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I. TEMA

A participacao dos setores de maior vulnerabilidsm#al se insere no amplo tema dos
atores efetivamente envolvidos nos processos ipativos. O objeto de estudo esta
relacionado, portanto, com o tema das condicOediigtias da participacdo social, como um
dos desafios da democracia participativa que ssnglel/e no contexto contemporaneo.

II. OBJETIVO GERAL

Investigar o grau de inclusividade e de poder deiciseal dos segmentos sociais mais
vulneraveis no processo de implementacdo de mditiblicas a partir das demandas
originadas no processo do Orcamento Participa@R) Que se desenvolve em Porto Alegre.

ll. OBJETIVOS ESPECIFICOS
- Analisar se a estrutura de oportunidades cordipipelo OP é propicia ou ndo para
atrair e permitir o acesso dos segmentos mais rayaes socialmente na discussao publica

gue escolhe as prioridades das demandas a sereutagias.

- Verificar a existéncia de assimetrias no procgsmticipativo do OP e analisar as

possiveis variaveis que mais influenciam para asuaducao.

- Analisar como se da o processo de construcaadeaisdo das prioridades escolhidas

pelos setores da populacédo em situacao de vulhdeala social em Porto Alegre.

- Identificar quais sédo os fatores que levam eaB®gs sociais a participar ou nao do
processo participativo do OP de Porto Alegre.



IV. JUSTIFICATIVA

A relevanciado tema da participacdo dos setores de maior \abiliglade social da
populacdo, como desafio dos processos institucratils da democracia participativa
justifica-se, do ponto de vista académico e sopiahcipalmente pela caréncia de pesquisas
sobre os impactos e efeitos desses processosiéimtitlizados de participacdo social, como é
0 caso do OP de Porto Alegre. Para Lavalle (20&41)rh grande descompasso entre a riqueza
das experiéncias participativas no pais e a pestadie do nosso conhecimento sobre seus
efeitos. O Relatério do Banco Mundial (2008) sobmestudo do OP de Porto Alegre afirma a
caréncia de investigacdes a cerca do impacto destacia participativa no desenvolvimento
social e reducédo da pobreza. Ja Fedozzi (2002), mpBnta a necessidade de “comprovar a
influéncia de variaveis ligadas a certas deternfieagnateriais e/ou as formas ideolédgicas que
sustentam a nédo-participacdo ativa dos cidadapeciedmente das camadas populares que
moram em areas com infra-estrutura e servigcos postaDe acordo com Fedozzi (2009a,
p.6) a questdo proposta sobre o poder real deddeéis'prova de fogosobre o verdadeiro
significado daadjetivo participativocontido nos autodenominados OP’s”.

A importancia do estudo também se justifica pelo fde que o OP tornou-se uma
referéncia nacional e internacional de democraartigipativa, com um formato institucional
que, regra geral, perdura ha mais de 20 anos.sBitgeportanto, uma investigacao que
analise o impacto desse processo na qualidadendecdzcia e que avalie se o OP, apesar de
mais de duas décadas de existéncia, se constitua ®strutura de oportunidades capaz de
incluir efetivamente os segmentos mais vulnerasetsalmente dentre os moradores de Porto

Alegre.

V. PROBLEMA SOCIOLOGICO

Considerando que as pesquisas sobre o Orcamernicidasivo de Porto Alegre e a
literatura sobre o tema da participacdo apontaisdéacia de iniquidades e de assimetrias
inerentes as condicdes de partida dos individugrsigos sociais nos processos participativos
(BIRD, 2008; FEDOZZI, 2009b; FONSECA, 2011), oriasd principalmente, da
estratificacdo socioecondmica (como renda fam#@iagscolaridade), configurando maiores
custos e barreiras para a participacado dos sederesior vulnerabilidade social, o problema

socioldgico da investigagcao define-se da seguorted:



Quais sao as condicdes de acesso a participacasetoses de maior vulnerabilidade
social da populacdo nos processos institucionalizadie participacéo social e qual é o poder
real que esses segmentos sociais tém para inflreras decisbes publicas sobre as
prioridades escolhidas, como é o caso do OP decPdlgre?

Isto é, até que ponto as desigualdades socioecoa$n@ culturais determinam
desigualdades de inclusdo na discussao publica sslvens urbanos e servicos nos processos
participativos abertos aos individuos como o Opoeanto, desigualdades na efetividade das

demandas destes segmentos sociais no sistemartedesgestao local?

VI. DELIMITAGAO DO OBJETO EMPIRICO

Para otema da participacdo dos setores de maior vulrieladie social, sera adotado
como objeto empirico de analise, o caso do Orcanfeatticipativo de Porto Alegre. Dada a
complexidade e a amplitude do projeto propostostud®, de carater exploratorio, sera
realizado mediante um recorte empirico dentre aReljides e as 6 Teméaticas que constituem
o0 modo descentralizado de operacionalizacdo doeéPodo Alegre. Assim, serdo tomadas
para investigacdo trés regides que apresentam gs&ggNesociais em situacdo de
vulnerabilidade social. A definicdo de vulneralali® social que sera tratada no estudo

refere-se ao:

resultado negativo da relacdo entre a disponiliéddos recursos materiais ou
simbdlicos dos atores, sejam eles individuos opague o0 acesso a estrutura de
oportunidades sociais, econdmicas, culturais qoeéem do Estado, do mercado e
da sociedade. Esse resultado se traduz em deledidad desvantagens para o
desempenho e mobilidade social dos atores (VIGNQQQ1; FILGUEIRA, 2001
apud AMBRAMOVAY, 2002, p.29).

A partir desta perspectiva, a vulnerabilidade aptiaduz, de acordo com VIGNOLI
apud AMBRAMOVAY (2002, p.30), a situagcdo em que “o comjo de caracteristicas,
recursos e habilidades inerentes a um dado grupal se revelam insuficientes, inadequados
ou dificeis para lidar com o sistema de oporturedadferecido pela sociedade” para que
possam melhorar os niveis de bem-estar ou redsizir@abilidades de deteriorizacdo das
condicOes de vida desses segmentos.

Conforme os dados constantes no “Atlas do Desemehto Humano da Regido
Metropolitana de Porto Alegre” (2007) e “Mapas ditadores das Vulnerabilidades Sociais”



(2007), ambos documentos disponiveis @bservatério da Cidade de Porto Alegre
((ObservaPOA) - http://www2.portoalegre.rs.gov.bservatorio/) que comparam as Regides
do OP, Unidades de Desenvolvimento Humano (UDHBpieros em Porto Alegre, foram
definidas a regido denominada llhas, compostaBeiwo Arquipélago, e as Regibes Centro-
Sul e Extremo Sul.

A Regido llhas, que tem a mesma delimitacdo geiogréfo bairro Arquipélago, é
classificada como o territorio com maior indicevdénerabilidade social da capital gatcha. Ja
as Regides Centro-Sul e Extremo Sul possbaimos heterogéneos em relacdo aos indices de
vulnerabilidade social. A escolha dessas regidesnposta por bairros desiguais
socioeconomicamente, se da a fim de proporcionampacacdo entre a acdo social dos
segmentos de maior vulnerabilidade social e deosutegmentos com melhores recursos
materiais e simbdlicos. Assim, as duas regibescqu&m acentuadas desigualdades internas
servirdo como espécie de grupo de controle no queedpeito: a) anclusividade dos
segmentos de maior vulnerabilidade social na dic&nminterna de reivindicagdo das
demandas, discussdo e escolha das prioriddaesa verificacdo de possiveis custos
diferenciados da participacdo e c) ao conhecimelat® variaveis que condicionam as

motivacdes para participar ou ndo participar desgieesso.

VII. HIPOTESE

Conforme o problema socioldgico definido pelo estud hipdtese que guia a
investigacao é a seguinte:

Os segmentos da populacdo com maior vulnerabilidsm#al possuem maiores
dificuldades de acesso (inclusdo) e de influéne& nas decisbes tomadas pelos processos
participativos, ainda que estes tenham uma comiggar, em seu desenho institucional, de
abertura direta a participacdo de todos os indodchas assembléias de base, como € o caso
do OP de Porto Alegre. Devido, principalmente, @amon capital social (Bourdieu,1998) e aos
maiores custos da participacdo — em relacdo aosmislemestes segmentos ndo somente
participam menos, proporcionalmente aos setoremdos em lugares mais elevados do
espaco social com maior acumulo de capitais, cantbém, situam-se em condi¢cbes de
desvantagem que tendem a reproduzir iniquidadeicasl e sociais nos procedimentos

participativos. O OP, apesar de mais de duas deckdexisténcia, se constitui numa estrutura



de oportunidades que ndo modificou substancialmesteerelacdo, apesar de oportunizar um
espaco publico inclusivo de camadas sociais deabaenda e menor escolaridade
historicamente excluidas do processo decisérigpdagdades orcamentéarias da gestao local,
como demonstram dados histéricos sobre o perfilasados participantes (Fedozzi e
Observapoa, 2009).

VIIl. METODOLOGIA E TECNICAS DE PESQUISA

A metodologia esta baseada no estudo de casonddega técnicas complementares
de carater quantitativo e qualitativo. Por estudacadso, entende-se um estudo empirico que
“investiga um fenébmeno contemporaneo em profundidacem seu contexto de vida real,
especialmente quando os limites entre o fendmemaantexto ndo sao claramente evidentes
[...] incluindo coleta e analise de dados” (YIN1R0Qp.39). Para Gil (2008, p. 57), 0 estudo de
caso caracteriza-se pelo estudo profundo e exaus#iwm ou de poucos objetos, de maneira
a permitir o seu conhecimento amplo e detalhade.vEm sendo utilizado com frequéncia
para servir pesquisas com diferentes propositas, ctamo “explicar variaveis causais de
determinado fendmeno em situagbes muito complenasngo possibilitam a utilizacdo de
levantamentos e experimentos” (GIL, 2008, p.58).

O estudo prevé ainda, de forma preliminar, as istggitécnicas e procedimentos

metodoldgicos em cada uma das Regides pesquisadas:

1. Levantamento quantitativo do segmento com maiorerabilidade socialda
populacdo de cada regido a ser pesquisada e deptrglico participante do OP nas
mesmas regifes. Analise do grau de representalviddesse segmento nas
assembléias regionais do OP. Identificacdo compara perfil social do publico
morador e também participante do OP. Os dados sdré@dos no Censo 2010 e na

pesquisa sobre o perfil dos participantes (Fedagdbservapoa, 2009).

2. Levantamento de todas as demandas apresentadasspglboentos de maior e o de
menor vulnerabilidade nas regifes definidas noogeride 2009-2012. O periodo
adotado justifica-se pela viabilidade do estudafguanos constitui periodo mediano)

e também temporalmente proximo dos dados produpelosCenso em 2010.



3. Levantamento das demandas dos segmentos de maema vulnerabilbidade social
gue foram ou ndo acolhidas pelo sistema de prideslado OP, em cada regido
pesquisada, assim como das demandas efetivameaizadas pela Administracao

Municipal em cada ano dos Planos de Investimentos.

4. Observacado das formas de acdo social, de organjzalgh associativismo e de
mobilizacdo dos segmentos de maior vulnerabilidadeal para definir suas demandas
prioritarias e para participar das assembléias @ Trata-se aqui de verificar
diferencas em termos de capital social, no serdidbuido por Bourdieu, entre os

segmentos de maior vulnerabilidade social e os esegmentos.

5. Observacgéo dos tipos de relacdes existentes enpargipais liderancas do processo
do OP e os participantes dos segmentos em situlgc@olnerabilidade sociais-a-vis

com o0 segmento que apresenta melhores indicaducisss

6. Andlise qualitativa do modelo discursivo e dos reEp®s de acdo presentes nas
interacbes sociais dos segmentos em situacdo deerabilidade social,

comparativamente com o publico que apresenta nedhiodicadores sociais.

7. Observacao densa das reunides e aplicacédo de tre@isia semi-estruturada dentre o
publico em situacdo mais vulneravel socialmenteti@ante e ndo participante do
OP), dentre as liderancas formais (delegados eettmios do OP) e informais das
mesmas regides, que permita captar a percepcapi@ido dos diferentes segmentos
sobre as principais dificuldades - objetivas e etilgs - para a participacado no OP e
como percebem a estrutura de oportunidades ofarpoidesta arena participativa.

IX. REFERENCIAL TEORICO

Antes da chamada “viragem deliberativa” em tornoddeada de 1990, a nocdo de
democracia que se tornou hegemodnica durante o os€¥M foi o modelo liberal
representativo. O ideal democratico definia-se @emnfos de agregacdo de interesses ou

preferéncias em decisdes coletivas por intermédiandtrumentos como as eleigbes e de



principios como o da representagéo politica” (SIL.\2Q04, p.2). Esse modelo sobrepds-se
aos demais pois conseguiu dar respostas mais cemi@s ao dilema da democracia frente ao
processo de complexificacdo da sociedade modesssaiorma, o elitismo democratico foi a
corrente tedrica que destacou-se, pois susteneama-postulados da restricdo da participacéo
e delegacao “as elites o papel de dar racionalidadiecisdes” (PEREIRA, 2007, p.424).

A medida que a nocdo de autonomia como autolegislag soberania popular
prometida pelo ideario democratico tornou-se caea mais distante da pratica real das
democracias no mundo, intensifica-se 0 debate sabreorias democraticas participativas
(FEDOZZI, 2008) A chamada “crise da representatividade politica’ dem que as teorias
hegemadnicas até entdo, como o elitismo, o realsmasmo a teoria pluralista apresentassem
limitacOes frente as exigéncias de ampliacdo daodeania e de sua qualidade (AVRITZER,
2002). Surgem, assim, novas teorias que incorporam acypatfo social, 0s movimentos
sociais e a nocdo de esfera publica com intuitqpmbenover uma visdo maximalista da
democracia, procurando levar a participacédo alénaado eleitoral periodico. Num primeiro
momento entre as décadas de 1970 e 1980 na vedenteemocracia participativa, com
Carole Pateman e C.B. Macpherson, e num segunde@ntonpor volta da década de 1990 na
vertente das teorias deliberativas como HaberndaRawls (Silva, 2004).

A partir do final dos anos 70 e inicio dos anosa8(hovas formas de relacionamento
entre Estado e Sociedade no contexto de redenmagat do pais deram origem a novas
experiéncias democraticas, dentre as quais os @mgamParticipativossurgido no final dos
anos 1980, os OPs vém se destacando em escalaagideral como uma das préticas
inovadoras da democracia participativa, especiaknea esfera local (RIBEIRO E GRAZIA,
2003; FEDOZZI, 2002; SILVA, 2001; AVRITZER E NAVARO, 2002; SINTOMER, Y,
HERZBERG, C. ROCKE, A2008). Torna-se importante investigar a efetividade
participacdaas novas instancias participativas, como é o dasoP, abrangendo-se tanto a
dimensédo das formas de participacdo da sociedadle ajuanto aimplementacdo e os
resultados das politicas publicas (desenho ingiitat), pois, de acordo com Avritzer (2011,
p.17), ao considerarmos as “duas dimensfes emrtonpodemos entrever um arcabouco
tedrico-analitico significativo para compreensdantd do funcionamento, quanto dos

resultados efetivos apresentados pelas instanaitisipativas”.



N&o obstante, novas teorias sobre a acdo coletivap é o caso da teoria do processo
politico, permitem operacionalizar os fatores querferem na efetividade da participacédo dos
diversos atores e segmentos sociais nos processbeigativos. Para tal, o conceito de
estruturas de oportunidade politica, cunhado parowa(1994) podera identificar em que
medida o OP , apesar de mais de duas décadasstineid, se constitui numa estrutura capaz
de permitir o acesso dos setores com menores oscersapacidades ou se, ao contrario, vem
ocorrendo a reproducdo das desigualdades socicegm® e culturais no ambito da
participacdo popular. De acordo com Rennd (200Rl)p'ndo sdo sé motivacbes pessoais,
como supde grande parte da literatura sobre cegotahl, que afetam decisdes individuais
sobre o envolvimento com entidades da sociedadlé. &sgtruturas de oportunidade politica
“sdo dimensdes consistentes do contexto politice podem encorajar ou desencorajar
pessoas de participarem em acdes coletivas” (TARRQ®94 apud RENNO, 2003),
externos, portanto, da sociedade civil e afetacapacidade de mobilizacéo e recrutamento de
grupos sociais. Para Rennd (2003, p.80), em santtat da Ameérica Latina “0 que
aparentemente condiciona o ativismo da sociedadé reesses paises € muito mais a
existéncia de aberturas e garantias oferecidamgitituicdes formais do que os indicadores de
capital social’. Diante da relativizacdo da nodi&ocapital social de Putnam para explicar,
pelo menos nos paises Latino-americanos, a pag@gpem distintas formas de associacdes

da sociedade civil organizada, é adotada assing@reBourdieu (1998). Para o autor,

O capital social é o conjunto de recursos atuaigatenciais que estéo ligados a posse
de uma rede duravel de relacdes mais ou menostugigtializadas de
interconhecimento e de inter-reconhecimento oupetros termos, a vinculagdo a um
grupo, como conjunto de agentes, que ndo someoted@@dos de propriedades
comuns (passiveis de serem percebidas pelo observeelos outros e por eles
mesmos), mas também sao unidos por ligacdes pentearelteis. Essas ligacdes sédo
irredutiveis as relagdes objetivas de proximidadleespaco fisico(geografico) ou no
espago econdmico e social por que sdo fundadaseastinseparavelmente materiais
e simbodlicas cuja instauracdo e perpetuacdo, supdes-conehcimento dessa
proximidade. O volume de capital social que um sgemdividual possui dependeda
extensdo da rede de relagbes que ele pode efetiteammbilizar e do volume do
capital(econdémico, cultural ou simbdlico), que &gmexclusiva de cada um daqueles
a quem esté ligado (BOURDIEU, 1998, p.67)

Resta, portanto, investigar a efetividade da ppe@do desta instancia participativa e
seus efeitos tanto para a qualidade da democradi@ipativa, como especificamente para a
inclusividade dos setores mais vulneraveis da pggol, tendo em vista que esses setores tem

maiores custos para participar, devido, em grareftida ao reduzido acumulo de capitais.
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