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RESUMO

O artigo analisa a reconstrucao do Rio Grande do Sul (RS) apés o desastre socioambiental
de 2024, com foco na participagao social da governanca institucional criada para tal. Com
base na discussao tedrica sobre a Governanga, em especial sobre o modelo da Governanga
Colaborativa, nos casos que exigem o envolvimento da sociedade na resolugao de problemas
complexos, sado definidas variaveis minimas de analise da participagdo na reconstrugdo em
questdo. A pesquisa adota abordagem qualitativa com analise documental e legislativa,
analise da dindmica de funcionamento das instancias participativas, registros oficiais e
informacgdes das midias. Os resultados indicam assimetria deciséria, com participagao social
concentrada em instancias consultivas e deliberagao/monitoramento centralizada nas
instancias governamentais; pluralidade limitada, com predominancia de atores empresariais
e estatais e sub-representacdo de atores ambientalistas, sociedade cientifica e individuos
diretamente atingidos; limitacdes de transparéncia ativa como condi¢ao para o controle social
e a confianca. Argumenta-se que tal arquitetura distancia-se da Governanga Colaborativa,
assumindo risco de reproduzir padrdes prévios (path dependency) do poder de influéncia das
elites politicas e econdmicas tradicionais e prosseguimento do modelo de desenvolvimento
distinto da sustentabilidade ambiental requerida pelas mudancgas climaticas.

Palavras-chave:

Governanga, governancga colaborativa, reconstrugdo pés-desastre, participacao social,
mudancas climaticas.

ABSTRACT

This article analyzes the reconstruction of Rio Grande do Sul (RS) following the 2024 socio-
environmental disaster, focusing on the social participation within the institutional governance
framework established for this purpose. Drawing on theoretical discussions regarding
governance—specifically the collaborative governance model applicable to situations
requiring societal involvement in solving complex problems—the study defines key variables
for analyzing participation in the reconstruction process. The research employs a qualitative
approach involving document and legislative analysis, an examination of the operational
dynamics of participatory bodies, and a review of official records and media reports. The
results reveal a decision-making asymmetry, characterized by social participation
concentrated in consultative bodies while deliberation and monitoring remain centralized
within government entities; limited plurality, marked by the dominance of business and state
actors alongside the underrepresentation of environmentalists, the scientific community, and
directly affected individuals; and limitations regarding proactive transparency—a prerequisite
for social oversight and public trust. It is argued that this governance architecture diverges
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from the collaborative governance model, risking the perpetuation of established patterns
(path dependency) wherein traditional political and economic elites exert influence, and
sustaining a development model at odds with the environmental sustainability necessitated by
climate change.

Keywords:

Governance, collaborative governance, post-disaster reconstruction, social participation,
climate change.

A reconstrucio do Rio Grande do Sul apés o desastre socioambiental:
participacao social para qual governanca e para qué finalidade?

Introducio

A crise ambiental ¢ um fendmeno complexo que exige respostas institucionais
multiniveis e de carater multidisciplinar. A multidimensionalidade da questdo e a necessidade
de acdo nos territorios a torna um desafio de alta complexidade, exigindo esforcos ndo apenas
dos governos, mas da sociedade civil e dos atores do mercado. Trata-se, portanto, de um wicked
problem (Weber e Khademian, 2008), que demanda articulagdes coletivas para sua solucao, a
fim de minimizar seus impactos negativos e implementar solucdes efetivas, ja que as iniciativas
individuais ou de apenas um setor social ou governamental ndo conseguird éxito e
sustentabilidade no tempo. Esse contexto exige a constru¢do de arranjos institucionais e
métodos de administracdo publica capazes de articular diversas esferas e multiplos atores
sociais, para o enfrentamento dessa questdo emergente, a fim de obter respostas eficazes na

mitigacdo dos efeitos da crise socioambiental e na adaptacao as mudangas climaticas.

O estado do Rio Grande do Sul sofreu a maior catastrofe climatica e socioambiental de
sua historia, em maio de 2024!. Esse fendmeno colocou na ordem do dia o debate sobre “como
reconstruir” e “para que reconstruir”’, colocando a governanga como elemento central do
processo de recuperacdo do estado e da necessaria adaptagdo climatica. O contexto de
mudangas climdticas faz com que a reconstru¢do ndo se resuma a acgdes técnicas e financeiras
relativas a um processo neutro de “retorno a normalidade”. Ela envolve escolhas sobre
prioridades, critérios de elegibilidade, de alocagao de recursos, orientadas por um determinado
modelo de desenvolvimento que contemple a sustentabilidade ambiental, isto €, ela envolve

rever finalidades. Por isto, conforme experiéncias internacionais pos-desastres (Cretney, 2017;

! Ver a respeito Suarez, G., Bello, O., & Campbell, J. (2024). Avaliagio dos efeitos e impactos das inundagdes
no Rio Grande do Sul, patrocinado pela CEPAL, BID e Banco Mundial. Disponivel em:
https://doi.org/10.18235/0013254. Acesso em 16 out 2025
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Crow, Albright, 2021; Rodriguez-Gaviria, Rivera-Flérez, Porto de Albuquerque, 2024; Tatsuki
e Kawami, 2023), a exemplo do caso emblematico de New Orleans (Adams, 2013; Seidman,
2013; Schneider, Schonerwald, Henkin, 2024), as reconstru¢des ndo devem ser analisadas

apenas como GXGCUQQO de obras e recursos.

Nesse sentido, a colaboragdo multinivel de atores governamentais e o engajamento de
atores nao-governamentais, civis ¢ do mercado, tornam-se fundamentais para aumentar as
chances de éxito da reconstrugcdo em bases sustentaveis e justas. Uma das formas inovadoras
adotadas para potencializar a gestao publica multiatorial provém da ideia de governang¢a, em
especial o modelo que vai além das fronteiras governamentais, caracterizado pelo engajamento
de multiplos atores sociais. Trata-se de um arranjo para que atores sociais € os poderes publicos
possam compartilhar perspectivas, recursos e habilidades na tomada de decisdo e nas Agoes
(Bingham; Nabatchi e O’leary, 2005). A luz desse contexto, o artigo analisa a governanga na
reconstrugdo do RS, sob a lideranga do Governo do Estado. Objetiva-se descrever e analisar as
instancias institucionais de participacdo da sociedade criadas apos a enchente, suas
competéncias € composi¢do; e avaliar como se da essa participacao e o grau de transparéncia
de suas decisodes, além de classificar o arranjo observado segundo uma tipologia analitica,

discutindo suas implicagdes para as finalidades da reconstrucao.

O estudo procura responder as seguintes perguntas: em que medida a governanca
instituida para a reconstru¢do do RS apds 2024 se aproxima de um modelo de governanca
colaborativa, especialmente quanto a inclusdo de atores sociais € o compartilhamento
decisorio? Quais atores estdao representados nos niveis institucionais e que efeitos isso pode ter
na finalidade da reconstrucao? Qual ¢ o modelo decisério da participacdo prevista da
sociedade? O desenho institucional das instancias favorece uma reconstru¢ao em novas bases,
com adaptacdo climatica, justica socioambiental e prevengdo, ou tende a reproduzir padroes

prévios (path dependency) do modelo de desenvolvimento do estado?

Conforme depreende-se da discussdo tedrica e de experiéncias nacionais e
internacionais de reconstru¢do pos-desastres, nossa hipotese € que uma governanca
socialmente restrita, hierarquicamente controlada, deficitaria em transparéncia e
accountability, tende a reproduzir os estados anteriores a catdstrofe (path dependency),
favorecendo a captura de recursos por elites e grupos tradicionais e enfraquecendo as
possibilidades de inovacdo na adaptagdo as mudangas climaticas. Arranjos com participagdo
restrita e baixo controle social tendem a concentrar decisdes, enfraquecer a coprodugdo e

aumentar a probabilidade de reprodu¢do das praticas anteriores ao desastre.
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Além dessa introducdo e contextualizacdo, o artigo ¢ composto de uma primeira parte
de discussdo tedrica sobre a governancga, enquanto método de gestdo multiatorial, seguida da
caracterizacdo de um tipo de governanga, a Governanca Colaborativa, adotada na pesquisa
como o arranjo de maior potencial no enfrentamento dos desafios da reconstru¢do, em bases
pluralistas, democraticas e justas. A partir da analise de trés variaveis e seus indicadores da
Governanga Colaborativa, a segunda parte descreve e analisa a participagdo social como um
dos indicadores da qualidade das reconstrugdes apos os desastres socioambientais. Por fim, a
conclusdo traz a sintese analitica e aponta a necessidade de novas investigacdes dedicadas a

analise da execucao das atividades e de seus significados no desenvolvimento do RS.

A metodologia ¢ qualitativa, com abordagem baseada em andlise documental de
normativas, estruturas institucionais, informagdes publicas sobre instancias e atores da
reconstru¢do e da agenda climatica no RS. Utilizou-se a Lei de Acesso a Informagdes (LAI) na
obtencdo de dados sobre esses temas e sobre a dindmica da participacdo, cujas respostas por

parte do Governo do Estado sanaram apenas em parte os questionamentos.
Referencial analitico: Governanca

Ao longo da evolugao tedrica e pratica da governanga ocorreu um crescente destaque
para a inclusdo de atores civis no processo decisorio (Peters et al. 2022). A governanga no setor
publico passou a ser pensada para além dos atores estatais ou oficiais de variados niveis
governamentais e responsabilidades sobre determinados objetivos de carater multinivel
(Ansell, 2019; Bevir, 2011). Diferentemente de governabilidade, o conceito minimo de
governanga no setor publico passou a se referir a um método alternativo de gestdao aquele que
ocorre por meio do controle hierdrquico e burocratico do Estado e dos métodos politicos, legais
e administrativos tradicionais (Ansell, 2019; Bryson et al, 2021). Todavia, essa sintese
conceitual deixa em aberto questdes importantes, que variam conceitualmente e na pratica,
conforme as respostas dadas a algumas perguntas importantes, entre elas as perguntas sobre
quem lidera a governancga? Quem participa dela? Quais sdo suas finalidades e objetivos? Em
que contextos ocorrem? Quais sdo seus efeitos para a sociedade? As respostas dadas a essas
questdes provocaram o surgimento da ideia de “governancga colaborativa” (doravante GC), que
todavia passou a se apresentar com diferentes denominacdes para descrever a mesma realidade
(Ansell, 2019). Diversos termos sdo utilizados de maneira intercambiavel. Mas o ponto comum
das abordagens ¢ a ideia de que a governanca deve necessariamente incorporar atores politicos
ndo-governamentais e ndo-tradicionais (Ansell & Gash, 2008; Bevir, 2011; Wang e Ran, 2023;

Jones, Hesterly e Borgatti, 1997). A governanga ganhou assim um sentido e um objetivo de
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carater democratico, na medida em que pressupde um método de empoderamento de multiplos
atores sociais na consecuc¢do de objetivos negociados a partir de uma agenda comum. Dessa
forma, o conceito foi ao encontro dos estudos nas ciéncias sociais que tratam das relagdes

democraticas entre o Estado e a sociedade (Bevir, 2011).
Governanc¢a Colaborativa: conceito e desafios

Diferentemente da ideia inicial e genérica da governanga, a GC ¢ comumente definida
como um arranjo multiorganizacional para resolver problemas que ndo podem ser solucionados
isoladamente por uma uUnica organizagdo estatal. Na GC, stakeholders dos setores publico,
privado e civico atuam conjuntamente em processos de tomada de decisdo coletiva, baseados
no consenso deliberativo - que nao exclui o conflito de interesses -, com o objetivo de alcangar
metas compartilhadas que nao seriam atingidas individualmente (Doberstein, 2016; Agranoff
e McGuire citada por O’Leary e Vij, 2012, p. 508). A colaboracao ¢ baseada no principio da
reciprocidade e inclui a sociedade como parte fundamental da construcdo de solugdes

compartilhadas (Agranoff & McGuire, 2003).

Observa-se, assim, o crescente reconhecimento do papel da sociedade civil nos arranjos
de governanga, a fim de abarcar a participagdo pluralista da sociedade no processo decisorio
(Bryson, Crosby & Seo, 2020; Bryson et al., 2021; Koebele, 2019; Saglie & Sivesind, 2018).
Ao aproximar os governos da sociedade a GC aparece como uma das formas de enfrentamento
do crescente descrédito na capacidade resolutiva das democracias contemporaneas. Todavia,
conforme Serensen, Triantafillou y Damgaard (2015), o conceito de colaboracdo, embora
abarque a cooperagdo e a coordenacao, significa uma forma de interacdo mais profunda: a
cooperacao diz respeito ao intercambio de ideias, ao conhecimento e know-how; a coordenagao
se refere ao ajuste mutuo para reduzir as consequéncias ndo desejadas e criar sinergias; ja a
colaboragdo se refere as formas institucionalizadas de interacdo de longo prazo, em que os
atores estdo comprometidos para negociar interesses divergentes e desenvolver objetivos
comuns, implementando-os na pratica, além de compartir recursos para isto. Esse objetivo
requer o compartilhamento do poder decisério e um contexto de confianca mutua e
transparéncia, condi¢des que beneficiam as relagdes entre governos e sociedade (Larrea, 2019;

Ran e Qi, 2018; Bryson et al. 2021).

Partindo-se do conceito geral de GC e considerando a amplitude da reconstrucao pos-

inundagdes no RS, entende-se que a concepcdo representada por ela apresenta as melhores
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qualificacdes metodologicas para responder aos desafios coletivos. Nesse sentido, o Quadro

abaixo sintetiza as trés variaveis basicas e seus indicadores na analise da reconstru¢iao do RS.

Quadro de variaveis minimas da governanca colaborativa e indicadores

Variaveis Desenho institucional Indicadores
Representacgiao ampla e restrita e composi¢ao dos orgdos de
social e desenho da pluralista hegemonica governanca: atores (estatais,
participacgao econdmicos, sociais e politicos) e

setores tematicos representados

Carater decisorio consultivo compartilhado | instancias e procedimentos de
decisdo e execugdo; atores
incluidos/excluidos das decisdes

Transparéncia formal e opaco aberto e social mecanismos de accountability social;
e controle social transparéncia ativa e indicadores de
desempenho

Elaboragao do autor (2025)

A proxima seg¢do serd dedicada, no primeiro momento, a descri¢do sumadria das
instancias e dos procedimentos criados pelo Governo do Estado para efetivar a participagao
social no processo de reconstrucdo. Ela permitird ao/a leitor(a) conhecer a estrutura
institucional criada apds a catastrofe socioambiental de 2024. Esse topico serd seguido da

analise da governanca adotada a partir das variaveis e dos indicadores definidos.
A previsao da participac¢do social no processo de reconstrucio do RS

No Rio Grande do Sul, a gestao climatica foi institucionalizada com a Politica Gatcha
de Mudancas Climaticas, aprovada em 2010, que previu um Sistema Estadual de
implementagao, o Fundo Estadual de Mudangas Climaticas e Desastres Ambientais e o Forum
Gaucho de Mudangas Climaticas — FGMC. O FGMC foi concebido como espago de discussao
de acdes governamentais de mitigagdo e adaptacdo climatica, sob coordenagdo da Secretaria
Estadual do Meio Ambiente. Mas desde sua criagao ficou inativo, sendo reativado mais de uma

década apos, em 2022 (Decreto n® 56.437, 7 de julho/2022).

Ap6s as inundagdes de maio de 2024, o Governo do Estado optou por complementar o
Plano Rio Grande do Futuro, recém adotado em dezembro de 2023, mediante a criagdao de
novas instancias de gestdo da reconstru¢do. A Lein® 16.134/2024, instituiu o Plano Rio Grande,
o FUNRIGS, o Comité Gestor, o Conselho do Plano Rio Grande e o Comité Cientifico de
Adaptacdo e Resiliéncia Climatica, além da Secretaria da Reconstrugdo Gatcha. Nesse arranjo,

o Conselho do Plano Rio Grande tornou-se a principal instancia formal de participacdo social
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na reconstru¢do. Sua Plenaria, composta por 185 membros, combina representantes
governamentais, economicos e segmentos sociais. As Camaras Tematicas sdo dirigidas por
Secretarias de Estado e t€ém a fun¢do de examinar a admissibilidade, pertinéncia e viabilidade
técnica das demandas e sugestdes apresentadas. O FUNRIGS ¢ o fundo destinado a receber e
alocar recursos para agdes e projetos de reconstrugao, resiliéncia climatica e enfrentamento dos
impactos sociais, econdmicos e ambientais dos eventos climdticos. Sua estrutura ¢ composta
por Comité Gestor, Conselho do Fundo e Secretaria Executiva. O Comité Gestor reune
secretarias centrais do Governo do Estado e ¢ presidido pelo Secretario da Reconstrugdo
Gatcha. Ja o Conselho do FUNRIGS prevé participacao consultiva, com um terco das cadeiras

de representantes da sociedade.

A Figura 1 apresenta o desenho institucional do Plano Rio Grande.

LEGENDA

Comité Gestor do
Plano Rio Grande

Deliberagdo

Execucio

Secretaria da
Reconstrugao
Galicha

Comité Cientifico
Consultae
Proposicao
Técnica/Social
Consultae
Fiscalizagdo
Técnica

[ [ 1 1

{ Plendrio ’
Conselho do 6
FUNRIGS rupos de Trabalho

Fonte: Plano Rio Grande. Elabora¢do: Matheus José da Silva e Luciano Fedozzi.
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Comité Executivo Camaras Técnicas
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Subestrutura
Interna
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Administrativo Secretaria Executiva

do FUNRIGS

Analise da participacdo na Governanc¢a da reconstrucio do RS

Conforme os parametros teéricos adotados no estudo, sintetizados no Quadro anterior
sobre a Governanga Colaborativa (GC), serdo expostos a seguir os dados e elementos que
analisam a participacdo institucional na reconstru¢do do Rio Grande do Sul a partir das trés
variaveis minimas da GC: 1) representacdo social e desenho da participagdo; 2) carater
decisorio e 3) transparéncia ativa/controle social. Essas varidveis derivam do entendimento de
que a GC ndo se limita a consulta ou a coordenac@o administrativa, mas pressupde interagao

institucionalizada entre atores estatais, econdmicos, sociais e politicos, com negocia¢do de
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interesses divergentes, constru¢do de objetivos comuns, compartilhamento de recursos e algum

grau efetivo de poder decisorio sobre as agdes e recursos.
Representacio social e desenho da participacao

A politica climatica estadual do RS foi estruturada desde a Politica Gatcha de
Mudangas Climaticas, de 2010, que previu instancias e mecanismos de gestdo, entre eles o
Forum Gaicho de Mudangas Climaticas — FGMC. Embora a previsdo legal mencione
equilibrio entre a sociedade cientifica, o governo e a sociedade organizada, a composi¢dao do
FGMC revela predominancia governamental e baixa presenga de organizagdes civis
ambientalistas e cientificas. Dos 32 membros, 17 sdo do Governo do Estado, composicao que
praticamente neutraliza a adogao de diretrizes ndo alinhadas as politicas do governo de ocasiao,
ja que as decisdes sao tomadas por maioria simples. Dos demais 15 membros, trés sdo
representantes civis, sendo dois de organizagdes ambientalistas escolhidas pelo governo e um
de Bacia Hidrografica. A “sociedade cientifica” ¢ representada por dois membros também
escolhidos pelo governo, nao preenchendo o equilibrio previsto. Os demais membros sdo oito
do setor empresarial e quatro de 6rgaos publicos ndo-estaduais. Em suma a participacao no
FGMC ¢ majoritariamente governamental-empresarial, com presenca reduzida de atores civis
e cientificos, além de baixa transparéncia ativa, uma vez que as resolugdes nao sao publicas,

apenas gravagdes em videos a partir da 6° reuniio do Forum?.

Na reconstrugdo pds-catastrofe, a composi¢ao e as fungdes do Conselho do Plano Rio
Grande foram definidas pelo Governo do Estado, sem consultas publicas prévias. Além disso,
o decreto (N° 57.647/2024) que instituiu o Conselho opera com uma classificagdo imprecisa de
“sociedade civil”, incluindo nessa representacdo prevista de no minimo 50% do Conselho
(Artigo 4°, Paragrafo 1°), tanto os representantes civis como os do mercado, fugindo da

classificacao usual dos trés setores de atividade — Estado, mercado e sociedade civil.

A composicao do Conselho evidencia forte assimetria em favor das elites econdmicas
e politicas. Dos 185 membros, 37,3% pertencem a entidades empresariais, 13,5% sdo
personalidades empresariais convidadas e 3,2% representam liderangas empresariais,
totalizando 54% de representantes vinculados ao setor empresarial. Somados aos

representantes estatais, publicos, municipalistas e aos ex-governadores convidados, o

2 Ver https://proclima2050.rs.gov.br/forum-gaucho-de-mudancas-climaticas .
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percentual de atores do mercado e do campo politico chega a 67%. A representagdo direta dos
cidaddos dos municipios atingidos chegou a ser prevista, mas nio foi efetivada’.

Grafico — Distribuicao percentual dos participantes da sociedade no Conselho do
Plano Rio Grande

Entidades empresariais _ 37.3%
Personalidades empresariais _ 13.5%
Entidades/movimentos sociais _ 8.1%
Orgsos Publicos e Municicipais - 7.6%
Entidades Filantropicas - 5.9%
Cidades atingidas [l 5.4%
Ex-Governadores [ 5.4%
Institui¢des Participativas [l 3.8%

Universidades - 3.8%
Entidades Lideran(;as...- 3.2%

Conselhos Profissionais - 3.2%
Empresas atingidas [l 2,70%

0 20 40 60 80

Fonte: Decreto n°® 57.647/2024, art. 4°, § 1° e Caderno do Governo (DOE) do Rio Grande do Sul, 4 de
julho de 2024

Embora a presenca de setores empresariais atingidos seja esperada em processos de
reconstrugdo, sua sobrerrepresentacdo tende a favorecer atores previamente dotados de maior
poder de influéncia e mobilizagao de recursos (McCarthy; Zald, 1977). No caso do Conselho,
a representacdo empresarial majoritaria limita a horizontalidade necessaria a uma esfera
publica institucionalizada e reduz as condigdes de pactuagdo ampla entre setores sociais
diversos. Nesses contextos, como apontam estudos pos-desastres, aumentam as possibilidades
de captura de recursos e de beneficios em politicas, com embaralhamento entre o interesse

publico e o interesse privado (Adams, 2013; Tatsuki, Kawami, 2023).

A assimetria na representacdo também € acentuada nas questdes tematicas e na previsao
da participagdo de “movimentos sociais”. Nas duas categorias, “movimentos identitarios” e
“movimentos” (em geral), ndo estdo incluidos movimentos ambientalistas ou ONG's ligadas a
esse tema. Ja nos “movimentos” estdo atores que ndo se constituem como tais, sendo grupos

de articulagdo empresarial® (trés) e grupos filantropicos (dois), que sdo apresentados ao lado

3 A composigio inicial do Conselho previa dois representantes titulares e dois suplemente de municipios
fortemente atingidos pela enchente, como Canoas, Eldorado do Sul, Mugum, Porto Alegre e Sdo Leopoldo.
4 LIDE/RS - Grupo de Lideres Empresariais, ICF - Instituto Cultural Floresta, Instituto Ling.
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de representantes de movimentos sociais urbanos e rurais’ (quatro), e de entidades sindicais de
trabalhadores (seis). A presenga nas reunides do Conselho mostra a combinacao entre a forte
presenga estatal, a expressiva participacdo empresarial/produtiva € a menor presenga

social/trabalhadores, além da posterior ampliagio com municipios®.

A representacdo ambiental constitui um dos déficits mais significativos. Movimentos
ambientalistas ndo foram incluidos na Plenaria do Conselho. O tema ambiental aparece com
apenas 2,2% dos membros. A exclusdo ¢ paradoxal porque trata-se de atores pioneiros na
tematizagdo publica dos problemas ambientais e na defesa de politicas publicas de regulacao e
reorientagdo do modelo de desenvolvimento econdmico, de uso e ocupagdo dos territorios,
questdes fortemente ligadas ao desastre socioambiental ocorrido no RS. O campo ecologista
estd organizado na Assembleia Permanente de Entidades em Defesa do Meio Ambiente
(APEDEMA), forum que conta com a legitimidade do setor na escolha dos representantes as
instancias participativas, como os Conselhos do Meio Ambiente. Ap0ds a repercussao negativa
dessa exclusdo, organizacdes ambientalistas foram convidadas a Camara Tematica de Meio
Ambiente do Conselho, instancia que foi considerada limitada por seu carater consultivo e por

estar isolada do debate sobre o modelo da reconstrucao (Velleda, 2024b).

A exclusdo dos atores criticos ao modelo historico de desenvolvimento reflete os
conflitos em torno de politicas e decisdes, a exemplo da revisdo do Codigo Ambiental do RS e
da adogdo do autolicenciamento ambiental, projetos que uniram o Governo do RS, setores
economicos do agronegocio e a maioria dos deputados estaduais (Velleda, 2024b). Em lugar
da representagdo dos atores civis ambientalistas, a estratégia governamental foi contemplar o
tema por meio dos conselhos estaduais e do Forum Gaucho dos Comités de Bacias
Hidrograficas. Entretanto, os Conselhos sdo institui¢des hibridas, com representantes estatais
e sociais, ndo se caracterizando como atores civis (Almeida e Tatagiba, 2012). Além disso, o
Forum das Bacias considera a sua participagdo apenas formal, ja que os comités participativos

das Bacias Hidrograficas ndo estdo incorporados na gestdo territorial € no monitoramento

5 CUFA RS - Central Unica das Favelas RS, FRACAB - Federacio Riograndense de Associagdes Comunitarias,
MAB - Movimento dos Atingidos por Barragens, Movimento dos Trabalhadores Rurais sem Terra- MST/RS.

¢ Segundo andlise do registro da presenga dos conselheiros obtidos por meio da Lei de Acesso a Informagao,
demanda LAI n° 51956. SERVICO DE INFORMACAO AO CIDADAO. LEI DE ACESSO A INFORMACAO.
Ouvidoria-Geral do Estado. Secretaria da Casa Civil do Governo do Estado do Rio Grande do Sul. Protocolo:
17769601/0168.
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ambiental, que sdo julgados necessarios para um novo modelo de desenvolvimento sustentavel

diante das mudancas climaticas (Grassi, 2024).
Carater decisorio

Quanto ao carater decisorio, a arquitetura institucional concentra a deliberacdo nas
instancias governamentais. O Comité Gestor do Plano Rio Grande, presidido pelo Governador
e composto por secretarias centrais do Executivo, ¢ a instancia superior de deliberacao

, . . o~ ~ . , . 8 A . ’
estratégica, cujas decisdes ndo contam com registros publicos®. O Comité Executivo também
¢ formado exclusivamente por 6rgdos governamentais € controla o monitoramento das acdes.
Ja o Plenario do Conselho, onde se d4 a participacdo social, tem atribui¢cdes consultivas,

propositivas e de monitoramento.

Essa diferenciacdo revela uma divisdo vertical entre decisdo e participagdo. As
instancias participativas podem receber demandas e formular sugestdes, mas a inclusdo de
projetos na carteira do Plano Rio Grande e a decis@o dos recursos dependem da deliberacado do
Comité Gestor (Resolucao N°04/2024, Art. 11 e 12). O Comité Cientifico, por sua vez, também
€ composto por especialistas designados pelo governo e possui carater avaliativo e propositivo,

cabendo ao Executivo a decisao final sobre seus pareceres.

A governanga dos recursos por meio do FUNRIGS reproduz essa centralizacdo do
desenho institucional. O nucleo decisério dos recursos de mais de R$ 14 bilhdes’, é o Comité
Gestor, composto exclusivamente por membros do Governo do Estado (Fazenda,
Planejamento/Gestao, Procuradoria, Casa Civil e Secretaria da Reconstrucao Gaucha, que o
preside). Todavia, a participacao civil no Conselho do FUNRIGS, prevista para ser no minimo
1/3 das cadeiras, ¢ mais pluralista e equilibrada, comparativamente ao Conselho do Plano Rio
Grande. Sao 22 membros, incluindo instituigdes académicas, entidades empresariais setoriais,
entidades sindicais urbanas e rurais, representacao municipalista, imprensa e Conselho

Estadual de Meio Ambiente. Contudo, essa maior pluralidade ndo se traduz em

7 Os comités de bacia foram criados pela Lei das Aguas do RS, de 1994 (Lei n° 10350 de 30/12/1994), quando
foram definidas as 25 Bacias Hidrograficas. Ver a analise do Presidente do Comité da Bacia do Rio Cai, Rafael
José Altenhofe em Velleda (2024b)

8 A solicitagdo sobre a existéncia e o acesso de Atas das reunides, por meio da LAI, nio obteve resposta desse
item por parte do Governo do Estado do RS, assim como sobre a existéncia de registro das reunides do

Conselho do Plano Rio Grande, apenas do registro da presencga dos conselheiros nessa instancia.

9 Recursos estaduais previstos da ordem de R$ 14,6 bilhdes do FUNRIGS, dos quais R$ 5,6 bilhdes sdo
decorrentes da liberagdo pelo Governo Federal do pagamento da divida com a Unido (BRASIL. Lei
Complementar n° 206, de 16 de maio de 2024).
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compartilhamento decisorio, pois a decisdo das prioridades de alocacdo dos recursos e dos

projetos permanece subordinada a vontade governamental e do Comité Gestor.
Transparéncia ativa e controle social

No critério da transparéncia e do controle social, o FUNRIGS apresenta previsao de
transparéncia ativa, publicacdo periddica de planos de agdo e movimentagdes financeiras e
contabeis, além de website especifico para divulgacio de dados'’. Esse instrumento permite
acompanhar o uso e a aplicagdo dos recursos publicos da reconstruciao. Contudo, o desenho da
transparéncia € limitado, pois as informagdes disponiveis concentram-se nos projetos, obras e
atividades executados por secretarias e 6rgaos estaduais, bem como nas resolugdes formais do
Comité Gestor. Nao ha informagdes sobre a origem dos projetos, se social, empresarial ou
institucional, nem registro publico das discussdes e decisdes nas instAncias participativas'!.
Assim, a transparéncia ativa restringe-se ao plano contabil-orcamentario, sendo insuficiente
para a accountability social sobre os rumos politicos da reconstrucao. Diferentemente das
accountabilitys horizontal ou vertical, que ocorrem respectivamente pelas acdo dos orgaos
oficiais de controle e com a avaliagao dos cidaddos sobre o desempenho dos governos nas
eleigdes, a accountability social diz respeito a prestacdo de contas a sociedade civil nos
periodos nao eleitorais, constituindo-se em um critério importante da governanga democratica

(Smulovitz e Peruzzotti, 2000).

A analise das atas do Conselho do FUNRIGS'? indica que sua dindmica passou de
reunides inicialmente informativas e expositivas para uma atuacdo mais gerencial e de
acompanhamento, em resposta a demandas dos conselheiros. O governo apresenta a carteira de
projetos, sobretudo nas areas de infraestrutura, monitoramento climatico, hidrologia, rodovias,
habitacdo, recuperagao econdmica e sistemas de contengdo de cheias. Os conselheiros atuam
principalmente solicitando esclarecimentos, sugerindo aperfeicoamentos técnicos e
demandando maior transparéncia, detalhamento das despesas, acompanhamento fisico-

financeiro, comunicacao publica e celeridade na execugdo.

19 Portal do Plano Rio Grande (https://planoriogrande.rs.gov.br/funrigs). O Portal da Transparéncia do Governo
do Estado do RS também publica dados dos gastos com a reconstrugio
https://www.transparencia.rs.gov.br/calamidade-publica-2024/1-1-tematico-fundo-do-plano-rio-grande-
funrigs/dados/

10 acesso aos registros em Atas das reunides do Conselho do FUNRIGS foi obtido por meio da Lei de Acesso
a Informagdo, somando 15 atas no periodo 2024-2026.

12 Conforme registros de 15 atas das reunides. Os contetidos foram extraidos e analisados com auxilio da 1A
ChatGPTS5, mediante categorias e variaveis pré-definidas pelo autor.
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A andlise dessas praticas nas Atas indica a existéncia de controle social consultivo, mas
limitado. O Conselho do FUNRIGS ndo aparece como instancia central de definicdo de
prioridades, mas como espago de acompanhamento, questionamento e sugestdes sobre projetos
previamente encaminhados pelo Governo ou pelo Comité Gestor. A ineficacia deliberativa do
Conselho parece influenciar o engajamento dos conselheiros: a presenga média nas reunioes
foi de apenas 26%, com queda acentuada ao longo do tempo, chegando a 15,9% na tultima

reunido analisada desde sua criagao.
Sintese da analise

A luz das trés variaveis adotadas, a governanga da reconstru¢io do RS distancia-se do
modelo de governanga colaborativa. No plano da representagao, observa-se assimetria em favor
de elites econdmicas e politicas, baixa presenca de atores civis, cientificos e exclusao ou sub-
representacao de movimentos ambientalistas e da populacdo diretamente atingida. No plano
decisorio, a participagdo social concentra-se em instancias consultivas, enquanto a deliberagao
estratégica e a alocagdo de recursos permanecem sob controle de 6rgdos governamentais. No
plano da transparéncia, ha avangos contabil-or¢amentarios, mas a accountability social sobre

os caminhos da reconstru¢ao permanece limitada.
Conclusao

O artigo analisou a governanca da reconstru¢do do RS p06s-2024 a partir de trés
variaveis: participagdo social, carater decisorio e transparéncia ativa/controle social. A luz do
referencial tedrico e da andlise dos dados, a arquitetura institucional da reconstruciao se
distancia do modelo da GC. A participagdo social ndo se traduz em compartilhamento
decisorio, com mecanismos vinculantes. E as assimetrias entre os atores incluidos, somada a
exclusao de atores relevantes no tema ambiental, dificultam a coproducdo baseada em

confianga, reciprocidade e legitimidade, condigdes para os acordos em modelos de GC.

Considerando que representantes dos atores ambientalistas, do campo cientifico e da
populacao atingida se encontram sub-representados ou excluidos das discussdes e decisdes do
Conselho, somado a) a concentragdo das deliberagdes em instancias exclusivamente estatais, e
b) ao déficit participativo e de accountability na arena das mudancas climaticas (FGMC), ¢
grande a probabilidade de reproducdo do modelo anterior de ocupagdo e desenvolvimento dos
territorios. Trata-se de um modelo de participagdo identificado com o mais baixo nivel das
escalas participativas (Bordenave, 1994), caracterizado pela tutela do Estado e preponderancia

das elites econdomicas, aumentando o risco de captura de recursos e ado¢do de solucdes
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particularistas. A arena criada se caracteriza mais como um modelo agonista, constitutivo de
coalizdes de elites politico-empresariais que viabilizam as decisoes e legitimam a execugdo das
politicas governamentais, sob o guarda-chuva vazio e genérico da participagao social. Sob essa
arquitetura, a governanga tende a reproduzir prioridades e coalizdes anteriores ao desastre (path
dependency), reduzindo a chance de reconstruir diferente, com adaptacdo climatica, justica

socioambiental e democratizagdo das decisdes.
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