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RESUMO

A presente dissertagdo tem como tema de pesquisa a participagdo social dos
estratos de maior vulnerabilidade da populagdo, nos féruns institucionalizados, e
encontra-se no ambito da discussao acerca dos atores efetivamente envolvidos nos
processos participativos. Constituem o objeto do presente estudo as condigdes
assimétricas da participacdo, como um dos principais desafios das instancias de
democracia participativa que se desenvolvem no contexto contemporaneo.
Encontra-se inserido no campo de estudos da Sociologia Politica, especificamente
no debate sociolégico dos processos de participagao social na gestao publica. Para
tal, a investigacdo empirica se deu sobre o Orgamento Participativo (OP) do
municipio de Porto Alegre, levando-se em consideracdo sua regionalizagdo. A
escolha dessa instancia se deu pela importancia nacional e internacional do caso,
bem como sua existéncia ininterrupta por mais de duas décadas. Objetivou-se,
identificar e analisar quais os aspectos que mais interferem na diminuta participagao
dos estratos mais vulneraveis da populacdo e compreender como este fenébmeno
ocorre, tendo em vista que o desenho institucional configura uma estrutura de
oportunidades formalmente aberta a participacao de todos os cidadéos. Considera-
se que essa compreensao € fundamental para perceber de que forma as relagdes
sociais no interior das instituicdes politico-participativas operam com as
configuragcbes da sociedade em geral. O trabalho encontra-se estruturado em cinco
partes, além da introdugéo. O segundo capitulo se debruga sobre a problematizagao
sociolégica que guiou a investigagcdo. Sao apresentados o objeto tedrico, a
construcéo do problema de pesquisa, os objetivos e as hipdteses de pesquisa. O
terceiro capitulo é dedicado a fundamentacgao tedrica e conceitual, a fim de iluminar
a analise do objeto proposto. No quarto capitulo sdo apresentados os procedimentos
metodoldgicos da pesquisa, incluindo a delimitacdo do objeto empirico. No quinto
capitulo é apresentada a analise dos dados, a luz das dimensdes conceituais
propostas num esforgo para compreender a complexidade do objeto de pesquisa
nas suas multiplas facetas. Por fim, nas consideragdes finais, argumenta que a
populacdo em situacado de vulnerabilidade social ndo se encontra inserida no OP, a
excecao da reduzida participacédo dessa camada da populagdo nas assembleias
regionais. Nessas Ultimas, ocorre a participacdo mobilizada pelos lideres
comunitarios que necessitam da legitimidade da representacdo. Os dados indicam
que somente um desenho institucional aberto a participacdo de todos os cidadaos
nao assegura que a pluralidade social esteja representada nas Instituicbes
Participativas.

Palavras-chave: Participacdo Social, Orcamento Participativo, Instituicbes
Participativas, Vulnerabilidade Social.



ABSTRACT

The research theme of this dissertation focus on the social participation of the most
vulnerable strata of the population in institutionalized forums and is under the
discussion of the actors effectively involved in the participatory process. The
asymmetric conditions of the participation compose the subject of this study and
became part of the sociological debate in processes of social participation in the
public administration, being one of the main challenges of the instances of
participatory democracy that thrive in the contemporary context. To this end, the
empirical research took place on the Participatory Budgeting in the city of Porto
Alegre, taking into account its regionalization. The choice of this instance was given
due to the national and international attention received from it, as well as its
uninterrupted existence for over two decades. The aim of this dissertation is to
identify and analyze which aspects interfere most in decreasing the participation of
the most vulnerable strata of the population, in the PB in Porto Alegre, and
understand how this phenomenon occurs in this forum, whose institutional design
sets up a formal structure of opportunities open to all citizens. It is considered that
this comprehension is fundamental to understand how the social relations within the
political and participatory institutions, in general, operate with the settings of society.
The study is organized as follows: Chapter 1 gives an introduction on the subject.
Chapter 2 focuses on the sociological questioning that led the research. The
theoretical object, construction of the research problem, objectives and research
hypotheses are also presented in this chapter. Chapter 3 is devoted to the theoretical
and conceptual basis in order to enlighten the analysis of the proposed object.
Methodological research procedures, including the delimitation of the empirical object
is presented in the fourth Chapter. Data analysis, which is given primarily from the
conceptual dimensions proposed in an effort to comprehend the complexity of the
research object in its multiple aspects, is presented in chapter 5. Ultimately, as final
considerations, the study argues that the vulnerable population is not inserted in the
PB, except for the low participation of this population in the regional assemblies.
Community leaders mobilize the population to participate in these assemblies mostly
because a legitimacy of representation is needed. Data indicate that not only one
institutional design open to all citizens will ensure that social plurality is represented
in Participatory Institutions.

Keywords: Social Participation, Participatory Budgeting, Participatory Institutions,
Social Vulnerability.
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1. INTRODUCAO

A participacao social dos estratos de maior vulnerabilidade da populagao, nos
espacos institucionalizados, tema deste estudo, encontra-se no ambito da discussao
acerca dos atores efetivamente envolvidos nos foruns participativos. Inserido no
campo de estudos da Sociologia Politica, especificamente no debate socioldgico dos
processos de participagcao social na gestao publica, constituem o objeto do presente
estudo as condigdes assimétricas da participagao, como um dos principais desafios
das instdncias de democracia participativa, que se desenvolve no contexto
contemporaneo.

Entende-se por condi¢cdes assimétricas da participagao as diversas situagdes
de desigualdade, social e politica, as quais os moradores, principalmente das areas
mais periféricas ao centro da cidade, estdo submetidos. Tais iniquidades, oriundas,
principalmente, da estratificacdo socioeconémica e do lugar ocupado por esses
individuos, no espaco social (BOURDIEU, 2010, 2008), configuram a situagao de
vulnerabilidade na qual estdo submetidos, também, no espaco fisico.

Nesse sentido, a investigagdo empirica se deu sobre o Orgamento
Participativo (OP) do municipio de Porto Alegre. Considerou-se, para a escolha, a
importancia nacional e internacional do caso, conforme a literatura, bem como sua

existéncia ininterrupta por mais de duas décadas.
1.1. O OP no ambito das inova¢c6es democraticas

Os Orgamentos Participativos (OPs) tiveram origem entre o final dos anos
1970 e inicio dos anos 1980, a partir das novas formas de relacionamento entre
Estado e Sociedade, no contexto da redemocratizacdo do pais. Especificamente no
caso de Porto Alegre, em agosto de 1989, o governo da Frente Popular, por meio da
Secretaria de Planejamento Municipal (SPM), deu inicio ao procedimento de
discussao publica do orcamento para o ano seguinte, apos um processo de tensao e

'Para Bourdieu (1997, p.160), “ndo ha espago, em uma sociedade hierarquizada, que nao seja
hierarquizado e que ndo exprima as hierarquias e as distancias sociais, sob uma forma (mais ou
menos) deformada e, sobretudo, dissimulada pelo efeito de naturalizagdo que a inscricdo duravel das
realidades sociais no mundo natural acarreta[...]. Uma parte da inércia das estruturas do espaco
social resulta do fato de que elas estao inscritas no espago fisico e que nao poderiam ser modificadas
sendao ao pregco de um trabalho de transplantagdo, de uma mudanca das coisas e de um
desenraizamento ou de uma deportagdo de pessoas, as quais suportariam transformacgdes sociais
extremamente dificeis e custosas”.
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de confronto com experiéncias participativas anteriores?, nos marcos de disputas
acirradas entre diferentes projetos politicos e ideolégicos, como assinala Fedozzi
(2000).

Todavia esses métodos participativos ganharam maior visibilidade e se
destacaram na agenda politica, em escala global, nos ultimos vinte anos, no
contexto internacional de reestruturacdo produtiva. Marcado por profundas
transformagdes econdmicas e sociais, oriundas do modelo de urbanizagdo e
industrializagdo do pais, o quadro que se desenhava, naquele periodo, era de
trabalhos precarios, incertos, flexiveis, produgdo de novas formas de desigualdades
sociais e aumento dos indices de vulnerabilidade, concomitante ao crescente déficit
de legitimidade da democracia representativa (AVRITZER, 2003; FEDOZZI, 2009a;
SUBIRATS, 2005; TEIXEIRA, 1997). Com a institucionalizacdo da participacao pelos
governos locais, presumia-se que procedimentos daquela natureza, também
denominados inovagdes democraticas, promoveriam mudangas significativas no
quadro de desigualdades e dominacdo que fora desenhado no pais (AZEVEDO;
ABRANCHES, 2002; SANTOS; AVRITZER, 2002). Tal pressuposicao era entendida
como a possibilidade de a camada da populacdo, historicamente excluida dos
processos decisorios, na gestdo das cidades, passar a ser agenda relevante pelos
gestores das politicas publicas e administradores das burocracias governamentais,
impactando diretamente na melhoria das condi¢des de vida daquela populagao.

Consoante a isso, os OPs tém sido tratados, pela literatura especializada,
como elementos de atenuagdo de desigualdades politicas e sociais, assim como
esferas de ampliagdo do acesso de atores excluidos do sistema formal de decisdes
governamentais sobre a gestao das cidades.

Amplamente destacados como praticas inovadoras de democracia
participativa, especialmente na esfera politica local, a participacdo social assumiu,
por um lado, lugar central na pauta sobre a redemocratizagdo, associada tanto aos
objetivos de fortalecer e revigorar a sociedade civil, quanto aos desejos de qualificar
0s processos governamentais, aprimorando a elaboracdo, formulagdo, gestdo e
controle das politicas publicas (ALENCAR, J. et al., 2013; AVRITZER, NAVARRO,
2003; FEDOZZI, 2002; SINTOMER, Y., HERZBERG, C., ROCKE, A., 2008;

ZA exemplo da Lei dos Conselhos Populares (Lei Complementar n. 195/88), sancionada em 1988
pelo entdo prefeito Alceu Colares (PDT), no ultimo dia do seu mandato. A administragdo da Frente
Popular, empossada em janeiro de 1989, herdou a Lei que obrigava o executivo implantar 17
Conselhos Populares. Para apronfudar essa discusséo, ver Fedozzi (2000).
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RIBEIRO; GRAZIA, 2003; SILVA, 2001). Por outro lado, o debate tedrico-pratico da
participagdo no interior das instancias participativas pode ser identificado em trés
momentos distintos.

O primeiro momento refere-se aos estudos na esteira das reivindicagdes pela
abertura a participagdo popular, que remonta ao final dos anos 1970, engendrado
pelo quadro da rapida urbanizacdo excludente do pais, somado ao contexto da
reestruturagcao produtiva em escala global. A participagdo entrava em cena como um
dispositivo capaz de fazer avancar a pauta de demandas distributivas de acesso aos
servigos publicos, de melhoria das condigbes de vida e de efetivacdo dos direitos
das camadas populares. Neste periodo, sdo gestados os primeiros movimentos que,
posteriormente, influenciaram a origem das chamadas Instituicbes Participativas
(IPs), dentre elas os Orgamentos Participativos® (AVRITZER, 2011), foco deste
estudo.

O segundo momento refere-se a transicdo democratica e as lutas pela
participacao cidada. Aqui, o discurso publico de registro universalizante, interessado
em disputar a nova Constituicdo, mostrava-se incompativel com o viés estritamente
popular anterior, que fazia alusdo “implicita ou explicitamente ora uma opc¢ao
preferencial pelos pobres ora uma posigdo de classe” (LAVALLE, 2011a, p.35). As
reivindicagdes iniciais agregaram-se valores considerados da cidadania em geral,
nao restritos a condi¢cao de classe ou de carater socioeconémico apenas. O campo
dos atores sociais diversificou-se “com a multiplicagcdo de organizagbes nao
governamentais (ONGs), um tipo de organizacdo engajada em causas nao
distributivistas — “pds-materiais” —, e amiude portadora de discursos cifrados na
linguagem dos direitos humanos (LAVALLE, 2011a, p.35)”.

Por fim, o terceiro e presente momento, também chamado “pds-participacao”
(LAVALLE, 2011b), no qual esta pesquisa se insere, investiga a fase posterior da
consolidacdo dessas instituicbes, por mais de duas décadas de existéncia, sob a
perspectiva de quao efetiva é a participagdo. Esses estudos preocupam-se em
avaliar a qualidade da participacdo das IPs, enfatizando, principalmente, a

*Embora o OP seja considerado, pela literatura especializada, uma Instituicdo Participativa,
diferentemente dos Conselhos Gestores e dos Foéruns de Planejamento, o OP ndo é um processo
institucionalizado no sentido legal-formal, mas apenas no sentido socioldgico do termo. Para
aprofundar essa discusséo, ver DIAS, M. R.(2002). Entre a representacéo e a participacao politica: o
debate a cerca da institucionalizagdo do Orgamento Participativo de Porto Alegre. In: MILANI, C.
(Org.). Democracia e Governanca Mundial: Que regulacoes para o século XXI? Porto
Alegre:Editora da Universidade-UFRGS. 2002, p.204-230.
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capacidade inclusiva de atores historicamente excluidos do sistema decisério, as
possiveis aprendizagens democraticas, as dinamicas participativas no interior
dessas instancias e os seus possiveis efeitos na gestao publica (AVRITZER, 2010;
AVRITZER; NAVARRO, 2003; FEDOZZI, 2008, 2009a; LAVALLE 2011a, 2012). E a
partir desse momento que os estudos “deixam de ter um tom laudatério a respeito
das experiéncias inicias de participacdo, no Brasil pds-redemocratizagcdo e assumem
um carater mais critico e qualificador dos processos participativos” (ALENCAR, J. et
al., 2013, p.117).

Dito isso, o presente trabalho encontra-se estruturado em cinco capitulos,
incluindo esta introducdo®. O segundo capitulo se debruga sobre a problematizagao
sociolégica que guiou a investigacdo. Sao apresentados: o objeto tedrico, a
construcdo do problema de pesquisa, os objetivos e as hipéteses de pesquisa. O
terceiro capitulo é dedicado a fundamentagao tedrica e conceitual, a fim de iluminar
a analise do objeto proposto. Ja no quarto capitulo, sdo apresentados os
procedimentos metodoldgicos da pesquisa, incluindo a delimitagcdo do objeto
empirico. No quinto capitulo a analise dos dados € apresentada, a luz das
dimensdes conceituais propostas, esforcando-se para compreender a complexidade
do objeto de pesquisa nas suas multiplas facetas. Por fim, sdo expostas as

consideragdes finais.

2. PROBLEMATIZAGCAO SOCIOLOGICA

2.1. Problema de Pesquisa

De acordo com Lavalle (2011b), as pesquisas e os debates tedricos sobre a
participacdo, no Brasil, registraram uma inflexdo significativa ao longo da ultima
década. Configuram, atualmente, conforme supracitado, um cenario “pos”
participativo de indagagdes tedricas e empiricas que, em muitos sentidos, encontra-

se a frente do estado da arte na literatura internacional. O referido autor enfatiza

*Cabe registrar que a presente pesquisa insere-se no programa de investigacdes do grupo de
pesquisa: Democracia Participativa, Esfera Publica e Cidades, inserido na linha de pesquisa
Sociedade, Participagdo Social e Politicas Publicas, do Programa de Pés Graduagdo em Sociologia
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (PPGS/UFRGS/CNPq), coordenado pelo Professor
Dr. Luciano Joel Fedozzi, e faz parte de uma agenda maior de investigagbes, dedicada a realizar um
balanco dos anos de existéncia do Orgamento Participativo de Porto Alegre.
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que, independentemente das avaliacbes sobre o resultado desse processo, a
participagdo que, nos anos 1960 a 1980, condensava a critica de atores sociais e de
parte da academia perante os déficits de inclusdo social das instituicbes politicas e
do crescimento econbmico, tornou-se, progressivamente, parte do arcaboucgo
juridico do Estado, nos anos pos-transicdo democratica, atingindo elevado grau de
institucionalizagdo. A participacdo, agora inserida nas chamadas Instituigbes
Participativas (doravante IPs), adquiriu novo registro, tendo em vista que “os atores
sociais inseriram-se nesses novos espagos e a literatura académica migrou com
eles” (LAVALLE, 2011, p.13).

Um dos temas centrais dessa literatura, conforme ja mencionado, refere-se a
avaliacao da qualidade da participacdo social no interior dessas IPs. Os estudos
dedicados a essa avaliagdo mobilizam diversos elementos, como variaveis
explicativas para os avancos, limites e possibilidades desses espacos para o
aprofundamento da democracia. Tais variaveis, como desenho institucional, formas
de associativismo e agao coletiva pré-existentes, projeto politico dos governantes,
capacidade financeira do municipio e posse dos diferentes capitais pelos diversos
atores envolvidos, sdo amplamente mobilizadas como tentativa de compreender,
explicar e caracterizar, empiricamente, cada uma dessas experiéncias. (AVRITZER,;
NAVARRO, 2003; AVRITZER, 2011; BORBA, 2011; CORTES, 2011; DAGNINO,
2002; FEDOZZI, 2008; LUCHMANN, 2007; WAMPLER, 2011).

A preocupacao fundamental, ao mobilizar tais variaveis, € abranger tanto a
dimensao qualitativa da participacédo e/ou deliberagao, quanto a real implementagao
e os resultados das politicas publicas decididas nesses espagos. Em outros termos,
procura-se acompanhar a efetividade dessas instituicdes para influenciarem,
controlarem ou decidirem sobre as politicas publicas (ABERS, 2000; COELHO,
2004;AVRITZER, 2007;CUNHA; MARTINS, 2007; CORTES, 2011; FEDOZZI, 1996).

A partir das mais diversas perspectivas tedricas e metodologias analiticas, os
estudos recentes tém se proposto a avaliar a relacao entre participacao e efetividade
das politicas publicas, mas prescindindo da discussao sobre as condi¢des de partida
para o acesso e a permanéncia dos cidadaos nas instancias de participacao.
Tamanho esforgo nesse empreendimento,sem a devida importancia para a tematica
das condi¢cdes sociais dos diferentes cidadaos que participam, parece supor que
essa questao ja foi resolvida. Fundamentalmente, é a partir dessa percepgédo em

relagdo as investigacbes existentes que a anadlise do presente estudo faz-se
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necessaria. Inclinar-se para as dinamicas participativas no interior de um férum
deveras consolidado — o OP de Porto Alegre — objetiva a avaliar a qualidade da
participacdo quanto o seu carater inclusivo das camadas mais vulneraveis da
populagao.

E evidente que as diferentes analises e caracterizagbes em torno dessas IPs
— tais como Orcamentos Participativos, Conselhos Gestores, Conferéncias Nacionais
e Foruns de Planejamento — e suas implicagbes para a compreensao do
alargamento do marco democratico estdo intimamente relacionadas com a lente
tedrica utilizada pelos diferentes pesquisadores. Todavia, conforme destaca Fedozzi
(2009b, p.209), interessa “ressaltar os elementos que indicam, apesar das
divergéncias teoricas, algumas tendéncias observadas nas experiéncias concretas
que possam contribuir para a compreensao das potencialidades e dos limites da
participagéo social (institucional e/ou na esfera da sociedade civil)”.

Dentre essas tendéncias, investigagbes empiricas recentes tém apontado a
existéncia de iniquidades e de assimetrias inerentes as condigdes de partida dos
individuos e grupos sociais nesses processos (BIRD, 2008; FEDOZZI, 2009b;
FONSECA, 2011), reforcando o argumento da literatura mais critica em relagéo a
inclusividade da participagdo e da democratizagdo da gestdo publica (FIORINA,
1999; PINTO, 2004; SKOPOL, 1999). Os autores dessa perspectiva afirmam que os
processos participativos tendem a reproduzir desigualdades existentes na sociedade
em geral. Assimetrias entre grupos e classes sociais, com vantagens para os que
tém um perfil social médio, comparativamente ao perfil da populagdo em geral, do
sexo masculino e ja interessado por politica, sdo argumentos empregados para
mostrar que a participagao social ndo € homogénea. Ela expressa as desigualdades
socioeconbmicas e também as diferencas ideoldgicas, ou seja, atitudes,
predisposi¢cdes e condutas sociopoliticas dos participantes.

Tais assimetrias, oriundas, principalmente, da estratificagdo socioeconémica e
do lugar que esses individuos ocupam no espago social (BOURDIEU, 2008,
1997),configuram-se maiores custos e obstaculos para a participagéo,especialmente
dos estratos sociais mais vulneraveis da populagao.

Embora recentes pesquisas apontem que, comparativamente ao perfil da
populacdo de Porto Alegre em geral, os participantes do OP possuem um perfil de
menor renda e escolaridade (FEDOZZI, 2009c; BIRD, 2008, FEDOZZI; MARTINS,

2012; FEDOZZI et. al., 2013),conferindo, assim, um carater inclusivo tanto em
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relagdo a populagdo da cidade, quanto a outras instancias participativas, a exemplo
dos conselhos setoriais de politicas publicas (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO,
RIBEIRO, 2004), indicando a existéncia de representagdo, no OP, de estratos
periféricos aos processos decisoérios tradicionais, conforme apresentam dados
histéricos sobre o perfil dos participantes OP de Porto Alegre, a questao da inclusao
da parcela da populacdo mais vulneravel, na qual este estudo esta focado, ndo tem
sido alvo de investigagdes especificas®.

Assim, o problema socioldgico que se apresenta € identificar e analisar quais
0s aspectos que mais interferem na diminuta participacdo, no OP de Porto Alegre,
dos estratos mais vulneraveis da populagdo. O desafio, portanto, € compreender
COMO esse processo ocorre numa instituicdo cuja existéncia perdura ha mais de
duas décadas. Essa compreensao é fundamental para perceber de que forma as
relagdes sociais, no interior das instituicdes politico-participativas, operam com as

configuracdes da sociedade em geral.

2.2. Justificativa

A relevancia do tema da participacdo dos estratos de maior vulnerabilidade
social da populagao justifica-se, do ponto de vista académico e social, em primeiro
lugar, por ser um desafio pratico ainda nao resolvido pelos processos
institucionalizados da democracia participativa em curso, no pais. Em segundo lugar,
devido a caréncia de pesquisas sobre os impactos e efeitos dos féruns
institucionalizados de participagdo social, como é o caso do OP de Porto Alegre,
para a qualidade da democracia em seu aspecto inclusivo. Para Lavalle (2011a), ha
um grande descompasso entre a riqueza das experiéncias participativas, no pais, e
a precariedade do nosso conhecimento sobre seus efeitos. O Relatério do Banco
Mundial (2008), sobre o estudo do OP de Porto Alegre, afirma a caréncia de
investigagcdes acerca do impacto dessa instancia participativa no desenvolvimento
social e na redugcdo da pobreza quando ha significativa participacdo de diversos

°Em algumas analises, pelo fato desses estratos da populagcdo apresentarem percentuais infimos, os
mesmos sdo desconsiderados por ndo serem representativos no interior das IPs. Por exemplo: a
pesquisa sobre o perfil dos participantes do OP em 2009, em que participantes que se declararam
analfabetos e somente alfabetizados somam 1,9% do total de participantes ndo foram incluidos nas
analises. Também os participantes que declaram néao ter renda, representando 0,7% do total de
participantes, foram excluidos das analises, por ndo permitirem cruzamentos estatisticos devido ao
pequeno numero de casos que configuram.



19

estratos sociais. Ja Fedozzi (2002, p.18) destaca a necessidade de apontar a
“‘influéncia de variaveis ligadas a certas determinagbes materiais e/ou ideoldgicas
que sustentam a nao participagao ativa dos cidadaos, especialmente das camadas
populares que moram em areas com infraestrutura e servigos precarios”.

A importancia desse estudo também se justifica pelo fato de que o OP tornou-
se referéncia nacional e internacional de democracia participativa, com um formato
institucional que, regra geral, perdura ha mais de vinte anos. Essa experiéncia,
reconhecida como importante ferramenta de democratizacdo do Estado, que ainda
hoje se espalha pelos quatro cantos do mundo, € encontrada numa vasta gama de
sociedades, culturas e sistemas politicos. Por ser amplamente difundida
(principalmente pela literatura internacional) como uma pratica que tocou em um
ponto crucial do “ideario democratico moderno: um governo participativo, mas
eficiente, algo que até entdo parecia um paradoxo” (GANUZA; FRANCES, 2012, p.
22), necessita, portanto, de investigagdo que analise a influéncia do processo na

qualidade inclusiva da democracia.

2.3. Objetivos

Com essa problematica, busca-se aportar, sobretudo, elementos que ajudem
a compreender como ocorre na pratica, a diminuta participagcdo da parcela mais
vulneravel da populagéo, considerando que o desenho institucional do OP configura
uma estrutura de oportunidades formalmente aberta a participacdo de todas as
cidadas e todos os cidadaos. Para tal, sdo expostos os seguintes objetivos:
» Analisar a capacidade inclusiva do OP de Porto Alegre dos estratos mais
vulneraveis da populacgao.
= Aportar elementos que ajudem a compreender como esse fenbmeno ocorre,
tendo em vista que o desenho institucional configura uma estrutura de
oportunidades formalmente aberta a participacédo de todos os cidadaos.
= |dentificar e analisar as possiveis variaveis que influenciam a desigual
participagdo dos segmentos sociais mais vulneraveis no OP.
= Compreender como se da a participagdo dos atores em situagdo de
vulnerabilidade social no OP frente a atores melhores posicionados nesse

espaco de participagao.
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2.4. Hipobteses

Conforme o problema sociolégico do estudo, foram definidas duas hipoteses
complementares e interligadas, que guiam a investigagédo. A primeira supde que o0s
segmentos da populacdo em situagdo de maior vulnerabilidade social possuem
maiores dificuldades para acessar e permanecer no interior dos processos
participativos, e, consequentemente, tém menor influéncia nas decisdes sobre
politicas publicas. Isso pode ocorrer mesmo em IPs cuja configuracao institucional &
aberta a participacao direta de todos os individuos nas assembleias de base, como é
o caso do OP de Porto Alegre.

A hipotese baseia-se na teoria relacional dos capitais, postulada por Pierre
Bourdieu (2010, 2008, 1998). O menor actimulo de capitais®esta relacionado a
maiores custos da participacdo em relacdo aos demais estratos da populacéo,
proprietarios do maior volume de capital global — em especial o capital social. Os
estratos com menor capital social nao somente participam menos,
proporcionalmente as classes e camadas sociais situadas em lugares mais elevados
do espacgo social, como também se encontram em condigdes de desvantagem, que
tendem a refletir, no interior dos espacos participativos, algumas das desigualdades
politicas e sociais da sociedade em geral.

Presume-se que o OP, apesar de mais de duas décadas de existéncia,
constituiu-se em uma estrutura de oportunidades que n&o modificou
substancialmente essa relagdo, apesar de oportunizar um espacgo publico inclusivo
de camadas sociais de baixa renda e menor escolaridade, historicamente excluidas
do processo decisério das prioridades orgamentarias da gestdo local, como
demonstram dados historicos sobre o perfil dos participantes (FEDOZZI; et. al,
2013).0u seja, conforme Fedozzi (2009b, p.225), as praticas da democracia
participativa ndo criam, por si soO, “oportunidades equanimes entre 0os grupos e
individuos. As situacbes desiguais e assimétricas que constituem a estrutura social
do pais exercem forte tendéncia de se reproduzir — nao mecanica ou

deterministicamente — nos espacos comuns de participacdo para a tomada de

® A nocdo de capital, na sociologia de Bourdieu, é estendida a posse de outras propriedades e
recursos para além do capital econdbmico. Para o autor, ndo é somente o capital econémico gerador
de desigualdades sociais como postulado pelo marxismo. Existem outras formas de desigualdade de
recursos e de poder que configuram as assimetrias entre os agentes no espago social, tais como
capital cultural, capital simbdlico, capital escolar, capital social, entre outros, cada qual pertencente ao
seu campo de relagdes (LOYOLA, 2002).
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decisdes”. Grupos oriundos de areas menos providas de bens e servigos publicos do
espaco urbano tendem a viver uma situacdo de vulnerabilidade social que se reflete
na dindmica da sua participagao social (MARQUES; et. al, 2010).

De forma complementar a primeira hipétese apresentada, conjetura-se que o
desenho institucional do OP pode favorecer ou obstaculizar o nivel de participagao
dos estratos socialmente mais vulneraveis. Isto €, considerando-se que a
distribuicdo dos diferentes capitais é relacional (BOURDIEU, 1998, 2010), o nivel de
participacao e de influéncia nas decisdes do OP esta intimamente ligado a situagao
de homogeneidade ou heterogeneidade social das regides ou territorios que
constituem o desenho descentralizado do OP. A participagdo das camadas mais
vulneraveis da populacdo tende a ser maior e mais efetiva - por exemplo, no
atendimento de demandas’ -, em regides onde predomina uma composicdo mais
homogénea em termos de vulnerabilidade social. Ao contrario, em territorios
constituidos por diferentes indices de vulnerabilidade social, ou seja, regides com
maior nivel de diferenciagcdo social e, portanto, com maiores desigualdades e
assimetrias de capitais, a participacdo das camadas mais vulneraveis tende a ser
proporcionalmente menor e menos efetiva, pois supde disputas por recursos

escassos, a partir de condigbes de desvantagem sociopolitica de capitais.

3. ILUMINANDO A ANALISE: FUNDAMENTOS TEORICOS E CONCEITUAIS

Desde o final dos anos 1980, os OPs vém se destacando em escala mundial
como uma das praticas inovadoras da democracia participativa, especialmente na
esfera local (RIBEIRO, GRAZIA, 2003; FEDOZZI, 1997, 2000; SILVA, 2001;
AVRITZERO, NAVARRO, 2002; GUGLIANO, 2002, SINTOMER, HERZBERG,
ROCKE, 2008; GANUZA, FRANCES, 2012;). Apesar de mais de duas décadas de
existéncia, continua recebendo a atencao de pesquisadores de todos os continentes,
principalmente, pelas circunstancias de sua origem justamente no hemisfério sul,
que ndo foi o precursor da democracia. E notavel o fato de que os orgamentos
participativos possam ser encontrados num largo espectro de sociedades, culturas e

sistemas politicos, inclusive em paises nao democraticos (SINTOMER, et al.2012).

" Demanda é a obra e/ou servigo definido pela populagdo de cada regido e/ou tematica para entrar no
Plano de Investimentos do ano seguinte, que sera analisada conforme os critérios técnicos de
realizacdo de obras e servigos adotados pela prefeitura.
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Da acentuada euforia e positividade das primeiras interpretagdes acerca do
surgimento dos OPs, conforme ja referido, boa parte da literatura, nos ultimos anos,
tém convergido suas analises para os limites e desafios que essas instancias
participativas apresentam para o alargamento da democracia e em torno das suas
‘promessas” ndo cumpridas. Essa reorientacdo dos estudos sobre a participacao
social se deu, porque ainda ndo se conhece com clareza “a qualidade dos processos
de democratizacao (inclusao, envolvimento, transparéncia) e/ou os efeitos atribuidos
a participagdo (inovagao, distribuicdo)” (COELHO, et al., 2010, p.321 apud
ALENCAR, et al., 2013, p. 117). Diante dessas lacunas, os estudos deixam de ter
um tom laudatério sobre as experiéncias de participacdo no Brasil pods-
redemocratizagdo e assumem um carater mais critico dos processos participativos
(ALENCAR, 2013).

Todavia, neste capitulo, ndo ha a pretensdo de discorrer sobre todos os
debates tedricos envolvidos entre as perspectivas, desde as apologéticas as mais
criticas. Pretende-se, antes disso, construir as pontes conceituais necessarias para
a articulagado dos elementos analiticos da pesquisa, visto que esta se localiza em um
ponto de interseccio entre os debates sobre instituicdes participativas, qualidade da
participagédo, desigualdade de capitais e vulnerabilidade social. Essa intersec¢ao
incorpora aquilo que Avritzer (1994, p. 39) denomina como “teoria societaria da
democracia”. Diferentemente de outros modelos conceituais da democracia, nessa
acepcao, amplia-se a definicAo para além dos procedimentos-institucionais

(incorporando-os),

enfocando centralmente a dindmica de relacionamento entre atores da
sociedade civil e as instituicdbes politico-administrativas, através da
mediagdo da esfera publica, implica novos enfoques de analise dos
processos de democratizagao, abrindo espago para uma sociologia politica
da democracia (SILVA, 2004, p.190).

Para tal, a definicdo de cada conceito empregado, faz-se necessaria. Por
Instituicdes Participativas, emprestando termos utilizados por Avritzer (2008),
entende-se formas diferenciadas de incorporacdo de cidadaos e associagdes da
sociedade civil na participacao e deliberagao sobre a producao de politicas publicas.
O OP configura-se, portanto, como uma dessas formas. Nesse sentido, a nogéo de
participacdo assumida neste trabalho - levando em consideragdo a dinamica da
populacdo dentro do OP - relaciona-se com o que Lavalle (2011a) identifica no
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ambito da categoria nativa da pratica politica, como o direito do cidadao que vai
além da participacéao eleitoral peridédica. Ela inclui a possibilidade de participagao dos
cidadaos na gestao de politicas definidas como estratégicas. A dindmica empirica do
OP de Porto Alegre caracterizou-se como forma de cogestdo dos recursos publicos,
onde o Governo Municipal partilha o poder politico com atores da sociedade civil
(ABERS, 2000; FEDOZZI, 1996; GUGLIANO, 2002; GRET; SINTOMER, 2002,
2012).

A nocao de assimetria de capitais também assume importancia central na
presente investigacdo. Conforme supracitado, compreende as diversas situagdes de
desigualdade social e politica as quais os moradores - principalmente das areas
mais periféricas - estdo submetidos. Tais iniquidades, oriundas principalmente, da
estratificacdo socioecondmica e do lugar que esses individuos ocupam no espago
social (BOURDIEU, 2010, 2008) configuram a situagdo de vulnerabilidade na qual
estao submetidos também na forma de ocupacgao do espaco urbano.

Consoante, outro conceito igualmente chave é o de Vulnerabilidade Social.
Embora na Sociologia este conceito tenha bases movedicas e nao haja uniformidade
quanto a sua defini¢ao, a literatura aponta alguns elementos consensuais, tais como,
o carater multifacetado, abrangendo varias dimensdes, a partir das quais é possivel
identificar situagdes de vulnerabilidade dos individuos, familias, grupos ou
comunidades. Também se reconhece no presente trabalho que o conceito de
vulnerabilidade social carece de maior debate e validagdo empirica, além de ser
confrontado “com outros conceitos — como segregagao socioespacial, urbansprawl,
pobreza e exclusao social — utilizados na literatura desde os anos 70.” (CUNHA, et
al, 2011,p.145). Todavia, o conceito vem sendo utilizado por especialistas de varias
areas nos estudos sobre as condi¢cdes de vida e alternativas de sobrevivéncia da
populagao nas grandes cidades brasileiras.

Feitas as devidas ressalvas, a definicdo de vulnerabilidade social adotada no

presente estudo em consonancia com o referencial teérico é a seguinte:

E resultado negativo da relacdo entre a disponibilidade dos recursos
materiais ou simbolicos dos atores, sejam eles individuos ou grupos, e o
acesso a estrutura de oportunidades sociais, econémicas, culturais que
provéem do Estado, do mercado e da sociedade. Esse resultado se traduz
em debilidades ou desvantagens para o desempenho e mobilidade social
dos atores. (VIGNOLI, 2001; FILGUEIRA, 2001 apud AMBRAMOVAY,
2002, p.29 — grifos da autora).
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A partir desta perspectiva, a vulnerabilidade social traduz, de acordo com
Vignoli (apud AMBRAMOVAY 2002, p.30), a situacdo em que “o conjunto de
caracteristicas, recursos e habilidades inerentes a um dado grupo social se revelam
insuficientes, inadequados ou dificeis para lidar com o sistema de oportunidades
oferecido pela sociedade”, para que possam melhorar os niveis de bem-estar ou
reduzir as probabilidades de deterioragdo das suas condigbes de vida. Nesse
sentido, o conceito amplia a no¢ao de pobreza para além dos padrées minimos de
sobrevivéncia. Considera a dificuldade de acesso a bens como educacéo,
saneamento basico, cultura, integracdo social, entre outros, conferindo o que

Marques (et al, 2012, p.68) denomina de “multiplas dimensdes da pobreza”.

3.1. Democracia, Participacao Social e Instituicoes Participativas

Embora o Brasil seja conhecido internacionalmente como um laboratério de
experiéncias de inovagao institucional democraticas, pelas reformas constitucionais,
pelos movimentos sociais e pelas instituicbes participativas, os pesquisadores
empenhados em investigar esses foruns deparam-se com desafios conceituais ainda
longe de serem superados. Nas Ciéncias Sociais brasileiras, a discussao sobre a
participacado social se articula a uma série de temas correlatos (SILVA, 2004), e o
diversificado debate sobre o significado da democracia, da cidadania e as tensdes
sobre quem sdo os atores da participagdo ainda sdo pauta obrigatoria. S6 o debate

tedrico sobre a democracia,

produziu, ao longo dos ultimos séculos, um importante acervo de teorias
que procuravam e procuram “desenhar’ modelos de democracia melhores
e/ou mais viaveis, contrapondo-os tanto a outras concepgdes politicas,
quanto a outros modelos democraticos concorrentes. Assim, gerou-se uma
gama de denominagdes que distingue e contrapde diferentes concepgdes
de democracia, o0 que se expressa na pluralidade de adjetivagdes que
acompanham este conceito: liberal, representativa, direta,
pluralista,deliberativa, participativa, deliberativa, participativa, radical,
popular, elitista, de baixa intensidade, burguesa, comunicativa etc.(SILVA,
2004, p.187-188).

Ha, por toda parte, uma profusdo de novas ideias quanto aos rumos da
democracia contemporanea, desde a proposta de reformulacdo “mais ou menos

radical de como alcancar uma democracia mais efetiva no ambito dos estados
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nacionais; por exemplo, nas propostas de uma democracia deliberativa (MARKOF,
2012, p.45)", até aos autores que apontam avangos das arenas locais, (FUNG e
WRIGHT, 2003; BAIOCCHI, 2005). Alguns tém indagado o que poderia significar
democracia para além do estado (HELD, 1995; MORRISON, 2004).

Sendo as instituicdes participativas, procedimentos de participagao diretos ou
indiretos, situados no arcabouco do sistema democratico representativo,
compartilha-se o reconhecimento “da coabitagdo histérica da democracia com uma
variedade de exclusdes politicas que [...] ou foram ignoradas ou justificadas com
teorias democraticas do momento”, principalmente com a teoria elitista da
democracia a partir das elabora¢des de Schumpeter (1961) (CUNNINGHAM, 2009,
p.31).

Sem pretender aprofundar as inumeras discussbes dos tedricos da
democracia — ndo menos importantes, mas que ndo constituem o objetivo deste
trabalho —, cumpre expor algumas das principais argumentag¢des desses intelectuais
que dao suporte a problematizacdo aqui desenvolvida. O conceito de democracia
subjacente as argumentacdes desta pesquisa é aquele, ja referido, que considera o
relacionamento, entre os atores da sociedade civil e as instituicbes politico-
administrativas, dado a partir da mediagcao em espacos publicos.

Antes, porém, cumpre assinalar que a tematica de estudos acerca da
participacdo social em espacos institucionalizados é majoritariamente dominada
pelas interpretacées da Ciéncia Politica. Enquanto objeto de analise, as instituicoes
participativas tém sido abordadas com frequéncia por Cientistas Politicos. Ja a
questao das assimetrias de recursos e capitais, provocadas em grande parte pela
desigualdade social, sdo temas mais ligados as preocupacgdes sociologicas. Dessa
forma, salienta-se que a discussao aqui desenvolvida se da no ambito da sociologia
politica, utilizando, para isso, os seus instrumentais analiticos. Ao conectar as duas
dimensdes — social e institucional —, esforca-se para complexificar e avancgar o
debate sobre as condi¢cdes desiguais de acesso e permanéncia dos individuos nos
procedimentos institucionalizados de participagdo, reativando um problema que
aparentemente parece ter sido resolvido na agenda académica sobre participagéo
em foruns institucionalizados.

Conforme Heller e Isaac (2002, p.605).
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temos, assim, que olhar além das fachadas macro institucionais dos
parlamentos, constituicbes e eleigdes e analisar as instituigdes
intermediarias e locais e as arenas consultivas existentes nos intersticios do
Estado e sociedade, onde as formas de democracia quotidiana florescem ou
morrem. E necessaria, dito de outra forma, uma sociologia politica da
democracia, uma sociologia que reconhecga especificamente que uma
democracia ativa tem que ser uma democracia efetiva. [...] Uma democracia
efetiva tem duas caracteristicas inter-relacionadas — uma sociedade civil
robusta e um Estado capaz.

Nesse empreendimento, conceitos, como capital social, sociedade civil,
cidadania, vulnerabilidade social, participagdo, entre outros, ganham importancia
juntamente com o0s conceitos de instituigdes participativas, estrutura de
oportunidades politicas, desenho institucional, regras, procedimentos, etc. Tais
conceitos projetam-se como instrumentos analiticos que permitem a “exploracéo de
novas problematicas de investigagdo, e quando cruzados com as discussdes
normativas da teoria democratica, constituem o tema da participacdo como objeto
relevante para as Ciéncias Sociais (SILVA, 2004)".

Conforme ja apresentado por Cunningham (2002), tedricos socialistas,
feministas, antirracistas, entre outros, criticaram o revisionismo de Schumpeter
(1961)%, favorecendo abordagens da democracia que envolvem muito mais a
participacdo do que o voto eleitoral periddico. Nesse sentido, propiciaram a
incorporagao de elementos analiticos para abordagens capazes de dar conta, tanto
da dimenséao associativa, quanto da dimenséo institucional.

Nessa empreitada, ao invés de seguirem na linha de Schumpeter (1961) e se
perguntarem quem realmente governa, partiram do questionamento sobre quem nao
governa. Essa mudanga de perspectiva na questdo de partida das elaboragdes
tedricas que guiaram suas pesquisas ocorreu por que estavam “primariamente
preocupados com a exclusdo disseminada de grande numero de pessoas em virtude
de aspectos como a sua classe, género ou pertenga ‘racial’ (CUNNINGHAM, p.31,
2002)". De acordo com o autor, esses tedricos concluiram que o governo era
dominado pela classe média e alta masculina, de uma raga dominante da sociedade,

que promovia interesses especificos e a exclusao de outros grupos. Esses breves

%Para Schumpeter (1961, p.295-296), a democracia era entendida com “método politico, isto &, um
certo tipo de arranjo institucional para chegar a uma decisao politica (legislativa ou administrativa) e,
por isso mesmo, incapaz de ser um fim em si mesmo, sem relagcdo com as decisdes que produzira
em determinadas condigdes histdricas.
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apontamentos indicam a diversidade de posi¢des acerca da democracia enquanto
forma de governo que predominou ao longo do século XX.

Durante esse século, a questdo da democracia como forma de governo
assume lugar de destaque no campo politico. Embora marcados por diferentes
posicoes acerca do modelo de governo democratico adequado, os discursos
produzidos convergiam para a desejabilidade da democracia como forma de
governo. Assim, antes da chamada “viragem deliberativa” em torno da década de
1990, a nogao de democracia que se tornou hegemédnica durante o periodo pos
Segunda Guerra Mundial foi o modelo liberal representativo. Para esse modelo, o
ideal democratico definia-se em “termos de agregacgao de interesses ou preferéncias
em decisbes coletivas por intermédio de instrumentos como as eleigdes e de
principios como o da representagcdo politica” (SILVA, 2004, p.2). Esse modelo
sobrepbs-se aos demais, pois conseguiu dar respostas mais contundentes ao dilema
da democracia frente ao processo de complexificacdo da sociedade moderna. Dessa
forma, o chamado elitismo democratico foi a corrente tedrica que se destacou, pois
se sustentava, nos postulados da restricdo da participacéo popular e delegacéao, “as
elites o papel de dar racionalidade as decisbes” (PEREIRA, 2007, p.424).

No entanto, os principais elementos apontados como constituintes da
concepgao hegemdnica de democracia ndo conseguiram enfrentar adequadamente
o problema da sua qualidade, que voltou a tona com a chamada “terceira onda de
democratizagao” (SANTOS e AVRITZER, 2002). A expanséao global da democracia
liberal coincidiu com a crise do modelo justamente nos paises centrais onde tinha se
consolidado. Tal crise ficou conhecida, segundo Santos e Avritzer (2002), como a
“‘dupla patologia®. Por um lado, “patologia da participagdo”, tendo em vista o
aumento dramatico do abstencionismo. Por outro lado, “patologia da representagao”,
ou seja, os cidadaos consideram-se cada vez menos representados pelos
governantes eleitos.

Ganuza e Francés (2012) referem que, para N. Bobbio, os grandes problemas
enfrentados pela da democracia representativa advinham de suas promessas nao
cumpridas e que tinha produzido alguns efeitos perversos. Para citar os principais, a
ingovernabilidade, a qual teria aumentado desproporcionalmente as demandas pela
cidadania frente a capacidade de agao do Estado, e a invisibilidade do poder, a partir

da falta de transparéncia das atividades publicas.
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Diante disso, a medida que a nogdo de autonomia como autolegislacdo e
soberania popular, prometida pelo ideario democratico, tornou-se cada vez mais
distante da pratica real das democracias no mundo, intensificou-se o debate sobre
as teorias democraticas participativas (FEDOZZI, 2008). Conforme apresentam
Santos e Avritzer (2002), ao lado da formagdo da concepgdo hegemodnica da
democracia como pratica restrita de legitimacdo de governos, surgiu também um
conjunto de concepgdes alternativas ao modelo proposto. Tais concepgdes
“‘mantiveram a resposta procedimental ao problema da democracia, vinculando
procedimento com forma de vida e entendendo a democracia como forma de
aperfeicoamento da convivéncia humana” (SANTOS e AVRITZER, 2002, p.50).

A “crise da representatividade politica” fez com que as teorias hegeménicas
até entdo, como o elitismo, o realismo e mesmo a teoria pluralista, apresentassem
limitagbes frente as exigéncias de ampliagdo da democracia e de sua qualidade
(AVRITZER, 2002). Surgem, diante disso, novas teorias que incorporam a
participacao social, os movimentos sociais e a nogao de esfera publica, com intuito
de promover uma visdo maximalista da democracia, procurando levar a participagao,
além do voto eleitoral periddico, em um primeiro momento, entre as décadas de
1970 e 1980, na vertente da democracia participativa, com Carole Pateman e C.B.
Macpherson, e, em um segundo momento, por volta dos anos 1990, na vertente das
teorias deliberativas, com Habermas e Rawls (SILVA, 2004).

Destaca-se que essas teorias alternativas negam as formas
homogeneizadoras de organizacdo da sociedade, reconhecendo a pluralidade
humana. No entanto, esse reconhecimento se da a partir de dois parametros, néo
apenas colocando em suspensao a ideia de bem comum, conforme proposto por
autores como Dahl, Schumpeter e Bobbio (SANTOS e AVRITZER, 2002). Tais
parametros enfatizam a criagdo de uma nova gramatica social e cultural, bem como
a procura de uma nova institucionalidade para a democracia.

A partir do final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, com a emergéncia das
novas formas de relacionamento entre Estado e Sociedade, que deram origem as
diversas institucionalidades participativas, a exemplo dos OPs, no contexto da
redemocratizacado do pais, a literatura académica buscou investigar a efetividade da
participagdo social, abrangendo tanto a dimensédo das formas de participagdo da
sociedade civil, quanto a implementacdo e os resultados das politicas publicas

(desenho institucional). Essa literatura surge fundamentalmente a partir de uma
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critica bastante clara a ideia da democracia como um processo de agregagao
politica de opinides e/ou preferéncia formulada de forma descentralizada. Ela tem
como intengao principal mudar os termos do debate democratico ao inserir nele duas

novas questoes:

a primeira delas é que é mais importante no debate democratico o problema
da qualidade do processo deliberativo do que os resultados de um processo
agregativo (COHEN, 1997). Cohen, ao propor essa forma de abordagem do
problema democratico, reinsere na teoria democratica problema da troca de
razdes enquanto elemento central da formacao da vontade politica. Em
segundo lugar, o conceito de democracia deliberativa recoloca dentro da
teoria critica a qual ela se filia 0 elemento institucional. Na sua longa lista de
condigbes procedimentais para a realizagdo de um debate democratico
adequado, Cohen insere o elemento institucional pensando em termos da
inovagao institucional. Para ele, os membros de uma associagao
democratica “(...) preferem instituicbes nas quais a conexdo entre a
democracia e os seus resultados sdo mais evidentes (...)” (COHEN, 1997, p.
73). Assim, a teoria da democracia deliberativa propde uma nova entrada no
debate democratico pensado a partir da associagcdo entre qualidade da
democracia e instituigbes politicas. Ao colocar a questdo da procura
institucional do desenho adequado para a deliberagdo, ele ja estaria
antecipando elementos do debate acerca da efetividade deliberativa.
(AVRITZER, 2011, p.14-15).

Ademais, surgem novas teorias sobre a agdo coletiva, que permitem
operacionalizar os fatores que interferem na dinamica da participagao dos diversos
atores e segmentos sociais nos foruns participativos, como é o caso da Teoria do
Processo Politico (TPP)®. E resultante de intenso debate e integragdo de premissas
préprias de cada um dos paradigmas dominantes da analise das ag¢des coletivas,
como a teoria da Mobilizagdo de Recursos (MR) e a Teoria dos Novos Movimentos
Sociais (NMS), a Teoria do Processo Politico, que tem Sidney Tarrow seu maior
expoente, e reformula as premissas anteriores e busca novos caminhos para
interpretar a acao coletiva. Nessa teoria, € dada énfase no contexto politico com a
incorporagao da cultura e da psicologia social no seu modelo interpretativo. Para
essa abordagem, mobilizacdo e estrutura de oportunidades politicas sdo duas
categorias chave.

De acordo com Avritzer (2011, p.17), ao considerarmos “as duas dimensodes
em conjunto podemos entrever um arcabougo tedrico-analitico significativo para
compreensao, tanto do funcionamento, quanto dos resultados efetivos apresentados

pelas instancias participativas”.

*Também conhecida pela denominagao de teoria da Mobilizagao Politica (Gohn, 2002).
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3.2. A participacao entre a dimensao social e a institucional

Para a discussao e reflexdo do tema da participagdo dos estratos de maior
vulnerabilidade social da populagédo, nos processos participativos institucionalizados,
como é o caso do OP de Porto Alegre, a presente investigagao sociolégica situa-se
entre duas dimensobes tedricas principais, paralelas e nao hierarquicas. Na primeira
delas, serdo tomadas para investigagdo e analise as dimensbes referentes aos
conceitos dos diferentes capitais (econémico, social, cultural, etc.) formulados por
Pierre Bourdieu (2010), com énfase no conceito de capital social. A segunda
dimensdo é a Institucional, em que sera adotada a nocdo de “estruturas de
oportunidades politicas”, fundamentada por Sidney Tarrow (1994), no contexto da
Teoria do Processo Politico™.

As duas dimensdes estéo intimamente relacionadas as hipéteses que guiam a
investigacdo. Embora o Estado possa criar estruturas de oportunidades para a
participacdo dos cidaddaos nas esferas de decisdo politica, estas se encontram
limitadas pelas assimetrias das condi¢gdes socioecondmicas e culturais que os
individuos possuem, por se encontrarem em diferentes posi¢cdes no espaco social.
Em outros termos, por um lado, o estado “fornece” elementos com potenciais
democratizantes, que sao as estruturas de oportunidade politica — no caso estudado,
o OP — mas,por outro lado,existem os constrangimentos e limitacbes referentes a
posse desigual dos diferentes capitais pelos cidadaos envolvidos no processo, o que
dificulta o acesso e permanéncia desses atores na estrutura de oportunidade
politica. Dessa hipotese, deriva a importancia da analise sobre a intersecg¢ao entre
as estruturas participativas e os atores da sociedade civil.

Nesse sentido, o conceito de estruturas de oportunidade politica,
fundamentado por Tarrow (1994), podera auxiliar para identificar em que medida o
OP - apesar de mais de duas décadas de existéncia— constituiu-se numa estrutura
capaz de permitir o acesso e a permanéncia dos estratos com menores recursos e
capitais. Ou, contrariamente, persistem-se as desigualdades socioeconémicas e

culturais no ambito da participacdo cidada, operando, nesses espacos, a

10 Segundo Gohn (2002), o conceito de oportunidades politicas que Tarrow (1994) transforma em eixo
central da Teoria da Mobilizagdo Politica ja fora utilizado por autores como Tilly(1978), T.
Scokpol(1979), McAdams (1982), H. Kriesi (1990), entre outros. De forma mais geral, o termo foi
originado nos trabalhos de Merton (1968), quando o autor trata das “estruturas de oportunidades”. No
entanto, devido a sua associagdo com o estrutural-funcionalismo, os teéricos da Mobilizagéo Politica
nao fazem mencao a esse autor em seus trabalhos.



31

hierarquizagdo dos mesmos capitais presentes na sociedade em geral. Conforme
Heller e Isaac (2002, p.605), o cerne da questédo é que a saude de uma democracia
€ medida tanto pela natureza qualitativa dos seus padrées de associagdo, quanto
pelo carater formal das suas instituicoes, “e [...] estas duas variaveis se condicionam
mutuamente — os padrbes associativos sdo condicionados pelo envolvimento
institucional e a sensibilidade institucional € condicionada pela Vvitalidade

associativa”.
3.2.1. A dimensao social: capitais e assimetrias de condicoes.

A questao da posse desigual de capitais (econdmico, cultural, social etc.) é
um dos temas centrais acerca das possibilidades e limitagbes para a consolidagao
de uma série de Instituicbes Participativas, tendo em vista o debate acerca da
qualidade da democracia. Diante disso, muitos estudos tém identificado que a
distribuicdo assimétrica de capitais nao sé tem reflexos nas restricbes de acesso as
esferas de participacdo, mas estdo presentes, inclusive, no interior dos referidos

espacgos. Ou seja, conforme discorre Fedozzi (2009, p.225),

as praticas da democracia participativa ndo criam, por si s6, oportunidades
equanimes entre os grupos e individuos. Existem situagbes desiguais e
assimétricas que constituem a estrutura social do pais e a realidade local e
que exercem forte tendéncia de se reproduzir - ndo mecénica ou
deterministicamente - em situagdes constituidas por um espago comum
para a tomada de decis6es. No caso do OP aqui ilustrado, isso significa que
essa inovacdao democratica reproduz no seu interior, em parte, algumas
desigualdades oriundas da disposicdo diferenciada ocupada no espaco
social pelas camadas sociais, em fungdo dos capitais socioecondémico,
cultural e social.

Diante das limitacbes apresentadas pela nocao de capital social de Putnan
(1993) para explicar'’, pelo menos nos paises Latino-americanos, a participagdo em
distintas formas de associagcdes da sociedade civil organizada, adota-se, no

presente estudo, a nogao de capital social de Bourdieu (1998). Para o autor,

" principalmente no que Portes (2000, p.150) identifica como o problema da “circularidade légica’,
isto é, [...] se a sua cidade ¢é ‘civica,” faz coisas civicas; se é ‘nao civica’ nao as faz”.
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O capital social € o conjunto de recursos atuais ou potenciais que estao
ligados a posse de uma rede duravel de relagbes mais ou menos
institucionalizadas de interconhecimento e de inter-reconhecimento ou, em
outros termos, a vinculagdo a um grupo, como conjunto de agentes, que
ndo somente sdo dotados de propriedades comuns (passiveis de serem
percebidas pelo observador, pelos outros e por eles mesmos), mas também
sdo unidos por ligagcdes permanentes e uteis. Essas ligagdes sao
irredutiveis as relagdes objetivas de proximidade no espaco fisico
(geografico) ou no espago econdmico e social por que sdo fundadas em
trocas inseparavelmente materiais e simbdlicas cuja instauragdo e
perpetuagao, supdéem o reconhecimento dessa proximidade. O volume de
capital social que um agente individual possui depende da extenséo da rede
de relagdes que ele pode efetivamente mobilizar e do volume do capital
(econdmico, cultural ou simbodlico), que & posse exclusiva de cada um
daqueles a quem esta ligado (BOURDIEU, 1998, p.67).

Bourdieu (1998) destaca que a existéncia de uma rede de relagbes € o
produto do trabalho de instauracdo e de manutencdo necessario para produzir e
reproduzir relagbes duraveis e uteis, aptas a proporcionar lucros materiais e
simbdlicos, ou seja, tal rede nao € um dado natural e nem mesmo um “dado social”
constituido de uma vez por todas.

Na medida em que a rede de ligagbes € “o produto de estratégias de
investimento social consciente ou inconscientemente orientadas para a instituicao ou
a reproducgao de relacdes diretamente utilizaveis [...] em relagdes, ao mesmo tempo,
necessarias € eletivas [...] ou institucionalmente garantidas (direitos)’” (BOURDIEU,
p.6, 1998), pode-se refletir como um agente externo, por exemplo, o Estado pode
incidir para impactar, gerar ou transformar o capital social de determinado grupo ou
comunidade. Esse modelo tedrico se opde a argumentagcao de Putnan, de que
qualquer tipo de interferéncia estatal na sociedade civil leva a prejuizos para a
formagao de agdes coletivas independentes e eficazes (apud Rennd, 2003).

Assim, o presente trabalho procura compreender como se da a dindmica
participativa no interior do OP, focando, fundamentalmente, os fatores implicados na
diminuta participacdo dos atores de maior vulnerabilidade social (possuidores dos
menores recursos e volumes de capitais em relagdo aos demais participantes).

Para a realizagdo dessa investigagcao, esfor¢a-se para retomar o referencial
tedrico de Bourdieu, relativo ao campo de poder. Para o autor, todas as sociedades
se apresentam como “estruturas de diferencas” que sé podem ser entendidas
através da “estrutura de distribuicdo das formas de poder ou dos tipos de capital
eficientes no universo social considerado — e que variam, portanto, de acordo com

os lugares e os momentos” (BOURDIEU, 2008, p.50). Para o autor, cada campo
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social conta com arranjos singulares de hierarquizagdo, o que lhes conferiria relativa

autonomia em relagdo a sociedade global, o campo de poder. O autor entende que

o campo do poder (que nido deve ser confundido com o campo politico) ndo
€ um campo como os outros: ele é o espago de relagdes de forga entre os
diferentes tipos de capital ou, mais precisamente, entre os agentes
suficientemente providos de um dos diferentes tipos de capital para
poderem dominar o campo correspondente e cujas lutas se intensificam
sempre que o valor relativo dos diferentes tipos de capital € posto em
questaol...].

Assim, sdo as trajetorias dos agentes em diferentes espacgos sociais que
definem os capitais (econdmicos, culturais, sociais etc.) dos quais dispdem ao
relacionarem-se nos diferentes campos: os capitais ndo s6 orientam as posi¢coes dos
agentes nas hierarquias internas aos campos, mas também as suas estratégias (a
partir das formas de perceber, interpretar e agir construidas em sua trajetoria). Isso
ocorre devido ao que Bourdieu conceituou como o habitus.

Compartilha-se da perspectiva de Bourdieu (2008) ao entender o espacgo
social como um conjunto de relagdes que contém objetivamente forcas que se impde
aos agentes que nele se encontram envolvidos. No interior do espago social, os
agentes se enfrentam, com meios e fins diferenciados, conforme sua posigéao
relativa na estrutura desse espaco, contribuindo, assim, para a conservagao ou a
transformacao de sua estrutura.

Portanto, a partir dessa Otica, trata-se de analisar e compreender como 0s
atores — participantes da estrutura de oportunidade politica que o OP representa —
conseguem acessar, manter-se e disputar espagos de participagao e deliberagao,
bem como eleger prioridades orgamentarias a serem atendidas no OP, considerando
as assimetrias de capitais, derivados das diferentes posicbes ocupadas por esses
atores no espaco social.

A dimensao social, representada pela mobilizacdo social e capacidade de
associativismo dos atores da sociedade civil, foi, por muito tempo - para parte
significativa da literatura -, a variavel explicativa do surgimento do OP em Porto
Alegre, bem como foi, também, o éxito que esse procedimento participativo
alcangou. Todavia, Ganuza e Francés (2012) assinalam que tal modelo explicativo
deve ser relativizado quando consideramos a implementacdo do OP em outros

municipios e mesmo em outros niveis de governo. Para os referidos autores, a
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dimensao associativa deve ser entendida apenas como uma das variaveis — nao
menos importante - para o sucesso dessas experiéncias, tendo em vista a
experiéncia igualmente positiva desse procedimento em alguns municipios
desprovidos de mobilizagado associativa prévia. Em outros termos, ainda que o OP
de Porto Alegre tenha surgido gragcas a predisposicdo de uma rede associativa, a
Administracdo Municipal representada pela Frente Popular, ao criar uma nova
oportunidade politica de participagao, através do que alguns autores chamam de
cogestao ou compartilhamento das decisées com a sociedade civil, nesse contexto,
como outro ator fundamental da institucionalizagdo do OP (Fedozzi, 2000; 2002).
Entende-se, para a discussdo aqui proposta, que a pratica da democracia
participativa ndo é indiferente aos formatos institucionais, embora nao possa ser
reduzida a eles. Sendo assim, a variavel institucional adquire importancia na analise

dos procedimentos participativos, pois,

se as instituicdes delimitam as possibilidades de acgdo através da
demarcacao de um horizonte, “elas também definem oportunidades da
participagéo para os atores sociais, ou seja, quando falamos em democracia
participativa ou IPs, estamos nos referindo a diferentes construgdes
institucionais que definem oportunidades politicas distintas de participagao ,
as quais se definem em fungdo da forma como sdo interpretadas e
apropriadas pelos atores sociais (BORBA, 2011, p.68).

3.2.2. A dimensao institucional: Estruturas de Oportunidades Politicas

A nocéao de Estruturas de Oportunidades Politicas (EOP) foi incorporada nas
analises sobre participacédo e acao coletiva para dar conta do contexto politico. Para
os tedricos do Processo Politico, “os movimentos sociais tomam forma por conjuntos
de oportunidades e constrangimentos politicos externos existentes no contexto
politico em que estdo inseridos” (GOHN, 2002, p.78). Nesse sentido, para esta
perspectiva, ndo ha mais uma ordem social de equilibrio ou desequilibrio, mas um
cenario politico favoravel ou desfavoravel a participagao.

Segundo Tarrow (1998, apud ALONSO, 2009, p. 55), “quando ha mudangas
nas EOPs, isto &, nas dimensdes formais e informais do ambiente politico, se abrem
Ou se criam novos canais para expressao de reivindicagdes para grupos sociais de

fora da polity”. E esse fenbmeno pode ocorrer
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pelo aumento de permeabilidade das instituicdes politicas e administrativas
as reivindicagdes da sociedade civil, provocadas por crises na coalizdo
politica no poder; por mudangas na interagao politica entre o Estado e a
sociedade,especialmente a redugdo da repressdo a protestos; e pela
presenca de aliados potenciais (KRIESI, 1995 apud ALONSO, 2009).

Estudos de referéncia sobre a fase inicial até o desenvolvimento do OP de
Porto Alegre indicam que todos esses elementos estiveram presentes na sua
génese (ABERS, 2000; BAIERLE, 1992; FEDOZZI, 1996, 2000; GUGLIANO, 2002).

A discussao aqui desenvolvida se assemelha a realizada por Renné (2003),
em um estudo comparado sobre a América Latina, ao relacionar estruturas de
oportunidade politica e engajamento em organizagdes da sociedade civil. O autor,
ao unir pressupostos da teoria do Capital Social - a partir da perspectiva de Putnan
(1993) — e pressupostos da teoria do Processo Politico - a partir da nogao de
estruturas de oportunidade politica de Tarrow (1994) -, observa que “nao sao so6
motivagcbes pessoais, como supde grande parte da literatura sobre capital social,
que afetam decisdes individuais sobre o envolvimento com entidades da sociedade
civi’ (RENNO, 2003, p.71)". Estruturas de oportunidade politica sdo dimensées
consistentes do contexto politico, que podem encorajar ou desencorajar pessoas de
participarem em acgdes coletivas (TARROW, 1994). Sao fatores externos a
sociedade civil, portanto, que também afetam sua capacidade de mobilizagdo e
recrutamento de grupos sociais.

Considera-se que a contribuicdo da literatura sobre oportunidades politicas é
o fato de ela apontar para o reducionismo das perspectivas anteriores sobre
participagdo e engajamento coletivo, ao nao considerarem que o contexto
institucional também pode influenciar na decisao dos individuos sobre a mobilizagao
(TARROW, 1994). Nesse sentido, o presente trabalho se utiliza da nogdo de
estrutura de oportunidades politicas para buscar compreender como as
caracteristicas institucionais do OP, juntamente com a dimensao social apresentada
anteriormente, influenciam a dindmica da participagdo dos individuos menos
providos de recursos.

A investigacao, nesse sentido, compartilha com as perspectivas mais criticas

quanto a positividade dos féruns participativos para a extensdo da democracia e a

"?Para Rennd (2003, p.80), em se tratando da América Latina “o que aparentemente condiciona o
ativismo da sociedade civil nesses paises € muito mais a existéncia de aberturas e garantias
oferecidas por instituicbes formais do que os indicadores de capital social’.
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capacidade de incluir os diferentes segmentos sociais nas discussdes e decisdes

das politicas e dos servigos publicos. Conforme Alencar (et. al., 2012, p.119-120)

Em contextos marcados por desigualdades politicas e sociais, alguns
autores tém argumentado que espacos de participagdo tendem a nao
operar de forma igualitaria, comprometendo a capacidade dos participantes
de engajarem-se na deliberacdo (Cleaver, 2001; Kothari, 2001; Sayago,
2007). Restrigdes econdmicas ou sociais podem impedir que determinados
individuos vocalizem suas opinides e anseios. Podem ocorrer, inclusive,
situacbes em que o comparecimento e a agao nos foruns de participacao
constituam monopdlio daqueles que ndo sofrem tais restricbes e que podem
regularmente se locomover, prescindir de horas de trabalho e ter voz ativa
nos canais de mobilizagdo e participacdo. Essa situagdo pode
institucionalizar a exclusdo, ao invés de estimular relagdes politicas mais
igualitarias (Manor, 2004; Cleaver, 2005; Fuks; Perissinotto, 2006). A
participacao restrita a um grupo de privilegiados pode gerar um processo de
elitizagdo desses espacos, bem como tem o potencial de reforgar e
reproduzir desigualdades se essas instituigdes somente promovem as
vozes e valores daqueles que sdo mais articulados e facilmente acessiveis
na comunidade [...].

Nessa diregao, também € atribuida importancia para o desenho institucional
do OP. Conforme Borba (2011, p. 71),

o interessante a ser destacado ai é que tais estruturas de participagéo e
representagcdo estdo vinculadas a organizagcdo espacial das cidades,
tomando como pardmetro de seu funcionamento o bairro ou a regido. Tal
formato acaba diminuindo os custos de participagdo dos estratos menos
centrais (MILBRATH, 1965) na estrutura social, pois acaba respeitando a
principal dimensao organizativa dos estratos populares, que é aquela de
base territorial (associa¢gdes comunitarias ou de moradores).

Entretanto, discorda-se da afirmacédo de Lichmann e Borba (2007) que, ao
adotarem essa perspectiva, entendem que o OP consegue adentrar nos espagos da
cidade onde os cidaddos se reunem “entre os iguais”. Ao assumirmos
analiticamente as nocgdes de capitais e de espago social, elaboradas por Bourdieu
(2010, 2008, 1998), parte-se da premissa de que a posi¢ao e/ou status dos cidadaos
se da na relagdo com os demais sujeitos naquele espago. Nesse sentido, a
expressao ‘entre os iguais’ perde significado, pois as relagdes de poder, e, por
conseguinte, as diferenciagdes sociais, para além do ambito econdmico, continuam
presentes no mesmo espaco fisico. Ou seja, proximidade territorial nem sempre se
traduz em proximidade e semelhancga social. No Brasil, o que os estudos urbanos
tém observado (MARQUES, et al., 2007; RIBEIRO, 2008) é que as cidades “‘em

maior ou menor grau, tendem a apresentar situagbes de relativa proximidade



37

espacial entre populagdes marcadamente desiguais em termos do seu
posicionamento na estrutura social (SILVA; ZANATTA, 2008, p.118)”.

A partir dessas referéncias teédricas, sao expostos, no préoximo capitulo, o
recorte do objeto empirico a ser analisado e os procedimentos metodoloégicos que

foram utilizados para operacionalizar a investigagao.
4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
4.1. Estratégia de Pesquisa

Empregou-se o Estudo de Caso como estratégia de pesquisa, adotando-se
técnicas complementares de coleta e analise das informacgdes de carater qualitativo
e quantitativo descritivo. Por Estudo de Caso entende-se um estudo empirico que
“‘investiga um fenébmeno contemporaneo em profundidade e em seu contexto de vida
real, especialmente quando os limites entre o fendbmeno e o contexto ndo sao
claramente evidentes [...] incluindo coleta e analise de dados” (YIN, 2010, p.39).
Para Gil (2008, p. 57), o Estudo de Caso caracteriza-se pelo estudo profundo e
exaustivo de um ou de poucos objetos “de maneira a permitir o seu conhecimento
amplo e detalhado”.

O Estudo de Caso, como estratégia de pesquisa, vem sendo utilizado com
frequéncia em pesquisas com diferentes propdsitos, tais como “explicar variaveis
causais de determinado fenbmeno em situacbes muito complexas que nao
possibilitam a utilizagdo de levantamentos e experimentos” (GIL, 2008, p.58). Para a
realizacdo desse estudo, o OP de Porto Alegre configura o Caso estudado,

utilizando-se como recorte empirico a sua regionalizagao.

4.2. Delimitacao do Objeto Empirico: O OP e as regides pesquisadas
4.2.1. O OP: breve trajetoria até seu funcionamento atual

A embrionaria implantagdo do Orgcamento Participativo, no municipio de Porto
Alegre, pela Administragao Popular13, na gestao da cidade em 1989, foi um marco

importante no processo de abertura das burocracias locais a participagcéo popular.

'3 Coligagao entre o Partido dos Trabalhadores (PT) e o entdo Partido Comunista Brasileiro (PCB).
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Porém, como assinala Fedozzi (2000), a decisdo pela implementagcdo desse
procedimento participativo ocorreu através de um processo de tensio e de confronto
com experiéncias participativas anteriores, num contexto de acirrada disputa entre
diferentes projetos politicos e ideoldgicos.

Definido, inicialmente, como uma modalidade de cogestdo, em que a
“elaboragéo das regras de participagao e as regras de distribuicdo de recursos sao
compartilhadas através de um processo comunicativo de construgao de consensos
entre o Executivo Municipal e as comunidades” (FEDOZZI, 2002, p.3), o autor
apresenta resumidamente cinco fases principais que constituiram a histéria do OP,
desde a sua génese, até sua maturidade, em 1992, como modelo institucional que,

apesar de algumas mudancgas, permanece ao longo do tempo:

(a) o surgimento de novos atores populares na esfera publica local
no final da década de 70, baseados no associativismo comunitario e nas
praticas de enfrentamento do Estado para conquistar direitos humanos, e a
seguir o desencanto dessas comunidades pelo ndo atendimento das
demandas da gestdo do PDT (1986-1989), primeiro governo eleito apoés
regime ditatorial;

(b) o surgimento de um novo ciclo caracterizado por enormes
expectativas seguidas de frustragdo com o governo da Frente Popular a
partir de 1989, pela crise de governabilidade da AP e consequente
descrédito dos atores comunitarios na propria eficacia da participagdo
popular;

(c) a virada do jogo no mandato da AP quando, em 1990, foi
superada a crise de governabilidade em decorréncia de mudancas
profundas na estratégicapolitica e nas esferas financeiras, de planejamento
e de politica comunitaria da Administragdo Municipal;

(d) a fase de construcdo do novo método de planejamento
participativo. Juntamente com a retomada da participacédo popular na gestéao
do municipio;

(e) o desabrochar da experiéncia de participagdo consolidando o
modelo do OP que, em sua esséncia, € praticado até hoje em Porto Alegre
(FEDOZZI, 2000, P.15).

Naquele momento historico, o que o OP apresentou de novo e fundamental,
em termos tedricos e praticos, foi oferecer uma resposta aos desafios institucionais
que representava a ideia de participacdo (GANUZA e FRANCES, 2012). O cenario
de emergéncia de espagos como esse, com atores populares pautando suas
demandas na esfera publica local, “ho momento em que a participagdo em
instancias administrativas era vista ainda com grande desconfianga, fruto do
histérico autoritarismo e das formas de cooptagdo do Estado brasileiro” (Fedozzi,
2000, p.72), foi marcado pelos anseios de que problemas tradicionalmente

periféricos aos processos decisorios fossem considerados relevantes por gestores
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de politicas publicas e burocracias governamentais, impactando diretamente na
qualidade de vida das populagdes mais vulneraveis socialmente. Assim, ao oferecer
‘um novo espacgo publico bem articulado a democracia representativa, com uma
ideia de justica redistributiva em suas entranhas” (GANUZA; FRANCES, 2012,
p.34),0 OP foi além de uma boa ideia destinada a melhorar as condigbes dos mais
desfavorecidos.

Resumidamente, pode-se dizer que o OP™ de Porto Alegre adota um
desenho institucional composto por 17 Assembleias Regionais e 6 Assembleias
Tematicas'®. Periodizado por ciclos, cada ciclo tem a duracdo de um ano'® -
fundamentalmente, em razéo de esse ser o periodo de planejamento e execugdo do
orcamento publico. Encontra-se organizado em trés etapas principais: reunides
preparatorias, que ocorrem durante os meses de abril, maio e junho; assembleias
regionais e tematicas, que ocorrem entre os meses de junho a agosto, e; assembleia
municipal, que ocorre no més de novembro. Ao longo do ciclo, as trés etapas
principais sdo acompanhadas de reunides para detalhamento do plano de
Investimentos e Servicos a ser implementado pela Administracdo Municipal, para
discussdo das regras do Regimento Interno, de reunides nas regides e tematicas,
objetivando articulagdo e hierarquizagdo das demandas que fardo parte do Plano de

Investimentos (Pl), entre outras atividades, conforme a imagem do ciclo abaixo:

“Para obter informag¢des mais completas e detalhadas quanto a metodologia de operacionalizagédo
do OP, ver o Regimento Interno do OP, disponivel através do endereco eletrénico:
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op>

> As Assembleias Regionais referem-se a seguinte regionalizagdo de Porto Alegre: 01-Humaita
Navegantes; 02 Noroeste; 03-Leste; 04-Lomba do Pinheiro; 05-Norte; 06-Nordeste; 07-Partenon; 08-
Restinga; 09-Gloria; 10-Cruzeiro; 11-Cristal; 12-Centro-Sul; 13-Extremo-Sul; 14-Eixo Baltazar; 15-Sul;
16-Centro e 17-llhas. Ja as assembleias tematicas referem-se aos assuntos que sao discutidos para
toda a cidade. Os seguintes temas compbe as assembleias tematicas: Circulagdo, Transporte e
Mobilidade Urbana; Saude e Assisténcia Social; Educagao, Esporte e Lazer; Cultura e Juventude;
Desenvolvimento Economico, Tributagao, Turismo e Trabalho e Habitagao.

'® Todas as atividades (referentes ao andamento das demandas) que ocorrem durante o ciclo
corrente foram pensadas, discutidas, deliberadas e decididas no ciclo anterior. No ano de 2013,
comegou a vigorar o novo Ciclo do OP, votado pelo Conselho do Orgamento Participativo em
Reunido Ordinaria, realizada no dia 18 de dezembro de 2012.


http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?p_secao=20
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Figura 1: Ciclo do OP 2013/2014
Fonte: Plano de Investimentos do OP 2013/24014

Na etapa das reunides preparatorias, as regides e as tematicas dedicam-se a
articulagdo para as assembleias regionais e tematicas. Entre os assuntos em pauta

estdo: a prestacdo de contas, a apresentagcdo do Plano de Investimentos, a
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apresentacdo do Regimento Interno, os critérios gerais e técnicos de viabilidade das
demandas e a escolha da composicido das chapas de conselheiros.

Na etapa seguinte, sdo realizadas as assembleias no ambito de cada Regiéo
e de cada Tematica. E a chamada Rodada Unica de Assembleias. Todos os
cidadaos e cidadas do municipio de Porto Alegre, maiores de 16 anos, tém direito a
voz e ao voto nas assembleias. Trata-se, portanto, de um dos momentos em que se
realiza a democracia direta. Entre os assuntos discutidos estdo as eleicbes de
prioridades tematicas em cada regido e assembleia tematica, eleicdo dos
conselheiros/as que irdo compor o Conselho do Orgamento Participativo (COP) no
ano seguinte (2 conselheiros/as titulares e 2 suplentes de cada regido), definicdo do
numero de delegados/as de cada regido e previsao de prestagado de contas pela
Administracdo Municipal.

Nessa etapa, sdo formadas as instancias institucionais de participacao, todas
compostas por representagdo. Sdo 17 Féruns Regionais e 6 Féruns Tematicos de

Delegados(as)'’

instancias intermediarias - e o Conselho do Orgamento
Participativo - instancia maxima de decisdo do OP. Os conselheiros e delegados sao
eleitos para exercer suas atividades no ciclo seguinte.

Os Féruns reunem-se periodicamente ao longo do ano, pelo menos uma vez
por més. Eles tém como pauta: a apresentagcdo de demandas e a escolha - por
consenso ou por votagao - das politicas (obras, servigos, projetos etc.) que irao
compor o Plano de Investimentos (PIl) dos recursos publicos do ano seguinte, com
base nas diretrizes definidas nas Assembleias Regionais ou Tematicas. Os Foruns
também devem acompanhar a execucédo das demandas decididas no ano anterior e
tratar dos temas discutidos no COP (tais como o regimento e as questdes
orgamentarias), a fim de orientar o posicionamento de sua representagdao no COP.

Por fim, o COP ¢é a instdncia maxima de decisdo, composta pelas
representacdes eleitas nas Assembleias Regionais e Tematicas, reunindo-se
quinzenalmente. Apds a Assembleia municipal, o objetivo € discutir e aprovar os
planejamentos orgamentarios do proximo ano: Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e o Plano de Investimentos (PI). O Regimento Interno (RI) do OP é discutido

anualmente, com decisao final no COP.

" Os Féruns Regionais e Tematicos sdo compostos pela representacdo dos (as) participantes das
assembleias numa propor¢cdo de 1 delegado(a) para cada 10 participantes cadastrados. Cada
organizagéo — associagdo de moradores, clube de maes, escola, ONG, sindicato etc. — indica quem
ira Ihes representar.



42

De acordo com as regras do Regimento Interno do OP (Ciclo 2013/2014), os
Critérios Gerais para 1) Apresentagdo das Demandas regionais e tematicas e 2)
para a distribuicdo de recursos entre as Regides e Tematicas sao os seguintes18:

1. Regras para apresentacao das demandas:

a) Poderdo demandar as associagdes, cooperativas, comissdes de ruas, segmentos
(movimentos sociais, representantes de classes, grupos religiosos, etc.), com
excecgao dos conselhos e 6rgaos publicos em qualquer esfera Municipal, Estadual ou
Federal.

b) O demandante que ndo apresentar frequéncia minima de 50% de seus delegados
nas reunides ordinarias de seu forum Regional ou Tematico (da Assembleia
Municipal ou posse até a ultima reunido antes do recesso) nédo podera ter sua
demanda contemplada no novo PI.

c) Ficara a cargo dos foruns Regionais ou Tematicos a decisdo de quais delegados
fardo a hierarquizacao.

1.1. Regras gerais

As demandas e propostas de prioridades para a regido ou tematica serao
encaminhadas, pessoalmente (por qualquer meio) ou através da Internet, via
Secretaria Municipal do Planejamento Estratégico e Orcamento (SMPEO), sofrendo
andlise prévia, sendo obrigatdéria sua avaliagdo e deliberagdo nos foruns de
delegados do Orgamento Participativo.

1.2. Regras Regionais

As regides poderdo apresentar até 15 demandas de obras e servicos nas suas
quatro prioridades tematicas e até 5 demandas nos demais temas, sendo que as
mesmas deverao ser entregues no formulario fornecido pela SMPEO, no dia da

Assembleia Municipal contendo:

descricao clara da solicitagao;

e |ocalizacdo, sendo que para obras de pavimentacdo e saneamento basico
sera imprescindivel o preenchimento do mapa no verso do formulario;

e metragem estimada;

e indicacdo da vila e bairro no qual se localiza a demanda.

"Informacdes retiradas do Regimento Interno do Ciclo 2013/2014. Para informacdes mais detalhadas
consultar o Regimento Interno disponivel em <http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/>.


http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/
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1.3. Tematicas
As Tematicas poderdo apresentar até 15 demandas para o eixo eleito em primeiro
lugar e até 5 demandas para os demais eixos.

2. Critérios regionais e tematicos
21. Os critérios Regionais e Tematicos obedecem as seguintes ordens de
hierarquizagao:
1°) Prioridade da Microrregido ou Comunidade.
2°) Prioridade dos Delegados da;
3°) Caréncia do Servigo ou Infraestrutura;
4°)Populagéao atingida.
2.1.1. Aplicagéo dos critérios:
a) Cada Associagao, Comissao e afins faz o levantamento de suas necessidades;
b) Em Férum de cada Regido ou Tematica, as comunidades decidem:
I) Uma ordem de prioridade por tema;
II) Em cada tema as demandas hierarquizadas;
c)Em Férum Regional ou Tematica, aplica-se o calculo para verificar a
hierarquizagado dos temas da Regido ou Tematica, com 19 temas; atribuem-se notas
de 19 a 1, e, na soma, tem-se os temas de maior indice.
2.1.2. Como hierarquizar as obras em cada tema:
a) Considera-se primeiramente o critério de prioridade (no caso da pavimentagao
estar em primeiro lugar das prioridades das regides):
I) A primeira rua a ser pavimentada, dentro da hierarquia da Regido, sera da
comunidade ou tematica que selecionou a pavimentagdo em primeiro lugar; a
segunda rua sera da comunidade que selecionou em segundo lugar e assim
sucessivamente.
II) Em caso de empate, ou seja, duas micros ou comunidades selecionarem o tema
em questdo em primeiro lugar, aplica-se o segundo critério que é da prioridade dos
delegados.
[Il) Persistindo o empate, utiliza-se o terceiro critério: o de caréncia de servigos ou
infraestrutura. Persistindo o empate, utiliza-se o critério da populagédo atingida; em
ultimo caso, utilizam-se critérios especificos para cada tema, tais como acesso a
escola, linhas de 6nibus, acesso a posto de saude, vias de abastecimento e vias
interbairros.

3. Regras para a distribuicdo de recursos entre as Regides e Tematicas
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a) Os participantes escolherdo as 4 (quatro) primeiras prioridades, dentre os 19
(dezenove) temas existentes (Saneamento Basico — Drenagem e Dragagem;
Saneamento Basico — Agua e Esgoto Cloacal, Habitacdo, Pavimentacdo; Circulacdo
e Transporte; Saude; Assisténcia Social; Educacdo; Areas de Lazer; Esporte e
Lazer; lluminagcdo Publica; Desenvolvimento Econdémico, Cultura, Saneamento
Ambiental, Acessibilidade e Mobilidade Urbana, Juventude; Turismo; Trabalho e
Renda; Direito dos Animais).

b) Sao atribuidas notas as prioridades de cada regiao:

Primeira prioridade  —>nota 4

Segunda prioridade —>nota 3

Terceira prioridade  —>nota 2

Quarta prioridade —>nota 1

c) Somando-se as notas de todos os participantes, chega-se as 4 (quatro) primeiras
prioridades da Regido ou Tematica.

d) Somente as 4 (quatro) primeiras prioridades da Regido ou Tematica serdo as que
receberao recursos, com excegao do DMAE, que possui critérios proprios.

d) Quando houver empate entre as 3 (trés) primeiras prioridades Regionais e
Tematicas, o critério de desempate sera o de maior participacdo nas Assembleias
Regionais e Tematicas.

e) A divisao dos recursos se dara através da soma dos 3 (trés) critérios abaixo:

1) Populagéo total da regido Peso 2
Até 25.000 habitantes Nota 1

De 25.001 a 45.000 habitantes Nota 2
De 45.001 a 90.000 habitantes Nota 3
Acima de 90.001 habitantes Nota 4

2) Caréncia de Servigo ou Infraestrutura | Peso 4

De 0,01% a 14,99% Nota 1
De 15% a 50,99% Nota 2
De 51% a 75,99% Nota 3

De 76% em diante Nota 4
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3) Prioridade tematica da regido Peso 5
Quarta prioridade Nota 1

Terceira prioridade Nota 2
Segunda prioridade Nota 3
Primeira prioridade Nota 4

A complexidade da metodologia utilizada para o funcionamento e
operacionalizagdo dos critérios técnicos do OP confere, por um lado, significativa
importancia a variavel institucional, que tem adquirido centralidade nas discussdes
sobre as instituigcdes participativas e deliberativas. Fung e Wright (2003, apud Faria e
Ribeiro, 2011, p.127) insistem na importancia dessa variavel para a efetividade, a
equidade e a extensao da participacdo e da deliberagao no interior das instituicdes
participativas “uma vez que ela oferece os parametros — regras e procedimentos —
para a sua atuacao” (FARIA E RIBEIRO, p.127, 2011). Por outro lado, exige dos
participes conhecimento das regras para participar de modo mais igualitario. Tempo
de participagéo, apropriagcdo do Regimento Interno, quem pode demandar e o que
pode ser demandado e conhecimento das regras de distribuicdo dos recursos
podem se tornar custosos para os participantes que nao detém condi¢des basicas
para essa aprendizagem, pois as condi¢cdes de partida dos individuos séo distintas
no processo participativo.

Nesse sentido, adquire importancia, conforme supracitado, a estrutura de
participacdo do OP, que permanece vinculada a organizagcdo espacial da cidade,
tomando como parametro para o seu funcionamento os bairros ou as regibes.
Presume-se que essa configuragdo descentralizada contribua para a redugdo dos
principais custos da participagao — ainda que n&o os elimine — dos estratos menos
favorecidos socialmente, pois permitiia a permanéncia da sua dimensao
organizativa.

Dada a complexidade do funcionamento do OP e a amplitude que exigiria 0
estudo minucioso da dinédmica participativa em cada regido, o estudo foi realizado
mediante um recorte empirico, dentre as 17 Regides e as 6 Tematicas que
constituem o modo descentralizado da estrutura do OP de Porto Alegre.

Assim, de acordo com o problema sociolégico e as hipoteses da investigacéao,
foram adotadas duas regides a serem comparadas, mediante as seguintes

caracteristicas: 1) apresentam situagdes semelhantes conforme os indices de
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vulnerabilidade social'®;2) apresentam diferencas quanto ao padrdo interno de
heterogeneidade social dos moradores, compreendendo as diferencas

socioecondmicas que compde cada uma das duas regides escolhidas.
4.2.2. As regioes pesquisadas

Conforme as informacdes® de Atlas do Desenvolvimento Humano da Regido
Metropolitana de Porto Alegre (2007) e Mapas e Indicadores das Vulnerabilidades
Sociais (2007), que comparam as Regides do OP, as Unidades de Desenvolvimento
Humano (UDHs) e os Bairros em Porto Alegre, definiu-se como recorte empirico da
investigacao a Regiao llhas, composta pelo Bairro Arquipélago, e a Regidao Sul,
composta pelos bairros Espirito Santo, Guaruja, Hipica, Ipanema, Pedra Redonda,
Serraria, Tristeza, Vila Assungao e Vila Conceigéo.

Segundo o Observatério da Cidade de Porto Alegre, a partir das informacdes
dados Mapas e Indicadores das Vulnerabilidades Sociais (2007) e do Censo de
2010, a Regiao llhas é o territério com maior indice de vulnerabilidade social da
capital gaucha. A regido tem 8.330 habitantes, representando 0,59% da populagéo
do municipio; com area de 44,2 km?, representa 9,28% da area do municipio. Possui
densidade demografica de 188,46 habitantes por km?. A taxa de analfabetismo é de
7,71%, e o rendimento medio dos responsaveis por domicilio € de 1,81 salarios
minimos (SM).

A Regido Sul possui bairros heterogéneos quanto aos indices de
vulnerabilidade social. Existem territérios com indicadores de vulnerabilidade
semelhantes ao bairro Arquipélago, a exemplo do bairro Serraria, juntamente com
bairros de elevada qualidade de vida, a exemplo dos bairros Tristeza, Vila Assungao

e Pedra Redonda. A Regido tem 83.312 habitantes, representando 5,91% da

A partir das novas ferramentas do Observatério da Cidade de Porto Alegre (ObservaPOA), como o
Porto Alegre em Analise, é possivel comparar indicadores sociais da cidade, das Regides do
Orcamento Participativo e dos bairros. As informagdes podem ser pesquisadas de diversas formas e
periodos e visualizadas em mapas, graficos ou tabelas. Esta disponivel a classificagdo dos territorios,
o fator de desigualdade entre Regides e Bairros e a analise do desempenho por gestdo
administrativa. Encontra-se disponivel em < http://portoalegreemanalise.procempa.com.br/>.
20Informagc";es obtidas através do endereco eletrénico do Observatério da Cidade de Porto Alegre
(ObservaPOA). Disponivel em  <http://www.observapoa.com.br/default.php?p_secao=44> e
<http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/observatorio/usu_doc/mapas_e_indicadores vulnera
b_social_fasc_suas.pdf.>. Através do Atlas do Desenvolvimento Humano da Regido Metropolitana de
Porto Alegre, é possivel conhecer em profundidade diversos aspectos da realidade socioeconémica,
em niveis geograficos de municipio e intramunicipio, a partir de unidades de andlise mais
desagregadas.


http://www.observapoa.com.br/default.php?p_secao=44
http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/observatorio/usu_doc/mapas_e_indicadores_vulnerab_social_fasc_suas.pdf
http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/observatorio/usu_doc/mapas_e_indicadores_vulnerab_social_fasc_suas.pdf
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populacdo do municipio. Com area de 29,73 km?, representa 6,24% da area do
municipio, sendo sua densidade demografica de 2.802,29 habitantes por km2. A
laxa de analfabetismo é de 1,99%, e o rendimento médio dos responsaveis por
domicilio é de 6,14 salarios minimos.

A escolha da Regido Sul se deu a fim de proporcionar comparagéo relacional
da dindmica participativa dos segmentos de maior vulnerabilidade social e dos
segmentos com melhores recursos materiais € simbdlicos, num espago fisico
considerado heterogéneo em termos de grupos sociais, conforme a definicdo das
hipéteses que guiam a investigagao sociologica.

Esse tipo de escolha metodologica foi possivel na medida em que as
informacdes de cada territério foram analisadas de maneira desagregada do ponto
de vista espacial, a partir dos bairros que compdéem cada Regido. De acordo com o
nivel de agregacado dos dados, obtém-se um perfil diferenciado da distribuicdo da
vulnerabilidade social no municipio. De acordo com Bassani (2007), mesmo
avancando em termos de indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), no
periodo de 1991 para ca, as desigualdades regionais em Porto Alegre nao foram

atenuadas, em alguns casos até se acentuaram.

As heterogeneidades sdo maiores quando olhamos mais “para dentro da
cidade”. A divisdo politico-administrativa das Regides do Orgamento
Participativo utilizada pelos gestores e pela comunidade ndo é suficiente
para analisar as caréncias de uma populagdo. Talvez seja 0 momento de
buscarmos uma nova regionalizagdo baseada numa territorializagdo que
capte melhor as condi¢cbes de vida de seus habitantes e, por conseguinte,
contribua para a construgdo de politicas publicas mais focadas. Posso
sugerir que a vizinhanga geografica, em geral, ndo implica em que os
indicadores sociais e econdmicos determinem homogeneidade (BASSANI,
2007, p.9).

Ou seja: a analise da capacidade de inclusdo/ndo inclusdao dos processos
participativos precisa considerar o componente espacial da pobreza (TORRES,
2005b apud MARQUES ET. All, 2012, p.71).

A seguir é possivel visualizar o mapa do municipio de Porto Alegre, com as
17 regides do OP (imagem menor), e, nas duas figuras em destaque, encontram-se

representadas as regides pesquisadas.
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Figura 2: Regionalizagcao do OP de Porto Alegre e as regides pesquisadas.
Fonte: Elaboragao prépria a partir do Plano de Investimentos do Ciclo do OP 2013/21014.

4.3. Técnicas de Pesquisa, Coleta e Analise dos dados

Para a realizacdo dos procedimentos analiticos, foram definidas trés
dimensdes conceituais principais, as quais correspondem a técnicas especificas de
coleta e de analise das informacgdes em cada uma delas. No quadro a seguir,
apresentam-se as referidas dimensdes conceituais, bem como as respectivas fontes
de informacgdes e coleta de dados, juntamente com os procedimentos analiticos
adotados.

A pesquisa tem como recorte temporal o periodo entre os anos 2005 e 2013.
Esse periodo justifica-se, fundamentalmente, pela proximidade de acesso aos dados
das ultimas pesquisas que contém a série histérica das informagdes sobre o perfil
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dos participantes do OP, que ocorreram em 2005 e em 2009 (Fedozzi; ObservaPOA,
2013)21. Justifica-se também pela proximidade temporal com as informagdes do
Censo demografico de 2010 do IBGE e pelo acompanhamento do ciclo do OP
2013/2014. Quando necessario recorreu-se as informagdes do Censo demografico
de 2000 e da pesquisa sobre o perfil dos participantes, realizada neste mesmo ano
(Cidade, 2000).

No quadro a seguir, as referidas dimensdes conceituais e as respectivas
fontes de informagdes e coleta de dados sdo apresentadas, juntamente com os

procedimentos analiticos adotados.

?IA série histérica de pesquisas com os participantes do OP trata-se de surveys realizados
periodicamente com os participantes das assembleias do OP, por meio de parceria entre o professor
e pesquisador Dr. Luciano Fedozzi/lUFRGS, Prefeitura Municipal, ONG Cidade e eventuais
pesquisadores do exterior. Para informacdes mais detalhadas em relagdo as pesquisas, acessar:
http://www.observapoa.com.br/default.php?p_secao=52



Dimensao Conceitual

Objetivos da Dimenséo

Fontes de Informacdes

Procedimentos de analise

A) Quem participa?

Capacidade inclusiva do OP
dos segmentos de maior
vulnerabilidade social, na
discussao das duas
assembleias regionais, na
dinamica de proposicao de
demandas e na escolha das
prioridades nos
procedimentos utilizados
pelo ciclo do OP.

1. Identificar,
comparativamente, qual € o
perfil social da populagao
participante do OP e da
populagdo moradora nas
duas regides pesquisadas, a
fim de conhecer a
representacio dos
diferentes estratos sociais
em cada uma das regides no
OP.

Ferramenta Porto Alegre
em Analise, do
ObservaPOA, Censos
(2000 e 2010) e bancos de
dados das pesquisas, que
contém a série historica
sobre o perfil dos
participantes (Fedozzi e
ObservaPOA, 2013).

Tornou-se necessario

contornar algumas dificuldades

metodoldgicas, para efeitos de

comparagao entre os perfis dos

participantes e da populagao
moradora. Tais dificuldades

relacionam-se a disponibilidade

das informagdes. Os
procedimentos estdo descritos
imediatamente abaixo deste
quadro.

2.Levantamento quantitativo
descritivo da parcela da
populagdo com maior
vulnerabilidade social, da
populagao de cada uma das
regides pesquisadas.

Indicadores fornecidos pela
ferramenta Porto Alegre em
Analise.

(ObservaPOA)

Analise comparativa de
indicadores sociais das duas
regides pesquisadas, a partir
dos Mapas comparativos da
ferramenta Porto Alegre em
Analise.

3. Andlise do grau de
representatividade desse
segmento nas assembleias
do OP, em cada uma das
regides.

As informacgdes foram
obtidas a partir dos bancos
de dados das pesquisas,
que contém a série
historica sobre o perfil dos
participantes (Fedozzi e
ObservaPOA, 2013).

Analise comparativa
quantitativa, quando possivel,
dos indices que representam
situagéo de vulnerabilidade

social existente nas regides do

OP, em relagao ao perfil da
populagao participante das
assembleias do OP.

4. Analise comparativa dos
tipos de demandas
aprovadas em cada Regiéo,
buscando identificar suas
origens em termos de

Planos de Investimentos
(Pls) dos anos 2006, 2010
e 2013/2014. Surveys de
2005 e 2009, observagao
do ciclo 2013/2014

A selecao dos planos de
investimentos desses anos se
deu pela possibilidade de

associacao entre as demandas

aprovadas e o perfil social dos
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segmentos sociais
demandantes. A analise
intenciona identificar
possiveis desigualdades de
influéncia nas decisdes, a
partir dos planos de
investimento.

participantes, que elegeram
tais demandas e servigos.

Dimensao Conceitual

Objetivos da Dimenséao

Fontes de Informacdes

Procedimentos de analise

B) Como participam?

Custos diferenciados da
participacdo dos diversos
estratos sociais.

1. Analisar de que forma
esses custos operam na
pratica, através da
comparagédo da dindmica
participativa dos estratos de
maior vulnerabilidade social
com os estratos que ocupam
melhores posicdes no
espaco social.

Observacgao direta das
formas de agao social, das
relagdes sociais, do
associativismo e o papel
gue ocupam, N0 Processo
como um todo, os
diferentes participantes,
para definir suas demandas
e para participar das
assembleias do OP.

Identificacdo das relagdes
presentes nas instancias de
observagao, objetivando

conhecer quem sao os atores
chave no processo, a partir da
identificacdo de quem participa,
como participa e que relagdes
possui com os outros atores.

Dimensao Conceitual

Objetivos da Dimenséao

Fontes de Informacgdes

Procedimentos de analise

C) Por que participam?

Conhecimento das
percepgcbes dos estratos de
maior vulnerabilidade social
das duas regibes, sobre os
principais fatores que
favorecem ou dificultam o
processo de participacdo no
OP.

1. Captar a percepcao
desses atores sobre as
principais  dificuldades -

objetivas e subjetivas - para
a participacdo no OP, e
como percebem as
oportunidades dessa arena
participativa.

Entrevista semiestruturada
(a partir de tépicos guia)
com liderangas

consideradas chave no
processo participativo de
cada regidao, dentre o
publico participante em
situacao social mais
vulneravel, incluindo
conselheiros e delegados.

Através da analise qualitativa
do conteudo discursivo das
trajetorias e das motivagdes
para acao das liderancas
entrevistadas.

Figura 3: Quadro dos procedimentos metodoldgicos
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Quanto a analise quantitativa descritiva, sublinha-se que a comparacdo do
perfil dos participantes do OP com o perfil da populacdo de cada regido so foi
possivel a partir da ferramenta Porto Alegre em Analise, disponivel pelo
Observatério da cidade de Porto Alegre (ObservaPOA)?. A partir de informagdes
atualizadas do Censo do IBGE, de 2010, a ferramenta possibilitou utilizar os
mesmos indicadores, ou indicadores semelhantes, daqueles empregados na
elaboracdo do Mapa de Vulnerabilidade dos bairros e Regides do OP, que foram
utilizados metodologicamente na definicdo dos territérios pesquisados. Essa
possibilidade permitiu conhecer qual € o perfil social dos participantes mais pobres
do OP, e comparar com o perfil social dos moradores em cada regido, contemplando
assim o objetivo de analisar se essa camada da populagdo mais vulneravel
encontra-se representada no processo do OP.

O indice de Vulnerabilidade Social dos Bairros e das Regides do OP,
encontrado no Mapa das Vulnerabilidades (2007) supracitado, foi construido a partir
dos seguintes indicadores obtidos no Censo do IBGE ano 2000:

. Percentual de domicilios com abastecimento de agua ndo adequado;
. Percentual de domicilios com esgotamento sanitario ndo adequado;

. Percentual de domicilios sem banheiro nem sanitario;

. Percentual de responsaveis por domicilio com renda até 1SM,;

. Percentual de responsaveis por domicilio com renda até 2SM;

. Percentual de pessoas de 0 a 14 anos;

. Responsaveis por domicilio com menos de 4 anos de estudo;

0o N OO o0 B~ WDN -

. Percentual de mulheres responsaveis por domicilio analfabetas.

A ferramenta Porto Alegre em Analise oferece, entre outros instrumentos,
indicadores sociais das Regides do OP, dos bairros e da cidade de Porto Alegre. Da
série de indicadores disponibilizados, foram selecionados, de cada regido, aqueles
passiveis de comparagdao com o perfil social dos participantes, a partir das
categorias selecionadas dos bancos de dados (sexo, idade, renda, escolaridade e
situagcao de emprego).

Abaixo os indicadores selecionados:

A auséncia de divulgagdo, por parte do IBGE (Censo 2010), dos micro dados das Areas de
Expansédo Demograficas (AEDs) de Porto Alegre, dificultou a comparagéo direta entre o perfil social
da populagao de cada regiado (incluindo participantes e ndo participantes do OP) e o perfil social dos
participantes do OP de Porto Alegre por regido pesquisada, a partir das mesmas variaveis.
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1. Percentual de pobres de cada regido (2000);

2. Taxa de analfabetismo de cada regido (2010);

3. Taxa de analfabetismo funcional de cada regiao (2010);

4. Percentual de moradias precarias de cada regiao (2010);

5. Percentual de responsaveis pelo domicilio com renda até 1SM (2010);
6. Percentual de mulheres responsaveis por domicilio analfabetas (2010),

Quanto aos espagos de observagao direta, esses incluiram as reunides do
Conselho do Orgamento Participativo (COP), as reunides dos Féruns Regionais do
OP (FROPs), nas duas regides, as Assembleias Regionais (Sul e llhas) e a
Assembleia Municipal.

O acompanhamento das principais reunides do COP ocorreu com intuito de
conhecer e identificar como e quais questdes eram discutidas nessa instancia e
como os Conselheiros transmitiam essas questdes ali discutidas, nas suas
respectivas regides. Também se buscou identificar elementos que indicassem a
diferenciacao de posigcdes sociais e de participagdo no COP entre os conselheiros
das duas regides. Na medida em que o COP continua “desempenhando o papel de
espinha dorsal da participagao, definindo as prioridades gerais que subordinam —
pelo menos em termos de recursos - as decisdes das demais instancias” (FEDOZZI,
2002, p.17), considera-se relevante utilizar essa instancia de representagdo como
um importante indicador para a comparagao entre a participagao das duas regides e
qual o papel que cada uma ocupa no processo como um todo.

Ja a escolha da entrevista qualitativa, como técnica complementar da
pesquisa, se deu seguindo as indicagbes de Bauer e Gaskell (2002), para mapear e
compreender o0 mundo da vida dos respondentes, sendo porta de entrada para
introduzir-se, entdo, esquemas interpretativos a fim de compreender as narrativas
dos atores em termos mais conceituais e abstratos. De acordo com os autores, “o0
objetivo € uma compreenséao detalhada das crengas, atitudes, valores e motivagdes,
em relagdo aos comportamentos das pessoas em contextos sociais especificos”
(BAUER; GASKELL, 2002, p.65). Nesse sentido, compartilha-se do argumento de
Kuschnir (1997, p.166), de que é a partir de abordagens “multi e interdisciplinares e
da adog¢ao de uma perspectiva comparativa que se pode chegar a compreender nao
s6 as representagdes e as praticas da politica num grupo especifico, mas também
as relagbes desse material etnografico com a sociedade mais ampla”.



54

A partir do conhecimento do campo e dos interesses da pesquisa, das
observagdes e dos dialogos informais com participantes chave do OP, em cada uma
das regides, foram definidos os topicos guia que nortearam as entrevistas. Adotou-
se a nogao de tépico guia sugerida por Bauer e Gaskell (2002). Para os autores, o
tépico guia serve de baliza para o desenvolvimento da conversacdo durante a
entrevista, “ndo sendo, portanto, algo fixo, nem uma série extensa de perguntas
especificas”, mas ao contrario, um conjunto de titulos de paragrafos (BAUER;
GASKELL, 2002, p.66). O topico guia, além de funcionar como um esquema
preliminar para a andlise das entrevistas serviu para delimitar uma agenda de
pesquisa a ser seguida para dar conta da finalidade e objetivos da pesquisa.

Os topicos que foram utilizados durante as entrevistas foram os seguintes:

1. Resumo da trajetéria anterior a participacdo no OP e apds a participagao

no OP.

2. Tempo de participacédo no OP.

3. Principais custos da participagao na percepcgao dos atores.

4. Principais dificuldades encontradas/percebidas para conseguir participar

do OP.

5. Principais dificuldades percebidas durante a participacao.

6. Condigbes ideais - individuais e coletivas - para conseguir participar do

OP, na compreensao dos atores.

7. Motivagdes para participar do OP.

8. Percepgdes do OP como mecanismo de resolug¢ao de problemas sociais.

9. Entendimento da prépria atuagéo, do grupo ou da comunidade no OP.

10.Entendimento acerca das diferengcas entre grupos na regido quanto a

influéncia nas decisdes do OP. Como identifica que isso ocorre?

Com os topicos foi possivel compreender trajetorias, motivagdes e relagdes
sociais dos atores considerados chave na dinamica participativa de cada regiao
pesquisada, tanto pela sua atuacao e posig¢ao social, como pela trajetéria dentro do
OP e sua rede de relagdes. As entrevistas contribuiram, assim, para o
esclarecimento de questdes fundamentais que a analise dos dados quantitativos e a
observacgao nao haviam dado conta.

Quanto a selecéo dos entrevistados, seguiram-se as orientagées de Bauer e
Gaskell (2002, p.68), no sentido de que o objetivo da pesquisa qualitativa é

apresentar uma amostra dos espectros dos pontos de vista, “diferentemente da
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amostra do levantamento, onde a amostra probabilistica pode ser aplicada na
maioria dos casos, nao existe um método para selecionar os entrevistados das
investigacdes qualitativas”. Aqui, devido ao fato de o numero dos entrevistados ser
necessariamente pequeno — duas liderangas de cada regido - o pesquisador deve
usar sua imaginagao social cientifica para montar a selegdo dos respondentes, de
acordo com os seus interesses de pesquisa (BAUER; GASKELL, 2002).

Cumpre registrar que, também, foi utilizada analise documental como técnica
de pesquisa, a fim de entender fundamentalmente o modo de funcionamento do
procedimento participativo como um todo. Assim, os principais documentos
analisados foram: o Regimento Interno (RI) do OP, os Pls, os Contratos de Gestao e

as Atas das principais reunides do COP.

5. AVULNERABILIDADE SOCIAL COMO UM DOS DESAFIOS DA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

Apesar de o OP ter oferecido um modelo participativo de governo “eficiente”,
conforme apresentam Ganuza e Francés (2012) para analisar mais profundamente a
questdo da inclusividade da camada da populagdo mais vulneravel, trés
interrogacdes se destacaram ao longo da pesquisa empirica: Quem participa? Como
participa? E por que participa?Foi a partir dessas questdes que as trés dimensodes
conceituais foram elaboradas, juntamente com seus respectivos procedimentos
analiticos.

A apresentacdo e a analise dos resultados da pesquisa, tendo em vista a
diversidade de fontes de informacbes utilizadas na coleta de dados, seréo
desenvolvidas em trés partes, objetivando responder a cada uma das trés questbes

acima definidas.

5.1. Quem participa?

Cumpre assinalar a dificuldade para realizar a analise das informacbes, a
partir da heterogeneidade dos bancos de dados sobre o perfil dos participantes do
OP. Desde a primeira pesquisa, realizada em 1993, cada survey foi conduzido por
diferentes instituigbes, em parceria com a prefeitura de Porto Alegre. Assim, além da

heterogeneidade das questdes que compde cada questionario aplicado, as variaveis
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e as escalas utilizadas para cada questdo, nos diferentes anos de aplicagdo dos
questionarios, sao diferentes, de acordo com os interesses e objetivos dos
responsaveis pela condugao da pesquisa.

Dessa forma, para algumas variaveis nao foi possivel encontrar elementos
possiveis de comparagdo, na analise das informagdes sobre o perfil dos
participantes dos anos 2005 e 2009, bem como com o Censo do IBGE de 2010.
Contudo, mesmo que limitado pela fragilidade do suporte empirico oferecido (no
caso da analise quantitativa descritiva) e pela especificidade de algumas variaveis
que nao permitiram comparagcao, ainda assim foi possivel identificar elementos
chave que possibilitaram conhecer o perfil social dos participantes do OP, em cada
uma das Regides pesquisadas e sua relagao com o perfil social dos participantes do
OP de Porto Alegre em geral. Procedendo a comparagao destes com a populacao
em geral de cada Regido, foi possivel identificar como se encontram representados
os individuos dos estratos sociais de maior vulnerabilidade que compde cada regiéo.

Os dados do perfil social da populagéo e dos participantes do OP revelam um
quadro complexo de relagdes, no que se refere a inclusividade social de estratos
especificos da populagdo, que s6 pode ser melhor compreendido quando
considerado em conjunto com os demais procedimentos metodoldgicos, tais como a
analise dos Planos de Investimentos, as entrevistas e as observacdes do processo
participativo.

Quando se observam as informagdes dos participantes do OP analisadas de
forma agregada, revela-se um perfil socioeconémico substancialmente inferior a
média encontrada na populagdo Porto Alegrense em geral, conforme apresentado
por inumeras pesquisas (CIDADE, 2003; FEDOZZI, 2007; FEDOZZI, et.al., 2013).
No entanto, ha consideravel variagao entre o perfil participante nas distintas regides
que compde a regionalizagdo do OP. Para a maioria das variaveis, os dados exibem
uma composigao plural, representando no interior do OP, ampla gama de estratos
sociais que compde a populagdo em ambas as regides. A seguir, sdo apresentados
os dados que compdem o perfil socioeconémico dos participantes do OP — do geral
e das Regibdes — a partir das variaveis selecionadas dos bancos de dados, para fins
de comparacgao, tais como sexo, idade, escolaridade, renda e condigao de emprego.

Sexo

Quando se trata de analisar as assimetrias de condigcbes para o acesso e

permanéncia dos individuos, nos foruns institucionalizados de participagao, torna-se
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pertinente partir da variavel género/sexo. De acordo com Pra e Negrédo (2006), a
representacdo e a participagao politica persistem como praticas de competéncia
masculina, mesmo em sociedades democraticas liberais.

No OP, desde o primeiro survey, realizado em 1993, até o ano de 2009 foi
observado o crescimento da participacdo feminina relativamente a masculina
(FEDOZZI, et. al., 2013). Passou de 46,7%, em 1993, atingindo 55,0%, no ano de
2009%. Os dados do Censo Demografico do IBGE, tanto em 2000 quanto em 2010,
apresentam, em Porto Alegre, uma propor¢ao proxima de 55% de mulheres e de
45% de homens, na faixa de idade de 16 anos®* ou mais. Dessa forma, os dados da
pesquisa de 2009 mostram que a participacdo quantitativa das mulheres, no OP, é
maior do que a participagdo dos homens, quando considerada a participagao do OP
como um todo.

Considerando a variavel sexo, as mulheres encontram-se representadas no
OP quando comparadas com as informagdes do Censo do IBGE de 2010. Contudo,
conforme destaca Fedozzi et. al (2013, p. 25), “isso nao significa que a tematica de
género esteja sendo abordada nas discussdes sobre as politicas publicas [...], assim
como as relagbes de poder entre os géneros estejam equilibradas no processo
decisorio do OP”.

Quando se analisam as regides investigadas, a Regido Sul € a que apresenta
os resultados mais destoantes, apresentando menor participacdo feminina, no ano
de 2009, comparativamente ao perfil dos participantes em geral. A regiao, inclusive,
inverte os percentuais da composigdo, na regido, entre homens e mulheres,
conforme mostra a figura 5 abaixo. Pode-se dizer, nesse sentido, que as mulheres,
na Regidao Sul, em 2009, ndo estavam devidamente representadas no OP. Este
fenbmeno também se encontra presente na avaliagdo de uma entrevistada, a qual
relata que “a regido sempre teve uma cultura machista”, indicando o fato de que as
mulheres sempre foram minoria dentro do OP da sua regido. “Eles ja tentaram e
derrubaram todas as mulheres, eu te disse eu ainda t6 em pé. Mulher, aqui na
Regiao Sul, é dificil, ndo tem vez” (fala de uma participante).

% Para analise historica completa, de 1993 até 2009, acessar a publicagdo Orgamento Participativo
de Porto Alegre: Perfil, avaliagdo e percepg¢des do publico participante (2013) disponivel em:
http://Ilproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/observatorio/usu_doc/livro_op_digital.pdf

%4 16 anos ¢ a idade minima considerada regimentalmente para participagdo no OP. Dessa forma, os
dados comparados nesse estudo consideram, em todas as categorias, a comparagdo entre as
informacgdes referentes a essa faixa etaria.
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A Regiao llhas, por sua vez, acompanhou a disposicdo dos percentuais do
perfil dos participantes em geral e inverte os percentuais da composi¢cdo entre
homens e mulheres, de maneira oposta ao que ocorre na Regiao Sul®®. Nessa
regido, a presenca feminina € maior nas assembleias do OP, inclusive duas

mulheres da regiao compdem o quadro de conselheiros do OP (COP).

100% -

80% - . . . ;

60% -

20% W Masculino
20% - ° . ° ®Feminino
0% - . . .

Porto QP2009 OPSul OPllhas
Alegre 2009 2009
2010

Figura 4: Comparagao por sexo entre a populacao de Porto Alegre em 2010 e os

participantes do OP em 2009
Fonte: IBGE Censo Demografico (2010), Fedozzi/UFRGS e ObservaPOA (2009; 2013).
Nota 1: Para os participantes do OP, nao foi considerado o percentual que n&o respondeu a esta
questao.

W Feminino

W Masculino

Figura 5: Composicao da populagdo da Regido Sul por sexo.
Fonte: ObservaPOA a partir do IBGE (Censo 2010)

*Contando que ndo foram observadas diferencas significativas na composicdo dos percentuais
quanto ao sexo no ano de 2005, optou-se pela apresentagao dos percentuais de 2009 apenas.
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W Feminino

M Masculino

Figura 6: Composicéo da populagdo da Regi&o llhas por sexo.
Fonte: ObservaPOA a partir do IBGE (Censo 2010)

Em suma, embora as duas regides apresentem participagdo feminina nas
assembleias do OP, a Regido llhas se mostra mais inclusiva a participacdo das
mulheres, em comparagdao com a Regido Sul, cujo percentual de mulheres que
participa € menor que o indice apresentado pelo perfil dos participantes em geral.
Nesse sentido, o OP se apresenta como um féorum, cujo monopdlio da participagao

nao é apenas de competéncia masculina.

Faixa Etaria

Quanto a idade, na faixa dos mais jovens, entre 16 e 25 anos, ha diferengas
significativas nos percentuais que compdem cada uma das regides, e destas quando
comparadas a composicao etaria dos participantes do OP em geral. Em 2010, os
jovens de 16 a 25 anos correspondiam a 20% da populagdo Porto Alegrense,
conforme as informacdes do Censo 2010%° do IBGE e no OP; em 2009, eles
correspondiam a 18,5%, sem mudancas significativas considerando as pesquisas
anteriores (17,8% em 2000 e 19,3% em 2005).

A Regidao Sul, com 11,8% de participantes entre 16 e 25 anos, destoa
novamente dos percentuais encontrados, tanto nos participantes em geral, quanto
na Regido llhas, além de ser bem menor que o indice atingido, em 2005,de 18% dos
participantes nessa faixa de idade.A Regidao Ilhas, por sua vez, manteve a
semelhanga com o perfil geral dos participantes, atingindo 18,2% de jovens entre 16
e 25 anos participando do OP, no ano de 2009, conforme apresenta a Figura 7 a

sequir.

% Nzo ha informagdes disponiveis quanto a composi¢ao da populagao por faixa etaria de cada uma
das regibes, devido a n&o disponibilizagdo, por parte do IBGE, das informag¢des micro geograficas
para cada regido do OP. Diante disso, a comparacdo se da em relagdo aos participantes do OP em
geral e da composigao das faixas etarias da populagéo de Porto Alegre.
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Cumpre salientar que, para compreendermos as diferengas significativas na
composi¢ao dos percentuais referentes as faixas etarias da Regido llhas, no ano de
2009, em relacao aos anos anteriores (2000 e 2005), deve se ater ao fato de que,
até o Ciclo do OP de 2008, a Regiao fazia parte da Regiao Humaita/Navegantes,
fato que sempre apresentou distorcdes das informagdes préprias do bairro
Arquipélago. Isso ocorria porque a Regido Humaita/Navegantes sempre apresentou
um perfil socioecondmico bastante distinto do bairro Arquipélago. Essas situagdes
reforcam a importancia da analise dos dados da forma mais desagregada possivel,
para melhor fidedignidade das informacées no que se refere a cada regido
separadamente (MARQUES, 2010; SILVA e ZANATTA, 2010, BASSANI, 2007).

Nas ilhas, a participacdo dos jovens no OP da regido € expressa nas
entrevistas e confirmada com a observacao das reunides do FROP llhas, nas quais
foi possivel identificar a dindmica participativa dos jovens, que tém criado
associacdes proprias para reivindicar obras e servigos voltados aos seus interesses

e necessidades. A fala da lideranga jovem ilustra esse movimento.

Em 2012, eu criei uma associagao, que é a Associacdo de Skate nas llhas e
hoje ela ja ndo tem mais funcionamento por conta do projeto Colai que
acaba sendo um guarda chuva maior para os jovens que a associa¢ao do
skate. Entéo, através da Associacdo de Skate eu formei esse grupo de 10
pessoas e entrei na plenaria votando o esporte. A gente conseguiu votar o
esporte, se ndo me engano em 5 lugar dos temas e isso acabou chamando
a atencgao do proprio Conselheiro que na época estava na fase de transi¢do
para o CAR (fala de uma lideranga entrevistada).

Em sintese, embora os jovens nao tenham participacdo quantitativa
expressiva, nas duas regides, € na Regiao Illhas que se encontra a maior parcela,
inclusive, um jovem nessa faixa etaria compde o quadro de conselheiros eleitos pela
regidao para o COP. Ja a Regiao Sul tem o menor percentual de jovens participando
do OP, indicador corroborado a partir da observacdo das reunidoes dos FROPs.
Todavia a recente mobilizagao dos jovens na regiao ainda nao teve impacto nos Pls,
conforme sera visto adiante. Pode-se inferir que a pequena parcela de participacao
dos jovens no OP, no caso da Regidao Sul, e a recente participagdo destes na
Regido llhas seja um dos fatores responsaveis pela ndo inclusdo nos Pls de
demandas relacionadas ao tema da juventude no OP.

Quanto a populagdo em idade acima de 50 anos, em ambas as regides, os

percentuais que compde as faixas etarias sdo significativamente maiores que a faixa
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etaria dos mais jovens. Corresponde a 32,3% na Regido Sul e a 48,5% na Regiéo
llhas. O contraste apresentado entre os percentuais que compde a faixa etaria dos
mais jovens em relagdo ao grupo dos participantes em idade mais avangada vai ao
encontro dos argumentos apresentados por Pontes (2010), a partir das suas

investigacdes sobre as relagdes entre as geragdes no OP.

[...] Os dados indicam que a participacdo de agentes entendidos como
jovens é desestimulada, e de alguma forma até combatida, mesmo que
implicitamente, tanto em termos da ideia de que nao estdo “preparados”
(n&o tem “experiéncia”), quanto a sua inadequacao aos sistemas simbdlicos
hegemonicos no dispositivo de participagdo — ambas expressdes do
adultocentrismo fortemente presente no OP de Porto Alegre (PONTES,
2010, p.47).

A Figura 7 abaixo apresenta a composigédo das diferentes faixas etarias que
compOde a populagao de Porto Alegre e seus respectivos percentuais de participagao
no OP.

100,0% -

90,0% -

80,0% -

70,0% -
60,0% - W60 ou mais
m50a60

50,0% - m42a 49

34a41
40,0% - m3da
m26a33

30,0% ml6a25
20,0% -

10,0%

0,0% -
2000 | 2010 2000 | 2005 | 2009 2000 | 2005 | 2009 2000 | 2005 | 2009

Porto Alegre Participantes OP (POA) Participantes OP (Sul} Participantes OP
(llhas)

Figura 7: Comparag¢ao da composi¢ao das faixas etarias entre a populagéo de Porto

Alegre e os participantes do OP (Porto Alegre, Regiao Sul e Regiédo llhas)
Fonte: IBGE Censo Demografico (2000 e 2010), (Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA, 2009).

Em suma, a exploracao da composicao dos percentuais de cada faixa etaria
que participa do OP permitiu identificar um dos aspectos centrais (mas nem sempre

revelado) dos principais entraves a participacdo de “posicbes marginalizadas da
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cultura politica hegeménica”, como as pessoas entendidas como jovens (PONTES,
2010, p.56).

Nesse sentido, o OP em geral parece favorecera aprovacdo nos Pls de
demandas daqueles individuos em idade mais avangada, com mais tempo de
participagdo, com padrbes e perfil de associativismo mais antigos, conhecedores
das normas e procedimentos que regem O processo, entre outras caracteristicas
tipicas dos participantes portadores do maior volume de capital politico, em
detrimento dos participantes que tem ingresso recente no OP.

Considerando as regides pesquisadas, a Regido Ilhas apresenta-se mais
inclusiva dos cidadaos jovens, em relagdo a Regido Sul, que possui 0 menor
percentual de jovens nas assembleias, também em relagdo ao perfil dos

participantes do OP em geral.

Escolaridade

Quanto aos niveis de ensino, cada regido apresenta uma configuragéo
especifica, durante o periodo analisado (2000 a 2009) e em relagdo ao perfil
apresentado pelos participantes do OP em geral. De modo geral, ao longo dos anos
considerados na pesquisa, constatou-se que houve mudancga no nivel de ensino dos
participantes das assembleias. Houve uma tendéncia a diminuicdo da participagcéao
de pessoas com menores niveis de ensino ‘sem instrugado’, ‘alfabetizado’, ‘ensino
fundamental incompleto’ e aumento dos participantes com ensino médio. Este
ultimo, passando de 13,6%, em 2000, para 26,9%, em 2009, considerando os
participantes de todas as Regides e Tematicas do OP em conjunto. No caso das
regides aqui pesquisadas, a Regiao Sul se destaca nesse indicador passando de
12,2% dos participantes, no ano de 2000, com Ensino Médio completo, para 35,3%,
no ano de 2010. Ja a Regido llhas passou de 14% para 18,2%, considerando este
mesmo nivel de escolaridade.

Quanto aos menores niveis de escolaridade, ambas as regides estudadas
apresentam reducao significativa do percentual de participantes ‘sem instrugao’,
‘nunca estudou’ e ‘analfabeto’. A Regido Sul passa de 6,8%, no ano de 2000, para
0%, em 2009. A Regiao llhas passa de 9,3% para 0%. Essa queda certamente esta
vinculada ha uma série de fatores. Ndo se pode afirmar, categoricamente, que esse
fendmeno seja apenas o resultado da tendéncia de elitizagdo do OP (FEDOZZI,
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MARTINS, 2012; ALENCAR, 2013), mas, certamente, tal hipétese nao pode ser
descartada.
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Figura 8: Comparag¢ao da composi¢cédo da populagao participante do OP quanto aos

niveis de escolaridade — Porto Alegre, Regidao Sul e Regiao llhas em %.
Fonte: Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2009; 2013).

Nota 1: Os dados fornecidos pelos Censos (2000) e (2010) ndo possuem dados compativeis a fim de
comparagao entre si. Além disso, as categorias utilizadas pelo Censo 2010 sdo distintas das
categorias utilizadas nas pesquisas sobre o perfil dos participantes do OP, tornando inviavel a
agregagao das mesmas a fim de comparagao.

Nota 2: As categorias Sem instrucdo, Nunca estudou e Analfabeto foram agregadas para fins de
analise. Em cada ano que as pesquisa foram realizadas, foi utilizada com uma nomenclatura distinta.

Outro fenbmeno relevante aparece quando se analisam os indicadores para
0s menores niveis de escolaridade da populagdo em geral de Porto Alegre e em
cada Regido do OP especificamente. A fim de ilustrar a situagdo que representa
mais claramente os setores em situacdo de vulnerabilidade da populagcdo, quanto
aos niveis de ensino, detém-se na taxa de analfabetismo. Ainda que o indice de
analfabetismo tenha reduzido de 2000 para 2010, no pais, tanto na cidade de Porto
Alegre, como nas duas regides pesquisadas, os percentuais encontrados ainda sao
elevados. A taxa continua maior na populacdo em geral do que entre os
participantes do OP em ambas as regides.
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A Tabela 1 abaixo ilustra essa situagcéo e enseja uma analise mais detida.

Porto Alegre Regido Sul Regido llhas
2000 2010 2000 2010 2000 2010
Zﬁ;ﬁ’adbztismw 3,44 2,27 3,10 1,99 1152 7,71
Responsaveis
por domicilio 3,58 2,31 3,59 2,21 14,19 9,79
analfabetos?

Tabela 1: Taxa de analfabetismo e responsaveis por domicilios analfabetos em (%)
(Porto Alegre, Regido Sul e Regiao llhas).

Fonte: ObservaPOA (Porto Alegre em Analise)

Nota1: Percentual da populacdo de 15 anos ou mais analfabeta sobre o total da populagdo nessa
faixa etaria.

Nota 2: Percentual de responsaveis por domicilio analfabetos, sobre o total de responsaveis por
domicilio.

Segundo Fedozzi (2007), adotando-se os niveis de ensino como um dos
critérios para analise da capacidade de inclusividade do OP dos estratos sociais
desfavorecidos socialmente, observou-se que o0s maiores percentuais de
participantes com ensino fundamental ocorreram em 2002, considerando a série
historica do perfil dos participantes. A soma dos percentuais das situagdes ‘sem
instrugéo’, ‘alfabetizado’ e ‘ensino fundamental’ chegou a 64,1% na pesquisa de
2002, realizada pela ONG Cidade. Dentre a populagdo, esses mesmos niveis de
ensino representavam 54,2% (IBGE, 2000). Ja em 2009, conforme apresentado pela
Figura 8, a soma dos participantes ‘sem instrucao’, ‘alfabetizado’ e ‘ensino
fundamental’ foi de 48,3% para os participantes em geral. Nas duas regides, esses
indicadores diferem, novamente, entre os participantes: 44,1% para a Regiao Sul e
66,7% na Regiao llhas com até o Ensino Fundamental.

A queda de participantes dos niveis extremos, tanto sem escolaridade, quanto
com ensino superior completo, concomitante ao aumento significativo do percentual
da populacdo com nivel de escolaridade correspondente ao ensino médio, foi
amplamente registrada por estudos anteriores (BIRD, 2008; FEDOZZI, 2009c;
FEDOZZI; MARTINS, 2012; FEDOZZI et. al., 2013). Esses estudos indicaram que 0s
participantes do OP, comparativamente aos niveis de ensino da populagao em geral,
possuem um perfil de menor renda e escolaridade, caracterizando-se como uma

instituicdo participativa inclusiva. No entanto, quando analisamos cada regiao
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separadamente, cada qual com seus indicadores relativos aos niveis educacionais,
fica evidente que a populagdo na qual este estudo esta centrado ndo esta inserida
no OP.

Ambas as regides nao apresentaram participantes sem instrugdo ou apenas
alfabetizado no ano de 2009. Entretanto, de acordo com as informagdes da Tabela 1
acima, a taxa de analfabetismo das pessoas com 15 anos ou mais, nas respectivas
regides, € de 1,99%, para a Regido Sul e 7,71%, nas llhas, em 2010. Esta ultima
possui a maior taxa de analfabetismo, desde o ano 2000, dentre todas as 17 regides
do OP%.

Em sintese, os dados possibilitam afirmar que a camada da populagdo sem
instrucdo ndo se encontra incluida no OP em geral, tampouco nas duas regides
investigadas, embora a Regido llhas apresente elevado percentual da populagao
nessa situacao e se constitua como um territdrio socialmente mais homogéneo, em
termos da regionalizagdo do OP. Pode-se presumir que o capital escolar
(BOURDIEU, 2004, 1998) é um importante elemento que pode favorecer ou
obstaculizar o acesso e a permanéncia dos individuos nesse espaco de
participacdo, apesar do seu carater inclusivo diante do perfil da populacdo da

cidade.

Renda

Quanto a renda, considerando as rendas mais baixas — até dois salarios
minimos (SM) — os percentuais dos participantes que declararam rendimento familiar
mensal de até 1SM sdo sempre menores em todos os anos, conforme destacado na

Tabela 2 abaixo.

#Considerando a taxa de analfabetismo dos bairros de Porto Alegre, a maior taxa pertence ao bairro
Serraria (8,29%), que faz parte da regido Sul do OP - a qual encontra-se entre as regibes com 0s
menores indices de analfabetismo - seguida do bairro Arquipélago (7,71%).Essa é apenas uma
situacado, dentre tantas, que ilustram o padrdo de heterogeneidade social dos territérios que compde
as Regides do OP.
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Renda Participantes OP POA Parhmpg:tles OP - Partlcml)larl]r;tses OP -
Familiar =000 2005 2009 2000 2005 2009 2000 2005 2009
até1SM 10,5 i 204 108 - 88 186 - 212
de 1 SM a
2 SM 17.9 ; 329 122 - 382 256 - 242
ate 2 SM

284 484 533 230 397 474 442 584 455
de2a4
SM 226 260 287 270 349 353 116 286 182
de4as8
SM 16,8 127 127 149 127 88 233 65 273
de8a12
SM 66 43 29 108 32 29 47 26 00
Mais de
12 SM 100 32 20 81 63 59 47 13 30
Nao

respondeu 15,7 5,50 0,4 16,20 3,20 0,0 11,60 2,60 6,1

Tabela 2: Comparagao da composi¢ao dos percentuais dos participantes do OP

quanto a renda familiar (Porto Alegre, Regido Sul e Regido llhas).
Fonte: Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2009; 2013).
Nota 1: SM=Salarios Minimos
Nota 2: No ano 2000, as respostas foram dadas em reais. Dessa forma, convertemos os valores
respondidos em salarios minimos da época que a pesquisa foi realizada.
Nota 3: Em 2005, o menor valor utilizado na questao sobre a renda foi “até 2 salarios minimos”.

A soma dos percentuais dos participantes que possuiam renda familiar até
2SM em 2009 - representando 53,3% dos participantes do OP em geral, 47,1% para
os participantes da Regido Sul e 45,5% para os participantes da Regido llhas - é
significativamente maior do que os percentuais das faixas maiores de renda,
conforme apresenta a Tabela 2 acima. Os dados reforgam o argumento que afirma o
carater inclusivo do OP em relagao a populagéo de Porto Alegre como um todo. De
acordo com Fedozzi (2007, p.19)%, “os dados sobre renda familiar talvez sejam os
que demonstrem, de forma mais objetiva, o carater inclusivo do OP. A maioria dos
participantes pertence as camadas com renda inferior a distribuicao verificada na

populacao da cidade”.

*A pesquisa realizada por Fedozzi, em 2005, e publicada, em 2007, indica que, “em Porto Alegre,
31,1% dos habitantes possuiam renda familiar “até 2" SM (salarios minimos) (IBGE, 2000), contra
49,8% dos participantes do OP nessa mesma faixa de renda (2005). Por outro lado, enquanto 16,5%
da populagéo da cidade percebia renda familiar de “mais de 12 SM” (IBGE, 2000), no OP esse
percentual é de 3,4% (2005). Os dados histéricos indicam aumento relativo da populagéo de baixa
renda no OP, em especial, na faixa “até 2 (SM)” (39,4%, em 2002, para 49,8%, em 2005). Ja na faixa
“mais de 12 SM”, o decréscimo é de praticamente 50% (de 7,2%, em 2002, para 3,4%, em 2005).
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No entanto, é igualmente notavel a n&o insercdo da populacdo mais pobre
socioeconomicamente nas assembleias do OP. A Tabela 3, abaixo, apresenta
alguns indices quanto a proporcao de domicilios pobres, e a renda dos responsaveis
por domicilio,em Porto Alegre e nas duas regides pesquisadas, a fim de ilustrar a

situagao das regides pesquisadas, quanto a renda.

Porto Alegre Regiéo Sul Regido llhas
2000 2010 | 2000 2010 | 2000 2010
Domicilios pobres - _ _ _ 7,76 _ 32,34

Rendimento domiciliar
per capita até 1/2 SM

Rendimento médio dos 9,93 5,30 13,80 6,69 3,15 2,03
responsaveis por
domicilio em SM

Percentual de 8,51 15,83 7,15 13,32 26,74 41,70
responsaveis por

domicilio com renda até

1SM

Tabela 3:Proporcao de domicilios pobres e de responsaveis por domicilio com renda
até 1 SM (Porto Alegre, Regiao Sul, Regiao llhas)
Fonte: ObservaPOA (Porto Alegre em Andlise)

A Regido llhas € a que possui, dentre as 17 regides do OP, o maior
percentual dos responsaveis por domicilio com renda até 1SM (41,7%), enquanto
que a Regidao Sul encontra-se entre as regides com menores proporgdes de
responsaveis por domicilio com renda até 1SM?°, com 13,32%.

Ja no OP, em 2009, 21,2% dos participantes, na assembleia das llhas,
declararam ter renda familiar até 1SM, contra apenas 8,8% na Regiao Sul.

Em sintese, a analise dos dados, contidos na ferramenta Porto Alegre em
Analise, e das informacdes da série historica sobre o perfil dos participantes do OP
permite afirmar que, apesar de mais inclusivo em relacao ao perfil da populagdo em
geral, a populacédo de maior vulnerabilidade social, em termos de renda,ndo esta

representada no OP. Comparando-se as duas regides, a Regido llhas parece capaz

*Paradoxalmente, tanto quanto a taxa de analfanbetismo, quando comparamos esse indicador -
Percentual de responsaveis por domicilio com renda até 1 SM - para os bairros de Porto Alegre, a
segunda maior taxa depois do bairro Arquipélago (41,7%) refere-se ao bairro Serraria com (39,01%)
pertencente a Regido Sul do OP.
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de incluir quantitativamente mais essa camada da populagdo em relagcdo a Regiado
Sul.

Condicao de emprego

Participantes do Participantes do Participantes do
OP- POA OP — Regido Sul OP — Regido llhas
2005 2009 2005 2009 2005 2009

Aposentado/

Pensionista 10,5 9,7 11,1 11,8 5,2 21,2
Autébnomo 22,3 19,6 14,3 23,5 27,3 12,1
Desempregado 14,7 11,2 11,10 11,8 15,6 12,1
Do lar 7,2 5,9% 4,8 8,8 9,1 9,1
Empregado

setor privado 28,0 32,9 36,5 26,5 28,6 15,2
Empregado

setor publico 10,3 6,5 12,7 8,8 6,5 6,1
Empregador 0,6 0,4 1,6 0 1,3 6,1
Outros 6,4 13,8 7,9 8,8 6,5 18,2

Tabela 4: Condi¢cao de emprego dos participantes do OP (Porto Alegre, Regiao Sul e
Regido llhas).

Fonte: Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2009; 2013).

Nota 1: Para a populagdo de Porto Alegre, as informagbes do Censo de 2000 e de 2010 encontram-

se com diferentes categorias, o que impossibilitou a agregagdo das mesmas para fins de

comparagao.

Quanto a condicdo de emprego, merece destaque o percentual de
participantes em situacdes que permitem maior flexibilidade de tempo, recurso
fundamental para conseguir manter-se ativo no processo participativo. Considerando
a proporgcdo dos participantes em situacdo de ‘aposentado/pensionista’,
‘desempregado’, ‘do lar’ e ‘autbnomo’, os indices apresentam-se elevados, desde o
ano 2005, conforme a Tabela 4 acima. Em que pese a reducdo dos percentuais
(54,3% no ano 2005), a soma destas categorias resulta em 46,4% para os
participantes do OP em geral, em 2009. A Regido Sul passa de 41,3% dos
participantes nessas condigdes, em 2005, para 55,9%, em 2009. Ja a Regido llhas
passa de 57,2%, em 2005, para 54,5%, em 2009. Ressalta-se o carater — em certa

medida — seletivo do OP em relacdo aos individuos aptos a participar do processo.
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Cumpre finalmente assinalar que estas informacodes referem-se a participagao
da populacdo nas assembleias do OP. Dessa forma, a tendéncia € que,
inevitavelmente, haja maiores indices da presencga dos individuos em situagao de
vulnerabilidade social, pois o periodo das assembleias € aquele em que existe
ampla divulgacdo e mobilizagdo por parte das liderangas locais, para que a
populagdo participe na assembleia. Isso ocorre, pois a partir dessa participacdo que
definido o numero de delegados que cada regido podera ter para iniciar o um novo
ciclo.

Passado o periodo das assembleias, os espacos de participacdo sdo os
Foruns Regionais. Nessa instancia, o volume da participagdo popular se reduz
significativamente, pois a tendéncia percebida é a delegacao da responsabilidade da
participacao a lideranga comunitaria a fim de representa-los.

Nessas instancias, ndo s6 ha o risco de que a delegagao dissimule a verdade
da relacdo de representagdao, como também “o paradoxo das situagdes em que um
grupo so pode existir pela delegacdo a uma pessoa singular [...] habilitada a agir
como pessoa moral, isto é, como substituto do grupo” (BOURDIEU, 2004,
p.189).Esse processo faz com que o discurso do ‘enfraquecimento’ da participagao
no OP seja traduzido nas falas das liderangas comunitarias, quando estas
mencionam o custo que significa representar a populagdo que compde a sua
entidade associativa ou grupo. A pratica, ainda vigente, da delegacao as liderangas
torna possivel compreender os motivos pelos quais os participantes continuam
disputando obras e servigos para suas comunidades, mesmo com o entendimento
de que a maioria da populacdo, principalmente residente em areas sem
infraestrutura urbana adequada, ndo esteja envolvida de forma ativa nas reunides
periddicas do processo participativo.

Em sintese, pode-se dizer que o OP, apesar de caracterizar-se pela
participacado da populagdo com caracteristicas socioeconémicas mais populares que
o perfil social encontrado na populacao de Porto Alegre em geral, ndo insere os
setores sociais mais pobres e com o perfil social em condicdo de vulnerabilidade
social. Isso também ocorre na Regido llhas, caracterizada por uma estrutura social
mais homogénea e com forte presenca de atores em situagado de vulnerabilidade.

Analisando-se a regionalizagdo do OP, a Regido llhas tem um carater mais
inclusivo, tanto em relagdo ao OP em geral, quanto em relagdo a Regido Sul. Como

visto, na Regiao llhas, as mulheres participam em maiores propor¢gdes que 0s
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homens; ha o maior percentual de jovens em idade entre 16-25 anos participando;
51% dos participantes tem apenas ensino fundamental incompleto, contra apenas
14,7%, na Regido Sul; 21,2% dos participantes possui renda familiar até 1SM;
enquanto apenas 8,8% dos participantes da Regido Sul recebem até
1SM.Mas,conforme ressaltado acima, mesmo na Regido llhas, percebem-se as
dificuldades para a participagdo dos setores sociais com menores capitais e
recursos.

De forma complementar, para identificar quem participa, outra estratégia
metodoldgica adotada foi a analise dos Planos de Investimentos (Pls), para
conhecer quais demandas s&o colocadas em pauta. Essa analise se fez importante,
pois supde a disputa por recursos escassos a partir de condigbes de desvantagem
sociopolitica. Dessa forma, a analise dos Pls objetiva comparar os tipos de
demandas aprovadas em cada Regido, buscando identificar suas origens em termos
de segmentos sociais demandantes. A analise intencionou identificar possiveis
desigualdades de influéncia nas decisdes, a partir dos planos de investimento. Para
tal, analisou-se os Pls dos anos 2006, 2010 e 2013/14, buscando a aproximacao
entre o perfil da populagdo participante, nas duas regides, e os tipos de demandas
por obras e servigos que essa populagao elegeu para compor os Pls dos respectivos
anos.Na figura 9 abaixo, encontram-se descritos os temas demandados em cada
regiao, nos anos 2006, 2010 e 2013 e o respectivo numero de demandas em cada

tema®’.

% No apéndice A, encontra-se a relagdo das obras selecionadas em cada tema e o grupo social
demandante nas duas regides nos Pls dos anos 2006, 2010 e 2013.
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ANO
TEMAS DEMANDADOS 2006 2010 | 2013 | Total
Assisténcia Social 1 2 2 5
Saude 1 1 - 2
REGIAO | Desenvolvimento Econdmico 1 - 1 2
ILHAS e Tributagao
Habitacao - 1 - 1
Educacéao - 1 - 1
Pavimentacao - - 1 1
TOTAL de demandas 12
Saneamento Basico 2 1 4 7
Habitacao 2 1 5 8
Educacéao 4 1 - 5
Assisténcia Social 2 1 4 7
REG'AO Saude 2 - - 2
SUL Pavimentagao - 1 2 3
Area de Lazer (Jardinagem) - 2 1 3
Esporte e Lazer - - 1 1
Cultura (piquete) - - 1 1
Direitos Humanos - - 2 2
TOTAL de demandas 39

Figura 9: Temas priorizados nas duas regides nos Pls dos anos 2006, 2010 e 2013
Fonte: Elaboragao propria a partir dos Pls.

Na Regiao llhas, destacam-se as demandas de Assisténcia Social por meio
da solicitagdo para aumento das metas do Servico de Atendimento Sécio Educativo
(SASE). Na Regiéo Sul, destacam-se as demandas por Habitagdo (reassentamentos
e regularizagao fundiaria, com demandas resgatadas de anos anteriores, inclusive
desde 1996), por Saneamento Basico (canalizagao de cérregos e rede de esgoto
cloacal) e por Assisténcia Social (Servigo de Atendimento Socio Educativo - SASE),
temas tipicamente voltados ao atendimento das caréncias e das necessidades
componentes dos direitos sociais basicos, que néo estdo universalizados na cidade.

Nessa diregdo, € interessante observar que, dos 19 (dezenove) temas
disponiveis para eleicao das prioridades para as regioes, 8 (oito) deles n&o foram
demandados em nenhum dos anos analisados, nas duas regides pesquisadas. Séao
eles: 8. Circulacado e Transporte; 11. lluminagao Publica; 14. Limpeza Urbana; 16.

Acessibilidade e Mobilidade Urbana; 15. Juventude; 17. Turismo; 18. Trabalho e
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Renda e 19. Direito dos Animais. A concentracéo tradicionalmente ocorre nos temas:
3. Habitagdo, 1. Saneamento Basico, 6. Assisténcia Social e 5. Educagéao.

Tratando-se de Habitagdo — tema com grande numero de demandas nao
concluidas — apesar do problema da regularizagao fundiaria ser de dificil solugao
pratica, devido a complexidade juridica, burocratica, urbanistica e politica que
envolve o tema, percebe-se que o OP nao criou, até o presente momento, estruturas
administrativas, técnicas e politicas capazes de corresponder operacionalmente ao
status de prioridade que a demanda da habitagéo adquiriu ao longo da existéncia do
OP (Fedozzi, 2002, p.14). “Alias, demanda que mostra a continuidade histérica das
principais lutas pela posse/propriedade da terra empreendidas pelas vilas de sub-
habitacao, desde o final da década de 70 e inicio dos anos 80” (idem).

Outro ponto relevante da analise dos Pls, que merece ser destacado, é o
andamento das obras e servicos solicitados em anos anteriores. Das 10 (dez)
demandas incluidas, no PI de 2006, para a Regidao1 (Humaitd/Navegantes e llhas),
apenas 3 (trés) contemplavam o bairro Arquipélago. Uma delas ainda se encontrava
em andamento quando consultada em janeiro de 2014. No ano de 2010, a Regiao
llhas incluiu 5 (cinco) demandas no Pl. Dentre elas, 3 (trés) encontram-se em
andamento. No Pl 2013/2014, a regido elegeu 4 (quatro) demandas para compor o
plano de investimentos, no entanto ainda ndo ha informacdes disponiveis sobre o
andamento dessas obras. Essas informacgdes indicam que a nova regionalizacdo do
OP, que deu as llhas status de regido independente no processo, tem criado
melhores oportunidades politicas para ter voz expressa no maior numero de
demandas incorporadas, nos Pls, e, segundo as percepgdes dos participantes, pode
ser entendida como um elemento de redugéo dos custos da participagdo. Conforme
a fala de uma das liderancas entrevistada,

a gente queria era ter os mesmos direitos que os outros bairros do centro da
cidade tinham, era isso. Enfrentamos muitas dificuldades, comegamos
aprender a questdo do OP, mas no inicio do OP para nés foi muito dificil por
que ndés sempre tivemos que ficar o tempo todo junto com
Humaita/Navegantes. E isso foi dificil, por muito tempo, e a gente custou
para ir apreendendo, por que € um processo muito complicado [...].

Ja na Regiao Sul, foram incluidas, no Pl de 2006, 12 (doze) demandas, sendo
que 3 (trés) delas foram resgatadas de Pls de anos anteriores (1996, 2002 e 2004).

Destas, 5 (cinco)obras e/ou servigos encontram-se em andamento. Dentre elas, uma
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obra demandada ainda em 1996 e a outra em 2004. No Plano de Investimentos de
2010, foram incluidas 7 (sete) demandas e apenas uma concluida. Ja em 2013,a
regidao elegeu 20 (vinte) demandas para compor o PI, entretanto ainda nao ha
informacdes disponiveis sobre o andamento dessas obras.

A Analise dos Pls permite inferir que, embora as demandas possuam um
carater inclusivo das necessidades tipicas dos setores populares, que ainda ndo séo
contemplados pelos direitos basicos,os quais a cidade n&o universalizou, possuem,
também, dificuldades de atendimento das obras e servigos que nao sao realizados
de um ano para o outro. Essa demora na conclusdo das obras e servicos
demandados €& percebida como um fator que desmotiva a participagao,
principalmente, daqueles setores mais carentes que nao dispde de imediato os
recursos necessarios para se inserir no processo - tais como tempo, investimento
em transporte, dificuldade na compreensao das regras do processo. Muitas vezes, a
nao realizagdo das obras e servicos demandados € vista pelos participantes como

estratégia da administracéo para desmotivar a participacéao,

Noés precisamos da participagéo popular [...] ai abre outro fator, a demora, a
demora enfim de todos, tanto da prefeitura, dos governos em si de realizar
0s servigos enquanto demanda. Isso faz com que a populagdo esmorega,
canse, que desacredite e que pense que ndo vai acontecer nada. Tem
momentos que da a impressdo de que é iSSO mesmo que 0 governo quer
que as pessoas pensem (fala de uma lideranga).

Considerando os setores sociais demandantes, ndao ha diferencas
substanciais entre os tipos de demandas que constam nos Pls nas duas regides.
Todavia pode-se inferir, a partir dos tipos de obras e servicos demandados, que os
segmentos sociais atendidos sao aqueles que residem em territérios com
precariedade de infraestrutura e servicos urbanos. No decorrer dos anos, as
caracteristicas entre os temas aprovados, nos Pls, e os temas ndo priorizados em
ambas as regides é bastante ilustrativa, na medida em que eles se caracterizam por
demandas relacionadas diretamente com as caréncias de infraestrutura e de
servigos publicos. Ndo obstante, o fato das suas demandas entrarem nos Pls nao
significa, conforme ja discorrido, que elas serao efetivadas.

Em suma, as duas regides assemelham-se, em termos de setores sociais que
tém suas demandas contempladas. |Isso significa que o carater de

homogeneidade/heterogeneidade social das regides nao parece ser um obstaculo
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para a relativa participagao de setores, que habitam em areas de caréncia urbana, e
para a relativa inclusdo de setores sociais, com menores capitais comparativamente

a populacéo da cidade.

5.2. Como participam?

Conforme o topico anterior, a populagao em situagao de vulnerabilidade social
possui participagdo diminuta no OP e vem reduzindo gradativamente sua parcela de
insercao neste forum. Nao obstante os indices que compde as multiplas dimensdes
da pobreza nas regides continuam elevados.

Nesta secado, trata-se de identificar os possiveis custos diferenciados da
participacdo dos diversos estratos sociais, a partir do esforco de comparacéo da
dindmica participativa, dos estratos de maior vulnerabilidade social, com os estratos
participantes que ocupam melhores posi¢gdes no espacgo social, em cada uma das
regides pesquisadas, no intuito de compreender quais fatores estdo relacionados
com a diminuta participacdo da populacdo vulneravel e de que forma estdo
operando.

Dessa forma, conforme a estratégia metodolégica adotada, foram analisadas
as 5 (cinco) primeiras reunides do COP, que ocorreram de janeiro a abril de 2013, e
observadas 7 (sete) reunides, no periodo de maio a novembro de 2013, dentre
aquelas reunides consideradas com pautas mais relevantes, a partir do novo ciclo do
OP, em vigor a partir de 18 de dezembro de 2012.

Nas regides, foram observadas 4 (quatro) reunides dos FROPs, duas em
cada regido, além da participagdo nas assembleias regionais da Regido Sul e
Regido llhas e na assembleia municipal, que ocorreu em novembro de 2013 (devido
a mudanca no ciclo do OP), totalizando 14 (quatorze) observag¢des de campo. Esse
conjunto compds o campo de observacao, durante o ciclo do OP, no ano de 2013, o
qual culminou com a elaboragao do Pl 2013/2014, anteriormente analisado.

Quanto ao COP, considerou-se relevante utilizar essa instancia de
participacdo, composta por representantes, como um importante indicador para a
comparagao entre o papel das duas regides no processo como um todo. A
observacao, assim como a analise das atas, permitiu identificar quais conselheiros

se manifestam, quando se manifestam, em que pautas se manifestam,quais
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assuntos apresentam no plenario, quantas vezes se manifestam.Dessa forma, foi
possivel perceber sua maior ou menor influéncia no processo, compondo um quadro
de indicadores importantes para identificar as diferengas no papel que cada regiao
desempenha no processo, a partir da participagdo nesta instancia que € o 6rgao
maximo de decisédo do OP.

No quadro abaixo, encontram-se descritas as pautas das reunidées do COP,
com as respectivas datas em que ocorreram, bem como a quantidade de

pronunciamentos dos conselheiros de cada uma das regides pesquisadas.

Data Pauta Manifestagdes do
Conselheiros
Sul llhas
15/01/2013 | Participagao COP no Férum Social Mundial 1 -
05/03/2013 | Secretaria de Obras e Viagdo (SMOV) 6 2
02/04/2013 | Departamento Municipal de Limpeza Urbana 2 1
(DMLU)
09/04/2013 | Citygroup e IBM 2 -
16/04/2013 | Secretaria Municipal de Educagao 2 1
07/05/2013 | Presenca do Prefeito Municipal 2 1
14/05/2013 | Critérios Técnicos OP - -
21/05/2013 | Regimento Interno 3 -
28/05/2013 | Pauta Interna 3 -
18/06/2013 | Contrato de Gestao - -
28/10/2013 | Langamento do livro sobre o perfil dos Ata nao
participantes do OP. disponivel
05/11/2013 | Impugnagao Chapas Ata nao
disponivel
Total 21 5

Figura 10: Pautas das respectivas reuniées do COP analisadas e o numero de

manifestagdes dos conselheiros de cada regiéo.
Fonte: Elaboragéo propria a partir das atas do COP.

A analise dessas reunides, a partir da analise das atas e da observacao,
possibilitou identificar, em primeiro lugar, as diferengas entre as regides, quanto ao
papel que ocupam no COP. Nessa instancia, as disputas sdo acirradas entre
aqueles que detém maior volume de capitais em relagdo aos demais. Ha uma série

de constrangimentos que limitam as a¢des daqueles representantes que nao detém
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dominio da fala e relagbes de aproximacao politica com os representantes do
governo que participam das pautas. A exigéncia desses atributos e as percepgdes
das suas dificuldades, na disputa, sao relatadas por uma importante lideranga

comunitaria da Regiao llhas, que expressa o seguinte:

Eu nunca quis ser conselheira por opgao. Ja tive varias oportunidades,
porque, como delegada, eu penso o seguinte: como delegada tu corre mais
por fora, tu busca mais e como conselheira eu ndao posso fazer muita coisa
que eu fago enquanto delegada. Por que é diferente. O conselheiro ele vai
la e ele tem que lutar pela demanda, ele tem que buscar pressionar o
governo, mas, por exemplo, tem coisas que um conselheiro ndo pode fazer
e um delegado pode [...] enquanto delegado tu fica mais solto. Na relacao
com o governo, € ndo é s6 com O governo, por que nao € sO6 um
conselheiro, sdo 17 regibes e cada uma delas com conselheiros
preparados, o embate 14 é fortissimo, ndo é que ndo haja representacdo, é
todo mundo querendo, é ‘um bife para 50 comer’, essa é a realidade. Eu
ndo tenho medo de embates, mas enquanto o meu colega esta la enquanto
conselheiro, o suporte aqui do outro lado tem que ser forte também. Nos
temos que pressionar ele para que ele pressione o outro para pressionar o
grande grupo [...] (fala de uma lideranga entrevistada).

A fala da lideranga acima ilustra, por um lado, os recursos que s&o exigidos
dos conselheiros para conseguirem influenciar o processo, e, por outro lado, um
fendmeno que parece cada vez mais comum neste forum, que é o distanciamento
entre representantes e representados (LUCHMANN, 2007, FEDOZZI, MARTINS,
2012). Quando ela menciona “nds temos que pressionar ele para que ele pressione
o outro para pressionar o grande grupo”, configura-se um circuito que exige — para
que as Regides ndo permanegam a margem do processo na disputa por recursos —
uma sociedade civil robusta e representantes (no caso, conselheiros) capazes de
articular as demandas da respectiva regido e reivindica-las ao governo no COP, o
que, na fala da lideranga, aparece como pressionar o grande grupo.

Nessa diregdo, alguns indicadores foram fundamentais, a comegar pela
analise de conteudo das manifestagdes dos conselheiros de cada regido. Das 21
(vinte e uma) manifestagdes dos conselheiros da Regido Sul, apenas 8 (oito) falas
foram dedicadas a reivindicagdo de obras ou servicos que estavam atrasados ou
necessitavam de melhorias. As outras 13 (treze) falas foram ag¢des pessoais de cada
conselheiro, ora parabenizando os secretarios que estavam presentes devido a
pauta da reunido, ora mostrando descontentamento aberto em relagcdo as
preferéncias partidarias ou criticas a partidarizagao dentro do processo. No caso das

llhas, das 5 (cinco) falas, apenas 2 (duas) delas visavam a apresentar os problemas
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da sua regido. As demais foram agradecimentos a Administragdo Municipal pelas
obras ja concluidas.

O que ficou evidente, nas reuniées do COP, além da significativa diferenga no
lugar que cada regiao ocupa no processo como um todo, onde algumas, por meio de
seus conselheiros, visivelmente, monopolizam a pauta das reunibes, € a
dependéncia da boa vontade dos secretarios, na execugdo das demandas.
Expressdes como “muito obrigada secretario”, “olha com carinho”, “se puder fazer
por nés” sdo comumente utilizadas.

Em suma, no COP ha diferengas significativas entre a menor participagao dos
conselheiros das Illhas em relagdo a participagdo dos conselheiros da regido Sul.
Além disso, os representantes das duas regides, quando se manifestaram, fizeram-
no, majoritariamente, para agradecer as secretarias. Quando isto ocorre, fica
evidente a relagdo de subserviéncia dos conselheiros aos 6rgaos da Administracéo
Municipal. A gramatica utilizada na interacdo parece muito mais préxima do “favor”,
do que da reivindicacado baseada na nogao de direitos.

No caso da Regiao Sul, no COP, é notavel a multiplicidade de papéis que os
atores assumem. Os mesmos individuos, que sao lideres comunitarios e/ou
presidentes de associagdes, participam dos FROPs como delegados, no COP como
conselheiros®’, e, sucessivamente, até adquirir um cargo na Administracao
Municipal. Esse processo ocorre, via de regra, por que esses atores tém amplo
apoio popular no territorio onde residem, angariando apoio politico para os membros
do governo. Diante desse fendmeno, mapeando a rede de relagbes dos
conselheiros, nas duas regides, e, posteriormente, com a complementaridade das
entrevistas, ficou evidente que na Regido Sul e, em menor grau, na Regido llhas,
muitas liderangas importantes do OP foram cooptadas pela Administragdo Municipal,
principalmente na ultima gestao para compor a estrutura do Governo no OP.

O oferecimento de cargos, aos participantes que tém se destacado nas
regides, parece ser pratica comum adotada pelos ultimos governos, em nome da

chamada reforma administrativa®’. O fendmeno observado, ao que tudo indica, vai

*'Neste caso, enquanto conselheiros da uma tematica, pois o0 Regimento Interno do OP nao permite
gzue 0 mesmo participante atue como representante duas vezes na mesma regiao.

A reforma administrativa foi sancionada pelo prefeito José Fortunati, em dezembro de 2012. Pela
reforma administrativa, o nimero de Centros Administrativos Regionais (CARs) foi ampliado de 12
para 17, um para cada Regido do OP, além da proposta de criacdo de 331 Cargos de Confianca
(CCs). Para maiores informacgdes, consultar
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/portal_pmpa_novo/default.php?p_noticia=157410>.


http://www2.portoalegre.rs.gov.br/portal_pmpa_novo/default.php?p_noticia=157410
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ao encontro dos argumentos apresentados por Marques (2003), que sugerem que
os individuos da comunidade negociam esse recurso de poder (no caso de ser uma
lideranga reconhecida), denominado pelo autor de poder posicional, em troca de
poder institucional. Os detentores de poder institucional, por sua vez, “escolhem a
que grupos da comunidade se associaréao - e consequentemente, em que regides da
comunidade irdo se conectar (MARQUES, 2012, p.86)". Considerando que a Regiéo
Sul representa 5,91% da populagdo de Porto Alegre, contra apenas 0,59% da
Regiado llhas, e que os conselheiros da Regido Sul tém papel destacado no COP, é
plausivel que o governo deposite o poder institucional nas liderangas da Regido Sul.

Ja a observacdo dos Foruns Regionais do OP (FROPs), em ambas as
regides, permitiu identificar que os individuos participantes sao majoritariamente as
liderangas comunitarias, incluindo delegados, conselheiros e presidentes de
associacdes. Nessa instancia, participam fundamentalmente os atores indicados
e/ou eleitos pelas instancias comunitarias autbnomas - constituidas principalmente
por organizagbes da sociedade civil de proximidade territorial — que, em geral,
compartilham os mesmos problemas sociais (associacbes de moradores, clube de
maes, comissao de rua, etc.). Tais liderangas participantes dos FROPS trazem ja
prontas as demandas das suas respectivas associagcdes para serem discutidas
neste espaco.

Considerando que o OP opera com instancias de representacdo, apds as
assembleias regionais, como os FROPs e o COP, os apontamentos de Bourdieu

(2004, p.189) sobre a representacgéo politica parecem iluminar a questao.

Ha uma espécie de antinomia inerente ao politico que se deve ao fato de os
individuos s6 poderem se constituir (ou ser constituidos) enquanto grupo,
vale dizer, enquanto forga capaz de se fazer entender, de falar e ser ouvida,
na medida em que se despossuirem em proveito de um porta-voz. E isso
tanto mais quanto mais despossuidos forem eles. [...] (Na verdade, essa
antinomia so existe realmente para os dominados). Poderiamos dizer, para
simplificar, que os dominantes existem sempre, ao passo que os dominados
sO0 existem quando se mobilizam ou se munem de instrumentos de
representacédo (grifos da autora).

A participagdo no OP exige, portanto, que capitais sejam mobilizados para
que o grupo se constitua enquanto tal e passe a acessar as esferas institucionais de
participagdo, a partir da delegagdo a um representante. Isso implica que as

necessidades dos individuos sé existam se compartilhadas pelo grupo. Aqueles
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desprovidos desses capitais — principalmente capital social — e que se aventuram a
obter voz no processo sdo expostos a uma série de constrangimentos cujo custo,
para ser ouvido, € maior que a saida do processo, embora suas necessidades nao
sejam supridas até que encontre algum grupo onde possa se associar e, a partir dai,
existir enquanto tal. Essa situacdo pode ser umas das chaves explicativas para a
crescente participacdo nas assembleias de cidaddos que nao tem vinculo
associativo perene (Fedozzi, et. al, 2013).

Além da identificagdo desses procedimentos possibilitados pela observacéo,
quando confrontados com as percepg¢des dos participantes sobre as dificuldades e

custos encontrados para participar, as questdes se repetem.

Eu t6 cobrando muito isso, estarem levando muitos partidos para dentro do
OP. E isso esta prejudicando o bom andamento do OP. Por que eu acho
assim, que se é um sistema de participacao popular, tu ndo pode questionar
a minha ideologia e nem eu a tua. E nem te tolher la adiante por que a
minha ideologia é diferente da tua. [...] Também aqui sdo sempre as
mesmas pessoas que falam, é o pessoal do governo conduz a mesa e
organiza as reunides [...] (fala de delegada do OP da Regido Sul).

A atual configuragdo do OP, considerando o que ocorre ao longo do ciclo até
as assembleias municipais (as quais apresentam inchago participativo, que né&o
encontra correspondéncia nas etapas subsequentes), pode ser interpretada a luz da
andlise de Bourdieu (2004, p.204) sobre a institucionalizacdo da participacao
politica.

Com a institucionalizagdo encarnada pelo militante profissional e pelo
comité, tudo se inverte: o comité tende a monopolizar o poder, diminui o
numero de participantes das assembleias; € o comité que convoca as
assembleias, e os participantes servem, de um lado, para manifestar a
representatividade dos representantes, e, de outro, para ratificar suas
decisbes. Os militantes profissionais comegam a censurar os membros

comuns por nao comparecerem com a necessaria frequéncia as
assembleias que os reduzem a tais fungdes (BOURDIEU, 2004, 204).

Em sintese, nas instancias institucionais de representacdo do OP, participam
os atores sociais com maiores recursos € que estdo melhores posicionados no
espaco social em relagdo aos atores sociais que representam, porém com menores
recursos em relagdo aqueles setores privilegiados socioeconomicamente, que nao
participam do OP, mas tem acesso privilegiado aos servigos de infraestrutura que o

municipio oferece, muitas vezes residentes proximos no espago geografico.
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5.3. Por que participam?

Em que pese os custos para acessar o espago participativo e, depois de
acessado, as dificuldades para conseguir manter-se nele, conforme discorrido no
tépico anterior, a questao que, por fim, se coloca é a indagacéo por que participam?.
Considerando os topicos guia, que nortearam as entrevistas, foi possivel
compreender as motivacdes e as relagdes sociais das liderangas consideradas
chave na dinamica participativa de cada regido pesquisada. As entrevistas
contribuiram, assim, de forma complementar, para a compreensao de interrogacoes
que a analise dos dados quantitativos e a observacdo nao haviam possibilitado, a
exemplo da questéo por que participam?.

Devido ao fato de o numero dos entrevistados ser necessariamente pequeno
(duas liderangas em cada regido), utilizou-se o papel ocupado por cada um deles na
dindmica da participacdo das respectivas regides, para a definicdo dos
selecionados. A partir das trajetorias pessoais, sao enfatizadas as motivagdes para
participar do OP, as percepgdbes do OP como um mecanismo de resolugdao de
problemas sociais e o0 entendimento da prépria atuagado do grupo ou da comunidade
quanto aos demais.

As entrevistas, com as 4 (quatro) liderangas (duas mulheres e dois homens,
dentre conselheiros e delegados), apresentaram, em termos de conteudo,
percepcdes semelhantes em relagdo ao OP como mecanismo de resolugdo de
problemas socio-urbanos. Devido as condi¢cbes sociais das comunidades que
representam, as liderancgas acreditam que o OP é um meio adequado para expor as
suas necessidades. No entanto, de acordo com a posi¢cao que os individuos ocupam
no processo (se conselheiro ou delegado),0 modo de ver o funcionamento do OP é

diferente. Os argumentos apresentam-se da seguinte forma,

Entdo, voltando para o OP, ele, no inicio, foi mais agil. Ele estava no inicio.
Eram poucas as demandas, isso também a gente tem que entender. Isso é
um direito, entdo o OP tem um papel, teve e tem no meu entendimento um
papel muito importante porque ele desarticula o coronelismo e faz com que
as pessoas se deem conta que tém direitos. Mais que isso, que elas tém
forca, e que o OP é isso, é a sociedade civil mobilizada e exigindo.
Inclusive, tendo o seu olhar na pega orgamentaria (fala de delegada do OP
da Regido das llhas).

Gragas ao OP, as coisas funcionam, porque existem demandas, e elas
serao realizadas. Se nao tivesse o OP, isso ia ficar somente a critério do
governo. Dai, o governo ia fazer quando quisesse e a hora que quisesse,
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porque nao ia ter ninguém para cobrar. O OP é um instrumento de cobranga
(fala de conselheiro do OP da Regido Sul).

Quanto aos principais custos para ingressar no OP, no caso dos delegados
entrevistados, ambos relataram possuir um percurso de engajamento associativo e
trabalho voluntario, anteriores ao surgimento do OP. Este ultimo surge como um
mecanismo capaz de canalizar as reivindica¢des, que anteriormente eram realizadas

em frente a prefeitura e a camara de vereadores através dos chamados panelagos.

Entdo, minha luta comegou la pelos 15 anos mais ou menos, quando a
gente comegou a reivindicar melhorias para as llhas. Quando eu era
pequena, a minha mae ia para frente da prefeitura bater panela, naquele
tempo as mulheres batiam panela na frente da prefeitura (fala de delegada
do OP da Regiéo llhas).

Assim que eu vim para Porto Alegre, com meus 15 anos, me engajei como
voluntaria para ajudar as comunidades que necessitavam da Juca Batista e
arredores. Porque ainda ndo existia OP. Nos iamos até a frente da
prefeitura, da camara de vereadores, até a assembleia para reivindicar. A,
comegamos mobilizar pessoas, bater de porta em porta, enfim, até que o
governo da época, depois de tanta luta, nos apresentou o OP que hoje é
reconhecido no mundo inteiro (fala de delegada do OP da Regiédo Sul).

Em relagdo aos conselheiros, a entrada no OP como participantes se deu a
partir de interesses distintos. No caso do conselheiro da Regido llhas, a motivagao

inicial, no ano de 2012, foi pela associagao de skate das llhas. Nas suas palavras,

Entdo comecei a participar do FROP pela Associagdao de Skate,
batendo o martelo na questdo da reforma da praga. Mas
especificamente da rampa de skate. Até entdo a gente néo tinha
nenhuma vinculagdo com o OP. E inclusive, no inicio, era o Unico
objetivo, o objetivo principal e exclusivo. A gente tava ali para isso,
assim que a gente conseguir, beleza, objetivo cumprido [...].

Ja o conselheiro da Regidao Sul relata que sua entrada no OP se deu a partir
da sua vitdria, em 2009, de uma eleicdo para presidéncia da associacido da
comunidade a qual pertence. Um dos conselheiros suplentes do OP, na época, que
estava concorrendo a vereador, fez o convite para que ele comecgasse a participar
do OP.

Em ambos os casos, € possivel perceber que a inserc¢do inicial no OP ndo é
percebida como um decurso dificil, pois conselheiros e delegados relataram possuir

algum tipo de vinculo associativo anterior a insergédo no OP.
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Ao contrario do que ocorre para ingressar no OP, a manutengcdo da
participagdo exige custos diversos, os quais s&o compartilhados por todos os
entrevistados. Além das questdes de recursos financeiros e de mobilidade, o gasto
com deslocamento, alimentagdo e o tempo exigido pelas agendas do OP séao
amplamente percebidos e sentidos como os principais custos e barreiras a
participagdo daqueles individuos que néo dispdem desses recursos.

Nesse sentido, as relagbes entre postos de trabalho flexiveis ou ocupagao
(como autébnomo) sado destacadas como facilitadores da participagdo. Esses
aspectos estdo presentes na analise quantitativa dos dados e sao recorrentes nas

falas dos entrevistados, conforme alguns trechos expressos a seguir.

Principalmente, o tempo, por que é muito dificil de administrar o tempo de
profissional enquanto trabalhador. Acordar de manha vai para o trabalho,
tem a tarde, sai de tarde do trabalho e volta para casa. E muito dificil, talvez,
hoje, se eu fosse funcionario de uma empresa, funcionario privado, eu nao
estaria presente, tenho certeza disso (fala de conselheiro do OP da Regiao
llhas).

As dificuldades é tu conciliar. Quando tu estas trabalhando em um local que
te oferega essa oportunidade de participagédo. Porque se eu trabalhasse em
uma empresa privada, eu ndo conseguiria fazer tudo isso. Ndo tem como,
porque a empresa privada tem outro olhar, ndo interessa as questdes
sociais (fala de delegada do OP da Regiéo llhas).

Nés ndo temos nada, a gente ndo recebe um centavo, sé um copo de agua
quente, ali, quando a gente tem as reunides. Aquele que o DMAE manda
umas aguas quentes pra nés. E o que a gente recebe. A gente ndo tem uma
passagem, o telefone é do nosso bolso e a comunidade se acomoda
muito(fala de conselheiro do OP da Regiao Sul).

[...] Eu acho assim, presidente de comunidades e conselheiros, eles
deveriam ter um custeio. Porque é muito dificil. Como o conselho de salde,
teve uma emenda do vereador [...] aquelas passagens que eram usadas
pelas atividades que estava desempenhando, 14, ela era colocada no meu
cartdo TRI para circular. Acho que isso seria interessante também para o
OP. Porque os conselheiros tem muita fungdo, os presidentes de
comunidade tem muita funcdo [...] tu enquanto presidente chega a ter trés
agendas por dia. Sdo segmentos que envolvem muito custo. Eu sempre tive
muito custo (fala de delegada do OP da Regiao Sul).

Quanto as motivacbes para continuar participando, sao elencadas como
tracos da personalidade da lideranga que se realiza, se reconhece e € reconhecida
enquanto tal. O fato de conseguir mobilizar um grupo, presidir uma associagao e ser

reconhecido enquanto tal sdo os principais motivos destacados pelas liderancas.
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O meu governo € o povo. Eu tenho a minha ideologia, tenho, mas para mim
€ para 0 povo as coisas que a gente pode fazer, porque de materialismo
ndo se leva nada. [...] O retorno é contigo mesmo, quando tu consegues
alcangar alguma coisa, sabe, a gente fica muito feliz. Entdo para mim o OP
€ um instrumento, a sociedade civil conseguiu avancgar, manter até hoje e
acredito que venha o governo que vier, o OP nao sai (fala de delegada do
OP da Regiao llhas).

A motivacdo ja vem desde pequeno, desde a infancia eu passei muita
dificuldade e quando eu pude, ao invés de eu ficar reclamando da vida,
quando eu tive oportunidade, eu aproveitava bem. E quando meu salario
aumentava, eu ndo pensava que eu podia comprar um carro, mas que eu
podia ajudar mais gente (fala de conselheiro do OP da Regido Sul).

Ja em relacdo ao entendimento da atuagdo individual e/ou do grupo ou

comunidade no OP, tal entendimento é percebido de maneira distinta entre os

participantes de cada regido pesquisada. As liderangas da Regido Sul enfatizam o

papel da propria atuagdo, na medida em que consideram muito dificil mobilizar a

comunidade para atuar além do circuito do territério onde residem.

E muito dificil mobilizar a comunidade, ndo sei de onde, isso deve ser um
problema da cultura e ndo vem do OP. Isso ndo é do OP, porque, gracas ao
OP, as coisas funcionam. [...] E muito dificil tu mobilizar a comunidade. Tu
colocas Onibus de graca e elas ndo vao. Eu acho que é um desleixo.
Infelizmente é um desleixo, porque o que acontece, o José® vai 14 e
reclama, € mais facil reclamar para o José (fala de conselheiro da Regido
Sul).

Aqui o processo de regularizacdo eu que toco. Os delegados colaboram
com a participagdo. Mas eu que tenho relagéo direta com o MP, com plano
diretor, plano urbanistico, com direitos humanos, com a procuradoria do
municipio, secretarias [...] tu tem que ter os pés no chao para fazer
regularizacdo. E eu, como trabalhei por muitos anos com uma juiza de
regularizacdo, me deu uma profundidade de conhecimento maior em
qualquer tipo de area (fala de delegada da Regido Sul).

Na Regido llhas, por sua vez, as liderangas mencionam sua atuagédo em

funcao das associagdes que representam.

A gente (do projeto Colai) visa a ocupacgao da llha justamente pelo pessoal
das llhas. A questdo de gostar de estar na rua, de gostar de estar na llha,
de resgatar os valores que quem mora la. [...] E esse é o objetivo maior,
fazer com que as pessoas tenham vontade de chamar mais gente para
participar, para ocupar os espacos das llhas (fala de conselheiro do OP da
Regiéo llhas).

3 Nome ficticio.
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Sobre a Afrosol, ela vem na linha da cultura, mas dentro da cultura ela
trabalha as outras questdes. Por exemplo, quem chama as reuniées na llha
da Pintada para as atuagdes sociais, para a questado da luz, do asfaltamento
da rua é a Afrosol. Ela tem cumprido bem esse papel, claro que a Afrosol
nao € so eu. Ela tem uma diretoria que contribui muito e que ajuda muito
nessa questdao de estar chamando, de estar mantendo as tradi¢des das
ilhas, penso que ela cumpre bem o seu papel (fala de delegada do OP da
Regido llhas).

As respostas das liderangas, quanto as motivacbes para participar e a
percepcao do OP como mecanismo de resolugao de problemas soécio urbanos, vao
ao encontro do argumento de Bourdieu (2004), quando afirma que os dominantes
existem sempre, ao passo que os dominados s6 existem quando se mobilizam ou se
munem de instrumentos de representagao.

Nessa dire¢ao, a nogao de participagado mobilizada, de Huntington e Nelson
(1977), pode ser utilizada para compreender o fendbmeno de esvaziamento dos
FROPs e a participagdo quantitativa massiva, nas assembleias regionais. Para os
autores, 0 que caracterizaria a participagdo mobilizada € que os individuos sao
induzidos por agentes externos para a agao politica. A motivagao para tanto vem de
“lealdade, carinho, respeito ou medo de um lider, ou por um desejo para 0s
beneficios que eles acreditam que o lider pode proporcionar” (HUNTINGTON;
NELSON, 1977, p. 124). Nesse sentido, seguindo os argumentos de Borba (2011,
p.70), a aproximagao entre o conceito de participacdo mobilizada e as instituicoes
participativas sdo evidentes, pois, no caso dos OPs, os atores “i) dependem do
projeto, da vontade e do compromisso politico do governo; e ii) condicionam a

obtencgao de beneficios (obras e servigos publicos) a participagao”.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Ao focar a investigagao nas dinamicas participativas, no interior do OP de
Porto Alegre, objetivou-se avaliar a capacidade inclusiva dos estratos mais
vulneraveis da populagdo, nesse férum deveras consolidado. Partiu-sedo
pressuposto de que as praticas da democracia participativa ndo criam, por si so,
oportunidades equanimes entre os grupos e individuos. As condi¢gdes assimétricas
de recursos politicos e sociais, que constituem a estrutura social da cidade,

tenderiam a n&o operar de forma igualitaria nos procedimentos participativos
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institucionalizados, comprometendo a capacidade de insercdo dos individuos e
grupos sociais que se encontram marginalizados.

Nesse sentido, o problema socioldgico propds-se a identificar e analisar quais
aspectos interferem, na diminuta participagdo dos estratos mais vulneraveis da
populacdo, no OP de Porto Alegre, considerando que o desenho institucional desse
férum configura uma estrutura de oportunidades formalmente aberta a participagéo
de todos os cidadéos.

Conforme os dados apresentados pela analise quantitativa, a populacdo em
situagdo de vulnerabilidade social ndo se encontra inserida, no OP, a excegao da
reduzida participacdo dessa camada populagcdo nas assembleias regionais. Nessas
ultimas, ocorre a participacdo mobilizada pelos lideres comunitarios que necessitam
da legitimidade da representacdo. Apds as assembleias regionais, a participagao
ocorre por delegagcdo da representagdo aos presidentes de associagdes, aos
delegados e aos conselheiros. Em outros termos, aqueles individuos que dispéem
de capitais escassos em relacdo a populagdo em geral (quais sejam tempo,
capacidade de vocalizagdo e recursos econdmicos, utilizados fundamentalmente
para locomogdo) tém mais restricbes a participagdo. Nessa diregdo, a hipdtese
suposta de que estratos com menor capital social ndo somente participam menos,
proporcionalmente as classes e camadas sociais situadas, em lugares mais
elevados do espago social, como também se encontram em condicbes de
desvantagem, que tendem a se refletir no interior dos espacos participativos, parece
ser confirmada no caso estudado.

A heterogeneidade social das regibes que compdem a hipotese
complementar da pesquisa - a qual se conjeturou que o desenho institucional do OP
poderia favorecer ou obstaculizar o nivel de participacdo dos estratos socialmente
mais vulneraveis -, na medida em que a participagdo das camadas mais vulneraveis
da populagdo tende a ser maior e mais efetiva,em regides onde predomina uma
composi¢ado mais homogénea em termos de vulnerabilidade social, ndo encontrou
correspondéncia empirica,quando analisadas cada regiao internamente.

A Regiao llhas, embora possua tragos mais inclusivos comparativamente ao
perfil dos participantes da Regido Sul, ainda n&o da conta de inserir
representativamente a populagcdo em situagcao de vulnerabilidade social. Depreende-
se, da analise da pesquisa empirica, que a regionalizagdo € uma caracteristica

importante da estrutura de oportunidades do OP, mas nao determinante para o
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desafio da inclusdo desses setores. Existem outros fatores que compde um quadro
de barreiras a sua participacao, destacando-se, dentre os principais, além da posse
desigual de capitais e recursos, as formas de acao coletiva por delegacao e, por
conseguinte, o distanciamento entre representantes e representados.

Os setores sociais que participam do OP tém, portanto, um perfil médio
quando comparado com os demais setores sociais vulneraveis de cada territério;
estes ndao se encontram representados no OP. Essa consideragcdo permite afirmar
que as assimetrias de recursos e de capitais, que sdo observados na sociedade em
geral, ndo se refletem no OP na mesma relagdo, conforme se presumia. Por um
lado, o OP funciona como uma estrutura de oportunidades, capaz de inserir as
camadas populares na luta pela melhoria das suas condi¢des de vida, conforme
expresso pelo carater das demandas que sao incluidas nos Pls. Ao mesmo tempo,
os estratos sociais situados no outro extremo do espacgo social, com melhores
condigbes socioecondbmicas e de qualidade de vida urbana, ndo entram nessa
esfera de disputa, pois fazem uso de outros meios para acessar os servigos e obras
de seu interesse.

Por fim, conclui-se que nao se trata de desconsiderar a importancia dos
procedimentos participativos, na gestdo dos recursos publicos destinados a obras e
servicos demandados pela populacdo. Sublinha-se que é necessaria a mobilizagao
de diversos elementos analiticos para interpretacdo do fendmeno da diminuta
participacdo das camadas mais pobres da populacgao.

Os dados indicam que somente um desenho institucional aberto a
participacao de todos os cidadaos nao assegura a pluralidade social das IPs. Nesse
sentido, as instituigbes participativas n&do podem ser vistas como panaceia aos
limites apresentados pela democracia representativa. Seguindo os apontamentos de
Heller e Isaac (2002), uma democracia efetiva tem duas caracteristicas inter-
relacionadas: uma sociedade civil robusta e um Estado capaz. A participacao restrita
a um grupo de privilegiados pode gerar um processo de elitizagdo desses espacos,
bem como tem o potencial de reforcar e reproduzir desigualdades, se essas
instituicdes somente reforcarem os atributos daqueles que sao mais articulados e

facilmente acessiveis na comunidade.
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8. APENDICE

APENDICE A - Relagdo das obras aprovadas em cada regido para compor os
Planos de Investimentos dos anos (2006, 2010 e 2013/14) e seus respectivos atores
demandantes.
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Plano de Investimentos (PI) 2006* — Regiao Humaita/Navegantes e llhas

Ano Orgao/Area Demanda/Descricdo Situacao

2006 | FASC- 20060285 - Construgdo de centro | Em
Assisténcia comunitario na llha da Pintada andamento
Social

2006 | SMS-Saude 20061269- Ampliagao e reforma da UBS | Concluida

llha Grande dos Marinheiros, Arquipélago.

2006 | SMIC- 20060319 - Cursos profissionalizantes: | Concluida
Desenvolvimento | padaria, confeitaria, paisagismo,
econdmico, jardinagem, costura, artesanato, meio
tributacéo ambiente e compostagem.

*O Pl do ano de 2006 nao consta os atores demandantes.
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Ano Orgao/Area Demanda/Descricdo Situacao
2010 | DEMHAB 20100409 - Demandas destinadas ao tema | Em
Habitacao da habitagcdo. Em definicdo do FROP. | andamento
Aguarda liberagéo do Governo do Estado.
Demandantes: todas as ilhas.
2010 | SMED 20100410 - Complementacgéo de verba para | Em
Educacéao a Creche do Pavao. Atende a demanda | andamento
20080118 e 20090042. Condicionada a
liberacido da area.
2010 | FASC 20100406 - 20 Metas para SASE. Concluida
Assisténcia Demandante: AAAPIP.
Social
2010 | FASC 20101008 - Recursos destinados ao tema | Em
Assisténcia da Assisténcia Social. Em definicdo do | execugcao
Social FROP
2010 | SMS - Saude 20100638 - Demanda destinada ao tema da | Concluida

saude. Em definicdo do FROP da regiéo.
Demandantes: todas as ilhas.
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Ano Orgao/Area Demanda/Descricdo Situagao
2014 | SMOV — 120130519 — Continuidade da Rua Nossa | -
Pavimentacao Senhora da Boa Viagem até o seu final
com a Rua Marinheiros — llha da Pintada.
Demandante: COOPEIXE (Cooperativa
dos Pescadores).
2014 | FASC — 120130503 - Convénio para execugdo de | -
Assisténcia 100 metas do Servico de Convivéncia e
Social Fortalecimento de Vinculos, 6 a 15 anos
(SASE).
Demandante: Associacao das Maes
Unidas da llha Grande dos Marinheiros.
2014 | FASC — 120131007 - Convénio para execugao de 12 | -
Assisténcia metas do Servico de Convivéncia e
Social Fortalecimento de Vinculos, 15 a 18 anos
(Trabalho Educativo).
Demandante: Associacao das Maes
Unidas da llha Grande dos Marinheiros.
2014 | SMIC —120130509 - Apoio as iniciativas | -
Desenvolvimento | econbmicas populares. Empreendimentos
econdémico, econdmicos populares.
tributacéo Demandante: Cooperativa dos

Recicladores Carroceiros e Papeleiros.




Plano de Investimentos (Pls) 2006 - Regiao Sul

99

Ano Orgao/Area Demanda/Descricdo Situacao
2006 | DEP- 20060964 - Macro drenagem final da Av.
Saneamento Celestino Bertolucci - 350 metros, pela Concluida
Basico continuacdo da Av. Celestino Bertolucci e
Diretriz 6314.
2006 | DEP- 20060966 - Redimensionamento da rede de | Concluida
Saneamento esgoto pluvial da Rua Gavea - 39,40 metros
Basico (galeria) Bairro Ipanema, dos dois lados.
2006 | DEMHAB- 20060952 - Urbanizacao da Vila Morro Alto. | Em
Habitacao Até o limite do valor proposto. andamento
2006 | SMED- 20061154 - Cobertura da Escola Municipal | Em
Educacao Gilberto Jorge, Vila Morro Alto. andamento
2006 | SMED- 20061158 - Aumento de metas, convénio | Concluida
Educacéao creche. Beco do Adelar
2006 | SMED- 20061159 - Aumento de metas, educagao | Concluida
Educacéao infantil. Aldeia da Fraternidade.
2006 | FASC- 20061006 - Convénio para Programa SASE | Concluida
Assisténcia - 20 metas para o Centro Comunitario
Social Educacional Bandeirantes.
2006 | SMS — Saude 20060999 - Construcao de base do SAMU, | Concluida
na area da estrada da Serraria com Av.
Juca Batista para colocagdo de ambulancia
conquistada no Pl 2000. Condicionada a
elaboragdo dos projetos e liberagdo dos
recursos junto ao MS.
2006 | SMS - Saude 20061282 - Equipe do PSF. Morro Alto. Em
execucgao
2006 | SMED — 120021358 - CONSTRUCAO DE CRECHE | Concluida
Educacéao COMUNITARIA NO JARDIM DAS
ESTRELAS PARA 80 CRIANCAS
2006 | FASC — | 20041609 - Construcdo do Modulo aberta | Em
Assisténcia dos Morros no terreno da Escola Municipal | andamento
Social Anisio Teixeira.
2006 | DEMHAB — 119961674 - 50 lotes urbanizados com | Em
Regularizacao modulos sanitarios pela Vila Capivara, | andamento
Fundiaria Morro Alto, Santa Barbara e/ou Vila dos

Sargentos. Loteamento Chapéu do Sol.
Atendida pela demanda  20100343.
Atendidas através do PMCMV na area da
Eduardo Prado (47 familias de area de
risco).



http://www.portoalegre.rs.gov.br/op_prestacao/acomp2.asp?numDemanda=0964&anoDemanda=2006&cdsit=5&nomeregtem=Sul&prioridade=Saneamento%20b%E1sico%20-%20DEP&temobra=5&nrdemanda=964&nomedoorg=DEP%20%20%20%20%20&ano=2006
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Ano Orgao/Area Demanda/Descricdo Situacao
2010 | DMAE — |1 20100238 - Rede de esgoto cloacal para as | Concluida
Saneamento ruas E2, D e B2, Vila Nova Ipanema.
Basico Demandante: Associacdo de Moradores da
Vila Nova Ipanema - AMOVIPA
2010 | DEMHAB - 120100337 - Compra de area para 100 | Em
Habitagao familias que moram de favor e de aluguel | andament
conforme cadastro entregue no DEMHAB. o]
Demandantes: Comissao de Moradores do
Bairro Espirito Santo.
2010 | SMOV - 120100249 - Recurso destinado ao tema da | Selecionad
Pavimentacao pavimentacao, conforme acordo no FROP. | a PI
Aguarda viabilidade técnica.
2010 | SMED - 120100262 - Construcdo de uma Escola | Em
Educacao Infantil (Creche) no Espacgo na SMED, junto | andament
a Praga Lagos no Bairro Espirito Santo. o}
Demandantes: AMBES e Comissdo de
Moradores do Bairro Espirito Santo.
2010 | FASC — | 20100242 - Construcdo de sala para SASE, | Em
Assisténcia no bairro Hipica. AMOCASMA. | execugao
Social Condicionada ao atendimento dos critérios
técnicos.
Demandante: AMOCASMA.
2010 | SMAM — Areas | 20100232 - Recurso para plantio de | Em
de Lazer horténcias e azaléia, ao longo do caminho, | execug¢ao
entre os bairros Ipanema e Belém Velho.
Demandante: Associagao
2010 | SMAM — Areas | 20100233 - Plantar arvores nativas nas ruas | Em
de Lazer do bairro Ipanema. execucgao

Demandante: AMBI.



http://www.portoalegre.rs.gov.br/op_prestacao/acomp2.asp?numDemanda=0238&anoDemanda=2010&cdsit=5&nomeregtem=Sul&prioridade=Saneamento%20b%E1sico%20-%20DMAE&temobra=5&nrdemanda=238&nomedoorg=DMAE%20%20%20%20&ano=2010
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Ano | Orgdo/Area Demanda/Descricio Situacéo

2014 | DEP 20130132 - Contratacdo do projeto | -
Saneamento executivo e inicio das obras de Rede pluvial
Basico para 220 familias residentes na Avenida

Juca Batista n°® 3240.
Demandante: CC Sul (Conselho
Comunitario da Zona Sul)

2014 | DEP 20130133 - Adequar demanda especifica | -
Saneamento conforme Pl 2009370 para acabar com os
Basico alagamentos na Av. Juca Batista n°® 2940.

Demandante: Comissao de Moradores da
Avenida Juca Batista n. 2910.

2014 | DEP 20130134 - Construcdo de galerias e |-
Saneamento canalizagdo do cérrego na Av. Juca Batista
Basico n° 1855 esquina com a Rua Cirino Prunes.

Demandante: CC Sul (Conselho
Comunitario da Zona Sul)

2014 | DEP 20130135 - Contratacdo do projeto | -
Saneamento executivo e inicio das obras de esgoto
Basico pluvial para captagéo de agua na Rua "G" -

Vila dos Sargentos.
Demandante:Santa Cruz

2014 | DEMHAB 20130126 - Programa de reassentamento | -

Habitagao para 300 familias cadastradas do CC Sul ao
PMCMV.
Demandante: CC Sul (Conselho
Comunitario da Zona Sul)

2014 | DEMHAB 20130127 - Construgdo de 50 unidades |-

Habitacao habitacionais para moradores de area de
risco no Beco do Adelar.
Demandante: AMOVIPA (Associacao de
Moradores da Vila Nova Ipanema).

2014 | DEMHAB 20130128 - Execugado de andlise juridica | -

Habitacao pela PGM/PARF para regularizacdo do
loteamento
localizado na Avenida Juca Batista n°® 2910,
conforme demanda 2012278
Demandante: Comissao de Moradores da
Avenida Juca Batista n. 2910.

2014 | DEMHAB 20130129 - Execucgao de laudo de cobertura | -
Habitacao vegetal e mapeamento das areas de risco

geologico, geotécnico e hidrolégico para
urbanizacao do Beco do Adelar.
Demandante: AMOVIPA (Associacao de
Moradores da Vila Nova Ipanema).
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2014 | DEMHAB — 120130130 - Execucdo de atualizagcdo do
Habitacao levantamento  topografico, laudo de
cobertura vegetal e carcterizagdo da
situacdo ambiental e de uso e ocupacgao do
solo, incluindo mapeamento de risco
geoldgico, geotécnico e hidrolégico para
regularizacao fundiaria do Beco do Guara,
Vila dos Sargentos, Jardim das Oliveiras e
Praca Apiaca.
Demandante: AMBES (Associacao de
Moradores do Bairro Espirito Santo).

2014 | SMOV — 120130136 - Pavimentacdo da Rua do

Pavimentagao Schneider - Moradas da Hipica.
Demandante: CC Sul (Conselho
Comunitario da Zona Sul)

2014 | SMOV - 120130137 - Pavimentagcdo da Estrada

Pavimentacao Campo Novo, do n°® 1137 ao n° 1250.
Demandante: Morro Alto

2014 | FASC — 120130144 - Convénio para execucgao de 40
Assisténcia metas do Servico de Convivéncia e
Social Fortalecimento de Vinculos, 6 a 15 anos

(SASE).
Demandante: Morro Alto

2014 | FASC — | 20130145 - Convénio para execugao de 20
Assisténcia metas do Servico de Convivéncia e
Social Fortalecimento de Vinculos, 6 a 15 anos

(SASE).

Demandante: AMOCASMA (Associacao
de Moradores da Rua Dorival Castilhos
Machado).

2014 | FASC — 120130146 - Aquisicdo de area e construgao
Assisténcia de sede propria do CRAS (Centro de
Social Referéncia de Assisténcia Social) Sul.

Demandante:AMBES (Associacao de
Moradores do Bairro Espirito Santo).

2014 | FASC — 120130147 - Convénio para execucao de 20
Assisténcia metas do Servico de Convivéncia e
Social Fortalecimento de Vinculos, 6 a 15 anos

(SASE).
Demandante: AMOVIPA (Associacao de
Moradores da Vila Nova Ipanema).

2014 | SMAM — Areas | 20130157 — Complementacdo da pista de

de Lazer

skate da Praca Unido aos moldes da
existente no Bairro IAPI.

Demandante: @ ACOJUR (Associacao
Comunitaria de Moradores do Jardim
Urubata).
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2014

SME - Esporte
e Lazer

20130160 - Criagao de pista para esportes
radicais no Parque Imperial, conforme PI
20060724.

Demandante: Comissao de Moradores da
Avenida Juca Batista n. 2910.

2014

SMC — Cultura

20130169 - Construgdo do piquete do
Orcamento Participativo no Acampamento
Farroupilha.

Demandante: CC Sul (Conselho
Comunitario da Zona Sul)

2014

SMDH -
Telecentros

20130210 - Criacdo de um telecentro no
Bairro Espirito Santo.

Demandante:AMBES (Associacao de
Moradores do Bairro Espirito Santo).

2014

SMDH -
Telecentros

20130212 - Criagao de um telecentro para a
Vila dos Sargentos Serraria.
Demandante: Santa Cruz




