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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a descentralizagao politica ocorrida
em das cidades da América Latina: Porto Alegre e Montevidéu, com a construgao de
capital social.

Busca-se, especificamente, avaliar como se da o processo de construcédo de
confianca e de capital social numa perspectiva comparativa.

O quadro de referéncia tedrica é construido com base na teoria da
descentralizagdo, surgida no final da década de setenta, e bem como a teoria do
capital social proposta por Robert Putnam.

Os dados sao oriundos da Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital
Social na Promocao de Cidadania e Qualidade de Vida na América Latina”, realizada
pelo Nucleo de Pesquisas Sobre a América Latina (Nupesal), da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), em 2005.

Os resultados indicam que a relagao entre confianca e capital social, embora
seja estatisticamente significativa, €, ao mesmo tempo, fraca. Quando se comparam
as duas cidades, no que diz respeito ao impacto da descentralizagdo na participacao

politica, constata-se um maior impacto em Porto Alegre do que em Montevidéu.

Palavras-chave: Capital Social, Descentralizacdo, Confianca, Desconfianca e

Participacao Politica.



Abstract

The main objective of this study is to analyze the relationship between a
political decentralization process that took place in two Latina American cities- Porto
Alegre, Brazil and Montevideo- Uruguay-with the constitution social capital.
Specifically, it seeks to evaluate how it occurs the construction process of trust and
social capital in a comparative perspective.

The theoretical framework utilized in this study is based upon the
decentralization process and the theory of social capital proposed by Robert Putnam.

The empirical data utilized in this study comes from the survey research
conducted in the cities mentioned in 2005 by the Nucleo de Pesquisas sobre a
América Latina (NUPESAL) and made available to the researcher.

The results indicate that the relationship between trust an social capital,
although statistically significant is very weak. Comparing the two cities in regards to
the impact of the decentralization process in the political participation, the results

indicate a greater impact in Porto Alegre compared to Montevideo.

Key words: Social Capital, Decentralization, Trust, Distrust, political



indice de Graficos:

Grafico 1 Evolugdo da Preferéncia pela Democracia e Confianca em 17 paises da

América

Grafico 2 Evolugdo da Preferéncia pela Democracia, Satisfagdo com o regime e

Confianga €m NO BrasSil ..........eueiiiiiiiiiiieiiee e 27

indices de Quadros

Quadro 1. Caracterizagao do Brasil € do Uruguai.........ccccceeeeeeeeiiiiiiiiiciciiiieeee 29
Quadro 2- Operacionalizagao das Variaveis...........cccoeuvuiieieiiiiiiee e 32
Quadro 3. Coeficientes de significancia, a partir da variavel confianga................... 52
Quadro 4. Coeficientes de significancia, a partir da variavel descentralizagéo....... 54

indice de Tabelas

Tabela 1 Participacao politica/dimensao formal............cccccooooiiiiiiiiiiiiiiic e, 41
Tabela 2 Participacao politica/dimensao informal................cccccoooiiiiiccccee. 42
Tabela 3 Confianga Politica/ Dimensao Formal ...............ccccoiiiiiiiiiee e 43
Tabela 4 Confianga politica/dimensao informal.................cccoviiiiiiiiiie 45
Tabela 5 Capital social/ dimensdes formal e informal.................oooovviiiiiiiniiieo. 47

Tabela 6 Descentralizagcao/ dimensdes formal e informal .................ccocoeeiiiniinn, 49



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

COP- Conselho do Orgamento Participativo

DP- Descentralizagao Participativa

FRACAB- Federacao das Associagoes Comunitarias

Nupesal- Nucleo de Pesquisa sobre a América Latina

OP- Orgcamento Participativo

PNUD- Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
PT- Partido dos Trabalhadores

UAMPA- Unido das Associag¢des de Moradores de Porto Alegre



Sumario

Tabela 6 Descentralizacdo/ dimensoes formal e informal .................cccoeeiieennn. 49, 7
LINTRODUGAQ i, 10

A emergéncia de formas alternativas de ingeréncia politica se d4 num contexto de
ceticismo, vigente nesses paises. Dados recentes (Latinobarometro, 2005) mostram que,
tanto Porto Alegre quanto Montevidéu apresenta altos indices de desconfianca politica,
decréscimos de participacao politica e fragilidade das instituigdes democraticas, a exemplo
do restante da AMErica Latina. ........ccoeeeviiriiiiiiniiiiirieieeeee ettt 10

Os altos indices de desconfianga na regido, expressos na baixa confianca interpessoal,
desconfianga nas institui¢des e no proprio regime democratico, aparecem associados as
razdes do fraco desenvolvimento econdmico, aos escandalos de corrupcdo € ao uso
instrumental das institui¢des politicas pelos governantes (Power, 2005).........ccccevveeerrennnnne. 10
1.1 O tema da PeSquisSa.....coeeeueiieiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiiieei 12
De acordo com Baquero, na América Latina a situacdo de fato ¢ paradoxal: os regimes
democraticos convivem, pois os regimes democraticos convivem lado a lado com estados
oligarquicos, conforme sublinha @ SEZUIT:..........cccueeriierieiiiieiieeieeee et 13

Nesse contexto, em relagdo as experiéncias de descentralizacdo, via Orcamento
Participativo, que ocorre em Porto Alegre e a Descentralizagdo Participativa em
Montevidéu, podem-se pressupor que a existéncia desses mecanismos possa corroborar para
a diminui¢do do estranhamento e afastamento da populagdo das esferas governamentais? Ou
ainda, em que medida a associagdo entre as pessoas, tanto para organizarem as suas
demandas, quanto para garantir a execucao das mesmas, nos processos de descentralizacao

politica, contribui para o acimulo de capital SOcial? ...........ccccveeviiiieiiiiiieeeeee e 13
Tendo em vista essa problematica, a seguir apresentam-se os objetivos desta pesquisa........ 13
1.2, OB O IVOS. teeetteeietie ittt ettt eet e e et e 13

12,1 Geral.ecceeuiiiiieiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiei e 14
1.2.2. ESPECITICOS. teiuiiiiiiiiiiiiiii it 14

L3, HIPOtESES. et 14
1.4. Estrutura do TrabalhO.......ccceeeieiiiiiiiiiiiiiiiiieiiieieie e, 14

No quinto capitulo apresentar-se-a a operacionaliza¢ao dos dados empiricos, a partir da
analise das freqiiéncias e dos cruzamentos das varidveis, buscando coeficientes de

SIZMITICATICTIAL 1o vt eutieeiiieiie ettt ettt ettt e et et e et e e steeesbeessbeenseessaeesseensseenseessseenseessseenseennseenns 15
2. QUADRO TEORICO ot 16
2.1 Origens e trajetoria da Teoria da DescentraliZacio. . oo e eeeeeeeeiieieieieieieeeieieieeeieeeeeeeeenees 16

2.1.1 Democracia, Participacdo, Confianca Politica e Capital Social.......eeeeveueeeiiieeeeiiinnnn.... 19

No Uruguai, o século XX foi marcado pelo chamado de imaginario batlista, fendmeno
baseado na “(...) sacralizacdo do consenso, o amortecimento dos conflitos e a expansao da
cultura da negociagdo” (Caetano, 1999: 425). O batlismo foi a corrente hegemonica no
Partido Colorado nas primeiras décadas do século passado, tendo entre seus principios a



separagdo entre igreja e estado, o ensino publico gratuito em todos os niveis, a
nacionalizacdo dos servigos publicos, da economia, assim como a amplia¢do da legislagdo
social. Estendendo-se sua influéncia para além do proprio presidente Battle y Ordoéiez,
falecido em 1929, esta tradicao politica teve como principal conseqiiéncia a formulagdo de

uma solida legislagéo social. (Giugliano, 2007)..........ccocueiviiniiniiniiiininiiics 23
3. PROCEDIMENTO METODOLOGICO...cccieuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiiiieiiiiiee i, 29
3.1. O Porqué das Cidades escolhidas......eeeueeneeiieiiiiiiiiiiiiiiiiieiieiieieie e, 29

As duas cidades estudadas, Porto Alegre e Montevidéu, apresentam semelhangas e
diferengas na formagao histérica, social e economica (a partir dos contextos de seus paises).
Em relagdo a avaliacdo da eficiéncia das instituigcdes, politicas, aos niveis de associagdes
civis também se observa semelhancas ¢ diferencas nas duas cidades...........c.c.ccceeeeveeennenns 29
3.2. Delincamento da PesquiSa......ceeeeeeeeiiiiieiiiiiiiiieiiie e, 30

Considerando que esta pesquisa diz respeito a um estudo de caso, adota-se o método
comparativo, no sentido de maximizar as diferencas para encontrar as semelhangas, nas duas

experiéncias de descentralizag¢do estudas nas cidades de Porto alegre e Montevidéu. .......... 30
As duas etapas de pesquisa foram constituidas da seguinte forma:..........ccceeeeveeeeieeecneeenee. 30
A)Pesquisa documental, onde a pesquisadora obteve maior familiaridade com o assunto e
buscou mapear as pesquisas ¢ debates existentes sobre 0s casos em questao...........ceeeueen.n. 30

B)Analise quantitativa dos dados da Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e
Capital Social na Promocgao de Cidadania e Qualidade de Vida na América Latina” Nupesal,
UFRGS, Porto Alegre, 2005. Na amostra, foram entrevistadas quinhentas pessoas em cada
cidade, por meio de técnica de amostragem probabilistica, com questionarios semelhantes,
variando somente nas questdes particulares de cada contexto (Baquero, 2007, Anexo I)..... 30

3.3.. Operacionalizac@o das varidveis € Indicadores......oeeeeeeeeiieeiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeene, 30

4 Os casos de descentralizacdo de Porto Alegre € MoNteVIdEU .......eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeees 33

4.1 A experiéncia do Orcamento Participativo (OP) em Porto Alegre..........coeeeeeeveennnee... 33
Em termos de estruturacdo, o OP estd assentado em trés tipos de instancias: a) executivo
municipal cujas unidades administrativas e oOrgdos internos sdo responsaveis pelo
gerenciamento e processamento técnico-politico da discussdo orcamentaria com a
populagdo; b) instancias comunitarias autonomas, formadas principalmente por organizacdes
de base regional na cidade que articulam a participagdo dos moradores e a escolha das
prioridades das regides; c) instancias permanentes de participacdo comunitaria, com fungdes
de co-gestao dos recursos publicos (Fedozzi, 2002).........ccccueiriiriienieniieeiieeie e 33
Para Fedozzi o OP pode ainda ser definido como “uma modalidade de gestdo publica,
baseada na participagdo direta da populacdo nas diversas fases que compde a elaboragdo e
execu¢ao do Or¢camento Publico Municipal” (Fedozzi, 2001, p. 97).ceeeevveeeeiieeiieeieeeen 33
Para Baierle (2007), o surgimento do OP ndo pode ser entendido dissociado do processo de
urbanizagao e distribuigdo social da cidade de Porto Alegre, pois 0 mesmo ¢ elucidativo dos
movimentos urbanos e comunitarios que se formou em Porto Alegre, a partir das décadas de
1960 e 1970, os quais na década de 1980 serdo os protagonistas na constru¢do do OP, a

De acordo com o referido autor, os setores comunitarios da cidade de Porto Alegre
promoveram, de certa forma, uma revolucdo politica nas ultimas décadas. Conforme
SUDIINhA BAICTIE:.....couiiiiiiiie et 33



(...) entendendo-se por revolugdo politica uma radical mudang¢a no lugar das classes
populares na gestdo publica da cidade, isso se percebe tanto na interacdo sodcio-politica
participativa, quanto no proprio ambito territorial. (Baierle, 2007, p. 13)..c.cccvvevvievvennennen. 34
De acordo com dados de uma Pesquisa, realizada pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre
(1995), cerca de 80% dos participantes do OP fazem parte de alguma entidade ou associagdo
em seu bairro ou vila. Desses 66% participam das associagdes de moradores. De acordo com
Gonzalez (1998), esses dados indicam a importancia do associativismo local no OP........... 34
A participacao do cidaddo estd orientada para a defini¢do das prioridades da alocagdo dos
recursos ¢ dos investimentos, norteada por regras universais em participacdo em instancias
regulares, método objetivo de defini¢do de recursos e processo descentralizado. O OP € visto
como uma forma de equalizar a relagdo entre democracia participativa e democracia
representativa, enquanto politica participativa capaz de empoderar os cidaddos, na medida
em que eles passam a ser sujeito das definicdes de politicas publicas. (Fedozzi, 2001,
AVIIZET, 2004)....ee ettt e et e ettt e et e e e ta e e e taeeebaeesabaeeebeeeenbeeeeabeeenabeeenseeenreas 34
No entanto, embora o OP, em geral, seja visto como uma forma de participagdo direta, o
processo na realidade, possui uma estrutura piramidal: em determinado ciclo a participagdo
direta ¢ substituida pela representa¢do dos conselheiros, no Conselho do OP, o qual pode ser
entendido como uma instancia de mediagdo da participagdo direta. (Querino, 2006) Nesse

mesmo sentido, SUDIINNA GONZALEZ:..........cooooeeieeee et e e e s 34
Nas plenadrias, a participagdo ¢ direta, para a constru¢cdo da agenda de cada regido ou tema e
para a votagdo de pesos a serem dados as prioridades. .........cccceeeieriieriienieeiieee e 34

Mas também sdo eleitos os delegados da regido e dos conselheiros que irdo compor o
conselho do orgamento participativo representado-a regido ou plendria tematica. Temos,
portanto a unido entre a participagdo e a representagdo. Essa representacdo, no entanto, nao
se dd nos moldes tradicionais de escolha através do processo eleitoral mediado pelos

partidos politicos. (Gonzales, 1998, 195)....c..coi it 35
4.3 Notas comparativas SObre 8 DP € 0 OP...iiiiiiiueiiiiiiiiiiiiiieieeieeiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeees 38
5 ANALISE DOS RESULT ADOS ..ottt ettt eeeeeeeeteteeeteeeeeeeteretereeeteeeeerereeereees 40

Nesse capitulo sera apresentada a andlise dos dados empiricos, num primeiro momento sera
apresentada a andlise das freqliéncias, € em seguida sera realizado os cruzamentos (qui-
quadrado), com o objetivo de comparar a associacdo estatistica das variaveis...................... 40
5.1 Apresentacdo e andlise das freqliencias.....ooeueeeeeiieiiieeiiiiiiiiiiiiiiii 40
Em rela¢do aos indicadores formais de participagdo politica, verifica-se na Tabela 1, que
tanto em Porto Alegre quanto em Montevidéu, praticamente 1/3 dos entrevistados
consideram o voto desimportante, ou declaram votar devido a obrigatoriedade do mesmo.. 41
Ainda sobre os indicadores convencionais de participagdo politica, observam-se indices
elevados de manifestagdo favoravel a participagdo, que variam de 59 % em Montevidéu a 73
% em Porto Alegre. No entanto, em relacdo a participacdo em partidos politicos (que aqui
foram escolhidos por ser a forma mais tradicional de participacdo) verifica-se que a
participacdo se d4 de forma diametralmente oposta: 71% (em Montevidéu) a 81 % (em Porto

Alegre) dos entrevistados dizem que nunca participaram de partidos politicos. ................... 41
Dessa forma, fica evidenciado um descompasso entre a adesdo a democracia e o efetivo
engajamento da populagdo nos mecanismos POIITICOS. ....cccvevrvieriieriierieeiiienie e 41

Assim, por um lado, podemos pensar com Putnam, que o capital social ¢ produto de uma
construcdo de longo prazo, num processo que constroi as condi¢des para o desenvolvimento
de cultura politica, e nesse sentido os casos de descentralizacao estudados sdo positivos, pois



podem propiciar a amplia¢do das informagdes sobre o orcamento, os servigos publicos ¢ a
participacdo na propria esfera publiCa. ..........ccooviiiiiiiiiiiiieee e 59
Por outro lado, ndo se pode desconsiderar que essas duas cidades, onde se desenvolvem
essas experiéncias de democratizacdo, ndo apresentam indices de participagdo politica e de
confianga distintos, significativamente, do restante da América Latina (conforme
observamos na analise das freqiiéncias, no quinto Capitulo). ......c..ccceeveereeneriieneenenienenn 59
Em quadros de desconfianga politica generalizada, a histéria recente tem demonstrado que
as sociedades materialmente ndo resolvidas, dificilmente promovem o estabelecimento de
culturas politicas participativas, (Baquero, 2007), especialmente por que as politicas
adotadas nesses paises permanecem subordinadas a politica econdmica vigente, que tem
como conseqiiéncia a retirada do Estado de setores essenciais, tais como saude, educagao, e,
a concentracao de renda € poder POITtICO. ......ccuiiiiiiiiiiiie e 59
Dessa forma, a apatia politica ¢ uma decorréncia dessa situacdo de desconfianga, que incide
significativamente ma precariedade da estabilidade democratica, e também explica o
paradoxo entre o desenvolvimento dos indicadores formais de democracia (tais como
eleicdes e funcionamento das institui¢des) e a continua desigualdade social na América
LLOEINIA. ¢ttt ettt et h et et h et e a e bt et a e e bt et e ente bt e beenteeneenteentenaeen 59
7. REFERENCIAS coocciiiiiiiiiiiiiiiii, 60







10

1 INTRODUGAO

Este trabalho tem como objetivo principal examinar a relagdo de dois casos de
descentralizagao politica: o Orgcamento Participativo (OP) em Porto Alegre e a Des-
centralizagao Participativa (DP) em Montevidéu, respectivamente, com a construgao
de capital social. Busca-se, especificamente, avaliar como se da o processo de cons-

trucdo de confianga e constituicdo de capital social nessas duas cidades.

A partir da legislagao histérica do Brasil, a elaboragdo do orgamento publico &
atribuicdo do poder Executivo, assim esse rito € previsto como uma acéo centralizada
do Executivo.

No entanto, nos ultimos 20 anos surgiu, em Porto Alegre, uma nova forma de
elaborar o orgcamento publico, denominada Orgamento Participativo. Nesse processo
os investimentos do orgamento passam serem definidos pela populacéo.

No caso uruguaio, também ha 20 anos, em Montevidéu ocorre um
processo diferenciado de gestdo publica, a partir da Descentralizagdo Participativa,
que é um expediente de descentralizagao politica e administrativa, definido por lei e
que agrega em seu interior a definicdo do Presupuesto Participativo: Orgamento
Participativo (tradugdo nossa).

A emergéncia de formas alternativas de ingeréncia politica se da num
contexto de ceticismo, vigente nesses paises. Dados recentes (Latinobarémetro,
2005) mostram que, tanto Porto Alegre quanto Montevidéu apresenta altos indices de
desconfianga politica, decréscimos de participacdo politica e fragilidade das
instituicbes democraticas, a exemplo do restante da América Latina.

Os altos indices de desconfianga na regido, expressos na baixa confianga
interpessoal, desconfianga nas instituicbes e no proprio regime democratico,
aparecem associados as razdes do fraco desenvolvimento econémico, aos
escandalos de corrupgdao e ao uso instrumental das instituicdes politicas pelos

governantes (Power, 2005).



11

Nesse cenario de crise da confianga interpessoal e das instituicbes, a
dimensao da redugao da desigualdade social e econdmica tem tomado centralidade
nos debates sobre a estabilidade politica na América Latina, enquanto condigao

necessaria para o exercicio do equilibrio democratico (Baquero, 2000).

Diante desse quadro, busca-se, especificamente, estabelecer uma associagao
entre o desenvolvimento dessas experiéncias e 0 acumulo de estoques de capital
social nesses locais. Os indicadores da pesquisa e a base de dados resultam de uma
pesquisa de campo, tipo survey, nas cidades de Porto Alegre, Montevidéu e Santiago
do Chile, sobre confianga politica, realizada pelo Nupesal (Nucleo de Pesquisa sobre
a América Latina) da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), em 2005.

Central a esta pesquisa € o conceito de capital social, como dispositivo que

pode contribuir para a estabilidade democratica de um pais.

O capital social, aqui é entendido como resultado de uma rede de relagbes
sociais, que produzem bens coletivos e geram confianga interpessoal e também nas
instituicdes. Os lagos de confianga sao decisivos para a resolugao dos dilemas da
acao coletiva, a partir da reciprocidade entre os cidadaos, das redes de envolvimento
civico e da pré-disposicdo das pessoas em se envolver em atividades coletivas
(Putnam, 1980; Baquero, 2006).

Do ponto de vista da Ciéncia Politica, parece valida e necessaria a ampliacdo do
debate sobre as diversas formas de participagdo, pois isso pode contribuir para a
diversificagao dos indicadores de participagdo politica, indo além da analise do voto
como unica expressao (¢ momento) da democracia. Agregando-se, assim, indicadores
nao convencionais de participagao politica.

Por outro lado, parece ser razoavel argumentar que a analise da participagao da
populagdo, em mecanismos civis e de associagdo, dé conta do alargamento da
compreensao dos significados de participagao politica, ndo restringidos a analise de
processos eleitorais, e, sim, a existéncia de uma variedade de formas de ingeréncia nos
sistemas politicos. Sdo0 esses elementos que se constituem no pano de fundo da

presente pesquisa.
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1.1 O tema da Pesquisa

Verifica-se que, na chamada “terceira onda da democracia” '-, as condigbes
necessarias ao desenvolvimento da democracia, em especial na América Latina, tém
se ampliado. Esse processo rompe com praticas tradicionais que constrangiam o

fortalecimento das instituicdes democraticas.

Observa-se, também que, apdés o surgimento e institucionalizacdo da
democracia representativa, houve uma glorificacdo das instituicbes politicas, no
debate sobre ao desenvolvimento da democracia. No entanto, a historia tem
demonstrado que o estabelecimento das instituicdes por si sé ndo tem possibilitado a
erradicagdo das brutais desigualdades sociais, e nem mesmo no aumento da

confianca politica na regiao.

Visto sob ponto de vista da dimensao formal, a democracia na América Latina,
tem experimentado avancgos significativos. O Relatério do PNUD (Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento), por exemplo, analisa a situacdo de 18
paises, que cumprem hoje os requisitos fundamentais do regime democratico;
enquanto ha 25 anos somente trés desses paises viviam em democracia.

O referido Relatério reconhece que as latino-americanas e os latino-
americanos consolidam seus direitos politicos, ao mesmo tempo em que enfrentam
altos niveis de pobreza e a mais alta desigualdade do mundo. Desse modo, indica-se
que existem fortes tensdes entre a expansao da democracia e a economia, a busca
da equidade e a superagao da pobreza. (PNUD, 2007).

A situacdo paradoxal entre a expansao formal da democracia e a aguda

desigualdade social existente na regido € expressa nitidamente no Relatorio:

Por um lado, a regido pode mostrar, com grande orgulho, mais de duas
décadas de governos democraticos. Por outro, enfrenta uma crescente crise
social. Persistem profundas desigualdades, existem niveis de pobreza
elevados, o crescimento econémico tem sido insuficiente e a insatisfagao

'A “Terceira Onda de Democratizacdo” (Huntington, 1991), foi um movimento de transicdo de sistemas
politicos autoritarios para democraticos, iniciado a partir da década de 1970 e protagonizado por
aproximadamente 30 paises.
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(expressa, em muitos lugares, por um amplo descontentamento popular) das
cidadds e dos cidaddos com essas democracias tem aumentado. Essa
circunstancia tem gerado, em alguns casos, consequéncias desestabilizadoras.
(Relatorio _PNUD, 2007, p 26_27)

De acordo com Baquero, na América Latina a situacao de fato é paradoxal:
0s regimes democraticos convivem, pois os regimes democraticos convivem lado a

lado com estados oligarquicos, conforme sublinha a seguir:

(...) ao mesmo tempo em que ha respeito pelas leis e adotam-se procedimentos
poliarquicos, surgem organiza¢des que funcionam como estados paralelos, o
que contribui para gerar sentimentos de inseguranga que se materializam na

generalizada falta de confianga da populagéo (Baquero, 2003 p. 7).

De acordo com o referido autor, “os modelos institucionais existentes até entao
demonstram a dificuldade de um desenho de carater minimalista e procedimental
praticar um modelo de democracia orientado para o social’. (Baquero, 2003, p.7)

Dessa forma, as condi¢cées escassas de confiangca e estabilidade politica,

contribuem para a manutencao de um desenvolvimento ineficaz social e politicamente
ineficiente.

Nesse contexto, em relacdo as experiéncias de descentralizacido, via
Orcamento Participativo, que ocorre em Porto Alegre e a Descentralizagdo
Participativa em Montevidéu, podem-se pressupor que a existéncia desses
mecanismos possa corroborar para a diminuicao do estranhamento e afastamento
da populagdo das esferas governamentais? Ou ainda, em que medida a
associagao entre as pessoas, tanto para organizarem as suas demandas, quanto
para garantir a execugcao das mesmas, nos processos de descentralizagao politica,
contribui para o acumulo de capital social?

Tendo em vista essa problematica, a seguir apresentam-se 0s objetivos desta

pesquisa.

1.2. Objetivos
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1.2.1 Geral

Examinar a relacdo entre o processo de descentralizacdo, avanco da

promocao da democracia e constru¢ao de capital social.

1.2.2. Especificos

a)Examinar a natureza e o papel da confianga na construcao de capital social

*b) Analisar se houve aumento dos estoques de capital social, nas duas cidades
escolhidas, em que sao desenvolvidas as experiéncias de descentralizacdo politico-
administrativa.

1.3. Hip6teses

*H1- Quanto maior a confianga, maior o desenvolvimento dos estoques de capital
social.

*H2- Quanto maior a descentralizagao (via OP e DP), maior o desenvolvimento da
cultura de participagao politica.

1.4. Estrutura do Trabalho

No primeiro capitulo apresentar-se-a a tematica, as hipoteses e os objetivos
desta pesquisa.

No segundo capitulo se discute a teoria da descentralizacdo e também se
realiza uma contextualizagao da perspectiva tedrica que se respalda este trabalho.

No terceiro capitulo apresentar-se-ao os procedimentos metodologicos,
discutindo os critérios de escolha das cidades de Porto Alegre e Montevidéu, e
também se operacionalizara as variaveis e indicadores utilizados neste trabalho.

No quarto Capitulo analisam-se os antecedentes, a concepgdo e
funcionamento do Orcamento Participativo e da Descentralizagdo Participativa,
buscando estabelecer, em notas comparativas, as semelhancas e diferencas dos dois

casos.
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No quinto capitulo apresentar-se-a a operacionalizacdo dos dados empiri-
cos, a partir da analise das frequéncias e dos cruzamentos das variaveis, buscando
coeficientes de significancia.

Por fim, nas consideracgdes finais, retomar-se-ao as hipdteses desta pesquisa,
com o objetivo de avaliar as relagbes entre as variaveis envolvidas na pesquisa, bem

como de apontar temas que podem se constituir em desafios de pesquisa no futuro.
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2. QUADRO TEORICO

2.1 Origens e trajetéria da Teoria da Descentralizagao

Neste capitulo objetiva-se identificar a origem da teoria da descentralizagao,
situando o contexto do seu surgimento e seus objetivos. A referéncia principal é a de
Carole Pateman (1992), na sua obra Participag¢do e Teoria Democrdtica. Ainda, buscar-
se-a situar o debate da chamada teoria minimalista ou contemporanea de
democracia, e que foi anterior aos participacionistas e aos quais Pateman e outros,
ao afirmar uma visdo mais ampla de democracia, estavam se contrapondo.

Por fim, apontar-se-a, a partir de Vitullo (1999), alguns limites da posicdo dos
participacionistas em relagdo a expansédo da democracia, bem como se introduzira a
concepgao de Putnam, que sera utilizada como uma dimensdo diferenciada de
democracia, a qual da respaldo a esse trabalho.

Por teoria da descentralizagdo entende-se o debate sobre a democracia
participativa que teve seu surgimento associado aos movimentos contestatérios do final
da década de 60, os quais ocasionaram uma onda de reivindicacdes dos estudantes,
dos trabalhadores das fabricas e da ascensdo do movimento das mulheres. Nesse
contexto, houve a retomada do debate sobre a democracia e sobre a participagao.

A teoria da descentralizagdo surge com o objetivo de desenvolver uma
democracia participativa, pois se considerava que a existéncia de um governo
democratico s6 era possivel em uma sociedade participativa, e para tanto “todos os
sistemas politicos precisam ser democratizados”. (Pateman, 1992, p.61). A autora via a
democratizacdo das relacdes de trabalho como o elemento central para a realizagao
desse feito, pois a participacdo no local de trabalho produziria efeitos educativos nas
demais esferas da vida em sociedade. A participacdo seria capaz de desenvolver
sentimentos de pertencimento daqueles que nela interagissem. Nessa perspectiva

afirma Pateman:
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(...) a correlagédo positiva entre apatia e sentimentos negativos em relagédo a
eficacia politica e o baixo status sécio-econémico, tipicamente encontrado nas
democracias liberais, pode ser rompida fazendo-se que a democracia seja algo
importante na vida diaria das pessoas, ou seja, estendendo-se a esfera do
controle democratico aquelas instituigdes-chave nas quais as maiorias das
pessoas convivem (Pateman, 1992 p.104).

Contudo, para Pateman a dimenséo participativa ndo substituiria as instituicoes
e 0s pressupostos da teoria liberal.

De acordo com Vitullo os classicos da democracia participativa, dentre eles
Pateman, tiveram como mérito buscar dar sustentacido e base tedrica aos novos
movimentos sociais, que surgiam no final da década de 60, e, em alguma medida,
apontar um modelo de democracia que se opusesse aos modelos elitistas que

rechagcavam a idéia da ampla participagao.

(...) buscando superar aqueles que argumentavam que a democracia era
apenas um método de selecao de lideres, através das elei¢des periddicas, nas
quais tomavam parte apenas alguns cidad&os irracionais, passivos e apaticos.

(Vitullo, 1999, p.32).

Destarte, Vitullo (1999) prossegue sua critica, e identifica existéncia de limites
na analise desses classicos participacionistas, pois os mesmos nao evidenciaram,
segundo o autor, os conflitos de classes existentes no capitalismo e também a propria
incompatibilidade do capitalismo com o desenvolvimento pleno da democracia.

Para o referido autor, o principal problema reside no fato de que, ndo parece
possivel pensar-se numa democracia, que seja qualitativamente distinta, sem ser
enfrentado o tema do controle dos meios de produgéo. A questéo, segundo o autor, €
que a democracia ndo pode ser concebida somente como um regime politico, e sim
precisa ser conceituada como um tipo de sociedade, ou como um ideal de sociedade
futura, enquanto algo que penetra todas as relagdes sociais. Dessa forma, a
participacdo assume um lugar central na vida democratica, pois implica a
transferéncia de poder politico para a comunidade: “(...) a participagcao deixa de ser
um mero instrumento e aparece como um fim em si mesmo” (Vitullo, 1999, p. 34).

Os debates sobre as teorias democraticas que antecederam os participacionistas

foram marcados por uma profunda contestacdo da validade dos pressupostos
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participativos da chamada teoria classica. A principal negagdo a democracia classica,
realizada pelos tedricos da chamada teoria contemporanea de democracia (ou teoria
minimalista), dizia respeito a premissa da ampla participagédo do povo: a “democracia do
povo pelo povo”.

Alegava-se que a ampliacdo da participagao politica geraria o enfraquecimento
da democracia, ja que pesquisas histéricas demonstravam baixos indices de adeséao a
participacao, nas classes baixas e também um desinteresse generalizado pela politica.
De acordo com Pateman, o principal representante da teoria minimalista de democracia
Joseph Schumpeter (Schumpeter, 1943, apud Pateman, 1992) defendia que os fatos?
demonstravam a necessidade da revisdo da teoria classica, e revidava seus
questionadores afirmando que nao se tratava de um abandono dos ideais da
democracia classica e sim da inviabilidade da vigéncia da participagdo dos termos
classicos. .

Assim, a centralidade da democracia estaria reservada a igualdade politica
provida pelo sufragio universal, sob o principio de “cada homem um voto”. A
estabilidade do sistema politico estaria garantida na competicdo para a escolha dos
lideres. Essa competicdo seria o instrumento especifico de regulagdo do processo
eleitoral. Assim, o exercicio democratico seria possivel, a partir do desenvolvimento
de mecanismos de treinamento social.

O procedimentalista Robert Dahl (1997) *, nesse contexto, compreendeu que
qualquer regime esta em perigo se ficar polarizado entre diversos grupos fortemente
antagbnicos, pois considerava que um regime politico competitivo (uma poliorquia)
nao poderia prescindir de uma ordem sécia pluralista. Uma ordem social centralmente

dominada é mais favoravel a um regime hegeménico do que um competitivo

?0 advento do nazismo e da Segunda Guerra Mundial, e por outro lado, o fracasso de experiéncias
como o da Republica de Weimer (Pateman, 1992), levou a existéncia de um ambiente politico
favoravel ao questionamento da compatibilidade entre a organizagao indispensavel ao século XX.

’De acordo com Pateman, a teoria classica foi apontada por Schumpeter e seus seguidores, como
inviavel e ndo cientifica por ser normativa e valorativa. O carater normativo era atribuido aos
fundamentos empiricamente nao realistas. Ja a teoria contemporanea era apresentada como empirica
e racional. A democracia assim seria desprovida de quaisquer ideais ou fins.

‘Dahl defende que a Poliarquia € um regime alternativo e que viabiliza a democracia, porque
representa a soma das diversas minorias, e garante o espago para a contestagdo publica e para a
participagdo. Tratar-se-ia, entao, da transformacgao das estruturas legitimas em estruturas adequadas a
competigao politica.
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Contudo, Dahl reconhece que as condicbes necessarias ao exercicio da
competicado e poliarquia ndo sdo dadas de forma direta ou linear. Existe um complexo

de fatores envolvidos nessa consecuc¢ao, assim questiona-se:

”(...) seré que os altos niveis de produtividade e organizagdo sécio-econdmica
causam a politica competitiva? Sera que a politica competitiva, inversamente
induz o desenvolvimento econdmico? Sera que a politica competitiva e o
desenvolvimento econémico se reforcam mutuamente? Ou, finalmente, serdo
causados por algo mais?” (Dahl, 1997, p.82).

Por outro lado, Robert Putnam (1996), em sua obra Comunidade e
Democracia, propdem uma visao diferenciada da analise da democracia, propondo
que a qualidade da democracia e das instituicbes tem relagédo direta com a qualidade
dos cidadaos, suas instituicoes e o contexto histérico e cultural em que se

desenvolvem.

2.1.1 Democracia, Participacao, Confianca Politica e Capital Social

Nessa secao, a partir da concepg¢ao de democracia de Putham, procurar-se-a
estabelecer as relacdes entre os conceitos de capital social, confianga, democracia e
participagao politica. Ainda, situar-se-a o contexto dos paises em que ocorrem as
experiéncias de descentralizagao: o Brasil e o Uruguai.

Putnam parte da experiéncia de Descentralizagédo®, realizada na ltalia, a partir

de 1970, analisando as diferentes formag¢des do Norte industrializado e do Sul

°Para Putnam a descentralizagdo caracteriza-se pela ndo concentracdo das decisdes, o que gera a
aproximacao das decisbes dos governos e das instancias locais da populagéo.



20

empobrecido, onde se verificou um desempenho diferenciado no desenvolvimento
das novas instituicdes.

O trabalho do referido autor (durante vinte anos de pesquisa) teve como
objetivo investigar quais foram as variaveis que influenciaram, no desempenho
institucional nas duas regibes da Italia, e também debater sobre as condicdes
necessarias para a construcdo da “comunidade civica”. A sua hipotese era
comunidade civica pressupde cidades com participagédo ativa dos cidadaos, que se
envolvem em agdes coletivas e definem os rumos das agdes politicas.

O referido autor realiza a comparagcdo dos dados de desenvolvimento
quantitativo das regides, associando as condi¢des de qualidade da democracia
existente nas regides, a partir dos indicadores civicos: participagao politica,
associacao e satisfagdo com as instituigoes.

A principal conclusdo de Putnam (1996) € a de que o melhor desenvolvimento
institucional e social do norte da lItalia esteve vinculado a uma formacao histérica
mais propicia ao desenvolvimento da comunidade civica. ® Do ponto de vista da
formacdo das regides, identifica que no norte, houve favorecimento do ao
desenvolvimento, devido ao histérico de engajamento civico. Ja no sul,
predominaram as politicas verticalizadas e uma estruturacdo social mais
fragmentada.

Do ponto de vista da satisfagdo da populacdo com as instituicbes e governos
da ltalia, Putnam, também observou uma maior satisfacdo da populacdo com os
governos regionais do Norte. Conclui, dessa forma, que a reforma institucional nem
sempre altera padrdes fundamentais da politica, ou melhor: ela ndo se opera
isoladamente, pois a acao coletiva se desenvolve de formas diferentes, em diferentes
contextos.

Nesse contexto, o conceito de capital social, desenvolvido por Putnam,

propde que a associagao entre as pessoas constréi uma cooperagao capaz de formar

°Em toda a Italia a politica autocratica traduzia-se em relacdes clientelistas. Contudo, no Norte existia a
heranca de tradigdes comunais, que levavam os patronos, por mais autocratas que fossem a aceitar
decisdes civicas. Ja no Sul, o governo feudal e autocratico se desenvolvia constantemente, contido
apenas por rebelides episoddicas e efémeras. Evidenciando-se uma politica muito mais clientelista,
personalista, e menos civil do que no norte.
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uma rede de relagdes que pode ser canalizada por toda a comunidade. Isto é: o
capital social enquanto expressdo da capacidade de uma sociedade de estabelecer
lagos de confianga interpessoal e redes de cooperagao com vistas a producédo de
bens coletivos.

No Brasil, o debate sobre a descentralizagéo politica (a partir do final da década

de 1970) teve a cidadania’ como tema central, como sugere Fedozzi:

“(...) tomando uma relevancia extraordinaria no discurso politico e nos objetos
anunciados, seja por atores sociais diversos, seja por organizagdes partidarias
representativas de um amplo (e até antagdnico) espectro politico-ideoldgico
existente no pais” (Fedozzi, 1997 p. 20-21).

Para o referido autor a valorizagdo da cidadania coincide com o revigoramento
do poder local e se expressou nas tendéncias descentralizadoras da nova Constituigao
Federal de 1988.

Por sua vez, Avritzer (2004), ao discutir o desenvolvimento democratico no pais,
sublinha que ao longo do século XX, o Brasil passou de uma baixa propensao
associativa (e de poucas formas de participagao da populacédo de baixa renda) a ser um
dos paises com o maior numero de praticas participativas.

O referido autor atribui ao surgimento do orgamento participativo, dos conselhos
de politicas sociais (principalmente os Conselhos de Saudes), e dos Planos Diretores
Municipais as expressoes da ampliagado das praticas participativas, acima referidas. O
que, de acordo com o autor, demonstra a existéncia de uma infra-estrutura da
participacédo bastante diversificada na sua forma e no seu desenho. (Avritzer, 2004)

Notoriamente, nas ultimas duas décadas, ocorreram avangos institucionais
importantes para o desenvolvimento das instituicbes democraticas brasileiras, vide

realizacao de eleicbes periddicas, apos periodos ditatoriais, e também a partir do

ldéias de democracia floresceram em diversos periodos historicos-na Grécia e na Roma antigas, nos
burgos da Europa medieval, nas cidades do Renascimento. Mas a cidadania moderna, embora
influenciada por essas concepgdes antigas, possui um carater proprio. Primeiro, a cidadania formal é
hoje quase universalmente definida com condicdo de membro de uma Estado-Nagdo. Em segundo
lugar, porém, a cidadania substantiva, definida como a posse de um corpo de civis, politicos e
especialmente sociais, tem-se tornado cada vez mais importante. (Outhwaite e Bottomore, 1996, p.
73).
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estabelecimento de mecanismos de participacao previstos na Constituicdo Federal de
1988.5-.

Entretanto, parece que os baixos indices de participacéo politica da populagéo, a
desconfianga generalizada nas instituicbes politicas, e, a agravada situagdo de
desigualdade social que persiste no pais, permite afirmar que essa emergéncia da
valorizagao da cidadania e da participagao nao tem redundado, necessariamente, na
construcao da estabilidade democratica.

Dessa forma, o debate sobre as condigcbes para o exercicio democratico
brasileiro, ndo pode perder de vista o fato de que as elites brasileiras realizaram um
processo de constru¢do da hegemonia politica econdmica excludente e de ampla
restricdo dos direitos basicos de cidadania (Almeida, 2007).

Observam-se, na histéria da formagdo do pais, um nitido processo de
desenvolvimento econémico excludente e também uma fragil tradigdo democratica.
Os processos de transicdo sempre foram alternados por sucessdes da elite em

disputa, conforme observa Moisés:

A transigao democratica brasileira caracterizou-se (...) por constituir-se, (...), em
um caso tipico de transigao por continuidade, ou seja, um processo que nao
apenas manifesta uma enorme influéncia das Forgas Armadas nos rumos da
institucionalizacdo da democracia como, ademais, registram uma ampla,
enorme e difusa presenga de antigos quadros politicos provenientes do antigo

regime em todos os niveis da vida publica brasileira. (Moisés, 1989, p. 42)

Na base da formacao politica e econdmica do Brasil encontra-se uma cultura
hibrida: ao mesmo tempo em que o pais se caracteriza como um caso bem sucedido

de estabelecimentos de aspectos basicos do Estado, destacadamente os relativos a

®Nesse contexto, a Constituicio Federal de 1988, pode ser entendida como uma sintese entre
centralizacdo e descentralizacdo, na medida em que recolheu as pressdes por democracia e
descentralizacdo, propiciando por um lado, a descentralizagdo de recursos para governos municipais,
por outro lado definiu uma esfera “tripartite”, com a participagao da Unido, dos Governos Estaduais e
Municipais. Contudo, podemos observar que a Constituicdo de 1988 era descentralizadora no que
tangia aos temas fiscais e sociais, no entanto, o resultado do processo de mudancas Estado
Federativo foi o aparecimento de uma estrutura muito mais centralizadora e complexa, com
crescimento da capacidade de arrecadagdo do estado e fortalecimento do Executivo. Firmando-se
também a capacidade normativa do governo federal sob as esferas sub-nacionais. Exemplo disso,
seria a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, imp0s limites a autonomia dos gastos dos
municipios e dos estados. (Almeida, 2007).
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unidade territorial e a institucionalizagdo de regras politicas que geraram um sistema
representativo (derivado de uma homogeneidade ideoldgica), ndo houve no pais a
consolidacao da democracia. (Almeida, 2007)

Enfatiza-se, dessa forma, a natureza do sistema representativo, que na sua
origem ndo tem a democracia como um objetivo ou marco, e sim a toma como
instrumento eficiente para a construgcao da estabilidade politica do proprio sistema
representativo (Manin, 1986).

Na formacado do estado brasileiro, durante um bom periodo historico inexistiram
as condigdes necessarias a definicdo de um regime democratico-mesmo que restritas a
sua dimensao exclusivamente politico-institucional. Nesse sentido, Arturi define as

condi¢gdes necessarias a um regime democratico:

“(...) 1) que todos os atores politicos relevantes devem submeter-se a livre
competicdo pacifica pelo poder, seja por valorizarem a democracia, seja por
calculo politico que indique que os custos e riscos de nao a aceitar sdo maiores
do que seguir suas regras; 2) que nenhum ator politico possua poder de veto
quer sobre a participagdo de outros, quer sobre os resultados da competigédo
politica; 3) que nao existam instituicbes estatais independentes e auténomas
frente ao poder politico democraticamente eleito(Arturi, 2001,p.2).

Ja o Uruguai, onde esta situada a segunda cidade estudada (Montevidéu), é
considerado um pais onde o desenvolvimento do estado foi inclusivo®- por motivagdes
de ordem econdmica, evidentemente. Contudo, isso gerou reflexos na organizagao
politica daquele pais, no sentido de estender mais garantias aos amplos setores
sociais. Essas caracteristicas de reformas mais inclusivas, também teriam propiciado
o fortalecimento do regime politico, tornando-o mais sélido e estavel. Conforme

sublinha Giugliano:

®No Uruguai, o século XX foi marcado pelo chamado de imaginario batlista, fenémeno baseado na
“(...) sacralizagdo do consenso, o amortecimento dos conflitos e a expansdo da cultura da
negociagao” (Caetano, 1999: 425). O batlismo foi a corrente hegemdnica no Partido Colorado nas
primeiras décadas do século passado, tendo entre seus principios a separagdo entre igreja e
estado, o ensino publico gratuito em todos os niveis, a nacionalizagdo dos servigos publicos, da
economia, assim como a ampliagdo da legislagéo social. Estendendo-se sua influéncia para além do
préprio presidente Battle y Ordoinez, falecido em 1929, esta tradigdo politica teve como principal
consequéncia a formulagcao de uma sdlida legislacao social. (Giugliano, 2007)
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(...) em termos de desempenho politico, de uma maneira notéria, ao longo do
século, o Brasil teve um regime competitivo entre as elites até 1930; um
regime autoritario de tipo competitivo até 1945; uma democracia restrita entre
1985 e 1990. “O Uruguai em troca, ndo consolidou uma competi¢do politica
até 1903; foi uma democracia restrita desde entdo até 1919, e a partir disso
se pode considerar como uma democracia plena, interrompidas por dois
periodos autoritarios: 1933-1942/1973-1984". (Giugliano, 2004, p.3).

Nesse quadro, de crise econdmica e de persisténcia da instabilidade politica na
América Latina, os baixos indices de participacdo politica’ da populacdo e a
desconfianga generalizada nas instituicdes politicas sao indicadores fundamentais para
o exame das formas de reversao dessa situacao de instabilidade e de desigualdades.

Para tanto, se faz necessario retomar o debate da democracia, apontando para
além dos aspectos democraticos formais (tais como competi¢ao entre lideres e elei¢gdes
periodicas). Trata-se de analisar a qualidade da democracia.

José Alvaro Moisés (2008), em “Democracia, desconfianga politica e
insatisfacdo com o regime-o caso do Brasil”, analisa a relagdo entre os indices de
desconfianga politica e os indices de insatisfagdo como o desempenho do regime
democratico (a partir da base de dados da série histérica de pesquisas realizadas
pelo Consércio Latinobardbmetro no periodo de 1995 a 2002). Nesse sentido, em seu

estudo o autor promove a discussao dos seguintes problemas:

A existéncia, em boa parte das novas democracias - e em sentido diferente
daquele encontrado nas democracias consolidadas -, de altos indices de
desconfianga das instituicbes e de insatisfagdo com o desempenho da
democracia coloca em risco a continuidade ou a estabilidade do regime
democratico? A satisfagdo e a confianga sdo dimensdes distintas ou tém de ser
vistas como parte de uma mesma sindrome de atitudes politicas?(Moisés, 2008
1995, p.1)

Participagao politica significa o nimero e a intensidade de individuos e grupos envolvidos na tomada
de decisbes: (...) desde o tempo dos antigos gregos, constitui idealmente no encontro de cidadaos
livres debatendo publicamente e votando sobre decisdes do governo. A teoria mais simples sempre foi
que o bom governo depende de altos niveis de participagdo (Outhwaite e Bottomore, 1997, p.539).
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De acordo com o referido autor, a situacdo do Brasil € complexa, pois a
democracia brasileira esta relativamente consolidada, contudo, a situagdao é

paradoxal:

(...) mesmo com a existéncia de apoio majoritario a democracia, mais de 2/3 da
populacdo nido confiam em- em diferentes graus - em parlamentos, partidos,
governos, tribunais de justiga, policia e servicos de saude e educagdo. Surveys
realizados por Moisés em 1989, 1990 e 1993 revelaram que a percepgéo
negativa das instituicées atravessa todos os segmentos de renda, escolaridade,
idade e distribuicdo ecoldgica, chegando a influir na disposigdo dos cidadaos
para participar de processos de escolha de governos; e também mostraram que
é grande a insatisfagdo com o funcionamento concreto da democracia (Idem,
2008).

Moisés (2008) verifica que a média de adesao ao regime democratico na
Ameérica Latina € em torno de 60%, e que, no entanto, esses indices ndo coincidem
com os patamares de confianca nas instituicdes e satisfagdo com a democracia, os

quais nao ultrapassam 40%, conforme quadro a seguir:

Grafico 1: Evalugdo da Preferéricia pela Derirocracia, Satisfagdo com o Regime e
Confianga Politica em 17 paises da América Latina, 11995-2002 (%)
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No que diz respeito a confianga interpessoal, Rennd, por sua vez, afirma que:

(“...) a confianga interpessoal é um dos principais valores culturais associados
ao comportamento politico”, estando ligada a perspectiva da cultura politica,
definida classicamente como o conjunto de orientagdes subjetivas de cidadaos,
inclusive valores, crengas e conhecimento sobre o sistema politico (Renné
2001).

Dessa perspectiva, a confianga politica €& vista como um conceito
multidimensional que n&o inclui apenas a confianga em politicos e autoridades, mas
também nas institui¢des politicas e no apoio aos principios democraticos, aparecendo
como um dos principais dispositivos de legitimidade e sustentabilidade de um sistema
politico (Power, 2005; Baquero, 2006).

Entretanto, essa visdo que agrega uma nogdo mais ampla de confianga nao
pode ser concebida a partir de uma perspectiva meramente procedimental ou
institucionalista da democracia, centrada unicamente num conjunto de regras e
normas da ac¢do social. Ao contrario, necessita de uma visdo mais difusa da
democracia, que considere os diversos meandros da cultura politica, enquanto “um
comportamento influente, que atua inibindo ou estimulando o envolvimento em
questdes publicas e a participagdo nos movimentos e organizagdes politicas (Rennd,
2001, p. 35)".

Assim, parece evidente que as dificuldades enfrentadas na construcdo da
estabilidade democratica na Regido nao estao relacionadas com a auséncia de leis e
procedimentos, pois no caso brasileiro, por exemplo, existe uma produgao diaria de
dezenas de leis, no entanto, as pessoas ndo confiam no comprimento das leis e nos
sistemas normativos existentes.

Parece mais razoavel pensar que a falta de credibilidade das instituicbes e da
prépria politica, remontam a falta de estrutura e de confianga politica, bem como a
reduzida confianga interpessoal. Os dados sobre a satisfagdo com o regime e a
confianga politica no Brasil sdo emblematicos dessa situagao, como demonstra o
Grafico 2.
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Grafico 2: Evolucdo da Preferéncia pela Democracia, Satisfagdo com o Regime
Confianca Politica no Brasil, 1995-2002 (%)
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Segundo os dados do Grafico 2, no Brasil, a situagdo de adesao a democracia &
ainda mais precaria, pois os niveis de confianca politica sdo ainda mais criticos do que
os registrados no Gréfico 1, referentes a América Latina: os indices de adesao a
democracia, no Brasil, estdo abaixo dos 60% , registrados na regido. E também a
satisfagcdo com o regime e a confianga politica ndo ultrapassam 35%, enquanto na

regido sdao um pouco melhores: 40%.

Assim, o declinio da confianga politica pode ser visto como uma consequéncia
l6gica da erosao da “comunidade civica”, pois a confianca interpessoal e politica sao
vistas como indispensaveis a legitimidade, e a governabilidade e a consolidagao da
democracia. Nesse sentido, a construcao de confianga interpessoal constitui um dos
principais dilemas da acgao coletiva, e por consequéncia da realidade social, ja que
todas as pessoas teriam a ganhar se cooperassem entre si, pois essa agao social
poderia traduzir-se no aumento dos estoques de capital social “(Putnam, 1996)".

Aproximando-se do ponto de vista de Putnam, pode-se pensar que nas
situacbes em que ha maior aceso as politicas publicas, a saude, a educacao e a
cultura, existem melhores condi¢gdes para que se desenvolva uma comunidade civica
(com participagao e intervengéo dos cidadaos).

Contudo, o principal elemento que gera o desenvolvimento desse capital social
€ a associacdo entre os cidadaos, que ao se somarem podem produzir beneficios

individuais e coletivos. Para tanto, precisam confiar que é possivel se associar e que
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essa participagao produzira beneficios que facam diferengca na producdo de suas

vidas em sociedade. Nesse sentido sublinha Baquero:

“Nao se trata de sociabilidade e sim de predisposi¢des atitudinais por parte
das pessoas, no sentido de estarem estimuladas a se envolver em atitudes que
resultem na obtencdo de um bem coletivo. E um agir consciente e coletivo
promovido pelo desejo da melhoria da qualidade de vida de uma comunidade”
(Baquero, 2007, p. 62).

Assim, a confianga politica toma centralidade no desenvolvimento de
associacdes eficazes, e consequentemente no fortalecimento da confianca
interpessoal e também nas instituicdes politicas. Supde-se que essa associagao
também pode traduzir-se em maior for¢a para garantia dos direitos fundamentais da
populacdo. Desta forma, a construcdo de capital social aparece como um fator

subjetivo estruturante para a constru¢cao da estabilidade democratica.

Nesse sentido buscaremos discutir o lugar da confianga e do capital social no
desenvolvimento do processo democratico, nas experiéncias de descentralizacio

estudadas nesta pesquisa.
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3. PROCEDIMENTO METODOLOGICO
3.1. O Porqué das Cidades escolhidas

As duas cidades estudadas, Porto Alegre e Montevidéu, apresentam
semelhancgas e diferengas na formagao histérica, social e econémica (a partir
dos contextos de seus paises). Em relagdo a avaliacdo da eficiéncia das
instituicées, politicas, aos niveis de associagdes civis também se observa
semelhancas e diferengas nas duas cidades.

Em relacdo as caracteristicas populacionais e de desenvolvimento humano
dos respectivos paises em que situam as cidades escolhidas, o Brasil e o Uruguai,

destacamos as seguintes caracteristicas no quadro abaixo:

QUADRO 1. CARACTERIZAGAO DEMOGRAFICA, POLITICA E ECONOMICA:
BRASIL E URUGUAI

Brasil Uruguai
Populacao total (2005) 186.112.794 3.425.920
Homens 49,2% 47,2%
Mulheres 50,8% 52,8%
Crescimento 1, 285% 0, 057%
populacional (anual)
Taxa de mortalidade |31,00 13,50
infantil (por mil nascidos
Vivos)
Taxa de analfabetismo |13,1% 3,21
(2000)
Populacédo na pobreza |33,6% 15,30%
(2001)
PIB per capita 7.6 3.3
Posigao relativa ao IDH 65 40

Fontes: Brasil: IBGE, CEPAL/ Uruguai: Instituto Nacional de Estatistica, Ministério da Saude
Publica, CEPAL E PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano, 2003.

Porto Alegre € a 10° maior cidade brasileira (496,8 km?), representando
10,9% do total do PIB do Rio Grande do Sul. E a maior regido metropolitana do sul
do pais e a quarta do Brasil com 3.959.807 habitantes (IBGE, 2007). Na capital

gaucha residem atualmente (2008) 1,43 milhdo de pessoas, sendo a décima
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cidade mais populosa do Brasil, de acordo com dados do IBGE. No que se refere
a administracao publica, o poder executivo da cidade é exercido pelo prefeito e o
legislativo possui uma camara de vereadores com 33 representantes, ocorrendo
eleicdes a cada quatro anos.

Ja Montevidéu é o mais importante dos 19 departamentos que dividem o
Uruguai. Mesmo sem grandes proporgdes territoriais, apenas 0,3% (do territério
uruguaio), a cidade possui 1,3 milhées de habitantes, o que representa 40% da
populagdo uruguaia, e concentra 58% do PIB nacional. O poder executivo é
exercido pelo intendente, em eleicbes diretas a cada cinco anos, e o poder

legislativo é exercido por uma junta departamental.

3.2. Delineamento da Pesquisa

Considerando que esta pesquisa diz respeito a um estudo de caso,
adota-se o método comparativo, no sentido de maximizar as diferencas para
encontrar as semelhancas, nas duas experiéncias de descentralizacdo estudas
nas cidades de Porto alegre e Montevidéu.

As duas etapas de pesquisa foram constituidas da seguinte forma:
A)Pesquisa documental, onde a pesquisadora obteve maior familiaridade com o
assunto e buscou mapear as pesquisas e debates existentes sobre 0os casos em
questao.

B)Andlise quantitativa dos dados da Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento
Sustentavel e Capital Social na Promocao de Cidadania e Qualidade de Vida na
América Latina” Nupesal, UFRGS, Porto Alegre, 2005. Na amostra, foram
entrevistadas quinhentas pessoas em cada cidade, por meio de técnica de
amostragem probabilistica, com questionarios semelhantes, variando somente

nas questdes particulares de cada contexto (Baquero, 2007, Anexo ).

3.3.. Operacionalizagao das variaveis e indicadores

De acordo com Baquero (2008), a principal influéncia da globalizagdo na
construcdo democratica na América Latina tem sido o avango desigual entre os
instrumentos formais de democracia, em comparacdo ao desenvolvimento de

indicadores substantivos de participacao politica.
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Torna-se desafiador pensar sobre a visibilidade desses indicadores
substantivos, relacionados a qualidade da democracia e as pré-disposicoes
atitudinais a participagao politica.

Concorda-se com aqueles autores (Baquero 2007, Bjornskov, 2007) que se
propdem a pensar indicadores de qualidade de vida e de bem estar humano, em
termos objetivos e subjetivos, sendo o primeiro referente a uma avaliagdo em nivel
da comunidade e a outra referente avaliacdo que os individuos fazem de sua vida
e do funcionamento social.

Nesse sentido, o bem estar pode ser pensado além de um mero fluxo de
renda e riqueza, pois, embora esses elementos sejam importantes, os mesmos
devem ser completados por outros indicadores, tais como: desenvolvimento
sustentavel (que se refere a disposicdo com a preservagdo do meio ambiente e
com adocdo de atitudes sustentaveis), indice de potencial de capital social
(predisposicéo e atitudes associativas), indice de qualidade de vida e bem estar
(percepgao sobre o conjunto das acdes e servigos fornecidos pelo governo) e
ainda o indice de potencial de empoderamento (predisposicdo e atitudes de

engajamento, em atividades formais e informais) (Baquero, 2007, p.43).

No Quadro 2, apresenta-se a operacionalizagcdo dos principais conceitos,
variaveis e indicadores da pesquisa.

Aqui tratar - se- a como indicadores formais os relacionados as instituicoes
e suas relacdes politicas (eleicdes, parlamento, leis) e informais como aqueles
relacionados a participacdo em associagdes e instituicbes nao relacionadas as
eleigcdes para governantes, e também os indicadores relativos ao desenvolvimento

de confianga interpessoal (reciprocidade entre as pessoas).
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Conceitos

Dirnenstes

Indicadores

Participacao Politica A participagéo politica dos Formal Informal
sujeitos associados gera o Eloices Particioacao em
- < desenvolvimento da confianga ¢ Ipag
Pode ser definida como qualquer agéo interpessoal, & associagoes, de
voluntaria, bem ou mal sucedida, - ’ ibili moradores,
organizada ou nao, episoddica ou continua consequentemente_possml ita sindicatos, reunides
’, I ’ o0 aumento da confianga nas I
empregando métodos legitimos ou g~ politicas, etc.
S e . A o instituicoes.
ilegitimos visando a escolha de politicas
publicas, a administragdo de bens publicos
ou a escolha de lideres politicos em
qualquer estagio de governo local ou
nacional. Weiner (1971).
Confianca Confianga interpessoal Satisfacéo Reciprocidade
relacionada a reciprocidade com as interpessoal.
. L PR entre as pessoas, que instituicoes,
Confianga politica é vista como um . . =
conceito “multidimensional” que n&o inclui consm_!eram que a |nt(_aragao governos,
apenas a confianca em  poliicos e social gera beneficios . politicas
p < P Confianga politica, publicas.

autoridades, mas também nas instituicbes
politcas e no apoio aos principios
democraticos, aparecendo como um dos
principais dispositivos de legitimidade e
sustentabilidade de um sistema politico.

relacionada a confianga nas
instituicdes: governos, leis,
etc.

Capital Social Acesso as politicas publicas e Variagdo das Percepgéo sobre a
desenvolvimento de confianga condicdes confianga nas
A associacio entre as pessoas constroi interpessoal e nas instituigbes materiais de instituicbes e ao
¢ P vida acesso as politicas
uma cooperagéo capaz de formar uma rede publicas
- . desenvolvidas.
de relagcdes que pode ser canalizada por
toda a comunidade. Isto é: o capital social
enquanto expressao da capacidade de uma
sociedade de estabelecer lagos de
confianga interpessoal e redes de
cooperagao com vistas a produgéo de bens
coletivos.
Descentralizagcao A diversificagdo dos meios de Numero de Eficiéncia na

Caracteriza-se pela nado concentragdo das
decisbes, o que gera a aproximacdo das

decisbes dos governos e das instancias locais

da populagao.

participagao possibilita o
maior acesso ao orgamento
publico, gerando um maior
conhecimento do mesmo e

possibilitando a ampliagao das
possibilidades de participagao;

participantes
Nno processo
de
orgamento
participativo;

implementagao das
politicas publicas
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4 OS CASOS DE DESCENTRALIZAGAO DE PORTO ALEGRE E MONTEVIDEU

A seguir serdo apresentados os dados relativos ao OP e a DP, com o
objetivo de apresentar, em linhas gerais, o desenvolvimento desses casos de

descentralizagao politica.

4.1 A experiéncia do Orcamento Participativo (OP) em Porto Alegre

O processo do OP esta organizado a partir de assembléias cidadas por
zona de moradia e por temas de interesse, apresentando uma subdivisdo regional
da cidade, com o objetivo de estimular a participagao através do critério de local e
de moradia, e, ainda, acrescenta a possibilidade de integracdo dos cidadaos nas
seis areas tematicas do orgamento participativo.

Em termos de estruturagcdo, o OP esta assentado em trés tipos de
instancias: a) executivo municipal cujas unidades administrativas e orgaos
internos séo responsaveis pelo gerenciamento e processamento técnico-politico
da discussao orgamentaria com a populagdo; b) instancias comunitarias
autbnomas, formadas principalmente por organizacées de base regional na
cidade que articulam a participacdo dos moradores e a escolha das prioridades
das regides; c) instancias permanentes de participagdo comunitaria, com
funcdes de co-gestdo dos recursos publicos (Fedozzi, 2002).

Para Fedozzi o OP pode ainda ser definido como “uma modalidade de
gestado publica, baseada na participacao direta da populagdo nas diversas fases
que compde a elaboragcdo e execucdo do Orgcamento Publico Municipal”
(Fedozzi, 2001, p. 97).

Para Baierle (2007), o surgimento do OP ndo pode ser entendido
dissociado do processo de urbanizagao e distribuicdo social da cidade de Porto
Alegre, pois 0 mesmo é elucidativo dos movimentos urbanos e comunitarios que
se formou em Porto Alegre, a partir das décadas de 1960 e 1970, os quais na
década de 1980 serdo os protagonistas na construcdo do OP, a partir da
Administragcdo Popular:

De acordo com o referido autor, os setores comunitarios da cidade de
Porto Alegre promoveram, de certa forma, uma revolugédo politica nas ultimas

décadas. Conforme sublinha Baierle:
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(...) entendendo-se por revolugdo politica uma radical
mudanga no lugar das classes populares na gestédo publica da cidade, isso
se percebe tanto na interagcao socio-politica participativa, quanto no préprio
ambito territorial. (Baierle, 2007, p. 13)

De acordo com dados de uma Pesquisa, realizada pela Prefeitura
Municipal de Porto Alegre (1995), cerca de 80% dos participantes do OP fazem
parte de alguma entidade ou associagdo em seu bairro ou vila. Desses 66%
participam das associagdes de moradores. De acordo com Gonzalez (1998),
esses dados "indicam a importancia do associativismo local no OP.

A participagao do cidadao esta orientada para a definicao das prioridades
da alocacéo dos recursos e dos investimentos, norteada por regras universais
em participacdo em instancias regulares, método objetivo de definicdo de
recursos e processo descentralizado. O OP é visto como uma forma de
equalizar a relagao entre democracia participativa e democracia representativa,
enquanto politica participativa capaz de empoderar os cidadaos, na medida em
que eles passam a ser sujeito das definigdes de politicas publicas. (Fedozzi,
2001, Avritzer, 2004)

Nesse sentido, o OP pode ser caracterizado como um arranjo institucional
que promove a ampliagao da participacao de setores sociais antes excluidos, da
alocacéao de parte dos recursos, pois 0 processo do OP propicia maior acesso aos
centros de decisdao sobre a alocacdo de recursos publicos a aqueles que se
encontravam excluidos.

No entanto, embora o OP, em geral, seja visto como uma forma de
participacao direta, o processo na realidade, possui uma estrutura piramidal: em
determinado ciclo a participacado direta é substituida pela representacdo dos
conselheiros, no Conselho do OP, o qual pode ser entendido como uma
instdncia de mediagado da participagao direta. (Querino, 2006) Nesse mesmo

sentido, sublinha Gonzalez:

Nas plenarias, a participagéo é direta, para a construgdo da agenda de cada
regido ou tema e para a votagao de pesos a serem dados as prioridades.

""Fonte: Pesquisa foi realizada pela PMPA, FASE ¢ CIDADE, em 1995, com base nos participantes da
segunda rodada do OP. Detalhes em Fedozzi (1997).
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Mas também sé&o eleitos os delegados da regido e dos conselheiros que irédo
compor o conselho do orgamento participativo representado-a regidao ou
plenaria tematica. Temos, portanto a unido entre a participagcdo e a
representagdo. Essa representagdo, no entanto, ndo se da nos moldes
tradicionais de escolha através do processo eleitoral mediado pelos partidos
politicos. (Gonzales, 1998, 195)

4.2 A experiéncia da Descentralizagao Participativa (DP) em Montevidéu

A abordagem sobre o desenvolvimento da DP sera realizada a partir do
trabalho de Querino (2006).

A DP tem os seus antecedentes ligados as organizac¢des de base territorial,
principalmente as comissdes de vizinhos, as quais assumiram um papel relevante
a resisténcia, no periodo ditatorial. Na redemocratizacdo, em 1984, o conceito de
participacao ocupou um lugar importante nos discursos dos partidos politicos no
Uruguai, os quais viam na democratizagao um instrumento fundamental para sair
da crise estrutural enfrentada pelo pais (Gonzalez 1998, apud Querino 2006).

A DP apareceu como uma proposi¢cédo ligada a participagdo popular na
gestao publica, numa perspectiva ampliada de democracia, indo para além dos
limites da democracia formal. Contudo, o surgimento da DP ndo pode ser visto
desvinculado de um fato inédito: a vitéria de um primeiro partido de esquerda no
Uruguai, a Frente Amplia.

Assim, a partir da Resolugdo N°133BIS/90 (apud Querino, 2006) foi
instituida a Democratizagcado Participativa, que dividia Montevidéu em 18 zonas que
tinham entre trés e 34 bairros e entre 34 e 134 mil habitantes.

O modelo inicial tinha a seguinte ordenagdo: Administracdo Central,
Coordenador de Zona, Assembléias Deliberativas, nas qual estavam ligadas as
Comissbes Tematicas. Os Coordenadores Zonais apareciam como figuras
centrais, agindo como representantes do Intendente nas zonas. O
desenvolvimento do processo ocorreu de forma diferenciada: em algumas zonas
ocorreu uma participagdo maior, notadamente nas zonas mais empobrecidas, em
outras a participacao foi menor.

As Assembléias deliberativas foram pensadas como forma de participacéo

direta, contudo na pratica tinham uma natureza consultiva, pois quem participava
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das Assembléias (onde se deliberava o Plano Quinquenal) e das Comissdes
Tematicas, “ndo tinha nenhuma garantia de que suas propostas seriam levadas

em consideracgao” (Goldfrank, 2002, apud Querino, 2006).

Em 1993 ocorreu uma mudanga na sua estruturagdo da DP, que passou a
ter uma nova ordenagao: Administracdo Central, (o Diretor Geral, e o Secretario
da Junta Local sédo ligados a Administracdo Central). E ao Diretor Geral, ficam
ligados o Centro Comunal Zonal e a esse as Juntas Locais, que por sua vez tem a
ela ligada o Conselho de Vizinhos, ao qual sdo ligadas as comissdes tematicas. A

eleicdo do Conselho de Vizinhos ocorre de forma direta em pleito geral.

Destaca-se que as Juntas Locais, nessa nova estruturacdo assumem o
poder de deliberacdo e de gestdo das politicas, bem como o trabalho de
supervisionar os Centros Comunais Zonais. Ja o Conselho de Vizinhos substituem
as assembléias deliberativas, sendo a consulta a esse Conselho uma obrigagao

definida pelas normas da DP.

De acordo com Querino, essas mudangas no desenho institucional foram
resultadas de um processo de negociacdo entre o governo e os partidos
tradicionais a direita que se demonstravam em conflito pelo enfraquecimento da

instancia legislativa (Junta Departamental).

Nesse contexto, houve o surgimento das Juntas Locais, composta por
representantes dos partidos politicos, ampliando assim a influencia dos partidos

na Descentralizagéo Participativa.

De acordo com Querino, os ajustes institucionais na DP est&o ligados aos
conflitos no ambito do processo, a falta de cultura de descentralizagao politica, a
existéncia de historico de relagdes clientelistas entre a Intendéncia e a populagao
e também a falta de experiéncia de um partido de esquerda (Frente Amplia) que
nao estava habituado ao poder, e que teve uma vitdria eleitoral, mas que nao era

capaz de alterar automaticamente as estruturas de poder ja constituidas.

Em termos de participagdo da populacdo, a mudanca no desenho
institucional limitou a participagdo direta, pois no desenho original, nas

assembléias deliberativas a participagdo popular era mais direta, ja para as Juntas
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Locais séo eleitos representantes dos partidos. O novo modelo, por outro lado,
promoveu a convivéncia de diversas concepg¢des de democracia: representativa:
na Junta Local e Conselho de Vizinhos, e uma participativa: nas Comissoes

Tematicas e eventuais Assembléias. (Querino, 2006).

Os principais assuntos discutidos na DP podem ser agrupados nos
seguintes temas: Politicas Publicas, Plano Quinquenal de Desenvolvimento e
Plano de Ordenamento Territorial € Orcamento Publico, no caso o Presupuesto

Patrticipativo, o Orgamento Participativo.

Umas das principais inovagdes do novo modelo institucional foi a adog¢ao do
orcamento zonal, tomado em Montevidéu como o orcamento participativo,

vinculado a DP.

O processo da definicdo do Orgamento, na DP, é constituido de quatro
etapas: na primeira (no periodo de margo a julho) ocorre o debate das prioridades
para o0 ano seguinte. Na segunda etapa, € consolidado pelo executivo, a Guia de
Apoio (a partir dos consensos expressos); na terceira etapa séo discutidas as
propostas que nao tiveram consenso, para que na ultima etapa possa ser
elaborado o documento de Compromisso de Gestdo, que é consolidado pelo

Executivo.

Assim na DP, o OP aparece como uma ampliagdo democratica porque as
decisdes do Conselho de Vizinhos (instancia que aprecia o assunto), ndo passam
pelo “crivo” da Junta Local e sdo diretamente encaminhados a Intendéncia. O
Intendente, por sua vez, delibera sobre a pega do orcamento, mas n&ao pode levar
orcamento a Junta Departamental (o 6rgao legislativo) sem antes consultar o
Conselho de Vizinhos. Outra mudanca que ocorreu internamente a definicdo do
Orcamento Participativo foi a destinacdo de US$ 100 mil para as zonas definirem
sobre aplicagdo de projetos locais. Isso é: uma parcela de recursos para cada

zona aplicar em projetos definidos pelo Conselho de Vizinhos.
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4.3 Notas comparativas sobre a DP e o OP

Observa-se que nas duas cidades o processo de descentralizagdo foi uma
iniciativa que teve inicio a partir do executivo. No entanto, o OP de Porto Alegre
tem seus antecedentes vinculados a tradicado da organizagao das associagdes dos
moradores-com papel destacado da Unido das Associacbes de Moradores de
Porto Alegre (UAMPA).

Ja a DP, tem na sua origem uma proposta permeada por atores partidarios,
tendo seu desenho inicial a partir da Frente Ampla, assim, faltando a DP um pilar
importante do OP: as associagdes de moradores. '

Por outro lado, o OP ¢é centrado nas definigdes de prioridades do
orcamento: discute-se apenas o orgcamento publico, enquanto a DP é centrada no
debate sobre politicas sociais mais abrangentes: mulheres, jovens, politicas
sociais, idosos, infra-estrutura, etc.

Entretanto, as limitagdes a deliberagao politica sdo idénticas no OP e na
DP, pois o poder de decisao final ndo é direto: no OP ocorre na definigdo dos
representantes eleitos no Conselho do Orgamento Participativo (COP). Na DP as
definigdes ocorrem no Conselho de Vizinhos.

Em Porto Alegre, o prefeito tem a prerrogativa de tomar a deciséo final
sobre o encaminhamento do Orgamento, e, em Montevidéu, da mesma forma, os
projetos podem ser barrados no ambito da Intendéncia, sob alegacdo de
inviabilidade técnica.

As assembléias da DP foram pensadas inicialmente na perspectiva de
serem orgaos deliberativos da democracia direta, por meio dos quais os cidadaos
passavam co-governar. Entretanto, as pressbées dos partidos, a dificuldade de
construir uma cultura participativa, o conflito de interesses das Zonas (que sao
muito heterogéneas socialmente), bem com a falta de infra-estrutura levaram a
modificagcdo do modelo e das intengdes institucionais inicias, reduzindo o escopo
da participagao popular.

No caso do OP, varios estudos tém examinado em que medida o OP
consegue ou ndo romper com o clientelismo. Um desses estudos é o de Andrade

(2005). De acordo com a autora, embora no OP ocorra a abertura de novos canais

?Embora ndo deva se deixar de considerar o histérico de organizagdo por base territorial em
Montevidéu, que, ndo entanto, ndo eram vinculadas as organizagbes comunitarias, propriamente
ditas.
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de participacdo e também o aumento da informacdo da populagdo sobre as
esferas publicas, a questdo da superacdo das relagdes clientelistas, ainda

constitui-se num obstaculo a participagao, nao superado (Andrade, 2005, p. 234).
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5 ANALISE DOS RESULTADOS

Nesse capitulo sera apresentada a analise dos dados empiricos, num
primeiro momento sera apresentada a analise das freqliéncias, e em seguida sera
realizado os cruzamentos (qui-quadrado), com o objetivo de comparar a associagao

estatistica das variaveis.

5.1 Apresentacao e analise das frequéncias

Nessa secgdo se agruparao as questdes por tipo de indicador (participacao
politica, confianga, capital social e descentralizagdo), realizando-se uma
subdivisdo no tratamento da dimenséao do indicador: formal e informal.

Por dimensao formal consideram-se as questdes associadas as instituigdes,
aos processos eleitorais e a legislacao, ja, por dimensao informal tomar-se-a as
questbes associadas a confianca interpessoal, a qualidade da democracia e as

associagdes nao vinculadas aos processos eleitorais.
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5.1.1 PARTICIPAGAO POLITICA/DIMENSAO FORMAL
Na Tabela, a seguir, apresentam-se as variaveis de carater formal de

participacao politica.

Tabela 1. INDICADORES DE PARTICIPAGAO POLITICA/DIVENSAO FORMAL

Questao

Porto Alegre

Montevidéu

FQ

%

FQ

%

Se o voto nao fosse
obrigatorio:

Votaria

351

372

Nao votaria

146

112

NS

Total

507

500

Ol/a Sr/a considera
importante a sua
participagao na
politica para resolver
os problemas do
pais?

Sim

371

297

Nao

130

191

NS

Total

507

500

Vocé costuma / ou ja
participou de:
Partidos Politicos

Sim

24

58

Nao

412

355

Ja participou

70

87

Total

506

500

Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital Social na Promogéao de Cidadania e Qualidade de Vida na América Latina” Nupesal,

UFRGS, Porto Alegre, 2005.

Em relagao aos indicadores formais de participagao politica, verifica-se na
Tabela 1, que tanto em Porto Alegre quanto em Montevidéu, praticamente 1/3
dos entrevistados consideram o voto desimportante, ou declaram votar devido a
obrigatoriedade do mesmo.

Ainda sobre os indicadores convencionais de participacdo politica,
observam-se indices elevados de manifestagcao favoravel a participacdo, que
variam de 59 % em Montevidéu a 73 % em Porto Alegre. No entanto, em
relacédo a participagdo em partidos politicos (que aqui foram escolhidos por ser a
forma mais tradicional de participacao) verifica-se que a participacao se da de
forma diametralmente oposta: 71% (em Montevidéu) a 81 % (em Porto Alegre)
dos entrevistados dizem que nunca participaram de partidos politicos.

Dessa forma, fica evidenciado um descompasso entre a adesido a

democracia e o efetivo engajamento da populagdo nos mecanismos politicos.
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5.1.2 PARTICIPAGAO POLITICA, NA DIMENSAO INFORMAL

Na Tabela 2, a seguir, apresentam-se as variaveis de carater informal de

participacao politica.

Tabela 2. PARTICIPAGAO POLITICA/DIMENSAO INFORMAL

Questao Porto Alegre Montevidéu
FQ % FQ %

Vocé costuma / ou
ja participou de:

Associagoes
comunitarias
Sim 34 7.0 74 15
Nao 398 78 387 77
Ja participou 75 15 39 8.0
Total 507 100 500 100
Orgamento
Participativo
Sim 22 4.0 33 7.0
Nao 406 80 442 89
Ja participou 78 16 21 4.0
NR
Total 505 100 496 100
Associagoes
religiosas
Sim 86 17 60 12
Nao 353 70 407 81
Ja participou 68 13 33 7.0
Total 507 100 500 100
Manifestagées ou
protestos
Sim 47 9.0 71 14
Nao 371 73 349 70
Ja participou 89 18 78 16
Total 507 100 498 100
Abaixo assinados
Sim 112 22 119 24
Nao 222 44. 279 56
Ja participou 171 34 102 20
Total 505 100 500 100

Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital Social na Promogao de Cidadania e Qualidade de Vida na
Ameérica Latina” Nupesal, UFRGS, Porto Alegre, 2005.

Em relacdo aos indicadores de participacao politica da dimensao informal,
verifica-se, na Tabela 2, que ha, no geral, uma baixa participacdo nas
associagdes. Apenas nos abaixo-assinados registra-se um desempenho melhor,
com indices acima de 20%. Ao considerar-se a resposta “ja participou” como nao
participa atualmente, se observa que em torno de 90% dos entrevistados nao
participam do OP, das associagdes, associagoes religiosas e manifestagdes ou
protestos, nas duas cidades.

Em relagcdo a descentralizacdo constata-se que se somados participa
atualmente com ja participou, em Porto Alegre, registra-se 10% a mais de

Participagdo do que em Montevidéu.
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5.1.3 CONFIANGA POLITICA, NA DIVENSAO FORMAL

Dentre os principais indicadores de estabilidade democratica destaca-se: o
respeito a satisfacdo com a democracia, confianca nas instituicbes e a
obediéncia as leis. Tais fatores sao considerados fundamentais a legitimidade
de um Estado democratico.

A Tabela 3 apresenta os resultados dessas variaveis na perspectiva

mais procedimental e institucional.

Tabela 3. CONFIANGCA POLITICA/ DIMENSAO FORMAL

Porto Alegre Montevidéu

FQ % FQ %
Em relagao ao
funcionamento da
democracia o/a Sr/a
esta:
Satisfeito 94 19 252 50
Pouco satisfeito 228 45 171 34
Insatisfeito 178 35 64 13
NS 6 1.0 13 2.6
Total 506 100 500 100
Gostaria de saber se
ol/a Sr/a confia muito,
pouco ou nao confia
no
(a): Congresso
Nacional
Confia muito 32 6.0 130 26.0
Confia pouco 257 51 245 49.0
N&o confia 202 40 109 21.8
NS 15 3.0 16 3.2
Total 506 100 500 100
Quanto as Leis, o/a
Sr/a as obedece por:
Acreditar nas 155 31 239 48
instituicdes
Obrigagao 340 67 229 45
NS 7 1.0 27 5.0
NR 3 1.0 5 1.0
Total 505 100 500 100

Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital Social na Promogéao de Cidadania e Qualidade de Vida na América Latina” Nupesal,
UFRGS, Porto Alegre, 2005.

Em relacdo a dimensao formal da confianga politica, encontramos
patamares distintos em relagao a satisfagcdo com a democracia em Porto Alegre e
em Montevidéu. Os dados da Tabela 3 mostram na cidade uruguaia encontramos
indices dés satisfagao acima de 50%, na cidade brasileira os indices de satisfagao
nao atingem 20%.

Em relacdo a confianga nas instituicdes, (no caso o Congresso Nacional) e
a confianga nas leis, verifica-seque, no caso brasileiro, apenas 1/3 afirma acreditar

nas instituicdes. Em Montevidéu a confiangca nas leis atinge indices mais altos:
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préximos dos 50%. Mas, mesmo assim, entre os uruguaios entrevistados, o indice
de obediéncia a lei por obrigagao é préximo de 50%.

Ja no que diz respeito a respeito a satisfagdo com a democracia, constata-
se que os entrevistados uruguaios (60%) se declaram mais satisfeitos que os
brasileiros entrevistados (45%). No entanto, se somados os que se dizem
insatisfeitos, com os que se declaram pouco satisfeitos, mesmo no Uruguai,
obtemos indices de insatisfagdo com a democracia, préximos de 50%. Ja no caso

brasileiro, a insatisfagdo em Porto Alegre ficaria préxima de 80%.
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A seguir nos interessou examinar as percepgdes dos entrevistados

sobre a confianga social na dimenséao informal. Os resultados seguem, na

Tabela 4.

Tabela 4. CONFIANGA POLITICA/DIMENSAO INFORMAL

Questéo

Porto Alegre

Montevidéu

Para o/ a Sr/a, a
opiniao da
maioria da
maioria das
pessoas é levada
em conta no
pais?

FQ

%

FQ

%

Sim

96

19

232

47

Nao

396

240

48

NS

2.0

26

5.0

Total

501

100

498

100

Quanto aol/a Sr/a,
como se sente
hoje em nossa
sociedade?

Confianca

Confiante

189

44

223

45

Inseguro

231

52

226

53

NS/NR

NS

11

2.0

Total

426

500

100

Gostaria de saber

se o/a Sr/a confia
muito, pouco ou
ndo confia nos
Vizinhos

Confia muito

150

29.6

268

53

As vezes Confia
pouco

277

55

172

35

N&o confia

76

15

56

11

NS

3

1.0

3

1.0

NR

1

1.0

Total

507

100

499

100

Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital Social na Promogdo de Cidadania e

Ameérica Latina” Nupesal, UFRGS, Porto Alegre, 2005.

Qualidade de Vida na
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No que diz respeito a confianga politica (na dimensao informal), constata-se
na Tabela 4, que em torno de 80% dos porto-alegrenses acreditam que suas
opinides nao sao levadas em consideracdo. No caso dos uruguaios, os resultados
sao diferenciados: em torno de 50% das pessoas confiam que suas opinides sao
levadas em consideracéo.

Em relacdo ao sentimento de confianga ou inseguranga na sociedade,
observa-se que as maioria dos brasileiros e uruguaios, entrevistados, declaram se
sentirem inseguros. Nas duas cidades os indices de inseguranga s&o superiores a
50%.

No que se refere a confianga interpessoal, percebe-se que uruguaios

demonstram uma maior confianga nos vizinhos, do que os brasileiros.

5.1.5. CAPITAL SOCIAL/DIMENSOES FORMAL E INFORMAL

Os resultados da Tabela 5 dizem respeito as percepgdes que 0s
entrevistados tém sobre os indicadores de capital social. Foram agrupadas as
variaveis: participacdo, condicdo de moradia, alimentagdo, transporte e
associacao civica. Essas variaveis foram escolhidas com base na definicado de

capital social, constante no capitulo 4 desta pesquisa.
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Questao Porto Alegre Montevidéu
FQ % FQ %
Em geral o/a Sr/a
teve ou tem
dificuldade para
pagar ou obter
A) Moradia
Sim 117 23 77 15
As vezes 79 16 104 21
Nao 275 55 318 63
NR 29 1.0 1 1.0
Total 500 100 500 100
b) Alimentacao
Sim 100 20 68 14
As vezes 111 22 142 28
Nao 295 58 290 58.
Total 506 100 500 100
c) Transporte
Sim 98 20 72 14
As vezes 97 19 124 25
Nao 307 61 304 61
Total 502 100 500 100
Em sua opinido, a
colaboragao entre
as pessoas pode
contribuir para
melhorar a
situagao do pais?
Sim 395 78 404 80
As vezes 97 19 79 16
Nao 16 3.0 14 3.0
NR/NS 1 1.0 3 1.0
Total 509 100 500 100
Nos ultimos anos,
ola Sr/a tentou
resolver  algum
problema local do
bairro/comunidad
e junto com
outras pessoas?
Sim 146 29 174 35
Nao 360 70 325 65
As vezes
NS 3 1.0 1 1.0
Total 509 100 500 100
Atualmente o/a Sr/a
participa de algum
grupo ou
organizagao
Sim <o) 16 103 21
Nao 429 B4 397 79
Total 509 100 500 100

Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital Social na Promogéo de Cidadania e Qualidade de Vida na América Latina” Nupesal,

UFRGS, Porto Alegre, 2005.
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Na Tabela 5, constata-se que em relagcado aos indicadores de condicdo de
vida material: moradia, alimentacdo e transporte Porto Alegre e Montevidéu
apresentam resultados semelhantes. No caso da moradia, em Porto Alegre, 55%
dos entrevistados afirmam néo ter tido dificuldades para obter alimentagdo, em
Montevidéu 63% afirmam néo ter dificuldades de acesso a moradia. Em relacéo a
alimentacao os indices sdo semelhantes 4 moradia, com uma relativa elevagao do
acesso em Porto Alegre, onde 63% dos entrevistados afirmam nao ter dificuldades
de acesso a alimentacdo. Ainda em relacédo ao transporte nas duas cidades 61%
afirma néo ter dificuldades de acesso.

No que diz respeito a relagdo entre a opinidao sobre a importancia da
colaboragao e a associagao a comunidade para resolver algum problema comum,
observa-se (novamente), um descompasso entre a opinido favoravel a
participacdo e a associacdo comunitaria dos entrevistados. Essa diferenca se
amplia especialmente na questdo da participagdo em algum grupo ou
organizagao.

Enquanto, em torno, de 80% dos entrevistados consideram importante a
colaboragédo para resolver problemas, apenas de 29% (Porto Alegre) a 35%
(Montevidéu) afirmam que ja se associaram com a comunidade para resolver
algum problema comum. De qualquer forma, esses indices de associagao sao
expressivos, pois, representam algum envolvimento, em alguma associagcéo de
mais de 1/3 dos entrevistados.

No que diz respeito a participagcdo em algum grupo ou organizagdo 0s
indices constatados sdao menores (em relagdo ao envolvimento com a
comunidade) com 16% em Porto Alegre e 21% em Montevidéu. Ressalva-se que
nesse caso as repostas sdo mais circunscritas ao presente, ja que a pergunta
refere-se a participacao atual.

Contudo, parece que é possivel (a julgar pelos indices de envolvimento com
a comunidade, que sao superiores a 1/3, e comparados aos menores indices de
participacdo, em algum grupo organizagao) que existe uma maior disposigao para

a confianga interpessoal do que a confianga politica.
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5.1.5 DESCENTRALIZAGAO/ DIMENSOES FORMAL E INFORMAL

O principal objetivo dos novos modelos institucionais (OP e DP) é a
descentralizagdo do orgamento e dos servigcos, aproximando a esfera publica da
populacdo. Na tabela 6, contam os resultados da avaliacdo dos entrevistados em

relagcao eficacia e qualidade dos servicos e politicas publicas.

Tabela 6- DESCENTRALIZACAO/ DIMENSOES FORMAL E INFORMAL

Questao Porto Alegre Montevidéu

Existe acesso FQ % FQ %
a educacao

Sim 115 25 83 17
As vezes 262 58 314 63
Nao 79 17 103 21
Total 456 100 500 100
Pensando na

qualidade dos

servigos publicos,
o valor dos
impostos que ol/a
Sr/a paga é alta?

Muito alto 427 85 274 55
Razoavel 58 11 217 41
Baixo 5 1.0 28 1.0
NS 13 3.0 15 2.0
Total 503 100 500 100

Como ola Sr/a
avalia a qualidade
dos servigos
publicos em POA
nas areas de:

saude

Boa 66 13 103 21
Mais ou menos 174 34 219 44
Rum 262 51 148 30
NS 7 1.0 30 6.0
Total 509 100 500 100
Educacdo

Boa 114 22 134 27
Mais ou menos 249 49 249 50
Rum 139 27 107 21
NS 7 1.0 10 2.0
Total 509 100 500 100

Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital Social na Promogao de Cidadania e Qualidade de Vida na
América Latina” Nupesal, UFRGS, Porto Alegre, 2005.

Na Tabela 6, em relacdo a qualidade dos servigos publicos, verifica-se que
a avaliagdo dos porto-alegrenses e dos uruguaios nao € muito otimista,
alcangando a avaliagdo mais positiva em Montevidéu, de 21%. Assim, se somados

os indices de ruim e mais ou menos termos mais de 70% da populagado, nas duas
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cidades, que nao consideram de boa qualidade os servicos. Também em relacao
a educacgao encontramos os mesmos patamares: mais de 70% (se somados 0s
indices de mais ou menos e ruim) ndo consideram a educacao de boa qualidade.
Ja na relacédo entre a qualidade dos servigos publicos e os valores dos
impostos, observa-se que existem diferengas nos resultados de Porto Alegre e
Montevidéu. Na cidade brasileira 85% dos entrevistados afirmam que os impostos
sao muitos altos em relagao a qualidade dos servigos publicos, no caso da cidade
uruguaia apenas 55% consideram que, em relagdo a qualidade dos servigos
publicos, os impostos sdo muito altos. E possivel que essa diferenca de avaliagao
entre as duas cidades, tenha reagao com o fato de que o objetivo principal da DP,

de Montevidéu € a descentralizagao dos servigos.

5.1.6 Breves consideragoes sobre as freqliéncias analisadas

Na analise das frequéncias das respostas do presente survey, identifica-se
que os indices de confianga e satisfagdo com a democracia nas duas cidades nao
estdo a cima da média registrada na América Latina, de 40%%, verificados no
Grafico 2. Observa-se ao longo da pesquisa que os entrevistados demonstram
pré-disposicdes atitudinais elevadas relativas a importancia da participacgao,
contudo, existe um descompasso entre a (declaracdo de) adesdo a democracia e
a efetiva participagdo em organizagdes formais ou informais.

No que diz respeito a condicdo material (acesso a moradia,
educacao, saude e alimentagdo), nos parece que os dados indicam uma condi¢cao
de acesso razoavel, conforme Tabelas 5 e 6. Contudo, esta analise carece de uma
avaliagao sobre outros indicadores tais como renda, condi¢des de moradia, niveis
de escolaridade, dentre outros.

Em relagcdo a confianca interpessoal, na Tabela 5 verificamos, que ao
menos 1/3 dos entrevistados nas duas cidades afirmam ja terem se envolvido com
a comunidade para resolver problemas coletivos.

Assim, parece que existe um ambiente favoravel ao desenvolvimento da
cidadania nas duas cidades, via disposic¢ao atitudinal dos entrevistados, que sao
semelhantes nas duas cidades, no entanto as condi¢cbes para a consolidacdo da
cidadania ainda sao suficientes para que essa disposi¢ao se converta em efetiva

participacao.



51

Na secdo a seguir realizar-se-a o cruzamento das variaveis confianca e
descentralizagdo com um conjunto de variaveis relativas a capital social e cultura
de participagcédo politica, e, a partir disso, acredita-se que se tenha a melhor
condicdo para avaliar o impacto da confianga, na construgdo de capital social
nessas cidades e também o lugar da descentralizagdo na promog¢do de uma

cultura de participacao politica participativa.

5.2 Cruzamentos das variaveis (calculo do qui-quadrado)

Nesta secdo serdao analisados os resultados dos testes de significancia, a
partir dos dados empiricos da pesquisa. Os testes foram realizados a partir do
cruzamento das variaveis independentes: confianca e descentralizacdo com um
conjunto de variaveis relativas a capital social e a cultura de participagao politica.

Dessa forma, as variaveis de capital social que serdo relacionadas com
confianga serdo as seguintes: posicdo em relagdo ao voto, satisfagdo com a
democracia, colaboracdo entre as pessoas, opinido sobre importancia da
participacao politica, participacdo em partidos politicos e associagdes, acesso a
escola, saude, saneamento, impostos e avaliacdo da qualidade dos servigos
publicos. Compreendemos que essas variaveis, no ambito desta pesquisa, fornecem
os indicadores de atitudes civicas, participagado e acesso as politicas publicas (bens
coletivos).

As variaveis de cultura de participagao politica, que serdo cruzadas com
descentralizagao, serdo as seguintes: posicdo em relagdo ao voto, identificagdo com
partidos politicos, participagdo em associagdes comunitarias, opinido sobre a
colaboracao entre as pessoas, habito de conversar sobre politica com familiares,
participacdo em abaixo-assinados, posi¢ao frente a “venda” do voto, quando vota
considera mais importante a pessoa ou o partido do candidato, participa atualmente
de algum grupo ou organizagao.

Nos Quadros, a seguir, apresentam-se os coeficientes de significancia,

obtidos a partir do cruzamento das variaveis acima referidas.
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5.2. Cruzamento das variaveis de capital social com confianga (*)"

Quadro 3- Coeficientes de significancia, a partir da variavel confianga

Questoes Qui Qui Montevidéu
POA
, 000(*) . 104(%)

Voto

Satisfagdo com a democracia ,010(%) ,182

Colaboracdao entre as pessoas ,000(*) ,904

Importancia da Participagao Politica ,316 ,661

Participa de partidos politicos ,981 ,382

Impostos X servigos ,546 ,335

ublicos
Confianga nos vizinhos ,250 ,035(%)

Participa atualmente de algum grupo ,651 142
Acesso a escola ,259 ,480

Acesso aos postos de saude ,038(%) ,881

Sign.p<. 05

Fonte: Elaboragéo propria

No Quadro 3, constata-se que o resultado do cruzamento da variavel
confianga( com o conjunto de outras variaveis), em Porto Alegre, apresenta niveis de
significancia para as seguintes variaveis: posi¢cdo em relacdo ao voto, satisfagao
com a democracia, colaboragao entre as pessoas, acesso aos postos de saude e
saneamento basico.

Considera-se que esses indicadores, acima mencionados, que aparecem
associados a confianga em Porto Alegre, sdo relevantes, pois o posicionamento em
relagdo ao voto pode ser entendido como uma disposi¢ao atitudinal a participagao
politica, relativa ao principal indicador formal de participacao politica: as eleicbes. Ja
no caso da satisfagdo com a democracia pode ser relacionada a confianga politica.

A colaboracdo entre as pessoas pode ser associada a confianga interpessoal, e,

B(Como vocé se sente em relagdo a sociedade)
Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital Social na Promogéo de Cidadania e Qualidade de Vida na América Latina” Nupesal,
UFRGS, Porto Alegre, 2005.
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ainda, o acesso aos postos de saude e ao saneamento podem ser caracterizados
como indicadores de capital social, no sentido do acesso aos bens coletivos.

No entanto, vale considerar, que, em Porto Alegre, ndo se observam os
mesmos coeficientes de associagdo entre confianga e as seguintes variaveis:
opinido sobre a importdncia da participacdo politica, participacdo em partidos
politicos, participagédo atual em algum grupo ou organizagao, e acesso a escola.

Em Montevidéu, a unica variavel que apresenta coeficientes de significancia
relativos a confianga € associagéo entre os vizinhos. Como ja vimos, no Capitulo 3,
o Conselho dos Vizinhos tem um papel deliberativo no ambito da DP. Poderiamos
considerar que essa condicdo politica do Conselho fortaleca a confianca entre os
vizinhos, ou por outro lado que esse status politico do Conselho advenha da
existéncia de niveis de confianga importantes entre os vizinhos. Ainda, as variaveis
relativas ao voto e a satisfacdo com a democracia podem ser consideradas no limite
da associagao, no caso do voto com indice de significancia de (0,104) e satisfagao

com a democracia com significancia de (0,182).
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das variaveis de participagdao politica com

Quadro 4- Coeficientes de significancia, a partir da variavel descentralizagao.

POA

Montevidéu

Identificagao
com partido
politico

1000(*)

,084

Voto

,589

,063(*)

Importancia da
participacao
politica

,672

L322

Participagcao
em

associagoes
comunitdrias

1000(*)

1000(*)

Colaboracéao
entre as
pessoas

,845

,607

Conversa sobre
politica com
familiares

,003(%)

,024(%)

Participa de
abaixo-
assinados

,000(%)

,000

Se um
candidato |he
oferecesse
dinheiro
cesta bdsica

ou

,670

,365

Quando  vota
considera mais
importante: a
pessoa do
candidato ou
partido

,016(%)

712

Atualmente
participa de
algum grupo ou
organizagao

,000(%)

,000(%)

Sign.p<.05

Fonte: Elaborag&o propria

No Quadro 4, contata-se que no cruzamento da variavel descentralizacéo

com um conjunto das outras variaveis, ha diferengas nos resultados de Montevidéu

e de Porto Alegre.

Em Montevidéu, encontram-se indices de significancia em cinco variaveis:

participacdo em associacdes comunitarias, habito de conversar sobre politica com

14(Vocé participa do OP /DP?)
Fonte: Pesquisa “Desenvolvimento Sustentavel e Capital Social na Promogédo de Cidadania e
Qualidade de Vida na América Latina” Nupesal, UFRGS, Porto Alegre, 2005.
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os familiares, voto, participacdo em abaixo-assinados e participagao atual em algum
grupo ou organizagao.

Ja, em Porto Alegre, encontra-se uma relagao de significAncia em um namero
maior de variaveis: identificacdo com partidos politicos, participagdo em associacdes
comunitarias, habito de conversar sobre politica com os familiares, participagdo em
abaixo-assinados e participagao atual em algum grupo ou organizagao.

Em relagdo aos partidos politicos, verificou-se que, tanto em Porto Alegre,
quanto em Montevidéu, as experiéncias de descentralizagdo surgem a partir de um
fato inédito: a chegada de dois partidos de esquerda ao governo: o Partido dos
Trabalhadores e a Frente Ampla. No entanto, a julgar pelo resultado de nossos
testes, o PT possui mais alcance na relagdo com a experiéncia de descentralizagao,
do que a Frente Ampla, no caso uruguaio.

No que diz respeito as associacbes comunitarias observou-se na pesquisa,
que as organizagdes comunitarias desempenharam um papel importante em Porto
Alegre, na construcdo de uma cultura associativa, vide papel da UAMPA, na
organizagao das associagdes de moradores, que s&o consideradas o germe do OP.
Em Montevidéu, observa-se, ao longo da pesquisa que as organizagbes de base
territorial foram, destacadamente, a forma de organizagdo que emergiu durante a
resisténcia a ditadura.

Em relag&o aos abaixo-assinados, como vimos na Tabela 2, essa € uma das
formas de organizagdo mais destacada, com a participagdo de 20% dos
entrevistados, nas duas cidades; contrastando com a nao participacdo de mais de
90% dos entrevistados: no OP, nas manifestagbes politicas e nas associagdes
comunitarias.

Verifica-se que existem niveis de significancia nas duas cidades, em relagao
ao habito de conversar sobre politica com os familiares, nas duas cidades.
Considera-se, no ambito desta pesquisa, esse tipo de participacdo como informal,
nao relacionada as instituicdes politicas, assim como os abaixo-assinados, que,
como ja foi observado, também apresentam niveis de significancia em relagdo a
descentralizacao.

Ja no que diz respeito a dimensao formal de participacao politica, relacionada
ao voto e a posi¢do diante da compra do voto, em Porto Alegre ndo encontramos

niveis de significAncia com a descentralizagéo. Isso é: as pessoas considerarem o



56

voto importante ou ndo, e estarem dispostas ou n&do a “vender’ seu voto n&o se
relaciona com a descentralizacao.

Em Montevidéu também nao ha associagao entre a possibilidade de venda do
voto e a descentralizacdo, mas o resultado para na variavel voto apresenta niveis de
significAncia na associacdo com descentralizagdo. Pode-se considerar que, as
diferengcas na associacdo do voto com a descentralizacdo, nas duas cidades,
estejam relacionadas ao fato de em Montevidéu serem encontrados indices mais
elevados de adesao ao voto, como se verificou na Tabela 1.

Ainda, na dimensao formal de participacao politica, verifica-se que, em Porto
Alegre, existe relagdo entre a variavel descentralizagao, e a variavel relativa ao que
se considera mais importante na hora do voto: a pessoa ou a figura do candidato. A
mesma relagdo nao € verificada em Montevidéu. Pode-se cogitar que essa situagao
se relacione com a questao relativa a identificagcdo com partidos politicos, ja que em
Porto Alegre observam-se niveis de significAncia para essa questdo, os quais nao

sao verificados em Montevidéu.
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6. CONCLUSAO

Nossa pesquisa sobre as experiéncias de gestdo publica de Porto Alegre e
Montevidéu, constatou diferencas na estrutura, funcionamento e desenho
institucional que ndo nos permitem estabelecer um “marco zero” '*, comum ao OP e
a DP, no entanto, nas duas cidades estudadas encontramos experiéncias que
podem ser caracterizadas como descentralizadoras. No caso brasileiro com maior
énfase para o orgamento e no uruguaio para a descentralizagao dos servigos.

Retomando as duas hipéteses desta pesquisa, a primeira relativa a relagao
entre confianga e os estoques de capital social, e a segunda referente a relagéo
entre descentralizagdo (via OP e DP) e o desenvolvimento de cultura de
participacao politica, verifica-se, no geral, a existéncia de uma baixa associagao
nos testes relativos a confianga e indicadores de capital social.

Nesse quadro de baixa associagado entre confianga e capital social, os
resultados da pesquisa mostram que em Porto Alegre existe uma tendéncia de uma
maior associagao entre essas variaveis.

No caso da descentralizacdo, encontramos uma maior associagao entre
descentralizacdo as variaveis de participacdo politica, especialmente em Porto
Alegre.

Assim, os dados desta pesquisa demonstram a existéncia de um maior
impacto do OP, nos padrbes de participacao politica, do que a DP. Mas mesmo
assim, observa-se que essa associagdo nao ocorre de forma global, isso é:
existem indicadores significativos de participacdo politica (participagcdo nas
eleicdes, importancia da participagao politica, colaboracdo entre as pessoas e
compra de voto) que nao aparecem associados.

Pode-se cogitar que a maior associagéo entre descentralizagdo politica (via
OP) e participacao politica se explique pelo fato de o OP ter sido antecedido por
organizagdes comunitarias que foram fundamentais para a construgdo desse novo
desenho institucional do orgamento publico, a partir da administragcdo do Partido

dos Trabalhadores.

BTermo utilizado por Putnam relativo as semelhangas de tempo e de desenho institucional das duas regides
italianas.
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Ja a origem da DP aparece vinculada diretamente a Frente Amplia que a
concebeu a partir do seu primeiro governo, em Montevidéu. Ressalva-se que com
isso ndo se objetiva definir o OP como nao associado ao PT, pois estudos
recentes (Andrade, 2005) mostram a existéncia de uma forte relagcado dessa forma
de gestdo com o PT. O objetivo aqui é frisar a existéncia de movimentos sociais
que reivindicaram o debate publico do orcamento, que antecedem a administracéo
do PT.

Talvez, se possa cogitar também que o fato de o OP n&o ser previsto em
lei, gere a necessidade de uma maior mobilizagado da populagédo para buscarem as
suas demandas.

Destarte, no que diz respeito qualidade democracia, nas duas cidades
estudadas, ndo se podem caracterizar os casos de descentralizacdo existentes,
como situados em um “nivel de democracia plena (poder de decisdo final)”
(Pateman, 1992, p.61) ou de democracia participativa, esta também definida pela
autora, enquanto situagdo em que ocorre uma ampla transformacéao cultural e das
relagdes de producéo.

Putnam verificou, como consta no Capitulo 2 deste trabalho, que as
mudancgas institucionais ocorridas na Itdlia ndo foram os fatores que mais
influenciaram, ou determinaram o desempenho institucional das regides, pois
mesmo que nas duas regides italianas tenha-se adotado, ao mesmo tempo, a
mesma estrutura institucional, verificaram-se diferencas significativas no
desempenho institucional, diferencas essas que foram associadas pelo autor
italiano, aos antecedentes historicos-politicos e aos lagos civicos de cada regiao.

Aproximando a analise desta pesquisa a experiéncia italiana, verifica-se
que em Montevidéu existe, historicamente, uma maior adesdao a democracia, e
também se registram maiores indices de confianga nas pessoas e nas instituigdes,
do que em Porto Alegre: como vimos ao longo da pesquisa em Montevidéu existe
uma formacéo histérica mais propicia a democracia.

Contudo, os testes realizados nessa pesquisa mostram que esses niveis mais
elevados de adesdo a democracia e de atitude de confianca ndo aparecem
associados em Montevidéu. Dessa forma, uma das hipoteses que se pode
considerar € a de que isso ocorra pelo descompasso existente entre a adesao a

democracia e o engajamento participativo.
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Ao analisarem-se as frequéncias relativas a participacdo politica na cidade
uruguaia (assim como em Porto Alegre), verificou-se uma incompatibilidade entre a
adesao a democracia (opinido sobre a participagao politica) e o engajamento em
mecanismos formais e informais de participagcdo politica, tais como: partidos,
elei¢cdes, associacgdes civicas, orcamento participativo, etc.

Assim, por um lado, podemos pensar com Putnam, que o capital social é
produto de uma construgdo de longo prazo, num processo que constroi as con-
dicées para o desenvolvimento de cultura politica, e nesse sentido os casos de
descentralizacao estudados sao positivos, pois podem propiciar a ampliacdo das
informacdes sobre o orcamento, os servigos publicos e a participacdo na propria
esfera publica.

Por outro lado, ndo se pode desconsiderar que essas duas cidades, onde se
desenvolvem essas experiéncias de democratizagdo, ndo apresentam indices de
participacao politica e de confianga distintos, significativamente, do restante da Amé-
rica Latina (conforme observamos na analise das frequéncias, no quinto Capitulo).

Em quadros de desconfianga politica generalizada, a historia recente tem de-
monstrado que as sociedades materialmente ndo resolvidas, dificilmente promovem
o estabelecimento de culturas politicas participativas, (Baquero, 2007), especialmen-
te por que as politicas adotadas nesses paises permanecem subordinadas a politica
econdmica vigente, que tem como consequéncia a retirada do Estado de setores es-
senciais, tais como saude, educacéo, e, a concentragao de renda e poder politico.

Dessa forma, a apatia politica € uma decorréncia dessa situagao de desconfi-
anga, que incide significativamente ma precariedade da estabilidade democratica, e
também explica o paradoxo entre o desenvolvimento dos indicadores formais de de-
mocracia (tais como eleicbes e funcionamento das instituicdes) e a continua desi-
gualdade social na América Latina.

Varios aspectos surgiram no decorrer da pesquisa, que poderiam se
constituir em problemas de investigagdo futura. Dentre os quais se destaca: o
exame da eficacia politica do OP e da DP na superagcdo do clientelismo e do
patrimonialismo; a situacao atual do OP, apds o fim do ciclo de 16 anos dos
governos do PT em Porto Alegre; o aprofundamento do debate sobre as
condigdes politicas para a constru¢ao de confianga e capital social. Por outro lado,
os dados poderiam ser examinados com técnicas mais avancadas para detectar

aspectos tedricos nem sempre visiveis pelas técnicas utilizadas nessa pesquisa.
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