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INTRODUGAO

O presente estudo apresenta os resultados da pesquisa que buscou efetuar analise comparativa de
dados produzidos sobre cultura politica e cidadania entre os delegados do Or¢amento Participativo
de Porto Alegre (doravante OP) e dados extraidos da investigagao realizada em diversas Regioes

Metropolitanas do pafs.



A intengao foi perceber se 0 OP, como forma de gestao urbana, agregadora de agao social e de
formas associativas, apresenta indicadores de cultura politica e de cidadania distintos da populagao das
regides metropolitanas e das capitais pesquisadas no pais, no ambito da investigagao nacional Cultura
Politica e Cidadania realizada pelo Observatorio das Metrépoles (IPPUR - UFR]), em parceria com
o Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa (CS-UL) e o IUPER] (Instituto de Pesquisas
do Rio de Janeiro).

Intenciona-se fornecer parametros empiricos e interpretativos frente a duas questoes
principais: a) a possivel expressao de valores e de praticas de atuagao dos delegados do OP consoantes
com a denominada Nova Cultura Politica (Clark & Hoffmann-Martinov,; Cabral e Silva, s/d; e
Azevedo, Santos Jr. e Ribeiro, 2007)'; e b) a verificacio - frente a tradi¢do autoritiria da societiria
brasileira - de possiveis relagdes positivas entre a participagao, ao longo do tempo no OP, e a
constru¢ao de uma cultura politica democratica, promotora de cidadania ativa e de fortalecimento do

capital social.
1. O ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE

O OP ¢ uma pratica de democracia participativa local que goza de legitimidade e de
reconhecimento publicos, local, nacional e internacional, cuja existéncia continua esta completando
duas décadas em 2009. Julga-se, portanto, que as questdes elencadas na presente pesqisa possam
ajudar a elucidar a hipotese geral que associa a pratica da participacdo a aprendizagem democratica,
seja relacionada ao fortalecimento da dimensao institucional, ou relacionada a construgiao de novos
valores e padroes de acdo de atores da sociedade civil, especialmente em contextos de profunda

desigualdade social e de vigéncia de uma cultura societaria autoritaria e passiva, como ¢ o caso do

Brasil.

" A Nova Cultura Politica (NCP) é um conceito surgido nos paises centrais nos anos 1970 para designar um conjunto de
macro-processos que teriam alterado profundamente a estrutura das relagGes sociais. Sdo sete as principais caracteristicas da
NCP: 1) modificagdo do significado classico entre esquerda e direita desvinculando-os das divisdes de classe; 2) separagio
explitica entre as questdes sociais e economicas-fiscais; 3) crescimento da importancia das questdes sociais decorrentes da
exacerbacdo das desigualdades socio-culturais em detrimento das demandas econémicas; 4) o individualismo de mercado e a
preocupacio social crescem juntos; 5) questionamento do Estado de Bem-Estar Social e defesa de novas formas de provisao
de bens publicos que articulam Estado, empresas privadas e formas comunitarias. A critica ao WS é acompanhada do declinio
da importancia dos governos nacionais e concomitante aumento da relevincia dos governos locais; 6) surgimento de um novo
padrio de atuacio politica baseadas em questdes especificas e ampliagido da participagdo cidadd, assim como o declinio das
organizagdes hierarquicas (sindicatos, partidos, etc), 7) a NCP se expressa mais intensamente em sociedades menos
hierarquicas e por segmentos mais jovens, mais instruidos e que vivem mais confortavelmente (Clark & Hoffmann-Martinot,

1998).



Frise-se que os achados da pesquisa nao podem ser generalizados como representativos de
todos os participantes do OP. Isso porque na estrutura de funcionamento dessa modalidade de gestao
local, os delegados formam instancias representativas da ampla base social que participa das
assembléias Regionais (17) e Tematicas (6) abertas a todos os individuos a cada ano. Os delegados
constituem, portanto, um grupo relativamente seleto, eleitos na propor¢ao de um para cada dez
participantes nas assembléias. Eles formam os Féruns de Delegados em cada regiao ou tema do OP,
instancias intermediarias de mediacao e de relativo poder de decisio frente as comunidades que

representam e frente ao governo, durante todo o ciclo anual de funcionamento da instituicao.

2. METODOLOGIA DE PESQUISA E PERFIL DEMOGRAFICO DA AMOSTRA

A investigacao utilizou amostra probabilistica inferida a partir do perfil social em termos de
sexo, escolaridade e faixa etaria dos delegados do OP, conforme os percentuais desses indicadores
existentes (2005)>. O numero de entrevistados (383 casos) corresponde a0 mesmo nimero que
compos a amostra da populacao de Porto Alegre incluida na amostra geral da Regiao Metropolitana de
Porto Alegre (RMPA) (768 entrevistados). A pesquisa foi realizada em novembro de 2008 e os

respondentes foram selecionados a partir das listas dos delegados para o orgamento municpal de 2009.

O perfil dos entrevistados ¢ constituido pela paridade entre os sexos, pela idade de 40 anos ou
mais (37,9% tem 50 anos ou mais), de cor branca, ensino fundamental (incompleto ou completo),
renda familiar de até 5 salarios minimos, sao chefes de familia, trabalham em situagdes de emprego que
lhes permite flexibilidade no exercicio da carga horaria e residem em Porto Alegre ha quase trés

décadas.

3. OP, CULTURA POLITICA E CIDADANIA: SINTESE DA ANALISE DOS
RESULTADOS

A investigacao se debrugcou sobre um conjunto de itens aplicados em todas as cidades
pesquisadas: importancia das esferas governamentais; deveres e direitos da cidadania; grau de interesse
pela politica, avaliacio da democracia e percep¢ao da administragao publica no Brasil; mobilizacao

sociopolitica e disposicao para a a¢io; confianga e eficacia da agao; nivel de associativismo e de a¢ao

2 Cf. Fedozzi (2007).



politica e social; e socializagdo politica. Em cada um dos itens realizaram-se cruzamentos com as

variaveis: escolaridade, renda familiar, género, faixas etarias, raca/etnia.

No conjunto dos itens investigados as médias apresentadas pelos delegados do OP sao
superiores as verificadas nas populagoes das regides metropolitanas e das capitais pesquisadas no pais
(com excecao do dever de escolher produtos por razdes politicas, éticas ou ambientais). Hssa
constatagao ¢é central para os objetivos do estudo. Ao se apresentarem no conjunto dos itens, os dados
sao significativos e podem sugerir relacGes positivas entre a participagao nesse modelo de gestio e a

constru¢ao de uma cultura politica cidada.

Considerando-se que os tipos de respostas mais valorizadas estdo relacionadas aos temas da
desigualdade social e das praticas participativas e fiscalizatérias no ambito da sociedade civil, as médias
das respostas indicam que a cultura politica de cidadania, para a grande maioria dos delegados do OP,
esta associada principalmente a um padrao de representagdes com caracteristicas que podem indicar o
fortalecimento de principios democraticos e republicanos historicamente ausentes na matriz de
ordenamento da sociedade brasileira, quais sejam: a) um forte conterido igualitdrio que contraria a historica
desigualdade social e civil da sociedade brasileira; b) a zuportincia da participacao nas organizagies sociais e
nos partidos no ambito da sociedae civil; € c) o exercicio do controle social e da transparéncia das acoes

governanmentais.

3.1 DEVERES E DIREITOS DA CIDADANIA®

Na analise dos deveres de cidadania, as mulheres se destacam, como excecdo, nos deveres de
ativismo social e de preocupacio com a solidariedade. As médias das mulheres sio significativas
quanto a participa¢do em associacdes e movimentos sociais e quanto a ajuda aos necessitados no
Brasil. Essas caracteristicas sao consoantes com as encontradas na base social dos participantes do OP,
pois a maioria dos participantes das Associacdes de Moradores sao mulheres. Além disso, as mulheres
conquistaram, gradativamente, paridade ou até maioria nos postos de direcio do OP e da diregao das

Associacoes de Moradores (AM’s).

Por outro lado, conforme demonstram estudos anteriores, o estado civil ¢ uma variavel que

diferencia os géneros quanto as oportunidades de elei¢ao para os cargos diretivos das instancias do OP

3 . ;9 . o . . . ~ ~ . . . .
O conjunto das médias obtidas sobre os direitos e deveres de cidadania ndo apresenta um padrio de diferengas significativas
quando analisadas por sexo, escolaridade, renda e faixa etaria.



e das AM’s. A presenca das mulheres é proporcional somente nas condi¢oes em que elas se encontram
“independentes” dos lacos de matrimonio. E provavel a vigéncia da cultura patriarcal que se expressa
no impedimento do exercicio de papéis nos “negocios publicos” e na dupla jornada de trabalho

(Fedozzi, 2008, p. 15).

Também a renda familiar se mostra interveniente no padrio das respostas, destacando
significativamente as opinides do grupo com maior renda (superior a 10 salarios minimos) que, na

maior parte dos deveres, apresentam médias supetiores.

O grupo com maior renda se posiciona com diferengas significativas nos tipos de deveres de
cidadania associados, por um lado, a solidariedade com os mais necessitados no Brasil e no mundo,
mas, por outro lado, com um conjunto coerente de respostas que podem expressar valores voltados a
manuteng¢do da ordem social e do controle do Estado (votar sempre, ndo sonegar impostos, obedecer
a lei, informar-se sobre o governo). Nao apresentam, assim, médias distintas em deveres que poderiam
caracterizar uma consciéncia de carater democratico-societario, tais como escolha de produtos por
razoes ¢éticas, politicas e ambientais, compreender as opinioes diferentes e participar de associagoes e

movimentos.

No que tange aos direztos de cidadania, se percebe semelhanca no padrao das opinides entre os
publicos com distintos niveis de escolaridade. Isto ¢, embora o grupo com menor nivel de instrucao
(até a 4" série fundamental) tenha obtido uma média geral levemente maior em relagiao ao grupo com
nivel de escolaridade superior, o nivel de ensino - derivado dos capitais econémico e cultural -, ndo
demonstra ser um fator que distingue de forma significativa a opiniao dos delegados do OP quanto
aos direitos de cidadania. Esse fenomeno ¢é reforcado pelo fato de que os dois polos da estratificacao
escolar (instrucdo até a 4" série fundamental e ensino superior) destacam-se nos mesmos tipos de
direitos que apresentam médias estatisticamente significativas: o direito de “nivel de vida digno” e o

“direito de respeito das autoridades pelas minorias™.

Fica fora do rol destacado pelas variaveis renda e escolaridade o direito de participagdo em
acoes de desobediéncia civil. Alias, esse direito é relevante estatisticamente apenas quando sio
analisadas as médias das respostas de acordo com o critétio racial/étnico. O grupo de cor preta é o
unico grupo, isoladamente, que apresenta essa disposicao. Além disso, quanto aos direitos de
cidadania, os pretos obtém uma média supetior na compara¢io com o0s brancos (embora sem

significancia estatistica), o que também ocorre com os jovens (18-29 anos) comparativamente as



demais faixas de idade, embora sem adquirir significancia estatistica. Esse fato pode expressar uma
importante transformacdo na cultura politica autoritaria e excludente do paifs. Provavelmente
representa o avanco da consciéncia negra que vem ocorrendo nas tltimas décadas no pais. No OP, os
negros sao superepresentados, pois somam 23% dos participantes contra 8,7% na populacio (Cidade,

2002, IBGE, 2000).
4. 0 OP E A NOVA CULURA POLITICA

Tomando-se o conjunto dos dados, ¢ possivel afirmar que eles nao apéiam a hipétese de que a
participagdo no OP estaria ocorrendo partir da construgao de valores e de padres de atuagdo

consoantes a Nova Cultura Politica. Isso pode ser percebido devido as seguintes constatagoes:

a) as percepgoes dos direitos e dos deveres de cidadania, para a grande maioria dos delegados
do OP (de todos os segmentos de renda e dos niveis de ensino distintos), estdo associadas a um forte
conteido igualitario, como tarefa classica nio resolvida pela sociedade brasileira. Nessa tarefa, segundo
os investigados, o HEstado continua exercendo papel central no provimento do bem-estar social,

devendo fazé-lo com participacdo e controle da sociedade civil.

Somente quando se analisam os tipos de a¢des mais utilizados pelos diferentes grupos ha
alguns indicios que podem sugerir que o grupo que possul waior nivel de renda (mais de 10 salarios
minimos) apresenta certas disposicdes mais proximas as modalidades de acdo identificadas com a
Nova Cultura Politica. Eles se destacam em acles que se presume sejam mais horizontais, menos
organicas e relativamente efémeras no tempo, tais como contatos politicos, contatos com a midia,

coleta de fundos e discussiao na internet.

b) apesar de os delegados do OP possuirem elevados niveis de vinculos associativos no ambito
da sociedade civil (expressando coeréncia com a trajetoria historica de construgao dessa modalidade de
gestao local), os tipos de associativismo representam padroes classicos da acdo coletiva ocorrida no
periodo de redemocratizacao e da ativagido da sociedade civil no pais: associagdes de moradores
(principalmente), partidos politicos, igrejas, sindicados ou associagdes profissionais. Ora, estas
organiza¢des apresentam, em geral, padroes de atuacdo mais hierarquizados e tradicionais que nao se
coadunam com as formas de ac¢do identificadas pela Nova Cultura Politica. Além disso, os jovens (18 a

29 anos) apresentam tendéncia de menor nfvel associativo, mesmo naquelas a¢oes mais fluidas e



efémeras. Hssa menor intensidade na a¢ao dos jovens também nao endossa um suposto da Nova

Cultura Politica.

Nao se confirma, portanto, a hipotese, dentre os delegados do OP, do alargamento ou mesmo
do deslocamento, no ambito de uma Nova Cultura Politica, da preocupacao com os temas classicos
ligados a desigualdade social e civil, para temas especificos de carater sécio-cultural - como setia a agao

de boicotar produtos por razoes éticas, politicas ou ambientais, por exemplo.
5.0 OP E OS EFEITOS NA CONSCIENCIA DE CIDADANIA

Quanto ao objetivo de testar possiveis resultados do OP na subjetividade coletiva dos
participantes, verificou-se que os delegados do OP apresentam maior nivel de consciéncia de
cidadania, de ativismo sociopolitico, de associativismo e de interesse pela politica. Todavia, estes dados
sao relativizados devido ao nivel de profundidade das transformagoes nessa dimensao cultural e

também devido a presenca de assimetrias decorrentes da estratificagao social.

Em primeiro lugar, como visto, ndo se constatam diferencas estatisticamente significativas
quanto aos direitos e deveres de cidadania associados a0 maior ou menor tempo de participa¢io no
OP. Isso possivelmente significa inexisténcia de transformacdes mais profundas na topologia do nivel
de consciéncia social dos delegados participantes. O nivel de profundidade das transformacoes
subjetivas ¢é verificado mais pelo crescimento do ativismo em todas as modalidades de agio sociopolitica, assim
como no nivel relacionado a atividade politica propriamente dita, ao olhar critico quanto as formas de gestao priblica e
a valorizagdo do regime democrdtico participative. Ou seja, ha clara tendéncia de crescimento destes itens
associados ao maior tempo de exposicao ao OP. Nesse nivel pode-se falar em mudanca da cultura politica e
incentivo a cidadania ativa como processo que contrasta com o contexto geral de descrédito na politica e na pripria

¢ficdcia da agao coletiva.

Outro limite advém das assimetrias evidenciadas em termos de condicbes socioeconomicas
(escolaridade e renda) na analise das modalidades de atuacio dos participantes. Maior renda e maior nivel
de ensino estio associados ao aumento da participagao nas agoes em geral, significando existéncia de
custos e barreiras aos mais pobres que lhes dificulta a igualdade e a intensidade de atuagao no OP. O

OP nio tem obtido sucesso quanto 2 busca da equidade da participagio®.

* VER FEDOZZI (2008).



Embora ocorra tendéncia de crescimento dos vinculos associativos conforme o aumento do
tempo de participagao no OP, ndo é possivel concluir que a variavel tempo esteja associada ao maior
nivel de organizacao do capital social na cidade. O significado desse crescimento precisa ser apurado
mais aprofundadamente. Por um lado, o crescimento das ONG’s e de movimentos sociais ¢ consoante
com a nova realidade internacional da agdo coletiva que pode representar formas de agdo menos
hierarquicas e rigidas - comparativamente as organizacoes tradicionais (sindicatos, AM’s, entidades
profissionais, partidos, etc.). Por outro lado, dados de pesquisas anteriores mostram inclusive que é
decrescente o percentual de participagdo em entidades por parte do puiblico que integra as edi¢Oes

anuais do OP: de 76% em 1995 para 57% em 2005 (Fedozzi, 2007, p. 30).

A experiencia do OP de Porto Alegre demonstra que o contexto de terceirizagao dos servigos
publicos, que se prolifera no contexto internacional, tem incentivado a cria¢ao de organizacGes para
esse fim e/ou transformado o cariter da agdo das AM’s existentes, a0 tepassar para elas fun¢oes de
prestacao de servicos comunitarios, especialmente nas areas da assisténcia social e da cultura. Hoje, sdo
centenas de convénios entre a Prefeitura e entidades da sociedade civil. Nao se trata aqui da simples
transferéncia de responsabilidades das politicas de bem-estar social para organizac¢des civis ou privadas,
algo constatado pela Nova Cultura Politica. Mas, sim, do estabelecimento de novas relagoes entre o

Estado e redes associativas que constituem parcela do capital social na sociedade civil.

Essa “terceirizagdo comunitaria” tende a criar dependéncia dos fundos publicos com notdrias
consequéncias politicas e culturais que parecem atualizar velhas formas de clientela e de tutela do
Estado, em conexdo com o sistema partidario de sustentagao governamental. Essa é uma questdo cuja
complexidade desafia o conhecimento e a reflexdo critica sobre a relagao entre o funcionamento ha
duas décadas do OP e as formas de acdo coletiva que vém se (re)estruturando na cidade. Soma-se a
isso, o alto grau de pertencimento aos partidos politicos por parte dos delegados do OP. Se esse
vinculo expressa valorizagdo da politica como instancia de mediagao social, pode também ensejar a
hipotese de efeitos “perversos” desses vinculos, nas praticas de cooptagao ou de exclusio do acesso

aos recursos publicos.

CONSIDERACOES FINAIS

Os dados, de certa forma, demonstram as percepgoes redistributivistas, participativas e de

exercicio da accountability na cultura dos participantes mais engajados no funcionamento do OP, como



o sio os delegados. De forma geral, observa-se que os delegados do OP, na comparagao com as
demais populagdes, apresentam médias superiores sobre cultura politica em todos os itens

pesquisados.

Quanto ao primeiro objetivo da investigacao, chama atencio, entretanto, a menor importancia
atribuida aquele rol de deveres contemporaneos atribuidos ao consumo responsavel que é parte de
uma Nova Cultura Politica mundial. A resposta “escolher produtos por razoes politicas, éticas ou
ambientais, mesmo que eles custem mais caro” obteve a menor média entre todas e apenas 30,8% o
consideram um dever “muito importante”. Esse baixo valor se constituiu exce¢ao ao padrao de médias

mais altas obtidas com os delegados do OP em comparagao com outras regioes e cidades.

Os dados nao confirmam a hipdtese do alargamento ou mesmo do deslocamento, no ambito de uma Nova
Cultura Politica, da problematizacao dos temas cldssicos ligados a designaldade social para temas de cardter socio-

cultural.

Destaca-se, ainda, que os dados analisados revelam limites da cultura politica predominante
desse publico frente a uma perspectiva mais critica e transformadora da ordem social. Isso pode ser percebido,
por exemplo, pelas respostas obtidas no tema da obediéncia ou do conflito com a ler. A média da resposta a
pergunta “obedecer sempre a lei e regulamentos” é maior comparativamente as demais regides do pais
pesquisadas (classificada como “muito importante” por 64%). Ha ainda uma clara divisao de opiniGes
quando se trata do conflito entre “seguir a lei ou a prépria consciéncia em certas ocasides”. Da mesma
forma, o direito de “participagao em agoes de desobediéncia civil” obteve o menor percentual entre as

respostas e ¢ o unico classificado como “muito importante” por menos de 50%.

A adesao normativa a ordem racional-legal pode representar um avanco civilizatorio, pois a
perspectiva do sistema social enseja possibilidades da consciéncia de cidadania baseada nas normas
impessoais como critério de justica (frente a tradicdo particularista, patrimonialista e pessoalizada da
hibrida formacio brasileira, conforme apontam estudos classicos (Holanda, 1993; Faoro, 1958;

DaMatta, 1991a e 1991b).

Por outro lado, esse estagio de consciéncia representativo da “Lei e da Ordem” é compativel
com a perspectiva de uma cidadania conformada. Ele ndo expressa ainda uma consciéncia critica que
sobrepoe a justica necessaria ao ordenamento juridico-politico ou aos valores dominantes na sociedade,

como ¢ caso da consciéncia pos-convencional (Kohlberg, 1969 e 1981; Habermas, 1983 e 1989)



quando valores como justica, liberdade e ignaldade adquirem prioridade sobre os demais direitos
(propriedade) da ordem social. Nesse sentido, sao verificados limites quanto a profundidade das mudangas de
consciéncia social e assimetrias decorrentes da estrutura socioeconomica e cultural do pais, que relativizam o impacto

desse inovador modelo de gestao urbana na dimensao subjetiva dos participantes.

E possivel que o OP possivelmente esteja desempenhando pelo menos um papel catalisador de
parcela da agdo coletiva, assim como das formas associativas e movimentos sociais, favorecendo,
assim, o ambiente para o crescimento do capital social da cidade. Por meio dele, é oportunizado o
contato permanente entre o tecido social mobilizado por milhares de individuos e de organizagoes

sociais que passaram a compartilhar as decisoes sobre gestao s6cio-urbana com os administradores

da cidade.
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