidade ou o carater
dos participantes de forma normativamente atrativa. (...) Seria mais razoavel
esperar que onde a discussao for bem sucedida, a deliberagcdo promovera a “boa fé&”
ao capacitar os participantes a desenvolverem uma compreensao maior um dos
outros, uma confianga maior entre eles e no préprio processo de deliberagéo; 2) os
argumentos sobre a deliberagdo nado podem excluir os problemas derivados do
auto-interesse e dos conflitos decorrentes da sua coordenacdo; 3) ndo esté claro
quais mecanismos possibilitariam as partes, no processo deliberativo, de
convencerem ou persuadirem uns aos outros via argumentacéao; 4) uma explicacéo
plausivel da deliberacdo democréatica deve, portanto, explicar quais formas
institucionais o processo deliberativo devera utilizar. Faz-se necessario, entdo, uma
compreeensdao melhor de como os arranjos deliberativos se relacionam com as
instituicBes formais que envolvem a organizacdo territorial da representagdo, bem
como com o processo de votagcao; 5) um argumento plausivel para a democracia
deliberativa deve incluir ainda uma explicagcdo sobre os efeitos que a deliberacao
pode gerar, bem como suas justificagdes. Nao é suficiente insistir que os resultados
que emergem da deliberagdo sao o “acordo razoavel”. Para Johnson, argumentos
plausiveis acerca da deliberacdo devem reconher que acordos substantivos sobre
preferéncias e valores nao sao praticamente realistas ou normativamente plausiveis
em cendrios politicos pluralistas. Tais argumentos devem reconhecer que as
demandas requeridas por tais acordos sdao muito altas quando se busca a
deliberagdo como o remédio para os limites praticos (instabilidade) dos resultados
gerados pelos mecanismos agregativos (JOHNSON, p. 176-177).

Se é fato que vérias criticas arroladas sobre a validade dos mecanismos
deliberativos devam ser consideradas, principlamente aquelas que enfatizam o
diferencial de recursos entre aqueles que participam do processo deliberativo,
temos, concomitantemente, aspectos importantes, ressaltados pelos préprios
criticos, que tornam a presenca dos féruns deliberativos mais e ndo menos
desejavel.

5 Modelo no qual os individuos estdo presos a um equilibrio ruim em fungéo de suas expectativas sobre
as crengas dos outros (PRZEWORSKI, p. 141).
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Como apontado por Przeworski e Johnson, na medida que as formas
agregativas — 0s mecanismos eleitorais — ndo sao suficientes para garantir a
estabilidade das decisdes e o controle sobre aqueles que a tomam, os féruns
podem servir ndo s6 como um canal que permite a racionalizacdo do debate e da
prépria decisdo por meio da discussao prévia, como aponta Elster, mas também
como mais um espacgo alternativo de mediacdo entre o eleitor e o representante
cuja finalidade é assegurar uma ac¢ao mais responséavel dos ultimos. Desta forma,
novos processos de ckecs and balances podem emergir com a introdugdo dos féruns
e de sua interacdo com os mecanismos formais de controle como o voto e a
separacao dos poderes.

Além disso, como a qualidade das decisbGes e a forma de implementé-las
podem ser questionadas nestes espacos, eles acabam por proporcionar aos
cidadados comuns mais e ndo menos informacao sobre suas escolhas, uma vez que
os expbem as diversas dimensbdes de um mesmo tema em discussdo (DRYZEK,
2000).

A “forga civilizatéria da publicizacéo” e, conseqiientemente, dos féruns onde
ela ocorre, decorrerd, portanto, ndo sé do constrangimento imposto as agdes auto-
interessadas posto que ela traz consigo um componente simbélico que pode
comprometer a reputacao e o capital politico daqueles representantes que nao
agem de acordo com o interesse comum (SMULOVITZ e PERUZZOTTI, 2000), mas,
também, da explicitacao de novos elementos contidos em uma determinada politica
e do controle exercido sobre a agenda politica estabelecida.

Para aferir a validade dos diversos féruns publicos implementados tanto
pelo executivo quanto pelo legislativo estaduais no que diz respeito a sua
capacidade de disseminar informacdes, controlar os representantes publicos e
influenciar a producao de decisBes coletivas, analisaremos, nas se¢cbes seguintes, a
implantacdo do OP-RS e as consequéncias desta decisdo para o o sistema politico
gaucho.

A implantagdo do OP-RS e o conflito gerado entre os poderes executivo e legislativo
no Rio Grande do Sul

O Orcamento Participativo estadual (OP-RS) foi implantado em 1999,
primeiro ano do governo da Frente Popular.

Esta decisdo, assim como outras iniciativas no campo da economia e da
gestao puablica assumidas pelo governo Dutra, estavam assentadas nas criticas
imputadas a forma de condugéo neoliberal da economia e da politica realizada nos
ambitos nacional e estadual desde meados da década de 90.
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O governo Dutra buscou, assim, implementar agdes e politicas de
desenvolvimento que expandissem a economia, o emprego, a distribuicdo de renda
e que potencializassem, de forma universal, os diversos setores da economia
gaucha.

Junto a esta intengdo primeira, somou-se a visao de que a populagéo galcha
poderia auxiliar na integracdo deste tipo de desenvolvimento, uma vez que se
acreditava que os féruns do OP-RS gerariam uma légica alocativa mais dispersa no
territério e mais diretamente beneficiadora das camadas de baixa renda. Desta
forma, os investimentos das empresas e dos 6rgédos estatais deveriam ser guiados
pela vontade expressa da populagdo organizada nos féruns do OP (SCHMIDT e
HERRLEIN JR., 2004).

O caréater alternativo deste projeto de governo residia, portanto, ndo sé no
conteldo do plano de desenvolvimento proposto, posto que visava recuperar o
papel do estado e sua intervencdo em 4&reas importantes como aquelas
concernentes a oferta de servigcos publicos e as politicas redistributivas, mas
também na forma como ele foi implantado. Nele, as disposi¢cdes societarias
organizadas pelos féruns do OP eram consideradas essenciais para guiar as ac¢des
dos 6rgdos governamentais que iriam implanta-las®.

N&o obstante, em um contexto eleitoral marcado por uma eleigao
extremamente polarizada, onde a vitéria de Olivio Dutra se deu por uma margem
pequena de votos e por um contexto pdés-eleitoral caracterizado pela formacao de
uma base parlamentar minoritaria’, a implantacédo dos féruns do OP causou uma
série de conflitos. Esta iniciativa era avaliada pela oposicdo com o fim Unico de se
obter apoio direto da populagdo ao projeto de governo, ignorando as arenas usuais
de mediacdo e processamento de conflitos, entre elas a prépria Assembléia
Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS).

Sao exatamente estes conflitos que buscaremos retratar nas préximas sub-
secdes juntamente com o padrdao de solugcédo construido pelas elites politicas
galchas. Veremos que a introducao de mais féruns de participacao foi a resposta
encontrada por elas. A analise das motivagdes que as levaram a optarem por este
padrdo de solucdo seré realizada na terceira secdo e, na secdo conclusiva,
buscaremos aferir qual foi o impacto desta escolha sobre a democracia no estado.

6 Esta interpretacéo sobre a implantagdo do OP-RS difere daquela que vé o OP-RS como prioritariamente
uma “construcdo de instituicbes para obtencdo de vantagem partidaria” e, assim, baseada em um
célculo instrumental do governo petista para conseguir apoio popular ao seu programa de governo
(SCHNEIDER e GOLDFRANK, 2005).

7 No primeiro momento 20 deputados e, depois, 12 dos 55 parlamentares.
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O coflito gerado com a implanta¢do do OP-RS

Em janeiro de 1999, tanto o GRC quanto o GOF® comecaram a preparar a
implantagdo do OP nos municipios do Rio Grande do Sul através de coordenadores
regionais do OP, cuja fungdo era mapear as principais liderancas locais -
sindicatos, associacdes de bairro, representantes das universidades, clubes de mae,
movimentos sociais, etc. — e convencé-las acerca da importancia de implantar o OP
no nfnel estadual®.

A presenca destes coordenadores nos diversos municipios-chave para a
organizacao do OP desencadeou a primeira grande reagdo a este programa.
Representantes dos Coredes!® viram com “indignacdo” a presenca dos
coordenadores nas suas areas de atuacdo e tomaram a decisdo de romper com o
executivo estadual a medida em que se sentiram desprivilegiados pelo executivo
estadual (JORNAL ZERO HORA, 13/03/99; p. 12). Com isto, criou-se um impasse
entre os representantes do governo, dos Coredes e os deputados da oposicao
(PMDB, PPB, PTB, PSDB, PFL). Tal impasse tomou proporg¢des juridicas quando o
deputado federal Alceu Collares (PDT) ingressou com uma agédo popular contra o
governo e em defesa dos Coredes!!.

A justificativa do ex-governador era a mesma da dos presidentes dos
Coredes: teria havido um desrespeito com um dos principais mecanismos de
representacao regional do estado a medida em que as fungdes dos coordenadores
se sobrepunham as dos presidentes dos conselhos (JORNAL ZERO HORA,
31/03/99; p.12).

8 Gabinete de Relagdes Comunitarias e Gabinete de Orgamento e Finangas. Duas secretarias especiais
criadas para coordenar as relagdes com a sociedade galicha e organizar as atividades previstas no OP-RS
(GRC) e elaborar o Orgamento Publico e o Plano de Investimentos e Servicos do OP-RS (GOF).

° Na visao do governo, estas liderangas locais — vinculadas e/ou simpatizantes do PT e de seus aliados —
serviriam como multiplicadores da idéia, dado que a implantagdo do OP estadual envolvia um problema
de escala — espacial, temporal e juridica — que ndo estava colocado para esta mesma iniciativa no nivel
estadual. Para a andlise das varidveis que atestam a maior complexidade envolvida na estadualizagédo do
OP-RS, ver Faria (2006).

10 Conselhos de Desenvolvimento Regionais, criados pela Lei 10.283/1994 de iniciativa das liderancas
regionais. Sua fungéo é auxiliar o governo no planejamento das diversas regides que compdem o estado.
Sua composicdo envolve deputados estaduais e federais com domicilio eleitoral na drea de abrangéncia
do conselho, prefeitos e presidentes das camaras de vereadores, Representantes das instituicées de
ensino superior que atuam na regido e representantes das associagdes, sindicatos e conselhos setoriais
criados por lei (COREDES-RS, 1999).

11 Collares foi responsével pela implantagdo dos Coredes no estado quando foi governador no periodo
1989-1993.
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A solugcao para este conflito ocorreu mediante um acordo firmado entre o
executivo estadual e os representantes dos Coredes no qual foram previstas
mudangas na organizagédo e na metodologia do OP, bem como na representacao do
COP.

Os Coredes, juntamente com os coordenadores, passaram a ser
responsaveis pela organizacao e coordenagao das assembléias do OP-RS.

Metodologicamente, a dindmica do OP mudou'?. A primeira fase do OP-
2000 comecou com as Plenéarias Regionais de Diretrizes e ndo mais com as
Assembléias Municipais como em 1999. A lista de prioridades regionais passou a
ser definida nestas plenérias e passou a servir de parametro para organizar a Lista
Tipo!3. Com isso, o executivo acatou a reivindicagdo dos Coredes de manter a
definicdo das prioridades do OP em bases regionais. Ademais, os representantes
dos Coredes passaram a participar do processo de deliberagdo sobre os programas
de desenvolvimento regional sem serem submetidos ao processo de votacao através
do qual os delegados eram eleitos. Foi criado, para isto, um sistema misto de
decisdo por meio do qual os representantes dos Coredes foram integrados ao COP
com direito a voto.

12 A dinamica do OP-RS era composta de trés fases distintas compostas por um conjunto de plenérias e
assembléias publicas cujas finalidades eram debater e decidir com a populacdo gatcha a alocagéo dos
recursos orcamentérios do estado. Seu ciclo envolvia todo o ano, comegando em janeiro, com as
plenarias preparatérias e terminando em setembro, com a posse do Conselho do Orgamento
Participativo. A 12 fase era composta pelas Plenéarias Regionais de Diretrizes (PRDs), pelas Assembléias
Tematicas de Desenvolvimento (ATDs) e pelas Assembléias Publicas Municipais (APMs). A 22 fase
envolvia duas Plenéarias Regionais de Delegados (PRDs) onde os delegados eleitos buscavam
compatibilizar as demandas votadas e elegiam o Conselho do OP-RS (COP-RS) e a Comissao
Representativa (CR). Na 3a. fase, o Conselho do Orcamento Participativo era empossado. Iniciava-se,
entdo, a fase de elaboracdo da Matriz Orgcamentaria e do Plano de Investimento e Servigos que envolvia
as secretarias e os 6rgdos do estado e as instancias representativas do OP. De posse da proposta
or¢camentéria, o COP e a CR discutiam-na com os delegados do OP nas 23 regides do estado. O retorno
deste debate era apresentado ao governo e, apés os ajustes necessarios, o COP-RS deliberava a proposta
orcamentéria final e a entregava para o governador do estado. Até o dia 15 de setembro, o governador
entregava a proposta a assembléia legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS) cuja atribuicdo é apreciar,
emendar e votar o Projeto de Lei do Orcamento do estado entre os dias 15/09 a 30/11 de cada ano.

13 A Lista Tipo é um caderno distribuido aos participantes do OP-RS onde estdo discriminados os
programas, as obras e os servicos que eram escolhidos pelos mesmos. Seu objetivo era “orientar a
populacdo sobre os procedimentos para propor, debater e votar suas prioridades nos programas
estaduais de desenvolvimento e em servigos e obras de competéncia estadual para o orcamento do
estado” (Governo do Estado. OP-RS: Orientagbes para Propostas, Debates e Votagdes nas Assembléias
2001).
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Um outro ponto de conflito entre executivo, Coredes e legislativo foi o
cumprimento das prioridades definidas na Consulta Populart*. Como o executivo
ignorou, no primeiro momento, as consultas realizadas em 1998, tanto os
representantes dos Coredes quanto os deputados de oposigdo (35 dos 55
deputados) ameagaram entrar na justica. O governo reagiu mediante acao direta de
inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal demandando a suspensao da Lei
da Consulta. Para a oposicdo, a tentativa de suspensdo das Consultas constitufa
uma prova cabal da utilizagdo do OP como um “instrumento de propaganda das
administracdes petistas” (JORNAL ZERO HORA, 20/05/99; p. 6).

Além dos impasses supracitados, o governo foi judicialmente proibido de
usar veiculos, pagar despesas e utilizar funcionérios na dinamica do OP-RS.

Mesmo assim, o OP-RS persistiu, contando, para isto, com toda a rede
associativa convocada a participar de sua implantagdo e com os delegados eleitos
na primeira fase.

Acrescenta-se a este quadro de disputa, um outro ponto de conflito: os
deputados de oposicao passaram a exigir a regulamentacédo do OP-RS por lei.

Esta € uma antiga reivindicacdo da oposi¢cdo no ambito municipal que
passou a ser defendida pelos deputados estaduais mediante a justificativa de que
legalizado, o “OP seria controlado por uma série de instituicGes como os poderes
legislativo e judicidrio e nao seria mais utilizado como marketing eleitoreiro e
partidario” (Informativo do Deputado Paulo Odone — PMDB/maio-2000).

Diante da recusa do executivo, esses mesmos deputados resolveram criar
uma versado do OP-RS no legislativo. A oposigcédo passou a elaborar uma proposta de
discussao popular dos orgamentos anuais com o objetivo explicito de se contrapor
ao OP estadual (JORNAL ZERO HORA, 21/06/99; p. 14).

14 Consulta Popular: mecanismo de participagdo na definicdo das obras de investimento do estado criado
no ultimo ano do governo Anténio Britto (PMDB) pela Lei 11.179 — Decreto no. 38.610 de 25/06/1998.
A Lei previa que pelo menos 35% dos recursos livres destinados para o investimento fossem rateados
entre as 22 regides dos Coredes, cabendo aos Coredes elaborar uma lista de 10 a 20 obras consideradas
prioritérias que era submetida a votagéo popular através de urnas distribuidas nos municipios. As cinco
prioridades mais votadas em cada regido deveriam constar no Orcamento para o préximo ano (Governo
do Estado do RS. Secretaria da Coordenacgéo e Planejamento. Ago/1998).
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A reagdo da ALRS aos féruns participativos do OP-RS

Como reagdo ao “jeito petista de governar”, os deputados da oposi¢cédo
criaram o Férum Democréatico de Desenvolvimento Regional'®, ampliando ainda
mais 0s espacgos publicos de debate sobre o projeto orgamentario.

O objetivo do Férum era viabilizar a participagdo dos cidaddos nas
discussbes da assembléia legislativa sobre questBes prioritarias para o
desenvolvimento do RS. Em vez de utilizar de suas prerrogativas constitucionais e
emendar o projeto orcamentério nos gabinetes e nas comissbes parlamentares, a
oposi¢ao propds fazer um debate externo em todas as regides do estado.

Assim como a implantacao do OP estadual, a criacdo do Fé6rum Democrético
causou uma série de conflitos entre governo e oposicdo: embora apoiado
integralmente pelos deputados de oposigdo, os deputados governistas
consideraram o férum um terceiro turno das eleicbes de 1998 e resistiram a sua
implantacdo. Entretanto, acordo firmado entre ALRS, Coredes, Unido dos
Vereadores do Rio Grande do Sul (Uvergs) e Federagdo dos Municipios do Rio
Grande do Sul (Famurs) assegurou a confeccéo e a aprovagao da resolugédo n° 2771
de 8/9/199 que criou o férum na ALRS.

A partir de setembro de 1999, o estado do Rio Grande do Sul passou a ter
dois processos participativos na confecgcdo orcamentaria: o OP-RS, uma iniciativa
do executivo estadual e o Férum Democréatico, uma iniciativa dos deputados da
oposicdo na ALRS. Criou-se, portanto, uma “onda participativa” em torno da
definicdo do orcamento do estado que, como mostra o grafico abaixo, se estendia
de margo a novembro de cada ano.

15 Objetivos do Férum Democratico eram (1) debater com os cidaddos os assuntos de interesse da
sociedade; (2) construir politicas regionais de desenvolvimento; (3) propor investimentos de interesse
regional; (3) fiscalizar a aplicagdo de recursos publicos; (4) assegurar a participacdo da sociedade
galcha no processo de discusséo do Projeto de Lei Orcamentéria, fiscalizar e controlar a sua execugéo.
Participam os cidadaos, os representantes dos segmentos organizados, os vereadores, os prefeitos e os
deputados estaduais. A dinamica do férum ocorre mediante 4 etapas: 1?) a ALRS recebe o projeto do
executivo e o entrega detalhado para os COREDES que ficam responséveis pela andlise das possiveis
alteragdes; 2%) Os COREDES encaminham as propostas aos Conselhos Municipais de Desenvolvimento;
32) Os COMUDES convocam assembléias populares em cada municipio para debater o projeto final; 42)
as prioridades definidas nas assembléias municipais sdo encaminhadas a comissdo de financas e
planejamento da ALRS. Essa comissao promove audiéncias pulblicas nas entdo 22 regides do estado com
0 objetivo de ouvir as necessidades locais. Depois das audiéncias, esta comisséo analisa a viabilidade
técnica, financeira e juridica das propostas recebidas. O texto final deve ser votado pela ALRS e
sancionado pelo governador até o dia 30 de novembro. (Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul.
Férum Democratico. 1999).

389



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 12, n° 12, Novembro, 2006, p. 378-406

Gréfico 1
Ciclo de debates e votagdo do Orcamento Estadual no RS

OP-RS Executivo
Mar - Nov.
ALRS —> Forum ALRS
Set. Democratico | —»
Set.-Nov.

Depois das assembléias do OP, o texto orgcamentéario passou a contar com
mais uma bateria de discussées em audiéncias publicas coordenadas pela
Comissdo de Finangas e Planejamento da assembléia legislativa. Essa comissao,
presidida por um deputado ligado ao partido do governo, safa em caravana pelas
entdo 22 regibes do estado. As audiéncias publicas organizadas pelo legislativo
estadual eram abertas a populacao e tinham como finalidade debater e sistematizar
as emendas que seriam agregadas ao texto original do orcamento!®.

Embora com resisténcia, o executivo cedeu tanto em relacdo a realizagado
das obras votadas na consulta popular, que passaram a constar no projeto
orcamentario do governo, quanto em relagdo ao férum. O secretario do GOF passou
a participar de todas as audiéncias publicas do férum, prestando esclarecimentos e
debatendo o projeto orgamentério elaborado.

Depois de finalizadas as audiéncias publicas do F6rum Democrético, o novo
embate entre o executivo e o legislativo ocorreu em torno do nimero de emendas
ao projeto. Sob forte critica dos parlamentares de oposicao ao projeto orcamentario
enviado a ALRS que, segundo eles, ndo estava contemplando as promessas de

16 Tais emendas precisavam ser assinadas por duas entidades representativas ou por pelo menos 500
pessoas, precisavam conter a fonte de recursos e deviam estar de acordo com o Plano Plurianual de
Investimentos e com a Lei de Diretrizes Orcamentérias. Se aprovadas, eram votadas em plenério pelos
55 deputados. O texto final era entregue ao governador até o dia 30/11 de cada ano para ser sancionado
até o dia 15/12. O governador podia vetar as emendas, assim como a ALRS podia derrubar o veto do
governador.
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campanha, o executivo comegou a negociar o nimero de emendas ao projeto
orcamentério proposto através do férum democrético. Temendo sua desfiguracédo, o
governo argumentou com base na tradicdo do legislativo de nao acatar um ndmero
excessivo de emendas (cf. quadro abaixo). Em fungédo das negociac¢des entre os dois
poderes, as prioridades do projeto original do governo foram mantidas em sua
esséncia: das 1276 emendas apresentadas pelos deputados (415), pela populacao
(177) e pelas comissdes (648) apenas 224 foram aprovadas no plenario. Destas, o
executivo vetou 92.

Quadro 1
Numero de emendas apresentadas e aprovadas pela Comissao
Ano 1995 1996 1997 1998 1999
No. de Emendas 471 675 552 1758 251
Aprovadas 58 33 28 23 29

Fonte: JORNAL ZERO HORA

A aprovagdo do projeto foi comemorada tanto pelo governo quanto pela
oposicdo. Governistas sentiram-se aliviados, a medida em que conseguiram
preservar as prioridades do OP estadual e evitar mudangas maiores no projeto
orcamentario. A oposicao ficou satisfeita por ter conseguido aprovar suas emendas
através do férum democratico, obrigando o governo a reconhecé-lo. Por fim, depois
de oito meses de discussdo em todo o estado, o orgcamento estadual para 2000 foi
aprovado.

As polémicas em torno do projeto do executivo no que diz respeito a
confec¢ao do orgamento do estado redefiniram a agenda do legislativo. Em 2000, o
legislativo decidiu aproximar-se ainda mais da sociedade. Tal orientacdo consta no
depoimento do novo presidente da casa, deputado Otomar Vivian (PPB): “a esséncia
da AL é a democracia representativa, mas todos nés estamos vendo um avancgo da
democracia participativa” (JORNAL ZERO HORA, 31/01/2000; p. 6). O pepebista
tinha como meta para o seu mandato reforcar essa linha de atuacdo que, no ano
anterior, culminou com o surgimento do férum democratico.

Tal declaracdo reafirma o “consenso” que se formou em torno do modelo
participativo introduzido pelo executivo para elaborar o orgamento do estado. Uma
vez que ndo podiam se opor as assembléias do OP sem se desgastarem
politicamente, a estratégia da oposicado foi criar novos féruns participativos que
dessem legitimidade as emendas e/ou vetos que seriam apresentados.
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Assim como Otomar Vivian, o ex-presidente da casa, deputado Paulo Odone
(PMDB), também ressaltou a importéncia da dindmica participativa que agora era
executada pelos dois poderes. Segundo Odone, um dos pontos positivos de sua
gestdo foi a criagdo do férum democratico e o surgimento de um “novo clima” nas
relagdes entre os dois poderes. Para o deputado, o didlogo entre eles avangou e as
dificuldades anteriores foram superadas®’.

Em que pese o diagnéstico apresentado, os dois anos subsequentes do
governo Olivio Dutra foram também marcados por uma série de conflitos entre as
duas casas resolvidos, por vezes, por decisdo judicial. Além da presenca do
judiciario, tanto o executivo como o legislativo contaram também com os seus
respectivos féruns participativos cujo objetivo era debater e publicizar as suas
propostas, construindo formas alternativas de legitimidade para os projetos em
disputa. Duas situacbes ilustram bem como esses féruns participativos
reconformaram os impasses criados entre os dois poderes: 1) a discussao sobre a
mudanc¢a da matriz tributaria estadual proposta pelo governo e 2) o debate sobre a
criagéo da Universidade Estadual do Rio Grande do Sul (UERGS)!8.

Em meio a comemoracao resultante da decisdo do Supremo Tribunal da
Justica (STJ) de liberar os gastos publicos na execugdo do OP-RS, o executivo
deparou, no segundo ano, com a resisténcia da ALRS em alterar as aliquotas do
ICMS cuja finalidade era, segundo o governo, promover a justica fiscal. No ano
seguinte, um novo impasse foi criado frente a proposta do executivo de
implementar uma das principais demandas do OP-RS e promessa de campanha do
governador Olivio Dutra: a universidade estadual.

Tanto as plenérias do OP-RS quanto as do férum democréatico passaram a
deliberar sobre estes dois temas contensiosos.

Nas assembléias do OP-RS, o executivo apresentava e debatia com os
participantes suas propostas e explicitavam as divergéncias em torno dos projetos
de governo, politizando, assim, o debate. Uma vez convencidos da validade destas
propostas, os delegados e os conselheiros do OP pressionavam os seus
representantes no legislativo que, por sua vez, tinham de explicar porque nao
acatariam essa ou aquela proposta gestada no ambito governamental.

Nas audiéncias publicas promovidas pelo férum democratico, o legislativo
seguia 0 mesmo padrdo de agdo: debatia com a populagdo galucha a qualidade das
propostas e justificava publicamente o possivel veto ao executivo. Propunha ainda
meios para qualificar as propostas antes de serem votadas no plenério da ALRS.

No caso da mudanca na matriz tributéria, que ja tinha sido vetada pelo
legislativo no ano anterior, o governo resolveu introduzir o tema nas assembléias do

17 Entrevista realizada em Junho de 2000.
18 Descricdo mais detalhada destas iniciativas e dos impasses decorrentes encontra-se em Faria (2002).
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OP-RS/2000, argumentando que as mudangas por ela impulsionadas eram
essenciais para o cumprimento das despesas do or¢camento. Embora contando com
0 apoio do COP-RS e de parte dos prefeitos que seriam beneficiados com o aumento
seletivo do ICMS, a matriz tributaria nado foi implementada. A maioria dos
deputados, que considerava uma “chantagem” do governo vincular o aumento das
aliquotas do ICMS ao cumprimento do projeto orgamentario, vetou o projeto.
Entretanto, antes de fazé-lo, eles realizaram, no interior do estado, uma série de
debates sobre o tema, reunindo no férum representantes de diferentes entidades:
empresariais e trabalhistas, associacées comunitérias, representantes do OP, do
governo e da midia.

No caso da criagcdo da UERGS, o padrao de conflito foi o mesmo, embora a
solugdo tenha sido diferente. O projeto de Lei 01/2001, que versava sobre a criagao
da UERGS, sofreu inimeras criticas quando chegou na ALRS. Diante da reacédo dos
parlamentares, a mesa diretora da ALRS decidiu que o férum democrético
concentraria seus esfor¢cos no projeto de criacdo da UERGS. Pela primeira vez, o
férum discutiu um tema desvinculado da &rea orgcamentéria.

Além de ter sido debatido nas assembléias do OP, a populagdo galcha pbde
discutir e apresentar emendas ao projeto de Lei 01/2001 nas entédo 22 audiéncias
pUblicas organizadas pela comissdo de educacdo, cultura, desporto, ciéncia e
tecnologia da ALRS.

A caravana do férum democréatico comegou em abril e prosseguiu até o final
de maio contando com uma participacéo expressiva da populacdo gatcha'®. Temas
como custo e financiamento da nova instituicdo levaram representantes de diversas
categorias do ensino médio e universitario a polemizarem com o executivo. Apés
um ciclo de 22 audiéncias publicas no interior do estado, esta comisséo
sistematizou e protocolou as emendas e as propostas recebidas durante o férum. O
governo acatou tais sugestbes, modificando a proposta inicial das discussoées
ocorridas nas audiéncias publicas seguintes.

O saldo resultante do embate em torno do projeto da UERGS ilustra bem o
papel positivo desempenhado pelos féruns na producgado de decisdes vinculantes: de
um cenéario marcado pelo impasse entre o governo e a oposi¢cao acerca do projeto
de lei de criagao da UERGS, chegou-se a aprovacao unanime dos 40 deputados que
participaram da sessdo. Para a oposi¢cado, que temia que o projeto da UERGS se
constituisse em mais um trunfo eleitoral para o governo, o debate realizado lhes
permitiu apropriar de um projeto gestado pelo executivo e eleitoralmente
importante, uma vez que explicitaram publicamente as fragilidades contidas na sua

19 Ao acompanhar a reunido do férum democréatico sobre a implantagdo da UERGS em Novo Hamburgo
(10/05/2001), constatei a presenca de mais de 600 pessoas. Os dados sobre a participagéo total nos 22
féruns ndo foram computados pela secretaria do férum democratico, mas o padrao participativo das
audiéncias foi, segundo o secretéario executivo do mesmo, igual ou superior ao de Novo Hamburgo.
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primeira versao. Para o governo, gestor de uma demanda histérica de setores da
populacdo galcha, as sugestdes oriundas das audiéncias puUblicas serviram para
aprimoré-lo. E, finalmente, mas ndo menos importante, a populagdo envolvida viu
sua demanda aprovada em condi¢des melhores posto que exaustivamente debatida.

Os padrdes de conflito entre os dois poderes, no nivel estadual, como
decorréncia da implantacado do OP-RS diferenciaram daquilo que comumente ocorre
no nivel municipal.

Na camara dos vereadores, a reagdo mais comum era, No primeiro
momento, de repudio a implantacdo do OP. Posteriormente, os vereadores
comecaram a disputar com as liderangas locais e com a administracao municipal a
alocacgao dos recursos do orcamento e a paternidade das obras executadas (FARIA,
1996; FEDOZZI, 1999; DIAS, 2002). Paralelamente, buscavam institucionalizar o
OP, reivindicacdo também feita pelos deputados estaduais.

Diante da resisténcia dos gestores — municipais e estaduais — a demanda de
institucionalizacao, a atitude dos deputados de oposicdo frente a implantacado do
OP-RS foi bem diferente, uma vez que a introdugao dos féruns participativos passou
a fazer parte tanto da realidade do executivo petista, que ja os utilizavam no ambito
municipal, como do legislativo, que ndo possuia esta tradi¢do. Esta diferenca ganha
maior relevancia se levarmos em conta as estratégias usualmente utilizadas pelos
governadores para impor e implementar suas politicas, sem grande resisténcia dos
legisladores (ABRUCIO, 1998; FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; SANTOS, 2001;
MELO, 2005)%°,

Vale a pena, portanto, analisar as motivacdes que levaram os dois poderes a
implementar tais féruns participativos.

20 E conhecida a tese de Abricio (1998) sobre o ultrapresidencialismo estadual. Segundo o autor, o
sistema politico estadual brasileiro é definido basicamente pelo governador que possui instrumentos
politicos suficientes para cooptar a classe politica formando coalizdes que tornam o executivo estadual
um poder sem controle institucional. No que diz respeito especificamente ao orgamento estadual, o autor
afirma que, de um modo geral, as assembléias legislativas brasileiras tiveram um papel meramente
homologatério no perfodo analisado (1991-94) baseado no que ele chama de “pacto homologatério” que
ocorre entre executivo e legislativo estaduais. Dois elementos sustentam tal pacto: a cooptacado dos
deputados através da distribuicdo dos recursos clientelistas e a auséncia de participacdo e
responsabilizacdo dos parlamentares diante das politicas pulblicas implementadas pelo executivo (p.
113-115). Na coletanea organizada por Santos (2001), sobre a relacdo entre os legislativos e os
executivos estaduais, Grohmann (2001), que analisou o caso do Rio Grande do Sul entre os anos 1995-
1998, constatou o mesmo padréo de relacdo entre os poderes.
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As motivagdes para a introdugdo dos féruns e a restauragdo do equilibrio entre os
dois poderes no RS

Pelo menos trés variaveis explicam a formacgao de novos féruns publicos no
RS resultante das inciativas nado s6 das liderancas do executivo, mas também das
liderancas do legislativo estadual: (1) a tradicdo associativa existente no RS; (2) o
sucesso do OP municipal em Porto Alegre e (3) a percepcéao de certos deputados de
que a criagdo de mais um canal participativo nos moldes petistas daria maior
legitimidade as suas acgbes dado que eles |hes permitiriam debater, publicizar,
questionar e controlar publicamente a qualidade dos atos do executivo, bem como
suas possiveis omissoes.

Diante do conflito de poder estabelecido entre as duas casas, a solugao
encontrada foi a implantagcdo de mais canais participativos, uma linguagem que se
tornou comum a populagdo galcha.

A tradicdo associativa do RS

Embora apresentando diferencas regionais importantes no que diz respeito
as suas tradigbes associativas, o RS possui uma densidade associativa cuja origem
encontra-se nos movimentos populares e sociais que emergiram nos perfodos
anteriores e deram sustentacdo ao processo de redemocratizacdo no pals
(BAIERLE, 1992; SILVA, 2001), no sistema partidario plural e competitivo,
composto por partidos bem estruturados regionalmente como é o caso do PT, PPB,
PMDB, PTB, PDT, além dos partidos com menor representacdo como o PFL, PSDB,
PC do B e o PPS, em uma série de entidades representativas como a dos
trabalhadores rurais (Federagdo dos Trabalhadores Agricolas, Movimento dos
Pequenos Agricultores, Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra), como a
do movimento sindical (CUT e CGT), a dos municipios (FAMURS), a dos
empreséarios (FEDERASUL), a dos vereadores (UVERGS), além dos indmeros
conselhos como os Coredes, os Comudes, os Conselhos Gestores de Educacéo,
Saude, Direitos Humanos, Assisténcia Social, etc.

Essa rede composta por diferentes atores foi extremamente importante na
operacionalizacdo tanto do OP-RS, como do férum democréatico. Parte dela
sustentou, por exemplo, a organizagao do OP estadual no periodo em que o governo
foi impedido judicialmente de alocar recursos estaduais na sua organizacdo. Como
declarou o presidente da CUT/RS, “a CUT, seus sindicatos, os partidos politicos
que sustenta[ram] o governo e outras entidades garanti[ram] o apoio, 0s recursos e
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0s encaminhamentos necessarios para que este processo de democracia e
transparéncia funcion[asse]” (MARQUES, 1999, p. 185).

Os delegados do OP também pertenciam a esta rede, pois apresentavam
multiplas filiagdes representativas com as associacbes de moradores, com o0s
grupos religiosos e/ou culturais, com os conselhos setoriais e populares, com as
ONGs, com os sindicatos e com os partidos politicos.

Por outro lado, a constituicdo do férum democratico também contava com o
apoio de diversos grupos organizados. Os Coredes, os Comudes, as entidades
representativas dos municipios, dos vereadores, dos empresarios, dos conselhos
setoriais e de setores da universidade deram sustentacédo politica a decisao dos
deputados da oposicao de criarem o férum. Ademais, pode-se afirmar que aqueles
que frequentaram as audiéncias publicas realizadas pelo férum também possuiam,
tal como os delegados do OP-RS, diferentes vinculos associativos e politicos uma
vez que o direito de voto nas audiéncias pressupunha, institucionalmente, alguma
vinculacdo com as entidades representativas. Somente os representantes das
entidades tinham direito de voto nestas reunides?!.

O que temos neste estado, portanto, é um conjunto de atores com uma
vivéncia associativa que conformou um ambiente propicio para a criacao ndo s6 do
OP-RS, mas também do férum democratico.

O sucesso do OP-PoA

O éxito que estamos atribuindo ao OP-PoA baseia-se em uma série de
analises sobre o tema em questédo. Depois de mais de 12 anos de sua implantacao,
esse mecanismo teria contribuido tanto para a democratizacéo das relagcbes entre o
poder publico municipal e a sociedade civil quanto para uma distribuicdo mais
equitativa dos bens puablicos municipais gerando aquilo que Santos (1998)
denominou de “justica distributiva”.

Como ressaltou Avritzer (2002), um dos elementos que confirma tal
democratizagdo é a prépria dinamica do OP. As assembléias municipais (os féruns),
ao criarem um método publico de decisGes das obras, acabam por fornecer uma
outra resposta ao particularismo e a forma opaca de tomada de decisdo usual nas
administragdes brasileiras. Além disso, a formacéo de instancias como o conselho
do OP permitem aos representantes monitorarem as agdes da prefeitura, rompendo

21 Cortés mostra a diferenca entre as vinculagdes politicas dos participantes do OP-RS e dos integrantes
dos Coredes, um dos principais integrantes do férum democrético. Segundo a autora, enquanto no OP
destacavam-se pessoas vinculadas a FETAG, ao MPA, ao MST, a CUT e a comunidade escolar das escolas
estaduais publicas, os integrantes dos Coredes eram vinculados a ALRS, as prefeituras, as camaras de
vereadores, aos sindicatos patronais, etc. (CORTES, 2004, p. 10-11).
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também com a préatica de insulamento das burocracias locais. Ademais, ao
transferir para a populacao a decisao sobre a distribuicdo dos bens publicos, por
meio das assembléias publicas e de critérios publicamente discutidos, o OP-PoA
obstaculariza a acao dos mediadores politicos (vereadores, agentes da
administracdo municipal, etc.) criando uma relagdo mais equanime na distribuigao
destes bens (p. 14-15).

O efeito do OP pode ser sentido também na prépria burocracia municipal.
Navarro (1998) mostrou, por exemplo, como a implantacdo deste mecanismo
afetou a capacidade da administracdo municipal de construir, na cidade, a rede de
saneamento publico. O desempenho dos 6rgdos responsaveis aumentou
quantitativa e qualitativamente depois do OP municipal. Ora, maior eficiéncia da
maquina em implementar tais bens acaba por gerar maior equidade no
atendimento das demandas resultantes deste processo participativo®.

Tais fatos atestam o éxito que este mecanismo participativo alcangou no
nivel municipal, comprovado também pela aprovacéao eleitoral dos governos petistas
durante mais de uma década. Obviamente, este sucesso eleitoral serviu aos
dirigentes petistas como inspiracao para a decisao de estadualizar o OP. Residia af
o temor da oposicdo. Com o OP municipal, a administracdo petista vinha
permanecendo no poder por varios anos, representando para a oposicao uma
ameaga.

O célculo dos deputados

O contexto politico que levou a criagdo do Férum Democratico esteve
intimamente relacionado a implantacdo do OP-RS. Aqueles que o implantaram
consideravam o OP-RS um mecanismo de legitimagédo da proposta de governo. Ao
debaté-la nas assembléias publicas, o governo ganhava respaldo popular e, ao
mesmo tempo, dificultava a acdo dos parlamentares tanto no que diz respeito as
emendas, quanto aos possiveis vetos?3,

Mediante tal avaliacdo, a oposicdo buscou politizar o debate em torno do
orcamento estadual através das audiéncias publicas do férum democrético.

O recurso ao arranjo participativo criado pela ALRS permitiu aos deputados
disputarem com o executivo a legitimidade do projeto orcamentério e continuarem
a exercer o seu papel de “agenciador”, dado que garantiam as verbas necessarias
as suas clientelas por meio de emendas na votacdo da comissdo. Tais emendas

22 Sobre o carater redistributivo do OP-PoA ver Marqueti (2003).
23 Tal afirmac&o apareceu nas entrevistas realizadas com os dois presidentes da casa (mandatos 1999 e
2001).
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passaram a ter também respaldo popular como os programas tematicos, as obras e
os servigos do OP-RS.

Mas este nao teria sido o Unico efeito do férum: segundo o presidente da
comissao de finangas e planejamento da ALRS (1999-2001), tal arranjo teria
proporcionado (1) uma racionalizagdo do nimero de emendas propostas, sejam
elas de origem popular, dos deputados ou das comissdes parlamentares; (2) uma
ampliacdo do debate sobre o orcamento, & medida em que setores que nao
participaram do OP-RS encontraram nas audiéncias do férum um espago para
debater e demandar propostas que nédo foram contempladas pelo OP-RS e, por fim,
(3) mais uma oportunidade para o executivo reafirmar o seu projeto orcamentério
uma vez que o secretario do GOF era convidado a apresentar e debater com a
populacdo e os deputados presentes o projeto original e as possiveis emendas
apresentadas?®®.

Os debates ensejados pela criagao da UERGS ilustram o circulo virtuoso que
este desenho participativo causou na relacao entre executivo e legislativo estaduais.
Segundo o presidente da ALRS (2001), Sérgio Zambiase (PTB), “se o projeto de
autoria do executivo nédo fosse publicamente debatido nas audiéncias do Férum, as
emendas que, com certeza, os deputados fariam ao projeto inicial seriam alvo de
criticas do executivo, de polémica com a populacgdo e indutora de mais um desgaste
desnecessario. Uma vez debatido com os diversos setores representativos, os
deputados sentiram-se mais confiantes em relacao as provéaveis emendas”. As
discussdes prévias informaram, portanto, o voto dos parlamentares e, por outro
lado, informaram também a decisao do executivo de aperfeigoar o projeto.

Mas a virtude do debate estabelecido nao estéd unicamente na capacidade
dos parlamentares de emendar ou nédo os projetos do executivo com respaldo
popular, mas no fato de esta casa voltar a exercer uma de suas importantes
func¢des, qual seja, a de contrapeso ao poder executivo, reequilibrando, assim, a
relacao entre os dois poderes.

Aqui vale a pena voltar as teses sobre a predominancia do executivo sobre o
legislativo. Tomando Abrlcio como ponto de partida, é possivel ver como o0s
governadores conseguem manter o seu dominio sobre o processo decisério ao
buscarem neutralizar a possibilidade dos outros poderes de controlarem
institucionalmente o executivo destruindo, assim, o principio de checks and balances
(ABRUCIO, 1998, p. 111).

No Rio Grande do Sul, com a introducédo do OP-RS e do férum democrético,
foram reforgados tanto os mecanismos verticais de controle do executivo, quanto os
mecanismos horizontais. A medida em que publicizavam o debate, os deputados
acabaram por ajudar a populacao galcha a aperfeicoar projetos relevantes e a

24 Entrevista realizada com o presidente da comisséo de finangas e planejamento da ALRS em 07/2000.
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fiscalizar as suas capacidades de execucao pelo executivo. Juntamente com a
comissdo representativa e o conselho do OP-RS, os deputados controlavam o
executivo, exigindo deste que cumprisse aquilo que foi deliberado nas assembléias
do OP, transformando a pega orcamentaria de ficcdo em algo real. Por isso, a
emenda constitucional de autoria dos deputados da oposicdo que obrigava o
governo a cumprir aquilo que estava na lei orgamentéaria passou a ter um duplo
sentido: por um lado, era mais uma forma de se opor ao governo e uma tentativa de
desgastar o seu principal instrumento de gestédo publica, mas, por outro lado, eles
exerciam o papel de fiscalizadores da capacidade de execucéao da lei orcamentaria,
reforcando, assim, o “espirito” do OP-RS.

Notas conclusivas

Partindo do pressuposto que tanto variaveis internas ao processo legislativo
quanto externas podem colaborar no sentido de restaurar os pressupostos basicos
de uma democracia representativa®®, principalmente aqueles concernentes ao
equilfbrio entre os poderes e ao controle exercido sobre eles, este artigo teve como
objetivo discutir a efetividade dos féruns deliberativos no aperfeicoamento da
pratica democratica no Rio Grande do Sul.

Como foi relatado, a implantagdo dos féruns participativos no estado
decorreu da decisdo do governo estadual de expandir o OP para o estado. O
contexto no qual esta decisdo foi tomada era caracterizado por uma polarizacao
ideolégica acirrada que se traduziu, através do processo eleitoral, em ndmero de
cadeiras na assembléia legislativa deste estado. O ex-governador ganhou a eleicao,
mas ndo conseguiu maioria na camara, ao contrario, sua base aliada era
minoritéria.

A introducdo das assembléias publicas do OP-RS possibilitou ao governo
ampliar sua base de apoio a medida em que sua proposta governamental era
debatida com a populagao participante. Depois de discutir, priorizar e votar as
polfticas publicas propostas pelo governo, os participantes as defendiam,
reconhecendo nelas a sua influéncia e, ao fim, garantiam a legitimidade necessaria
para o governo implanté-las. As assembléias do OP-RS serviam, assim, para
politizar determinados temas e programas que dificilmente seriam colocados em
préatica se nao tivessem o respaldo popular. Mas, se esta era uma forte motivacéo
para a implantagdo do OP-RS, ela ndo era a Unica dado o compromisso histérico do
Partido dos Trabalhadores com a participagao na gestao publica. Este compromisso
sempre foi parte do repertério discursivo e préatico das gestdes petistas e foi

25 Para uma discussao sobre a qualidade democréatica da representacéo, ver Urbinati (2006).
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mantido pelo governo Dutra apesar dos riscos de implementar uma politica
participativa em um contexto substantivamente mais complexo. A gestao de Olivio
Dutra foi, inclusive, a Unica a levar tal pratica até o fim, em que pese as promessas
feitas, na mesma ocasiao, pelos governos do Mato Grosso do Sul, do Rio de Janeiro
e de Minas Gerais.

A fim de conferir a validade da proposta orcamentaria elaborada nestes
féruns e atender um outro puablico que ndo aquele que participava do OP, os
deputados da oposicdo implantaram um outro processo participativo de verificacédo
desta proposta. Buscava-se, assim, contemplar um outro setor e legitimar as
possiveis emendas efetuadas. Com isso, criou-se uma onda participativa no estado,
movimentando-o durante todo o ano em torno das questdes orgcamentéarias. Ambos,
executivo e legislativo estaduais, buscavam respaldo popular para suas propostas,
aproximando, entéo, as elites politicas estaduais da populagédo galcha.

Esta participacdo acabou por conferir, em um cenéario adverso para o
executivo estadual, governabilidade a sua proposta de gestdo publica, dado que
discutida com a populacao e por ela referendada via votacao. O legislativo e as outras
liderangas estaduais nao vinculadas ao OP-RS conseguiam, através do férum
democratico, polemizar e, por vezes, aperfeicoar parte desta proposta.

No caso do legislativo estadual, a dinamica impulsionada pelos féruns levou
seus representantes a se interiorizarem, os aproximando, segundo depoimento dos
presidentes da ALRS, de seus representados em todo o estado. Os deputados
passaram a percorrer todas as regides do estado com as caravanas do férum
democratico. As audiéncias promovidas pelo férum abriram oportunidades de debate
sobre o projeto orgcamentério confeccionado no ambito do executivo. Deputados,
representantes dos executivos e populacéo participante debatiam a qualidade deste
projeto e propunham emendas orgamentérias. Uma pratica comum aos gabinetes dos
deputados tornou-se publica. Para debater a proposta orcamentéria gestada junto
com a populagdo que participava do OP, contrapd-la e/ou legitimar suas possiveis
emendas or¢camentarias, os deputados tinham que disponibilizar informacées, fazer
defesas publicas, organizar suas bases e discutir publicamente com o governo, que
também participava destas audiéncias. Esta dinamica abriu mais uma oportunidade
para que seus participantes se aproximassem de seus representantes, ganhando
mais aliados, tanto no executivo quanto no legislativo.

As dimensbes participativa e publica valorizadas pela teoria democratica
deliberativa e implementadas pelo OP estadual ampliaram, assim, as possibilidades
de participacao, publicizacao e controle dos poderes constituidos neste estado.

Retomando os trés pontos da anélise realizada sobre a validade da
democracia deliberativa, dos féruns e da publicizacdo que eles promovem - o
componente simbdlico da publicizagdo e o constrangimento que eles imputam a agéo
auto-interessada dos atores (ELSTER, 1999), a publicizacao e a discussdo de novos
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elementos contidos em uma determinada politica que contribui para ampliar o grau
de informacdo daqueles envolvidos no processo de decisdo (DRYZECK, 2000) e o
controle publico — horizontal e vertical — exercido sobre a agenda politica estabelecida
(SMULOVITZ e PERUZZOTTI, 2000) — a luz dos acontencimentos relatados no Rio
Grande do Sul na gestdo Dutra apés a implantagcdo dos féruns participativos, é
possivel dimensionar as contribuicdes destas inovagdes para a democracia neste
estado.

Como vimos, a introducdo dos féruns do OP estadual e das audiéncias
publicas promovidas pelo férum democréatico impactou positivamente tanto a
conduta dos legisladores quanto dos representantes do executivo. Os legisladores,
informados pelos debates nas audiéncias, passaram a ter maior respaldo popular
para emendar ou vetar os projetos do executivo, ao passo que este, embora apoiado
pela vontade dos cidadados que participavam do OP, precisava renegociar as
propostas mais polémicas no segundo turno de rodadas participativas promovida
pelo forum. Exemplos desta dinamica se encontram nos casos sobre a mudanca na
matriz tributaria e da implantacdo da universidade estadual. Nos dois casos, os
féruns permitiram que a populagdo participante apoderasse-se do conteddo da
matéria discutida, colocasse em xeque determinadas posicées de seus
representantes e se aliasse a eles a medida em que percebiam argumentos razoaveis
de cada uma das partes.

Desta forma, os féruns impulsionaram uma dinamica virtuosa entre
representacdo e participacdo dos cidadaos através da qual eles passaram a contar
ndo s6é com a possibilidade de decidir diretamente sobre as politicas publicas de seus
interesses, como também viram suas decisdes fiscalizadas e, por vezes, aprimoradas
pelos legisladores. Neste caso, a dindmica que redundou na implantagdo da
universidade estadual é um exemplo paradigméatico pois possibilitou a construcéo de
decisdes que envolveram e contemplaram os diveros setores da populagcédo galcha,
gerando, mediante o confronto estabelecido, mais recursos informacionais e
diminuindo, conseqientemente, os custos da participacdo para os setores
interessados.

Além de aprimorarem os mecanismos horizontais e verticais de controle
democrético no estado, os féruns interpuseram-se as tradicionais relagdes entre
executivo estadual, executivo municipal e legislativo a medida em que parte das
negociacdes sobre os recursos orcamentarios passaram a ocorrer publicamente.
Deve-se a este fato a adesdo dos prefeitos as plenarias do OP-RS, embora nem
sempre de forma voluntéria.

Se, por um lado, este novo padrédo de relagdo produziu condicbes de
governabilidade ao governo Dutra e reforcou o papel de fiscalizador do parlamento
estadual, ele promoveu também uma rede de oposi¢ao significativa que, com certeza,
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ajudou a viabilizar a derrota do candidato do Partido dos Trabalhadores nas elei¢cGes
de 20022¢,

Esta derrota pbés fim aos féruns impulsionados pelo OP-RS embora néo
tenha acabado com as formas participativas de discussao orgamentéaria. O governo
Germano Rigotto (2002-2006) implantou uma outra proposta, a consulta popular,
baseada em uma dinamica participativa mais indireta, organizada pelos conselhos
municipais, regionais e estaduais existentes. Como a tradigdo politica do estado
manda, estd em disputa, novamente, o melhor desenho que viabilizara ndo sé uma
maior inclusdo politica dos seus cidadaos como uma relagdo mais transparente e
equilibrada entre os poderes no Rio Grande do Sul.
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