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RESUMO
Trata da relagdo entre sociedade civil e Estado no interior das instituicoes
participativas. Especificamente, analisa as possiveis transformacdes das
associacfes de moradores que demandam assisténcia social no Or¢camento
Participativo de Porto Alegre, no periodo de 1989 a 2016. Busca-se contribuir
para a compreensdo de como uma configuragdo institucional (Orgcamento
Participativo) modela as interacbes e as estratégias politicas e estrutura as
relacBes de poder entre grupos, influenciando os resultados no ambito de um
contexto histérico-institucional Nesta pesquisa, optou-se pela realizacdo de um
estudo de caso porque esta metodologia permite, através da utilizacdo de
diferentes procedimentos de coleta de dados, uma compreensdo mais ampla
acerca dos varios aspectos que se relacionam ao objeto da pesquisa. Quanto
ao seu alcance, esta pesquisa pode ser classificada como descritiva e
explicativa. Busca identificar os aspectos relacionados aos constrangimentos
gue o OP cria no que concerne a delimitacdo das demandas apresentadas no
espaco da tematica de assisténcia social (leis, normas e regras); bem como, as
acOes que os atores envolvidos realizam (tipo de demandas, tipos de
convénios; trajetdria das associacoes). A coleta de dados foi realizada por meio
de pesquisa documental em leis e normas, em registros administrativos, banco
de dados de pesquisa sobre o perfil dos participantes do OP e entrevistas. Por
meio da analise do material coletado, observou-se que no OP estabelecem-se
relacdes entre os atores sociais e o Estado que configuram diferentes maneiras
de acesso a recursos, formas de mobilizagcdo e engajamento e atendimento
dos interesses e necessidades desses atores e do préoprio Estado na execucéo
das politicas sociais. Essas configuracbes podem causar efeitos na propria
organizacdo dos atores sociais em busca do atendimento de seus interesses e
reivindicacbes. Percebe-se uma possivel perda no carater contestatério ao
longo dos anos e a intensificacdo do carater cooperativo com o atendimento

em assisténcia social as suas comunidades.

Palavras-chave: Orcamento Participativo, Assisténcia Social, Associacdo de

Moradores.



ABSTRACT

This paper studies the relationship between civil society and state within the
context of participatory institutions. In particular, it analyzes possible
transformations in the neighborhood associations that demand social
assistance in the Participative Budget of Porto Alegre from 1989 to 2016. The
paper seeks to contribute to the understanding of how an institutional set-up
(participatory budgeting) shapes interactions and political strategies, as well as
structuring the power relationships between groups, and influencing the
outcomes within a historical and institutional context. A case study approach is
adopted in this research, since this methodology allows a broader
understanding of different aspects related to the research topic by means of
using different data collection procedures. With regard to its scope, this
research can be classified as descriptive and explanatory. It uses descriptive
analysis to identify the elements related to the constraints created by
participatory budgeting (PB), as they relate to the delimitation of demands
regarding the issue of social assistance (laws, regulations and rules), as well as
the actions taken by the actors involved (types of demands, types of
agreements, trajectory of associations). Data was collected through
documentary research on laws and regulations, administrative records,
research database on the PB participants' profiles, and interviews. Analysis of
the collected data demonstrated that in the process of participatory budgeting,
relationships are established between social actors and the state that result in
arrangements leading to different ways of accessing resources, different forms
of mobilization and engagement, and serving the interests and meeting the
needs of these actors and the state itself in the implementation of social
policies. These arrangements can have consequences on the organization of
social actors seeking to serve their interests and demands. The research
reveals a possible loss in the protest character of such institutions over the
years, in addition to intensification of the work regarding social assistance to

their communities.

Key-words: Participatory Budgeting, Social Assistance, neighborhood

associations.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacédo trata da relagédo entre sociedade civil e Estado no
interior das instituicdes participativas. Especificamente, analisa as possiveis
transformacdes das associacdes de moradores que demandam assisténcia
social no OP.

O Orgamento Participativo de Porto Alegre, com 30 anos de existéncia,
ajudou a ampliar as fronteiras da democracia representativa, inserindo um
espaco de participacdo direta. Esse espaco contribuiu para a reducdo do
elitismo e da desigualdade social por meio de sua capacidade redistributiva
(MARQUETTI, 2003), favorecendo, ainda que com certa heterogeneidade entre
0os participantes, a formacdo de uma consciéncia de cidadania critica e a
construcdo de uma cultura democratica (FEDOZZI, 2008).

As interpretacbes de sua evolucdo sao diversificadas e até
contrastantes, porém tornou-se referéncia mundial por sua longa continuidade
e efetividade. O OP de Porto Alegre € considerado uma das tentativas mais
significativas de “democratizar a democracia” (SANTOS, 2002) no ambito de
um projeto contra hegemoénico (FEDOZZI, 2015), por isso influenciou outras
cidades do Brasil e do mundo a aderirem a este. Inerente a processos
longevos, a renovacgdo, a reinvencdo e novas problematicas que surgem no
decorrer do tempo sédo desafios permanentes. Muito tem-se estudado sobre o
Orcamento Participativo de Porto Alegre, mas ainda ha questdes que merecem
aprofundamento.

Na cidade, sujeitos historicamente excluidos das decisbes sobre a
alocacdo dos investimentos publicos foram incluidos por meio do Or¢camento
Participativo. Concomitantemente, ocorreu uma forte expansao dos convénios,
com repasse de recursos pela Administragcdo Municipal para que entidades
comunitarias, incluindo associacbes de moradores, passassem a prestar

assisténcia social e outros tipos de servigos.

[...] a grande maioria dessas associacfes [de moradores], assim
como ONGs e outras entidades, mudaram sua natureza reivindicativa
e passaram a prestar servicos de assisténcia social em decorréncia
da nova politica para essa area no pais — o Sistema Unico de
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Assisténcia Social (SUAS) —, e 0s consequentes convénios da
Prefeitura com as organiza¢des sociais, com evidentes efeitos de
dependéncia financeira e, de resto, politica (FEDOZZI, MARTINS,
2015, pp.211-212).

A pesquisa Orcamento Participativo: Perfil, Avaliacdo e Percepcdes do
Publico Participante, realizada em 2015, indica que, entre os participantes das
assembleias do OP naquele ano, destacavam-se 0s com vinculo associativo a
organizagbes que tém convénio com a Prefeitura, em especial os da
assisténcia social (FURTADO, 2017). Entre os participantes, 55,1% referiram
pertencer a algum tipo de associacdo, entidade ou movimento; destes, 34,4%
possuiam algum tipo de convénio para prestacdo de servico, e era com a
Prefeitura que as entidades tinham o maior percentual de convénios (60,%),
seguida pelas organizacGes de voluntariado (25,5%) (OBSERVAPOA, 2016).
Dos convénios com a Prefeitura, a finalidade era em sua maioria, 0
desenvolvimento de acfes na area de assisténcia social (42,97%), educacédo
infantil (33,83%), e outros (23,05%) (FURTADO, 2017, pp. 5-6).

Assim, a forte presenca de individuos engajados em entidades
assistenciais no Orcamento Participativo expressa uma realidade de
municipalizacdo dessa politica publica com aumento do nimero de convénios
existentes entre a Prefeitura e as entidades civis (BASSANI ET al., 2013, p.
99). Observa-se que entre os anos de 2006 e 2015, as vagas nas instituicdes
conveniadas para o Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos para
a faixa de 6 a 14 anos e 11 meses aumentaram de 6.245 para 9.760 (PMPA,
2016).

A relevancia académica do presente estudo insere-se no conjunto de
investigacdes que pretendem contribuir para a compreensdo dos efeitos das
instituicbes participativas que foram criadas no contexto de democratizagéo do
Pais, as quais se contrap6em a uma tradicdo autoritaria e patrimonialista que
caracteriza os processos de decisdo politica no Brasil. Além disso, espera-se
colaborar para romper com visfes totalizantes e maniqueistas, no sentido de
construir estudos que apresentem os variados tipos de relacdes possiveis entre
0os atores, apontando a complexidade do processo de participacdo da
sociedade civil em espacos publicos. Do ponto de vista social, pretende-se
contribuir para o fortalecimento do processo do Orgcamento Participativo, ao se

desvelarem as relagbes subjacentes a ele. Busca-se fortalecer as politicas
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publicas e a efetiva participacdo, o0 que pode favorecer 0 processo
emancipatoério e politico, para, cada vez mais, qualificar, ampliar e efetivar a
participacéo e o controle social.

Busca-se contribuir para a compreensdo de como uma configuracao
institucional (Orcamento Participativo) modela as interagbes e as estratégias
politicas e estrutura as relagbes de poder entre grupos, influenciando os
resultados (IMMERGUTT, 2006), no ambito de um contexto historico-
institucional. Cabe ressaltar-se, que o contexto € um “mecanismo interveniente”
que nao “paira no ar’, interferindo “[...] nos resultados do processo a ser
estudado dependendo da forma como sao percebidos e vividos pelos atores”,
abrindo possibilidades ou limitando a sua atuacdo (GURZA LAVALLE, 2017).
No caso estudado, esse contexto diz respeito ao processo do OP e a suas
transformacdes ao longo de sua existéncia, a trajetoria das organizacfes
comunitarias de Porto Alegre, a trajetéria de implementacdo da politica de
assisténcia social e suas interfaces com o Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA), e as demais politicas de garantia de direitos a publicos
especificos (pessoas com necessidades especiais, idosos, dentre outros) e; ao
arcabouco institucional e juridico relacionado as organizacdes da sociedade
civil e suas relacdes de parceria com o Estado.

Diante deste contexto, esta dissertacdo de mestrado tem como objetivo
compreender, ao longo do tempo de funcionamento do OP (1990-2016), as
transformacdes nas formas de engajamento, acOes e relacbes entre as
associacfes comunitarias que demandam assisténcia social e o Governo
Municipal no ambito do OP.

Estas transformacbes serdo compreendidas, partindo da identificacédo
dos aspectos relacionados aos constrangimentos que 0 processo cria no que
concerne a delimitacdo das demandas apresentadas no espaco da tematica de
assisténcia social (leis, normas e regras); da caracterizacdo dos atores
envolvidos no processo das demandas de assisténcia social (perfil dos
demandantes, perfil das associacdes); da identificacdo das acbes que o0s
atores envolvidos realizam (tipo de demandas, tipos de convénios; trajetoria
das associacdes) e; do conhecimento das motivagdes para requerer e executar

as demandas.
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Segue a esta introdugéo — na qual apresentei o problema de pesquisa, a
delimitacdo empirica e o objeto de estudo, os objetivos— a dissertacdo
propriamente dita, estruturada nos seguintes capitulos.

No capitulo “As relagdes entre Estado e sociedade a partir do
Institucionalismo Historico” apresenta-se o referencial teorico utilizado. O
pressuposto é que as instituicdes possuem influéncia na formacgéo de politicas
e na acdo dos atores envolvidos. Por esta vertente é possivel examinar a
relacdo entre atores politicos como objetos e agentes da histéria (THELEN e
STEINMO, 1992). As instituicbes que estdo no centro da andlise podem mudar
e constranger estratégias politicas, mas elas sdo também o resultado
(consciente ou ndo) dos modos de deliberacdo, de conflito politico e de
escolha. Por meio deste referencial, sdo desenvolvidas as categorias analiticas
gue seréo a base para analisar a pesquisa realizada.

No capitulo “Percurso Metodoldgico”, apresentam-se os procedimentos
metodoldgicos utilizados para a coleta de dados e as ferramentas analiticas
aplicadas na andlise dos dados empiricos e ao final as categorias e indicadores
utilizados na anélise.

O capitulo “O caso das demandas de assisténcia social do OP de Porto
Alegre: as associagbes de moradores como demandantes e executoras na
politica de assisténcia social” tratam de reconstituir de forma sucinta o contexto
do génese do Orcamento participativo no que refere as associacdes de
moradores, como também a implantacdo da politica de Assisténcia Social no
municipio. Nesta parte do trabalho também recupera-se o arcabougo normativo
legal que delimita o que se pode solicitar no OP além do o tipo de acdo dos
atores envolvidos. Por fim, é caraterizada a relacdo entre o OP e politica de
assisténcia social.

Por ultimo, no capitulo “Efeitos das configuragbes do OP nos
repertérios de interacdo com as associacdes”, explora-se as transformacdes
das caracteristicas do publico participante do OP, as mudancas ao longo do
tempo na capacidade do Estado em levar a cabo o processo participativo e as
consequéncias destas transformacdes nas acdes das associacdes
comunitarias.

Na conclusdo sao apresentados os resultados de forma sistemas

busca-se realizar uma sintese dos principais achados da pesquisa, como
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também, as consideracdes tedricas obtidas por meio dos dados empiricos e as
contribui¢des e limitagbes do estudo.
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2 AS RELAQOES ENTRE ESTADO E SOCIEDADE A PARTIR DO
INSTITUCIONALISMO HISTORICO

Este capitulo tem como objetivo apresentar o referencial tedrico que
subsidia a discusséo a respeito das transformagdes no Orgamento Participativo
(OP) e seus efeitos nos atores sociais envolvidos, especialmente nos que estao
implicados em demandar e executar a politica de assisténcia social. A
argumentacdo proposta esta embasada no Institucionalismo Historico
(doravante IH) e em suas derivacdes na andlise do contexto brasileiro no que
concerne a sociedade civil e as instituicdes participativas. A decisdo em utilizar
este referencial teorico foi baseada nas possibilidades analiticas que permitem
o aprofundamento do conhecimento das relacées engendradas no processo de
participacédo que ocorre no espaco do OP.

A partir destas contribuicdes, a presenca dos atores no espaco do OP e
das suas acOes foi compreendida, nesta dissertacdo, inserida dentro de um
campo de relacbes constituidas ao longo de suas trajetorias, as quais
demarcaram os seus campos de possibilidades. Com efeito, a posi¢cdo, neste
ambito, é fator influente da forma como esses atores interpretam e se utilizam
das mudancas nas oportunidades e restricdes politicas em determinadas
conjunturas.

Este capitulo, portanto, encontra-se subdividido em quatro partes,
conforme descrito a seguir: na primeira parte é apresentado o Institucionalismo
Historico, seus antecedentes, 0s principais conceitos e as contribuicdes para
analise de estudos empiricos. Na segunda parte almejou-se apresentar as
principais perspectivas tedricas do debate em torno da sociedade civil, da
construcdo democratica e do conceito do projeto politico. Na terceira parte,
delimita-se o que tem-se compreendido por instituicdes participativas. Por fim,
na quarta apresentam-se as categorias analiticas centrais que tem permeados
os estudos a respeito das instituicbes participativas pela oOtica da sociologia

relacional e do Institucionalismo Historico.
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2.1 Instituicdes importam: o Institucionalismo Historico

A compreensao de que a producdo das politicas publicas ocorre a partir
das interacfes entre Estado e sociedade e que as instituicbes sdo espacos e
mediacdo destas relacbes, esta presente nos estudos que tém utilizado
conceitos do IH.

O primeiro grande trabalho da abordagem do Institucionalismo Historico
denomina-se Bringing the State Back In, publicado em 1985, com textos de
varios autores cujos organizadores sdo Theda Skocpol, Peter Evans e Dietrich
Rueschemeyer. Esta obra apresenta artigos de autores representativos do
Institucionalismo Historico, trazendo a tona sua relevancia enquanto
abordagem tedrica que investiga a importancia das instituicbes sobre os
processos sociais e politicos. Desse modo, esta concepcdo propbde o
deslocamento de uma perspectiva society-centered para polity-centered
(EVANS, RUESCHEMEYER; SKOCPOL, 1985). A critica realizada por estes
autores é que estudos a respeito da relacdo entre Estado e sociedade tém
enfatizado a variavel sociedade em detrimento do papel do Estado.

A énfase no papel do Estado nao significa que este seja autbnomo, mas
gue seu desenvolvimento e capacidade tém influéncia na acdo dos atores. Por
meio de uma abordagem relacional, as acdes dos atores sociais envolvidos em
uma determinada politica publica devem ser explicadas como 'coproducdes' de
fatores politicos e sociais. Nesta perspectiva, o Estado é compreendido “[...]
como instituicdo e ator que incide nos processos politicos, ao lado de outros
atores econdmicos e sociais, € ndo como mero cenario da acdo de grupos”
(CARLOS, DOWBOR E ALBUQUERQUE, 2017, p.371).

Sendo assim, a participacdo € um resultado contingente, produzido
numa teia de relacbes negociadas entre os atores envolvidos, situados em um
terreno institucional, anteriormente constituido, que pode dificultar ou favorecer
formas de acéao particulares (HOUTZAGER, LAVALLE, ACHAYARA, 2004).

As discussBes em torno da mutua constituicdo do Estado e da sociedade
civil propostas pelo novo Institucionalismo podem contribuir para elucidar as
dindmicas que ocorrem no processo participativo de Porto Alegre no que
concerne a essa investigacdo. O OP, enquanto um canal de mediacdo da

relacdo Estado-sociedade e espaco de producdo de politicas publicas geram
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implicagbes sobre a acdo dos atores envolvidos, seja em termos de
constrangimentos, seja de oportunidades.

De acordo com North (2006, p.13) o sentido de instituicbes esta
vinculado as "regras do jogo" numa determinada sociedade. O autor considera,
ainda, que as instituicbes sdo o0s constrangimentos humanamente impostos
gue moldam a interacdo humana e definem tanto os limites e cursos de acéo
possiveis quanto o conjunto de oportunidades. As instituicdes contribuem com
incentivos e restricdes das rela¢des sociais, politicas ou econdmicas.

Essas instituicdes reduzem a incerteza ao fornecer uma estrutura para a
vida diaria, como modelos morais ou cognitivos para interpretacdo ou acao. O
individuo, neste meio, é visto como um ente profundamente imbricado,
composto por simbolos, scripts e rotinas, que oferecem um filtro para a
interpretacdo da situacdo e da pessoa, a partir dos quais 0s cursos de acao
séo construidos (TAYLOR e HALL, 2003).

Neste sentido, 0os constrangimentos institucionais incluem tanto o que os
individuos séo proibidos de fazer quanto sob quais condicbes devem fazer
aquilo que Ihes é permitido (NORTH, 2006, p. 14). As conexdes causais entre
contexto, condi¢cdes e oportunidades podem explicar as transformagdes nas
estratégias e nos repertérios de acdo. Além disso, a abordagem do
Institucionalismo considera as possibilidades de agenciamento, com base na
capacidade reflexiva dos atores de alterar o seu caminho. Este €, ao mesmo

tempo, limitador e oportunizador de suas op¢oes e escolhas.

[...] os institucionalistas estdo preocupados em definir 0 que os atores
humanos querem quando as preferencias manifestadas séao
radicalmente afetadas pelos contextos institucionais em que essas
preferencias sdo expressas, analisam os efeitos das regras e dos
procedimentos para agregar os desejos individuais as decisfes
coletivas — sejam essas regras e esses procedimentos de instituicées
politicas formais, associa¢gdes voluntarias, firmas ou mesmo
estruturas cognitivas ou interpretativas (IMMERGUT, 2006, p.184).

Conforme € possivel verificar no excerto, as estratégias de acdo dos
atores da sociedade civil, no contexto de engajamento das instituicdes
participativas, sdo configuradas no bojo de processos de ressignificacdo da
relacdo sociedade-Estado. O entendimento das transformagbes na acao

coletiva, suas mudangas e continuidades, ao longo do tempo, requerem a
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consideracéo das configuragfes, tanto institucionais quanto societarias, isto é,
do contexto de insercdo na politica institucional e da génese e conformacao
dos atores da sociedade civil.

O novo institucionalismo surge como uma resposta as limitacGes
identificadas na teoria behaviorista, que privilegia o0 comportamento dos
individuos em detrimento das estruturas e do contexto, assim como representa
uma critica ao “antigo” institucionalismo pela sua pouca cientificidade (PERES,
2008). Embora tenha um ndcleo consensual, o novo institucionalismo néo é
uma escola Unica de pensamento.

Hall e Taylor (2003) constroem analiticamente a distingdo entre trés
institucionalismos: institucionalismo historico, institucionalismo da escolha
racional e institucionalismo sociologico. Todas elas buscaram elucidar o papel
desempenhado pelas instituicbes na determinacdo de resultados sociais e
politicos. Os autores buscam distingui-los a partir de duas questdes: “Como
esses enfoques encaram a relacdo entre instituicbes e comportamentos
individuais?” e “Como veem o processo de formacdo e transformacdo das
instituicoes?”.

A relagédo entre instituicdes e comportamentos individuais é entendida de
acordo com um “enfoque de calculo” e um “enfoque cultural”. Pela perspectiva
calculadora, sdo examinadas todas as escolhas possiveis para se
selecionarem aquelas que oferecem um beneficio maximo. Pela perspectiva
cultural sdo enfatizadas, ao contrario, a dimenséo rotineira do comportamento e
o papel desempenhado pela visdo de mundo do ator na interpretacdo de
situacdes. Nesse caso, as instituicdbes corresponderiam aos “[...] planos morais
e cognitivos de referéncia sobre os quais € baseada a interpretacdo da acao”
(THERET, 2003, p.228).

Quanto a segunda pergunta de Hall e Taylor (2003) “Como veem o
processo de formacdo e transformacdo das instituicbes?”, a perspectiva
calculadora argumenta que elas se mantém, porque os individuos sabem que,
se nado aderirem, as instituicbes perderdo mais do que ganhardo. Assim,
guanto mais uma instituicdo contribui para resolver dilemas relativos a acao
coletiva, ou quanto mais ela torna possiveis 0s ganhos resultantes de trocas,

mais ela seréa robusta.
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A perspectiva cultural, por sua vez, fundamenta a constancia das
instituicbes ao destacar que estas “ndo sédo objeto explicito de decisdes
individuais” (HALL, TAYLOR, 2003, p. 198). Desse modo, as instituicbes
podem ser consideradas “[...] componentes elementares a partir dos quais a
acao coletiva é elaborada”; por serem constantes, “[...] escapam a todo
guestionamento direto e, enquanto constru¢gdes coletivas, ndo podem ser
transformadas de um dia para o outro pela simples acao individual” (HALL,
TAYLOR, 2003, p. 199).

O IH distingue-se dos demais em razdo de ser “eclético” em relagédo a
esse primeiro critério metodolégico, misturando o0s enfoques: os atores
calculariam, com base em seus interesses. Mas, a0 mesmo tempo, possuem
diferentes visbes de mundo, correspondentes as suas posi¢cdes e contextos
sociais. Consequentemente, o0s interesses nao eram dados como as
preferéncias no institucionalismo da escolha racional, mas construidos
politcamente, como também pelo conceito peculiar de desenvolvimento
histérico (IMMERGUT, 1996; HALL, TAYLOR, 2003).

Tal nocdo de desenvolvimento histérico parte da utilizagdo do conceito
de path dependent, em que uma determinada causalidade social depende da

trajetoria percorrida. Isso permite

[...] rejeitar o postulado tradicional de que as mesmas forcas ativas
produzem em todo lugar os mesmos resultados em favor de uma
concepgcdo segundo a qual essas forcas s&@o modificadas pelas
propriedades de cada contexto local, propriedades essas herdadas
do passado. Como seria de esperar-se, as mais importantes dessas
propriedades sdo consideradas como de natureza institucional. As
instituicbes aparecem como integrantes relativamente permanentes
da paisagem da histéria, a0 mesmo tempo em que sdao um dos
principais fatores que mantém o desenvolvimento histérico sobre um
conjunto de “trajetos” (HALL, TAYLOR, 2003, p. 200).

A partir da compreensao dos distintos processos historicos especificos
de cada pais, ha variacbes nas relacdes entre Estado e sociedade civil. Isso
porque, a autonomia do Estado sé pode ser definida segundo cada caso

concreto, em contraposi¢do a um carater geral do Estado capitalista. Assim,

[...] s@o precisamente esses padrbes diferenciados que constituem
problema sociolégico, e s&do eles também que a reducdo da
probleméatica do Estado capitalista as estritas determinacdes do modo
de producao, tomadas como determinacdes universais, € incapaz de
explicar (MARTINS, 1985, apud VASCONCELOS, 2006, p. 26).
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Nesse sentido, busca-se considerar e explicitar as mediacbes entre a
sociedade e o Estado e a geracao de diferentes configuracdes de Estado e
sociedade. Como refere Skocpol (1992, p. 58) “a medida que a politica (politic)
cria as politicas publicas (policies), as politicas publicas (policies) também
recriam a politica”. Isso significa que as politicas publicas gerariam politicas,
alterando as possibilidades futuras, como também, afetando a identidade

social, metas e a capacidade dos grupos para o jogo politico subsequente.

Figura 1 - Esquema analitico proposto por Skocpol

Transformam capacidade do
Estado

Politicas / \

(Tempo 1)

Politicas

(Tempo 2)
Mudanca em grupos sociais

e seus objetivos e

capacidades

Fonte: SKOCPOL, 1992, p.58 (traduzido pela autora).

Em determinado momento historico, as politicas irdo influenciar a cultura
politica, a acdo dos atores envolvidos, a formacdo de coalizbes e o
desenvolvimento de capacidades administrativas especificas. Esses potenciais
administrativos sdo decisivos na moldagem das caracteristicas da inovacao
institucional, seja do ponto de vista do contetdo das politicas propostas, seja
na conformacdo das coalizdes politicas de apoio e oposi¢ao a tais inovacdes
(SKOCPOL, 1992; ARRETCHE, 1995).

No contexto estudado, além do proprio estabelecimento do OP, outros
fatores interferiram no modo dos atores agir no ambito das demandas de sua
assisténcia social. Entre eles, pode-se mencionar: a implantacdo de politicas
de Assisténcia Social, os direitos da Crianca e do Adolescente, e 0 marco legal
de formalizacdo da relacdo entre organizacdes da sociedade civil e Estado.
Essas diferentes configuracdes geradas por politicas adotadas reestruturam o

processo politico que, além de transformar a capacidade do Estado, como ja
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referido, afetam a identidade social (SKOCPOL, 1992). Segundo Immergut
(2006, p. 162), ja havia uma abordagem institucionalista em Rousseau, a qual
propds, no contrato social, “a liberdade natural do homem sob condigdes
modernas”, pois, a seu ver, as leis e as normas transformam as instituicbes em
poder e privilégio “[...] convertendo, assim, as desigualdades naturais em
desigualdades sociais perniciosas”. Para Immergut (2006), o comportamento
nao é determinado pelas instituicdes, elas oferecem o contexto para a acao, e
sdo o ambiente em que os atores fazem suas escolhas. Assim, podem induzir a
determinados comportamentos, mas também, como séo criagbes do homem,
podem ser transformadas pela politica.

No entanto, enfrentando 0s mesmos conjuntos de obstaculos
institucionais, os atores podem tomar decisdes criativas sobre como proceder.
Desse modo, as instituicdes, mesmo quando definidas no sentido mais amplo,
ndo moldam as percep¢bes humanas de tal forma que os individuos sejam
incapazes de reconhecer. Para Immergut (2006, p. 161), as instituicdes
facilitam a organizacdo de interesse no momento em que reconhecem
determinados grupos que podem incorporar ou atender a determinadas
reivindicagbes ou conveniéncias. Assim, “[...] a estrutura das oportunidades
politicas moldara as estratégias de interesses organizados e suas crencas em
relacdo a eficacia de diferentes tipos de acéo politica”.

As politicas definidas em um momento estruturam o processo de tomada
de decisdes e podem criar diferentes coalizbes dos atores. O acesso de grupos
as decisGes publicas vai depender das caracteristicas das instituicdes
governamentais, dos sistemas partidarios e das regras eleitorais (SKOCPOL,
1992). Como refere Vasconcelos (2005, p. 16-17), a capacidade de se
atingirem metas politicas ndo depende, portanto, “...] apenas da
autoconsciéncia e recursos de mobilizacdo dos grupos, mas também das
oportunidades relativas que as instituicdes politicas oferecem a certos grupos e
negam a outros”.

Os constrangimentos institucionais das escolhas do passado néo
impedem que atores sociais exercam sua condicdo de agentes — informados
por seus interesses, mas também por suas ideias. Pelo contrario, auxilia para
qgue reflitam sobre o contexto estratégico relacional, sobre os limites e

possibilidades e ajam sobre a configuracdo da propria sociedade civil e sobre o
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modo como podem apresentar suas demandas frente ao Estado (CORTES,
SILVA, 2010).

Nesse caso, o OP, com suas caracteristicas e regras, abre ou fecha
oportunidades para que determinados grupos e movimentos possam influenciar
a tomada de decisdo. A capacidade de mobilizagdo e de autoconsciéncia dos
grupos € conjugada com as oportunidades que este dispde, a partir de suas
caracteristicas, para determinados grupos.

Embora haja no institucionalismo histérico uma nocdo de que as
instituicBes modelam e constrangem as acfes dos atores, estes, por sua vez,
tém a capacidade de analisar o contexto, fazer escolhas e tracas estratégias.
Assim, 0s agentes ou atores humanos sdo capazes de entender o que fazem
enquanto fazem. Suas capacidades reflexivas estdo relacionadas diretamente
e de modo continuo ao fluxo da conduta cotidiana. Na teoria socioldgica isso é
denominado por Giddens (1989) como “consciéncia pratica”, sendo uma das
guestdes que a pesquisa empirica deve incorporar nos estudos. A enorme
importancia que o autor empresta a reflexividade dos envolvidos apoia-se,
sobretudo, nesse conceito de consciéncia pratica. Também pode-se fazer uma
analogia com o conceito de habitus utilizado por Bourdieu, (2004), referindo-se
a todos 0s recursos cognitivos e agenciais/praticos que os agentes mobilizam
nas situacoes interativas cotidianas do mundo.

Por meio do estudo das relacGes entre atores estatais e sociais e suas
capacidades reflexivas no ambito das instituicbes participativas, ha um
potencial para analisar “[...] tanto a complexidade e heterogeneidade do Estado
e da sociedade civil, quanto os profundos vinculos e interdependéncias
existentes entre a configuragcdo do campo politico-institucional e a conformacéo
do tecido associativo” (CORTES, SILVA, 2010, p.430).

Dessa forma, com a abordagem do IH, € possivel ir além de apreensdes
simplistas das relacdes entre sociedade e Estado, tanto quanto da percepcéao
de que é o Estado que determina como 0s atores sociais agem numa
comunidade que define de forma autbnoma suas formas e recursos de agao.

Parte-se, entdo, dos atores sociais que estdo inseridos em contextos
institucionais nos quais € possivel apropriar-se simbolicamente destes
contextos levando em conta oportunidades e constrangimentos. Assim, suas

acOes sdo construidas a partir de “marcos interpretativos” e “recursos
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disponibilizados” pelos padrées de organizacédo constituidos ao longo de sua
histéria (MENICUCI, 2006, p. 27).

Em outros termos, Estado e sociedade sdo espacos heterogéneos,
formados por diversos atores e intencionalidades que se constituem
mutuamente por meio das relagcées que vao se estabelecendo. Essas relagbes
dependerdo do contexto, dos constrangimentos, como também da capacidade

de lutas e mobilizacéo dos envolvidos.

2.2 Sociedade Civil: as disputas de um conceito

Os sujeitos envolvidos nos processos de participacdo tém sido
denominados, tanto pelo senso comum quanto pela literatura, “atores da
sociedade civil”. O conceito de sociedade civil vem sendo largamente utilizado
de forma aleatéria, disseminado amplamente pela midia e incorporado ao
senso comum, causando certa confusdo (NOGUEIRA, 2006). Entretanto, este

conceito perdeu a precisao, sendo utilizado para delimitar questdes diversas:

[...] o apelo a essa figura conceitual serve tanto para que se defenda
a autonomia dos cidaddos e a recomposicdo do comunitarismo
perdido, como para que se justifijuem programas de ajuste e
desestatizacdo, nos quais a sociedade civii é chamada para
compartilhar  encargos até entdo eminentemente estatais
(NOGUEIRA, 2006, p. 186).

Na luta contra o Estado autoritario e centralizador, no final dos anos 70 e
inicio dos 80, havia uma concepcdo ampliada de politica, na qual se pretendia
superar uma visado estadista de poder e politica, considerando, assim, a
inclusédo da sociedade civil como arena politica legitima.

O conceito de sociedade civil ressurgiu entre 1929 e 1935, nos escritos
gramscianos, foi publicado nos anos 1950 na Italia e eclodiu em 1967, quando
iniciou um prolongado e aspero debate entre Bobbio e um grupo de intelectuais
gramscianos. A ideia é a de que a sociedade civil faz sentido no ambito do
conceito de Estado ampliado, no qual o Estado é a sociedade politica, que
detém os meios de coergdo, e a sociedade civil, que tem as condi¢cbes para a
construgcédo da hegemonia, compreendida como dire¢ao intelectual e moral, ndo
sendo possivel pensa-la como autbnoma em relacdo ao Estado (GRAMSCI,

2000; NOGUEIRA, 2003; BURGOS, 2015).
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Para Dagnino (2016), € no conceito de sociedade civil que se percebe
mais facilmente o deslocamento de um conceito no que tange a legitimacao e a
hegemonia do projeto neoliberal. Com as definicdes das novas funcdes das
organizacbes nao governamentais, como executoras das politicas, e a
utilizacdo do termo ONGs como sinbnimo da sociedade civil, paralelamente a
criminalizagdo dos movimentos sociais, ocorre um deslocamento na
compreensdo de sua representatividade. Dessa maneira, sobressai-se o
conhecimento técnico e especifico que possuem em detrimento das
populacdes que representam.

O processo de construgdo democrética, no Brasil, tem uma imensa
complexidade e resiste a analises simplistas e unidimensionais. Dagnino (2016)
apresenta a existéncia de uma confluéncia perversa de dois projetos politicos
distintos: de uma parte, tem-se a Constituicdo de 1988, que garante uma
crescente democratizacdo do Estado por meio da criacdo de espacos publicos
de discussdo na tomada de decisdo no que concerne as politicas publicas; de
outra parte, ha a implementacéo do ajuste neoliberal e a emergéncia do Estado
minimo, que se omite de suas responsabilidades e as transfere para a
sociedade civil. Desse modo, “[...] a perversidade estaria colocada, desde logo,
no fato de que, ambos requerem uma sociedade civil ativa e propositiva”
(DAGNINO, 2016, p. 22). Assim, o conceito de sociedade civil é objeto central e
privilegiado da luta ideolégica entre dois grandes projetos: o democratico
participativo e o neoliberal, no contexto pds-Constituicdo de 1988.

Dangino, Gurza Lavalle e Szwako (2015, p.172) afirmam que a analise a
partir da nocdo de projeto politico pode auxiliar a desconstruir a oposicao
artificial entre Estado e sociedade civil, “[...] dando vez aos modos e fins
transversais pelos quais autoridades e atores civis se vinculam
estrategicamente”. Os projetos politicos podem ser considerados conjuntos de
principios basicos sob o0s quais se articula, estrategicamente, uma diversidade
de atores. Esses projetos estéo relacionados ao contexto e devem ser levados
em conta ao se analisarem as possibilidades de insercdo dos atores da
sociedade, a resolucéo concreta de suas demandas e a influéncia na agenda
das politicas publicas.

Em contrapartida, uma releitura de Bobbio (1992) e Arato e Cohen

(1994) leva a uma interpretacdo centrada numa particular visdo do pensamento
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de Habermas na teoria da agcdo comunicativa. Burgos (2015, p.162) observa
que ocorre uma ‘ressignificagado discursiva do conceito”, sendo utilizado, no
nacleo do projeto neoliberal, que o “instrumentaliza como conceito central do
seu arcabouco tedrico e cultural”, corroborando a analise de Dagnino (2016).

Como conclui Gurza Lavalle e Bueno (2013, p. 322), a partir de dados da
pesquisa realizada em S&o Paulo e no México sobre as configuracdes da
sociedade civil, as novas organizacfes da sociedade civil, entre elas as ONGs,
nao se limitam a realizacdo de atividades de prestacdo de servicos, mas
também “[...] participam ativamente da definicdo e defesa das prioridades nas
politicas publicas”, indicando, assim, a préopria complexidade e
heterogeneidade das influéncias da sociedade civil na construcdo das politicas
publicas.

Montafio (2002), ao apresentar a distingdo entre o0s conceitos de
sociedade civil e de terceiro setor, auxilia na reflexdo acerca dos processos que
podem estar engendrados nas contradicfes e na heterogeneidade do que se

denomina sociedade civil,

[...] a sociedade civil pbe-se como espaco privilegiado de lutas de
classes sociais pela hegemonia. A articulacdo das lutas tende a
dificultar a busca de hegemonia burguesa na sociedade civil; no
entanto a mistificacdo de uma sociedade civil popular homogénea e
sem contradi¢cbes de classe, contribui para facilitar a hegemonia do
capital nela. O debate sobre terceiro setor ndo é alheio a esta
guestdo. Ideologizando este conceito, segmentando as lutas em
esferas (ou setores) autonomizadas, desarticuladas da totalidade
social, personificando o Estado, o mercado e a sociedade civil, numa
clara homogeneizagdo desta Ultima, escamoteando o verdadeiro
fenbmeno: a desarticulacdo do padrdo de resposta estatal as
sequelas da questéo social, desenvolvido a partir das lutas de classes
no Welfare State . Com tudo isto, o conceito e o debate sobre o
“terceiro setor” presta um grande servico ao capital e a ofensiva
neoliberal nesta luta pela hegemonia na sociedade civil (MONTANO,
2005, p 280).

Apresentando referéncias comuns, 0s conceitos de cidadania,
participacédo e sociedade civil sdo apropriados de formas diversa, 0 que torna
complexo o desvelamento das finalidades diante dos dois grandes projetos em
disputa na formulagdo e execucdo das politicas publicas. Sua identificacéo e
distincdo podem auxiliar a superar visbes homogeneizantes do Estado e da
sociedade civil. Por este motivo, observar somente as bases estruturais nao é o
suficiente para se compreender as relacbes decorrentes dessas dinamicas,

visto que é necessario superar analises dicotdbmicas em que o Estado surge
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como a “encarnagédo do mal” e a sociedade civil seria considerada “polo das
virtudes democratizantes” (DAGNINO, 2016; COUTINHO, 2004; BURGOS,
2015).

2.3 Instituicdes participativas (IPs)

O conceito de Instituicdo Participativa (doravante IP) tem tido uma
conotacdo bem abrangente, que abarca formas diferenciadas de incorporacdo
de cidadaos e associacbes da sociedade civil na deliberacdo de politicas
(AVRITZER, 2007). Para complementar essa definicdo, Pires e Vaz (2011, p.
15) colocam que o conceito de IPs deve permitir “[...] concebermos e
analisarmos conjuntamente os diferentes processos institucionais por meio dos
quais cidadaos interferem nas decisbes, implementacdo e monitoramento de
politicas publicas”. S&o consideradas, portanto, instituicbes participativas os
conselhos gestores de politicas publicas, as conferéncias, os OPs, dentre
outros, nos trés niveis de governo.

Nesse sentido, a nocdo de instituicbes participativas constitui-se no
momento em que o Estado reconhece a participagcdo, em que ha uma
institucionalizacdo desta atuagcdo pelo processo de democratizagdo, com
preceitos estabelecidas. Assim, é realizada a passagem de uma “participagao
organizada”, pelos diversos grupos de interesse da sociedade civil que
reivindicam suas demandas, para uma “participacao institucionalizada”, a partir
de parametros, critérios e regras (BARBOSA; KERBAUY, 2016, p. 13) como
também podera ser uma “participagdo mobilizada”. Isso dependera do projeto,
da vontade, do compromisso politico do governo, bem como, dos resultados
com a obtencdo de beneficios (obras e servicos publicos) voltados para a
participacdo (BORBA, 2011).

Barbosa e Kerbauy (2016) salientam que nem toda experiéncia de
participacdo pode ser denominada Instituicdo Participativa, muitas delas
experiéncias encontram-se em processo de institucionalizacdo e devem ser
levadas em conta a estabilidade, a previsibilidade, e certa burocratizacéo,

propondo um conceito mais delimitado:

[...] ser uma instituicdo participativa significa estipular regras para que
a participacdo ocorra, ter estabilidade, incorporar uma rotina
ordenada de trabalho e burocracia, lidar com demandas diversas, ter
legitimacao estatal e popular e principalmente, permitir que os atores
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participem nas discussdes e decisfes (BARBOSA; KERBAUY, 2016,
p. 13).

Barbosa e Kebauy (2016, pp 24-25), como resultado da discussao
tedrica que realizam sobre o conceito de instituicbes participativas, propdem
um quadro sintese com as caracteristicas atribuidas ao conceito de IPs. As
autoras o fazem a partir da literatura do institucionalismo histérico ou novo
institucionalismo e da literatura de democracia participativa. Essa sintese pode
auxiliar nos estudos empiricos, sendo “capaz de nortear trabalhos de campo
relacionados a democracia participativa”. Como tipo ideal, o quadro fornece
elementos para compreenderem as instituicbes e analisarem as suas
caracteristicas, as alteracbes no decorrer do periodo das praticas
participativas, ndo necessariamente propondo encaixar as experiéncias de
forma linear, mas, apresentando sinteticamente fundamentos para mensura-

las.

Quadro 1 - Sintese tedrica das caracteristicas de uma institui¢cdo participativa

Estabilidade e previsibilidade - rotina de trabalho pré-
determinada
Burocracia
Hierarquia e poderes
Constrangimentos - delimitacdo das demandas e
comportamentos
Fatores vinculados ao Regras claras e delimitadas
conceito de instituicao Independéncia - estrutura e regras criadas de forma
autbnoma e semi-autbnoma
Atores/grupos definidos (os individuos que os integram
podem variar)
Proposicdo de metas objetivas e realizaveis
Motivacbes —obtencdo
Capital social - lacos de confiabilidade

Autonomia em relacdo as trocas de governo
Contexto democratico consolidado
Capacidade de proposicdo de mudancas
Alcance dos fins socialmente estabelecidos
Presenca da esfera governamental
Fatores vinculados ao Racionalidade comunicativa - voz para as partes
conceito de democracia interessadas
participativa Reconhecimento das demandas do outro para além dos
préprios interesses
Accountability efetuado pelo Estado e pela sociedade
Real incorporacdo das decisdes politicas
Legitimacao estatal e popular
Aprendizado dos participantes - carater educativo

Fonte: BARBOSA, KERBAUY, 2016, p.25.

Cabe ressaltar que as autoras alertam, no entanto, para o fato de que

alguns estudos empiricos tém evidenciado que certas experiéncias
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participativas no processo de institucionalizacdo perdem a sua legitimacao
social por meio do excesso de burocratizagéo e por conta da crise financeira do
Estado (BARBOSA; KERBAUY, 2016, p. 17), distanciando-se, assim, do que
poderia ser uma instituicao participativa.

Nesta dissertacdo, esta se privilegiando analisar o OP, tendo-se como
base alguns dos fatores relacionados ao conceito de IP apresentados por
Barbosa e Kebauy (2016) conforme o Quadro 1.

Interessa saber quem sdo 0s que participam e quais as suas
motivagdes, assim como 0s constrangimentos que delimitam as demandas e 0s
comportamentos dos que participam do OP, tais como regras e leis, politicas
publicas estabelecidas. Nesta direcdo, na préxima secdo sao apresentados 0s

conceitos que deram suporte para esta analise.

2.4 Encaixes institucionais e repertérios de acado: Estado e atores da
sociedade civil no ambito das instituicdes participativas

A discussao a respeito das relacbes entre sociedade civil e Estado tem
sido colocada em relevancia com a proliferagdo de espagos institucionais
participativos que propiciam o envolvimento dos cidaddos nos processos de
deliberacéo, construcdo e monitoramento das politicas publicas. Essa abertura
a participacdo levou muitos atores que lutaram contra o Estado autoritario a se
relacionarem com os governos de forma diferente, com a¢des ndo sé de
confrontacdo, mas também como propositores e executores dessas politicas.
Por conta disso, estudiosos atentos a essas inovagdes tém buscado construir
categorias analiticas que auxiliem a compreender essas dinamicas.

Nesta secdo, destacam-se dois conceitos: repertdrios e encaixe
institucional, que foram propostos por tedéricos com influéncia do
Institucionalismo Historico.

Como referem Cortes e Silva (2010, p.426) “[...] o Brasil constituiu-se, ao
longo das dltimas décadas, como um dos principais laboratérios de
experiéncias e de analise da participagdo social na gestdo publica”. As
exigéncias legais de implantacdo dos conselhos gestores e a implementacao
de orgcamentos participativos pela vontade politica de alguns governos refletiu-
se na producao de uma vasta literatura em torno do tema. Isso indica que

essas experiéncias de participacdo tém contribuido para alterar a relacao entre
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Estado e sociedade civil (DAGNINO, 2016; GURZA LAVALLE e BUENO 2012;
CARLOS, DOWBOR, ALBUQUERQUE, 2017; FEDOZZI, 2001; CORTES e
SILVA,2010)

Dentre as conclusdes desses estudos, destacam-se: a) a criacdo desses
NOVOS espacos e experiéncias participativas, que podem levar a novas relacoes
de representacdo com distingdes significativas no modelo da democracia
representativa (LUCHMAN, 2016); b) a alteragdo da maneira pela qual os
atores da sociedade civil entram em contato com os atores do governo
(WAMPLER, 2010; GURZA LAVALLE ET AL. 2017), ndo s6 por meio de
repertérios contenciosos, mas também por repertérios de interacdo (ABERS,
SERAFIM e TATAGIBA 2014); c) os espacos participativos podem levar os
movimentos a um processo de institucionalizacdo, que pode ser compreendido
como uma formalizagdo do movimento, constituindo uma OSCIP, por exemplo,
como também, pela forte presenca nos espacos de gestdo, como conselhos
gestores (LUCHMAN, 2016), gerando pontos de acesso mais permanentes
com o Estado - encaixe institucional (CARLOS, DOWBOR, ALBUQUERQUE,
2017; GURZA LAVALLE ET AL. 2017); d) e a producdo de novas redes e
novos tipos de conexdo entre ativistas de movimentos sociais, lideres
comunitarios, especialistas em politicas publicas, burocratas e as prefeituras
(WAMPLER, 2010).

As instituicbes participativas ndo alteram somente as relacdes entre
Estado e sociedade civil, mas a propria agdo coletiva por meio do “[...]
afrouxamento das fronteiras entre o carater confrontacional e o cooperativo e
entre o carater nado institucionalizado e institucionalizado das acbes e
organizagdes de movimentos sociais” (GURZA LAVALLE ET AL 2017, p. 15).
Na discussdao sobre sociedade civil essas alteragbes levaram a
guestionamentos acerca das fronteiras entre Estado e sociedade civil, abrindo
espacos para estudos que buscam romper com concepg¢des maniqueistas por
meio de analises que consideram o Estado e a sociedade civil complexos e

heterogéneos e que se constituem mutuamente.
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O conceito de repertério de ac&o, inicialmente proposto por Tilly (1995) %,
traz elementos que auxiliam na compreens&o desses processos. E um conceito
que tinha como objetivo incluir na teoria do processo politico explicacdes
acerca de como a cultura cria possibilidades de ac&o no curso dos conflitos
politicos:

A palavra repertdrio identifica um conjunto limitado de rotinas que séo
aprendidas, compartilhadas e postas em acdo por meio de um
processo relativamente deliberado de escolha. Repertérios séo
criagBes culturais aprendidas, mas eles ndo descendem de filosofia
abstrata ou tomam forma como resultado da propaganda politica; eles
emergem da luta. [...] Em qualquer ponto particular da historia,
contudo, elas [as pessoas] aprendem apenas um pequeno nimero de
maneiras alternativas de agir coletivamente (TILLY, 1995, p. 26, apud
ALONSO, 2012, p.26).

Alonso (2009, p 34), ao apresentar o conceito de repertorio de TILLY,
alerta que nao se deve utilizd-lo como “[...] férmula a ser aplicada a qualquer
circunstancia”, mas € uma instigagdo a pesquisa empirica de contextos
historicos particulares. De acordo com estudos empiricos, no caso do Brasil, as
mudancas no repertério de agédo de confronto para colaborativos séo efeitos da
insercado dos atores da sociedade civil em modalidades institucionalizadas de
acao, como as instituicdes participativas (ABERS, SERAFIM e TAGIBA, 2014,
CARLOS 2015). No entanto, isso ndo significa que atores abandonem acoes
destrutivas ou os conflitos, visto que elas sdo conjugadas, utilizam canais
diversificados e se complementam, “combinando estratégias contenciosas e
institucionalizadas” (CARLOS, 2015, p. 90) Essa combinacdo € “contingente e
dinamizada pela relagdo sociedade-Estado de cada contexto histérico”
(CARLOS, 2015, p. 92). Abers, Serafim e Tatagiba (2014, p. 330) definem a
variedade de formas de participagcdo como “repertorios de interagao” que
envolvem praticas de dialogo e de conflito com o Estado combinadas com a

participacdo em arenas formalmente instituidas.

' Charles Tilly é um dos grandes nomes da Sociologia do século XX, em particular da
Sociologia Politica. Seus trabalhos sobre movimentos sociais, publicados a partir dos anos 70,
sdo um divisor de aguas no estudo do assunto, por combaterem explicagdes economicistas e
psicologizantes, oferecendo, em contraponto, uma teoria que focaliza fatores eminentemente
politicos na compreensédo do processo de mobilizagédo coletiva. Ao edificar tal teoria, Tilly deu-
se conta da necessidade — e da dificuldade — de incorporar dimensdes culturais a explicagdo
dos processos politicos. Amante da musica, abordou a imbricagdo entre cultura e acao politica
valendo-se da nocgéo de “repertério” (ALONSO, 2009).
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Gurza Lavalle et al. (2017, p. 14), ao sistematizar estudos empiricos
sobre movimentos sociais, afirmam que estes apresentam novos elementos
para descrever as interacfes via instituicbes entre atores sociais e Estado,
corroborando com a anélise de Carlos (2015), a partir de trés assertivas: 1) os
movimento sociais realizam atividades que nao necessariamente tém uma
relacdo de conflito com os governos e que colaboram na implementacdo das
politicas publicas; 2) os movimentos sociais tém uma pluralidade de formas de
se relacionar com o Estado, promovendo a articulagdo circunstancial entre
acao institucionalizada e nao institucionalizada; 3) a formalizagéo e a utilizacéo
de canais institucionalizados ndo conduz obrigatoriamente a desmobilizacdo do
movimento.

Desse modo, observa-se que € possivel que atores civis relacionem-se
com o Estado, tanto de forma disjuntiva como colaborativa. Porém, a utilizagédo
de determinado procedimento dependera do contexto, das oportunidades e das
escolhas que o movimento fara e da melhor maneira de alcancar seus
objetivos.

Para Gurza Lavalle (2017, p. 16) os processos de mobilizagdo podem
conduzir a perenizacdo de valores e interesses defendidos, mediante a
institucionalizacdo, embora isso ndo ocorra “[...] de modo unidirecional, nem
seja definido de uma s6é vez, em um unico momento ou circunstancia”. E o
pesquisador que deve ter a capacidade de observar esses processos de
institucionalizacdo e “[...] identificar o ponto a partir do qual certas
configuracbes de encaixes sedimentadas ao longo do tempo, gracas a acao
coletiva, trazem consigo a transformac&o do movimento social em questdo em
algum outro tipo de ator”.

O conceito de encaixe institucional (CARLOS, DOWBOR,
ALBUQUERQUE, 2017; GURZA LAVALLE et al.; 2017), que também tem
origem na abordagem da polis de Theda Skocpol (1992), tem sido utilizado
para apresentar oS momentos em que 0s atores alcangam pontos de acesso
mais permanentes do Estado, em que ha uma concretude institucional nos

resultados das interacfes socioestatais:

[...] porque sob determinadas circunstancias o0s processos de
interacdo permitiam aos atores sociais arquitetar encaixes no Estado
—pontos de acesso (points of Access), érgaos, regras, prioridades,
leis —, a seletividade intrinseca as instituicdes passaria a funcionar
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favorecendo esses atores e tornando o Estado continuamente poroso
aos seus interesses e valores (GURZA LAVALLE et al., p. 5).

Desse modo, ao abrir-se essa possibilidade, € possivel aos atores
intervirem com estratégias para influenciar o processo decisorio em defesa de
seus interesses e causas, tendo a capacidade de “adentrar o Estado”. Como
exemplo, os autores citam o0s cargos comissionados na gestdo publica e a
participacdo dos atores civis em espacos participativos. Carlos, Dowbor e
Albuquerque (2017) compreendem que, no momento em que é possivel esse
“‘encaixe”, pode-se aproximar do conceito de permeabilidade do Estado,
proposto por Marques (2006).

E possivel observar, nos estudos de Marques (2006) a respeito da
permeabilidade estatal, que ha relevante discrepancia quanto as capacidades
dos movimentos sociais e das redes empresariais em adentrarem o Estado,
especificamente nas politicas urbanas. Segundo Menezes (2018, p. 111), esta
“‘permeabilidade assimétrica” tem sido ignorada pelas pesquisas do campo de
estudos sobre as interacdes entre Estado e sociedade civil no que concerne a
formulacdo e implementagdo de politicas publicas, o que “poderia contribuir
para compreender como 0s mecanismos relacionados a desigualdade social e
politica operam no interior do Estado e sobretudo, verificar seus efeitos nos
movimentos sociais”.

Uma chave analitica relevante para compreender as transformacdes no
acesso aos espacos institucionais pode ser a identificacdo dos recursos
mobilizados pelos atores. Isso pode ser realizado a partir da consideracao de
que o acesso ao Estado ocorre de forma desigual, o que é considerada uma
permeabilidade assimétrica, visto que a disputa pela influéncia nas escolhas
publicas estd em constante movimento.

A possibilidade de relacdo mais permanente com o Estado tem também
colaborado para que os atores se institucionalizem. Assim, essa
permeabilidade do Estado, que diz respeito também a estimulos as parcerias
entre este e a sociedade civil, pode conduzir a um processo de
institucionalizacdo do associativismo. Lichmann (2016), ao apresentar 0s

resultados de pesquisa sobre o0 associativismo em Florianopolis, observa

A institucionalizacdo diz respeito, portanto aos mecanismos de
organizagdo gque passaram ser mais necessarios como respostas a
esse contexto [de maior porosidade do Estado], requerendo adocgéo
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de regras menos aleatérias de participacdo que desencadearam, em
muitos casos formalismo das associacdes, como € o0 caso da criagao
das organizacdes da sociedade civi. Por outro lado, a
institucionalizacdo diz respeito também a crescente participacédo da
sociedade civil nos espacos de participagdo como os Conselhos
gestores (LUCHMANN, 2016, p. 17).

Por conta dessa combinacdo, faz-se necessario considerar a
possibilidade de interacbes caracterizadas pela perda de autonomia dos
atores da sociedade civil envolvidos no processo. Isso porque,
concomitantemente ao fato desses espagos propiciarem que diferentes atores
tenham voz na identificacdo dos problemas e na acomodacdo de uma maior
diversidade de objetivos, essa interacdo transformaria movimentos
reivindicativos em organizagdes prestadoras de servigos (ABREU, 2013, p.
86). De alguma forma, nesses espacos participativos, poder-se-ia observar
gue movimentos sociais, antes reivindicativos, estariam modificando seu
repertério no sentido de uma colaboracdo subordinada e dependente
politicamente dos governos.

E o que Gurza Lavalle e Bueno (2013) apontam como diagnostico da
ONG-uinizagéo,

O diagndstico da ONG-uinizacdo €é uma afirmacao sobre a
importéncia crescente das ONGs entendidas como tendéncia
substantiva ou deslocamento, pois 0s movimentos populares teriam
declinado e a mobilizacdo popular, diminuido. Acima de tudo, ele
revela e denuncia duas ordens de supostos em curso. Em primeiro
lugar, a profissionalizacdo, institucionalizacdo e dependéncia de
doadores das ONGs que deixaria para o trabalho de base e posicdes
radicais, e levaria a priorizacao da eficacia e eficiéncia de servigos e
dos projetos planejados em suas atividades. Portanto, a relevancia
das ONGs equivale a despolitizagdo da sociedade civil onerando a
mudanca social. Em segundo lugar, ONGs orientadas pela prestagéo
de servigco tornam-se funcionais para a privatizacao e ajuste estrutural
das fun¢bes do Estado. Doravante, chamamos essas duas ordens de
perigos em curso de teses de despolitizacdo da sociedade civil e da
neoliberalizacdo, respectivamente (GURZA LAVALLE e BUENO,
2013, p.288)

A partir do estudo que realizou entre organizag¢des civis em S&o Paulo e
a Cidade do México, Gurza Lavalle e Bueno (2013) refutam esse diagndstico
por meio de evidéncias empiricas. Observam que ha uma diversificacdo de
atores sociais ONGs, foruns, pastorais, que convivem com atores tradicionais
(associacdes comunitarias, de ajuda-mutua). Nessa diversificacdo ha “um
subconjunto de organizacbes da sociedade civil que especializou-se e
desenvolveu uma divisdo do trabalho que melhora a sua capacidade de discutir

a agenda publica e influenciar a politica e as politicas (GURZA LAVALLE e
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BUENO 2013, p.319)”. Isto €, ndo apenas executam 0s servigcos, mas também
participam da defesa ativamente e da definicdo das politicas publicas. No caso
da pesquisa citada, os resultados empiricos demonstram que “é possivel
encontrar ONGs historicamente enraizadas e politicamente engajadas,
ampliando suas atividades e aumentando sua influéncia politica, sem sacrificar
sua insergao politica e social” (GURZA LAVALLE e BUENO 2013, p.321).

Outra caracteristica encontrada nos estudos sobre instituicdes
participativas refere-se a criacdo de lacos de solidariedade entre os atores da
sociedade civil, que fortalecem as suas conexdes por meio de mecanismos
informais de decisdo e das condi¢bes contextuais locais, que transcendem as
préprias IP (WAMPLER, 2011). Eles sdo essenciais para a consecucdo dos
seus objetivos, pois permitem aos lideres, que, de outra forma estariam
isolados, desenvolver lagos com individuos que tenham preocupacfes e
demandas semelhantes.

Como a nova arquitetura das IPs é apoiada pelo Estado, as
Organizacfes da Sociedade Civil (OSCs), participantes concentram seu tempo
e energia na arte e na pratica de governar, o que significa que o foco destas
organizacdes dirige-se para a identificacdo de como a governancga participativa
pode ser usada para atender a sua agenda politica. Assim, a acdo politica
estratégica e instrumental é também desenvolvida pelas OSCs, tendo em vista
gue buscam assegurar a mudanca politica e bens publicos. Ndo devemos
esperar, porém, que as OSCs estejam participando simplesmente porque
guerem melhorar a deliberacdo ou aprofundar a qualidade da democracia ou,
ainda, formar lacos de solidariedade com seus pares, mas temos de assumir
qgue elas estdo envolvidas, porque acreditam que a sua participacdo tera um
impacto significativo sobre a qualidade de vida. (WAMPLER, 2011, p.157)

Wampler (2010, p.392), ao analisar a gestdo participativa de Belo
Horizonte, observa que, concomitantemente a perseguicdo de interesses
particulares dos seus grupos, os atores da sociedade civil buscam construir um
movimento mais amplo que 0s conecta com outros movimentos e
organizagdes. Assim, as IPs s&o “[...] os pontos de contato com que interesses
comuns podem ser forjados”, espagos em que movimentos sociais e
organizagbes comunitarias procuram formar aliangas com organizagfes. No

entanto, se houver a percepcdo de que, nesses espacos participativos, os
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beneficios sdo muito limitados, as organizagfes irdo buscar outros meios que
possam melhorar suas comunidades.

Por fim, neste capitulo foram apresentados os pressupostos teoéricos e
as categorias analiticas que fornecem as condi¢des para analisar as possiveis
transformacdes entre os atores envolvidos no OP. No proximo capitulo sera
explanado o método de investigagdo a partir desse referencial.

De acordo com as discussdes tedricas apresentadas, apresenta-se um
quadro sintese com as categorias teorico-analiticas consideradas nesta

dissertacgéo.

Figura 2 — Esquema categorias tedrico-analiticas

Instituicdes Participativas

Orcamento Participativo

[Encaixe institucional]

Fonte: Elaboracéo propria.
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3 METODOLOGIA
Para dar conta do caminho analitico abordado no capitulo anterior, &
apresentado, neste capitulo, o desenho metodolégico adotado, as fontes

utilizadas, o método de coleta e analise de dados.

3.1 Delineamento

O objetivo deste estudo é analisar, ao longo do tempo de funcionamento
do OP (1990-2016), a ocorréncia, ou nao, de transformacfes nas formas de
engajamento, acbBes e relacbes entre as associacdes comunitarias que
demandam assisténcia social e o Governo Municipal. Parte-se da premissa de
gue o OP, como uma configuracao institucional, pode modelar as interacdes e
as estratégias politicas, assim como pode estruturar as relacdes de poder entre
grupos, influenciando os resultados.

Nesta pesquisa, optou-se pela realizacdo de um estudo de caso
(TRIVINOS, 1992; YIN, 2001; GIL, 2009) porque esta metodologia permite,
através da utilizacdo de diferentes procedimentos de coleta de dados, uma
compreensao mais ampla acerca dos varios aspectos que se relacionam ao
objeto da pesquisa. A analise de como o OP pode modelar as acdes dos atores
envolvidos no processo necessita de uma estratégia de pesquisa que conte
com diversas fontes de dados e procedimentos.

O estudo de caso consiste em uma “estratégia de pesquisa abrangente”
e ndo pode ser classificado, a priori, como qualitativa nem quantitativa, por
exceléncia, mas esta interessada em explorar, descrever e explicar um
fenbmeno em seu contexto (YIN, 2001, p.32). Gil (2009, p. 58) aponta alguns
propésitos dos estudos de caso: 1) explorar situacdes da vida real cujos limites
ndo estdo claramente definidos; 2) preservar o carater unitario do objeto
estudado; 3) descrever a situacdo do contexto em que estd sendo feita uma
determinada investigacdo; 4) formular hipéteses ou desenvolver teorias e 5)
explicar as varidveis causais de determinado fendmeno em situacdes
complexas que ndo permitam o0 uso de levantamentos e experimentos.
Possibilita a utilizacdo de varios procedimentos de investigacdo e coleta de
dados, os quais poderéo trazer informagdes complementares e, por vezes,

contraditdrias a respeito das unidades de andlise investigadas.
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Yin (2001, p.32) sugere, nesse sentido, a realizacdo de um processo de
“triangulagdo de dados” para conferir maior poder de veracidade as
informacdes coletadas, pois as diferentes fontes poderdo corroborar na
construcao de “linhas convergentes de investigagcao”. Desse modo, por meio do

estudo de caso é possivel

retratar a complexidade de uma situagéo particular, focalizando o
problema em seu aspecto total. O pesquisador usa uma variedade de
fontes para coleta de dados que sdo colhidos em varios momentos da
pesquisa e em situacBes diversas, com diferentes tipos de sujeito.
Para tanto, serdo adotadas técnicas quantitativas e qualitativas
(quanti-qualitativa). O entendimento aqui, € de que sao técnicas
complementares (OLIVEIRA, 2008, p. 7).

Conforme é possivel extrair de Oliveira (2008), a combinacéo da analise
quantitativa e qualitativa pode proporcionar maior nivel de credibilidade e
validade aos resultados da pesquisa, o que poderia evitar o reducionismo por
uma opc¢ao Unica de analise.

Outra caracteristica desta pesquisa € a observacao da variacdo ao longo
do tempo, pois o0 objeto de estudo é uma instituicao participativa que ja tem 30
anos?, portanto é um estudo que utiliza a técnica proposta por Carlos (2012) de
cross-time. A opcdo pelo método cross-time possibilita a demarcacao de
caracteristicas dos periodos que conduzem a uma analise comparativa mais
rica e que se relaciona diretamente com as proposi¢des tedricas na formulacao
de Skocpol (1995), apresentadas na Figura 1, do capitulo anterior.

Para Skocpol (1992), uma dada politica, forjada em determinado periodo
poderd influenciar a criacdo das politicas posteriores, transformar a capacidade
do Estado e contribuir na identidade e acdo dos atores envolvidos. Essas
transformacdes serdo analisadas, ao longo do tempo, de trés contextos
analiticos distintos, denominados de Tempo 1 (T1), Tempo 2 (T2) e Tempo 3
(T3). De modo geral, o T1 compreende ao periodo anterior a Constituicdo
Federal de 1988, ao inicio do movimento associativo de Porto Alegre, a
assisténcia social estritamente relacionada a filantropia e ao voluntariado, e a
inexisténcia de instituicbes participativas. O T2 (1989-2000) abrange a

implantagéo e consolidacdo do OP de Porto Alegre, bem como de outros

? Para fins deste estudo, quanto aos dados do Orcamento Participativo, o periodo analisado é
desde o ano de origem do OP 1989 até 31 de dezembro de 2016, conforme disponibilidade de
dados.



42

canais de participacdo, como as associacdoes de moradores atuando na
elaboracdo de politicas publicas e no interior dos espacgos participativos,
também € o periodo de constituicdo das bases da politica de assisténcia social.
O periodo T3, por sua vez, foi considerado a partir do ano 2000 até 2016, diz
respeito a crise financeira da Prefeitura Municipal que repercute no OP, quando
0 processo comeca a apresentar limites na execucdo das demandas; ja na
assisténcia social, é o periodo de implantacdo e consolidacdo da politica de
assisténcia social, com o Sistema Unico de Assisténcia Social -SUAS.

Quanto ao seu alcance, esta pesquisa pode ser classificada como
descritiva e explicativa. Descritiva por buscar identificar os aspectos
relacionados aos constrangimentos que o OP cria, no que concerne a
delimitacdo das demandas apresentadas no espaco da tematica de assisténcia
social (leis, normas e regras); bem como, as acdes que os atores envolvidos
realizam (tipo de demandas, tipos de convénios; trajetoria das associacdes).
Explicativa, pois hd um esforco em explicar as motivacbes das acdes dos

atores envolvidos neste estudo.

3.2 Coleta de dados

Para identificar os aspectos relacionados aos constrangimentos que o
processo cria no que concerne a delimitacdo das demandas® apresentadas no
espaco da tematica de assisténcia social (leis, normas e regras) utilizou-se a
pesquisa documental como procedimento. Diferencia-se da pesquisa
bibliografica devido a utilizacdo de fontes primarias, as quais ainda nao foram
analisadas ou podem ser reelaboradas, como: documentos oficiais, filmes,
reportagens de jornal, entre outros (LAKATOS, MARCONI, 2006). Foram
analisados os documentos relativos ao OP (planos de investimentos e
regimento interno) e a Politica de Assisténcia Social, mais especificamente no
que se refere a relagdo com as entidades (leis, diretrizes e normativas). Foi
um estudo longitudinal, pois, além de abranger todo o periodo do OP (T2 e
T3), buscou leis, diretrizes e normas que incluissem o periodo que antecedeu
o OP (T1).

® O termo demandas é utilizado para denominar as solicitacbes encaminhadas pelos

participantes do Orcamento Participativo.
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Para identificar as acgbes que os atores envolvidos realizam (tipo de
demandas, tipos de convénios; trajetoria das associacdes) foram utilizados
registros administrativos da Prefeitura, como também pesquisa documental nos
Anuarios Estatisticos (PMPA; 1998, 2000, 2012, 2017). A falta de dados
estatisticos oficiais sobre o0 OP levou a utilizacdo de registros administrativos
do governo municipal, como fonte de dados. Ferreira (2008, p. 91) afirma que
para usar este tipo de fonte € necessario que seja realizada uma analise
rigorosa de sua consisténcia, mas que, na maior parte dos casos, a utilizacao
de registros pode ser altamente compensadora, seja pelo fato de abordar
aspectos, normalmente, ndo disponiveis nas pesquisas oficiais, seja pela
economia de custos com pesquisas, seja pela melhor utilizacdo da informacao
produzida pelas organizacoes.

O acesso aos bancos de dados administrativos da Prefeitura Municipal
de Porto Alegre foi possivel a partir do pedido de informacgdes realizado pela
mestranda, no Servico de Informacdes ao Cidadao e-SIC (protocolo n°® 000075-
18-32). Foram utilizados relatérios dos bancos de dados de acompanhamento
das demandas do Orcamento Participativo, do sistema de Geréncia
Orcamentaria (GOR) e do Setor de Convénios da FASC.

Com base nesses arquivos, foi realizado um levantamento exploratorio,
a fim de identificar e recuperar a situacdo das demandas do OP desde 1989.
Deu-se enfoque para o ano, o tipo de demanda, os valores, a situacao, o tema,
a regido ou a tematica que solicitou, a descricdo e a situacdo de execucdao,
como também o quadro referente aos convénios de assisténcia social, para
analisar o perfil das entidades conveniadas e 0s tipos de convénios.

Para conhecer os atores envolvidos no processo das demandas de
assisténcia social (perfil dos demandantes, perfil das entidades conveniadas)
foram utilizados dados ja publicados da “Pesquisa Orgcamento Participativo:
Perfil, Avaliacdo e Percepcdes do Publico Participante” de 2016
(OBSERVAPOA, UFRGS,2016) *, e a tabulacdo especial do banco de dados

* A pesquisa tinha como objetivo conhecer o sobre os participantes do OP. O questionario
possuia perguntas a respeito do perfil socioecondémico dos participantes quanto da participacéo
e percepcédo do funcionamento do OP. Devido a diversos fatores - como custo e complexidade
operacional - a pesquisa utilizou uma amostra dos participantes e ndo a sua totalidade (censo).
A amostra foi construida visando apresentar dados referentes aos participantes do OP da
cidade, e nao por regido ou teméatica. O delineamento amostral utilizado para a pesquisa de
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desta pesquisa, que exploram a relacdo entre os participantes do OP e os
convénios. Por meio dessas informacdes, foi realizada uma analise estatistica
descritiva para descrever e resumir os dados. Esta pesquisa deu sequéncia as
investigacdes periddicas ja realizadas com o publico do OP, com as quais é
possivel a comparacdo histérica com estudos j4 desenvolvidos, além de
dados que permitem conhecer as opinides dos participantes frente a novas
guestdes. Na comparacao histérica, considerou-se as investigacdes anteriores
de Nufiez e Fedozzi (1993), Fase, PMPA, Cidade e Abers (1995), Cidade
(1999, 2002, 2003), Fedozzi (2005; 2007) e Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA
(2009).

Com o intuito de conhecer as motivacGes para requerer e executar as
demandas, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com liderancas
comunitarias envolvidas nas associacbes de moradores. Através desta
técnica, foi possivel explorar as trajetorias das associacdes, percepcoes e
concepcOes relativas aos seus objetivos, suas relacbes com o governo e o
entendimento e avalicao a respeito do OP.

Optou-se pela amostra de tipo ndo probabilistica por tipicidade. Trata-
se de um tipo de amostra em que 0s sujeitos podem ser escolhidos a partir de
critérios acidentais ou intencionais (RICHARDSON, 1999). Neste estudo, o
critério utilizado foi intencional. A amostra foi dirigida para liderancas de
associacfes de moradores que participam e ja haviam demandado no OP, e
gue mantinham convénios na area de assisténcia social com a Prefeitura. No
banco de dados dos convénios da FASC, foram encontradas 154 entidades
com algum tipo de convénio com a FASC, destas, 24 eram associacdes de

moradores (Tabela 1).

2015 foi de amostra estratificada em 2 etapas. A primeira etapa da estratificacdo foi a plenaria
(regido ou assunto da tematica), e a segunda etapa foi o género do participante - sendo esta
uma pos-estratificagdo. O motivo da escolha deste delineamento foi a crenga de que os
participantes de uma plenaria podem apresentar um perfil de respostas diferente dos
participantes de outras plenérias, e por isso a necessidade de se entrevistar em todas as
plenarias uma quantidade predeterminada de participantes - 0 mesmo acredita-se para 0 sexo
do participante, por isso a segunda etapa da estratificacdo. Embora ndo houvesse uma regra
de selecéo para os participantes que iriam responder o questiondrio, evitou-se chamar muitas
pessoas de um mesmo grupo de participantes, visando assim obter uma amostra mais
representativa daquela plenaria. Apés a realizagdo da amostra nas 22 plenarias, cada
guestionario recebe uma ponderacgao para a realizagcao das analises, baseados no numero de
participantes nas plenarias e seu género. Essa ponderacao visa corrigir eventuais distor¢des e
vieses causados pelo procedimento amostral.
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Tabela 1 - Associacdes de Moradores conveniadas com FASC e nimero de vagas
conveniadas em setembro de 2018

Nome da Associacdo Vagas
Associacao de Moradores da Vila Tronco Neves e
Arredores (AMAVTRON) 220
Associacao de Moradores da Vila Esperanca Cordeiro —
AMOVIECOR 188
Associacdo Comunitaria do Campo da Tuca 169
Associacao dos Moradores da Vila Parque Santa Anita —
AMOVISA 124
Associacao de Moradores da Vila Tecnoldgica
(AMOVITEC) 120
Associacao dos Amigos Artesdos e Pescadores da Ilha da
Pintada (AAAPIP) 120
Associacdo de Moradores da Vila Mato Grosso 108
Associacdo Comunitaria dos Moradores do Conjunto
Residencial Rubem Berta (AMORB) 100
Associacao Integracdo dos Anjos 100
Associacdo Comunitaria Belém Velho (ASCOBEV) 80
Associacdo de Moradores do Vale dos Canudos 80
Associacdo Moradores Bairro Jardim Itd 75
Associacao de Moradores da Vila Orfanatréfio Il -
AMOVIOR I 60
Associacdo de Moradores da Vila Rio Branco 60
Associacdo de Moradores da Vila Tijuca 60
Associacdo de Mulheres Nossa Senhora Aparecida 60
Associacdo dos Amigos da Vila Arapei 60
Associacdo Amigos da Restinga 48
Associagcdo Comunitaria dos Moradores da Vila Nova
Tijuca 40
Associacdo de Moradores Nucleo Prisma e Arredores 40
Associacdo dos Moradores da Rua Dorival Castilhos
Machado 40
Associacao dos Moradores do Parque das Laranjeiras
Zona Norte 40
Associacao de Mulheres Solidarias da Grande Cruzeiro —
ASSMUSOL 24
Associacdo dos Moradores da Vila Nossa Senhora da
Esperanca (AMOVESP) 20

Fonte: FASC, 2018.

A partir dos dados da Tabela 1, contatou-se as associacdes que tinham
maior nimero de vagas conveniadas (até 80 vagas), correspondendo a onze
entidades. O contato foi realizado através de telefone e e-mail. As cinco
associacdes que concordaram em participar da pesquisa foram entrevistadas
entre os meses de novembro e dezembro de 2018, com duracdo média de
duas horas. As falas foram gravadas em equipamento digital e,

posteriormente, transcritas sem edi¢cdo de conteddo. As entrevistas foram
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conduzidas por meio de roteiro semiestruturado (Apéndice 2). Foram
entrevistadas liderancas envolvidas com as associacoes, cujo perfil pode ser

observado no Quadro 2.
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Quadro 2 - Perfil dos entrevistados e associac6es que representam.

Associagdo Comunitaria de Belém Velho — Ascobev

Ano de Fundacéo 1954
A ASCOBEV foi fundada em 21 de margo de 1954, com o objetivo de prestar
auxilio a comunidade. A associagdo inicialmente visou-se resgatar o
tradicionalismo com a inser¢éo e criagdo de um departamento tradicionalista —
Estancia da Figueira. Hoje, desenvolve em sua sede atividades de: seguranca

Breve Histdrico no bairro, de turismo, que envolve o resgate da histéria da regido; possui um
tele centro BR, e uma radio comunitaria online, uma cozinha comunitaria, mas,
principalmente, atende 80 criancas e adolescentes de 06 a 15 anos — SCFV
(Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos), no turno inverso a
escola, através do convénio com a Prefeitura Municipal.

Feminino, assistente social. Cargos ocupados na Associacdo: Presidente

Perfil do Entrevistado (2003,2007 a 2016) Secretaria (2004), Tesoureira (atual), foi conselheira do OP

Associacdo Comunitaria do Campo da Tuca - ACCT

Ano de Fundagéo 1978

A Associagdo Comunitdria do Campo da Tuca, que, desde o inicio, se
caracterizou como combativa defensora de seus moradores, participando
inclusive de protestos contra o regime militar, que, na época, por meio da
Prefeitura, ndo reconhecia o direito dos moradores e se negava a receber uma
comissao inicial que trazia reivindica¢cdes. Em 1980 iniciam o atendimento da
educacdao infantil, e nos anos 2000 comecam a atender criancas e adolescente.

Feminino, ensino médio, os cargos ocupados na associacdo foi de Presidente
(2005 a 2012), foi conselheira do OP.

Breve Histérico

Perfil do Entrevistado

Associacdo Integracdo dos Anjos — AlA

Ano de Fundacéao 1986

No ano de 1984, Chiquinho dos Anjos, iniciou um trabalho com criangas e
adolescentes em situacdo de vulnerabilidade social. O projeto atendia vérias
vilas de Porto Alegre inicialmente, onde buscava a interacdo dessas criancas
para a participarem nas escolas de samba de Porto Alegre. Ele também fundou
um time de futebol (Juventude), que visava tirar as criangas e adolescentes do
meio da “vila” no turno inverso da escola e nos finais de semana. Em 1986 a
Associagdo € fundada e tem como objetivo lutar pela regularizacdo e
urbanizacgéo da vila, além de continuar com os projetos sociais.

Masculino, possui ensino médio, presidente de 2003 a 2009, foi conselheiro do

Breve Histérico

Perfil do Entrevistado

OP.
Associacdo de Moradores da Vila Esperanca Cordeiro — AMOVIECOR
Ano de Fundagéo 1979

A associacdo de moradores da Vila esperancga Cordeiro, foi fundada em 29 de
Breve Historico junho de 1979. Inicio suas atividades com atendimento a criancas em 1988

apenas com creche, com a antiga LBA.

Masculino, graduado em Gestao Publica. Cargos ocupados na Associacao:
Perfil do Entrevistado Secretério (1994), vice-presidente (2000), presidente (2000 a 2018), foi

conselheiro do OP.

Associacdo de Moradores da Vila Mato Grosso- AMVMG

Ano de Fundagéo 1981

Associagcdo de moradores foi fundada em 1981 quando algumas pessoas que
vinham do interior ndo sabiam onde se instalar acabaram fazendo suas casas
no entorno do arroio, logo em seguida houve a necessidade de construir uma

Breve Histdrico creche para poder ficar com as criangas enquanto os pais trabalhavam, nos
anos seguintes a LBA construiu uma creche, houve a necessidade de fazer
uma ata de fundacéo para que fosse possivel ter convénios e buscar recursos
para poder atender as crian¢as de uma forma mais organizada.

Feminino, graduada em gestdo publica, vice-presidente de 1995 a 1998,
Perfil do Entrevistado coordenadora da creche 1999 a 2003, apds 2003 até os dias de hoje integra a
diretoria alternando entre os cargos de presidente, vice-presidente e tesoureira.

Fonte: Elaborado pela autora.
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3.3 Tratamento e analise dos dados

Na andlise geral das formas de engajamento, acdes e relacdes entre
as associacdes comunitarias que demandam assisténcia social e o Governo
Municipal, os dados provenientes dos variados instrumentos metodolégicos
foram agrupados em torno de temas, a fim de verificar a triangulacdo das
evidéncias e promover a validacdo dos resultados a partir de linhas
convergentes de investigagao (Yin, 2005).

Primeiramente, foi dado o tratamento das informacdes colhidas de
acordo com a sua hatureza. Assim, como ja referido, os dados retirados dos
bancos de dados foram tradados por meio de levantamentos e busca da
informacao desejada, como também de analises estatisticas descritivas.

As entrevistas e a pesquisa documental foram tratadas por meio da
técnica de analise de contetdo. Esta compreende técnicas de pesquisa que
permitem, de forma sistematica, a descricdo das mensagens e das atitudes
atreladas ao contexto da enunciacdo, bem como as inferéncias sobre os dados
coletados. A analise de conteudo € um método apropriado de indugéo para se
investigarem as causas (variaveis inferidas) a partir dos efeitos (variaveis de
inferéncia ou indicadores; referéncias no texto). A especificidade da analise de
contetdo reside na articulacdo entre a superficie dos textos, descrita e
analisada e os fatores que determinam estas caracteristicas, deduzidos
logicamente. Pela inferéncia, procura-se estabelecer a correspondéncia entre
estrutura semantica e estrutura sociolégica (BARDIN, 2016). Assim, sua
finalidade estd em realizar inferéncias com base em uma légica explicitada
(VALA, 1986).

Existem varios tipos de analise de conteudo, no caso desta dissertacao
foi utilizada a andlise tematica. A analise de conteddo do tipo tematica é
quando uma pesquisa, utilizando verificacdo de conteudo, se direciona para as
caracteristicas da mensagem propriamente dita, para seu valor informacional,
as palavras, argumentos e ideias nela expressos (MORAES, 1999). Esta
analise desdobra-se em trés etapas: 1) a pré-analise; 2) a elaboracdo do
material ou codificacdo e tratamento dos resultados obtidos; 3) e a sua
interpretacao.
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A pré-analise é a fase em que se organiza o material a ser analisado
com o objetivo de torna-lo operacional, sistematizando as ideias iniciais. Trata-
se da organizacao propriamente dita por meio das etapas: leitura flutuante, que
€ 0 estabelecimento de contato com os documentos da coleta de dados,
momento em que se comega a conhecer o texto; escolha dos documentos, que
consiste na demarcacdo do que serd analisado; formulacdo das hipoteses e
dos objetivos; referenciacdo dos indices e elaboracdo de indicadores, que
envolve a determinacdo de indicadores por meio de recortes de texto nos
documentos de analise.

A leitura flutuante das entrevistas transcritas e dos documentos conduziu
a referenciacdo do texto por meio indicadores derivados dos objetivos da
dissertacdo apresentados no projeto. Quanto as entrevistas, os indicadores
foram: motivacbes para ingressar no OP, motivacbes para demandar
Assisténcia Social, tipos de acdes desenvolvidas pelas associagdes, relacao
com o governo municipal, avaliacdo do OP e avaliacdo do trabalho da
associacdo. Para analisar os documentos, leis, decretos, Regimento Interno do
OP e Plano de Investimentos também foi utilizada a técnica de andlise de
contetdo. Com relacdo aos documentos, foi possivel referenciar o texto por
meio dos seguintes indicadores: conceito de entidade e definicdo de
conveniamento, critérios e condicbes para conveniar e critérios para demandar
assisténcia social.

Partindo deste material ja referenciado, definiu-se as categorias
(sistemas de codificacdo). A exploracdo do material € uma etapa importante,
porque possibilita ou ndo a riqueza das interpretacdes e inferéncias. Esta é a
fase da descricdo analitica, a qual diz respeito ao corpus (qualquer material
textual coletado) submetido a um estudo aprofundado, orientado pelas
hipoteses e referenciais teéricos. Dessa forma, a codificacdo, a classificacéo e
a categorizacdo sdo basicas nesta fase. A codificacdo € o processo pelo qual
os dados brutos sao transformados, sistematicamente, e agregados em
unidades, as quais permitem uma descricio exata das caracteristicas

pertinentes do conteudo do discurso.
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Para esta fase do trabalho, foi utilizado o software NVIVO 12 PRO”.
Como auxilio na analise dos dados, este software permitiu organizar, classificar
e codificar os dados, através da criacdo de “nés”, que definem e estabelecem
relacdes entre os diferentes dados.

As categorias iniciais configuram-se como as primeiras impressdes das
entrevistas realizadas e documentos analisados. Destaca-se que ndo houve
“regras” tanto para a nomeagao das categorias, quanto para a determinagao do
namero de categorias, pois essas questdes ficaram contingentes a quantidade
do corpus de dados coletados anteriormente. Resultou do processo de
codificacdo das entrevistas transcritas um total de 11 categorias, algumas com
subcategorias, no que se refere as entrevistas (Tabela 2), e, quanto aos
documentos, foram 07 categorias (Tabela 3). Cada categoria constitui-se dos
trechos selecionados, o que Bardin (2016) denomina de Unidade de Registro,
das falas dos entrevistados, também, conta com o respaldo do referencial
tedrico. A Tabela 2, presenta a nomeacdo concedida a cada categoria (no
NVIVO é denominado NO), os arquivos correspondem ao numero de
entrevistas que foram encontradas, as categorias e os cédigos referem-se a
quantidade de unidade de registros. que referiam aquelas categorias.

> NVivo é um software que auxilia a organizar e analisar facilmente as informacées nao
estruturada.



Tabela 2 - Nomero de arquivos e c6digos por categoria das entrevistas

NOs (categorias) referente as entrevistas | Arquivos | Cédigos
Assisténcia social 4 6 |
Convénios 5 14 |
MROSC 4 |
Educacao Infantil 3 |
Demandas 5 15 |
Encaixe institucional |
Cargo comissionado 3 5 |
Conselhos 1 |
Orcamento participativo 5 19 |
Lacos de solidariedade 4 |
Outras rela¢des com o governo 2 |
Permeabilidade |
Assimetrias 1 2 |
Influéncia na politica publica 4 6 |
Repertorios |
Conflituoso 2 2 |
Cooperativo |
Trajetdria das associa¢cfes |
Assisténcia social 3 4 |
Efeitos do o 3 |
Ingresso no OP 5 |
Inicio das associacdes 5 12 |
O papel das associagbes 5 12 |
O papel dos dirigentes 3 6 |
Recursos 2 |
Transformacdes 5 15 |
Trajetoria dos entrevistados 5 7 |

Fonte: Extraido do NVIVO, elaborado pela autora.
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Tabela 3 - Niomero de arquivos e codigos por categoria dos documentos

NOs (categorias) referente aos Arquivos | Cédigos
documentos
| |
Atribuicdes dos conselhos com 3 8
relacdo as entidades
| |
Conceito de entidade 5 8
| |
Contrato de gestédo 1 3
| |
Convenio 2 2
| |
Direito da crianca e do 1 2
adolescente
| |
Prestacéo de contas 1 1
| |
Requisitos para 3 6

conveniamento
Fonte: Extraido do NVIVO, elaborado pela autora.

O trabalho de categorizacéo inicial foi realizado por meio da primeira
leitura do material. Neste momento, ndo houve distincdo entre as categorias
tedricas e empiricas, que se apresentaram simultaneamente. Na etapa
posterior, a partir desta categorizacdo, foram agrupadas por meio dos temas e
subtemas derivados do referencial teérico, como também dos objetivos desta
dissertacdo. Esta elaboracdo esta resumida no Quadro 2, teve como objetivo
organizar os indicadores para convergir os dados para a andlise. Cabe
ressaltar que para elaborar a secao 5.1 “Associativismo e OP — participantes do
OP” foram utilizados os dados da Pesquisa Perfil e os indicadores utilizados
sdo: participacao do publico do OP em associacdes; comparecimento em anos
anteriores nas assembleias do OP pelos que tem vinculo associativo; se a
participagdo no OP foi antes ou depois de comecar a participar nas
associacfes; o motivo da participacdo no OP; o conhecimento das regras do

OP; o tipo de associativismo dos participantes do OP

A analise dos resultados desta organizacdo (Quadro 2), culminou na
interpretacdo que sera apresentada nos proximos capitulos.



Quadro 3 - Temas, subtemas e indicadores conforme fonte de dados.

Temas Sub-temas

INDICADORES

Entrevistas

Analise documental

Registros
administrativos

Associagdes de Moradores
Reivindicatérias e Executoras de
servigos — repertorios de interagao
desde suas origens

Trajetdria das
Associagdes
Origens das

Associacoes

Atrajetéria da implementacéo da
Politica de Assisténcia Social em
Porto Alegre e as Associagdes de
Moradores

Percepcéo da politica
de assisténcia social
Relagdo com a PMPA

Implantacdo da Assisténcia Social
no Brasil e em Porto Alegre
Envolvimento da sociedade na
implantacdo

Valor do orcamento
de AS

Valores subvengoes
Sociais

Ne de atendimentos
por tipo de rede

O arcabougo normativo legal da
relagdo com as organizagdes da
sociedade civil no ambito da politica
de assisténcia social

Inicio dos convénios

efeitos do arcabougo
para as associagdes
(institucionalizagédo
das associagdes,
enfraquecimentox
fortalecimento as
associacoes)

Relagdo com as entidades
assistenciais

Regras de participacdo as entidades

critérios para conveniar

As demandas de Assisténcia
Social - dareivindicag&o aos
convénios

Avaliacdo da
cumprimento de
execugdo das
demandas da AS

Demandas do OP por
area tematica
Demandas por tipo
de rede Proporcédo do
recurso da AS para o
oP

Execugdo das
demandas de AS

A entrada da assisténcia social
como politica no OP

Percepgao da politica
de AS

Priorizacdo da Assisténcia Social no
OP

AS ASSOCIAGOES DE MORADORES COMO DEMANDANTES E EXECUTORAS NA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIA

As regras e os critérios para
demandar assisténcia social

Regras e critérios para demandar
alterag@o nas normais e critérios
para demanda relagdo com os
conselhos gestores de politicas
sociais

Grau de centralidade do OP e
capacidade estatal no governo
municipal

Quem demanda para as
associagdes e para quem as
associagdoes demandam - lagos
de solidariedade?

ASSOCIAGCOES

Transformacdes do OP:
assimetria da permeabilidade

OS EFEITOS DAS CONFIGURAGOES DO OP NOS REPERTORIOS DE INTERAGAO COM AS

Possiveis mudancas no carater
das AM que participam do OP

Avaliagdo da trajetéria
do OP

Percepcéo do
Atendimento das
demandas
ImplicagBes no atraso
de execucéo das
demandas

Execucéo das
demandas

Decisao sobre quem
ird executar as
demandas

Insergéo dos atores
civis em outras IPs

Avaliagdo do OP,
percepgéo de
alteragbes no OP
Alteragdes no papel
das associagdes no
OoP

efetividade do OP

Acdes desenwolvidas
pelas AM

Avaliagdo dos
senicos que prestam
Resultados da
paraticipagdo no OP
para as AM
Influéncia nas
politicas publicas
Autonomia das
associagdes

Valores planejadosX
Valores investidos
no OP

Execucéo das
demandas

Valor do orgamento
geral da prefeitura
destinado ao OP
Distribuicdo das
demandas do OP
por area tematica

Execucéo das
demandas de
assistencia social

Valores destinados
execucdo das
demandas do OP

Fonte: Elaborado pela autora.
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4 O CASO DAS DEMANDAS DE ASSISTENCIA SOCIAL DO OP DE PORTO
ALEGRE- AS ASSOCIACOES DE MORADORES COMO DEMANDANTES
E EXECUTORAS NA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Este capitulo trata de apresentar o contexto historico da implantacdo do
OP e da politica de assisténcia social. Aponta em que momento as
associacfes iniciam a demandar e executar assisténcia social e quais 0s
efeitos disso no préprio associativismo e no OP. E, por fim, se houve alteracdes
nas politicas, normas, leis e tramites que regulam o processo, ou seja,
identificar as mudangas nos constrangimentos que delimitam o que se pode
solicitar e o tipo de agao dos atores envolvidos.

Um dos objetivos desta dissertacéo foi o de identificar os elementos que
delimitam as ac¢des dos atores envolvidos no OP (constrangimentos). Esses
elementos podem contribuir para compreender as estratégias e os repertorios
de acdo dos que participam do OP. As condicdes histéricas e sociais das quais
as associacfes de moradores se constituiram podem auxiliar a compreender
0s repertorios de acéo utilizados pelos atores envolvidos no OP.

Como ja discutido no capitulo 2, os constrangimentos institucionais
decorrentes das escolhas do passado, ndo impedem que atores sociais
exercam sua condicdo de agentes — considerando suas necessidades. A
relacdo construida entre associacfes de moradores e governo municipal,
dependera da capacidade que este grupo tem se mobilizar ou da sua
autoconsciéncia, como também de uma conjuntura propicia. Esta conjuntura é

reconstruida na préxima parte do texto.

4.1 Associacbes de Moradores Reivindicatérias e Executoras de
servicos —repertdrios de interagdo desde suas origens

A importancia dos atores da sociedade civil na implementacdo e
manutencdo das experiéncias de OP tém suscitado a discussdo no ambito da
teoria democratica entre sociedade civil e democracia local. Ha4 uma corrente,
como apresenta Avritzer (2007), que tem buscado afirmar, a partir da
experiéncia de Porto Alegre, que a presenca de um tecido associativo forte,
denso, é fundamental para o sucesso da implantacédo e sustentabilidade do

OP. Esses estudos concluem que a influéncia dos movimentos comunitarios da
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década de 1980, a existéncia da Unido de Associa¢cdes de Moradores de Porto
Alegre e de préticas associativas anteriores, como também, as mobilizagbes
das liderancas para a participacao teriam sido decisivas na implantacédo do OP.

No entanto, como refere Silva (2001, p:245) a dimensdo democrética e
participativa ndo é inerente ao associativismo civil, se, por um lado, podem ter
uma dimens&o organizadora e mobilizadora dos interesses sociais, por outro
sdo “agentes e estruturas ativas na reproducao das relacdes de submisséo e
dominagao existentes”.

A origem do movimento comunitério foi impulsionada por uma parte da
identidade trabalhista da década de 1930, que teve préaticas com fortes tracos
de clientelismo. Estes serviram para consolidar a relacdo entre entidades
comunitarias e lideres trabalhistas e as influéncias da Igreja, levando a uma
disputa politica no espaco das associacdes de moradores em Porto alegre. Isto
foi evidenciado empiricamente por Baierle (1993). Havia, de uma parte, um tipo
de associacdo de moradores, que tinha sua origem no trabalhismo de Vargas,
no qual a centralizacdo da atuacdo da entidade estava na figura do presidente,
na negociacdo com as autoridades publicas, na submisséo as suas propostas e
a intermediacao dos politicos ligados ao governo, sendo denominados como
dirigentes “pelegos”. De outra parte, por contraste, havia um grupo de
associacfes que estaria sob a influéncia da Igreja Catdlica, que mobilizava
moradores por meio da realizacdo de assembleias e de manifestacdes publicas
e possuia uma concepcao tatica das lutas por servicos e pelo acesso a terra.
No inicio da década de 80, a combatividade chocava-se com a tradicdo de
funcionamento das entidades comunitarias recriadas para dar sustentacdo a
programas governamentais (BAIERLE, 1993, p. 119-120). A fala dos
entrevistados de Associacgdes ratifica esta viséo:

A associacdo quando comecou ndo tinha sede, era numa cocheira
onde era os cavalos, foi no posto médico, depois a associagdo
assumiu a creche, antes da creche a gente construiu o Circulo de
Pais e Mestres em 80 e em 84 nés inauguramos o CPM como a
gente tinha a necessidade, na época tinha creche e nos sentimos a
necessidade de atendimento para crianca de 07 a 14, a gente
comecou a construir 1A no COM. Em 81 comegou com o atendimento
da crianca e do adolescente. A associacdo comecgou juntamente com
o atendimento. Primeiro ela teve essa caminhada do posto de saude,
da luz que ela nasceu para isso, junto teve a luta pela terra, tinha 400
moradores naquela época, agua, luz. Tinha o CPM, assumiu a
creche, dai a gente foi assumindo, dai ela foi crescendo [...] esse
processo tudo isso foi luta da associacdo que comeca com a luta para
as pessoas ficarem aqui, por agua e luz (ENTREVISTADO ACCAT)
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[A associagéo] era de reinvindica¢des e buscar ajudar a comunidade
porque esse bairro era estigmatizado pela questdo que aqui nés
tinhamos o0 amparo que atendia filhos de tuberculosos e leprosos que
ficavam no Amparo santa Cruz[...] no comeco ndo era associacao
comunitaria era ndcleo de reinvindicacdes que era para buscar
reinvindicacdes melhorias para a comunidade, ajudar essas pessoas
com alimentagcdo com cestas basicas (ENTREVISTADO ASCOBEV)

Foi a segunda necessidade que as mées tinham que necessidade de
trabalhar foram lutar pela creche e dai ja era luta mesmo, nédo era
fazer de conta, era encher 0Onibus, ir para o palacio Piratini, as
pessoas ndo tinham nem agua (ENTREVISTADO ACCAT)

Em 1979, dai a administracdo da creche na época, a associacdo néo
se sentia muito qualificada para administrar, foi a Caritas que
administrou, administrou quatro anos e nos e largou, deixou nés
pendurada, porque ndo tinhamos dinheiro para manter, mas a Milene
de Souza deixou ela completinha, construida toda equipada, dai a
Caritas assumiu a parte administrativa, ficou quatro anos e largou, em
dezembro deu tchau e deu, dai venho outras senhoras e
administraram mais quatro anos, dai em 89 essas senhoras largaram,
dai a associagédo assumiu(ENTREVISTADO ACCAT)

Nas entrevistas realizadas, observou-se que o0 surgimento das
associacbes de moradores de Porto Alegre esta relacionado com duas
questbes: a reivindicacdo por servicos de infraestrutura urbana e com a
prestacdo de algum tipo de servico para a comunidade do entorno. A maioria
tem, em sua criacdo, a tematica da habitacdo e da infraestrutura necessaria e o
atendimento de necessidades das associacbes que poderiam desempenhar
utilizando o que havia de disponivel em termos de programas de governo que
envolviam as associacfes para executar. Ainda na década de 80, foram
construidas creches pela LBA, com direito a ticket de leite ofertado pelo
governo federal, alimento pelo governo estadual, dando auxilio financeiro para
as associac6es de moradores, que eram as responsaveis por sua organizagao.
Desde sua origem, os repertorios de interagcdo com o Estado ja oscilavam entre
confronto e colaboracdo. Este entrelacamento de praticas clientelistas e luta

por garantia de direitos sera destacada também por Carlos:

A dimensao politica do associativismo, que reivindica a redefinicdo da
nogdo de direitos, a defesa da autonomia organizacional dos
movimentos em relagcdo ao Estado e a defesa de formas publicas de
apresentacdo das demandas e de negociacdo com o Estado, ao
contrario, mescla-se, combina-se e conflita-se com formas
tradicionais do associativismo presente na sociedade brasileira, fruto
de formas verticais de relagdes politicas, na qual a sociabilidade &
definida por relacdes privadas e desiguais de poder (CARLOS, 2006,
p.163-164)
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As trajetorias das associagcfes sdo decorrentes do contexto das relacdes
sociedade — Estado e nelas, além das condi¢Bes de pressionar o governo, isto
€, de sua capacidade de mobilizacdo, ha a predisposicdo do Estado em
fornecer as respostas para responder as necessidades e demandas das
comunidades. Os repertérios de acdo atuam de forma concomitante as

estruturas de oportunidades disponiveis,

No inicio como eram de associacdes reivindicadoras, eles iam
reivindicar para a comunidade e isso foi muitos anos assim:
reivindicar para a comunidade, ai coincidia que a Dona Mariazinha
gue tava cuidando de criancas, e o pessoal dizia vamos reivindicar
buscar o convenio para ti ter ajuda do governo e atender com
gualidade as criancas e ai acabaram conveniando. As creches mais
antigas comecgar a se manter assim, a Dona Dione comegou assim
pra ajudar aquela pessoa que ja fazia isso a conseguir com qualidade
(ENTREVISTADO ASCOBEV).

A primeira organizacéo foi no sentido da moradia e logo em seguida,
onde deixar seus filhos para trabalhar. No comeco atendia-se numa
casa as criangas, e ai depois foi construido uma escola, quem
construiu foi a extinta LBA, Legido Brasileira de Assisténcia, que tinha
na época, era o espago onde ficava as criancas (ENTREVISTADO
AMVMG)

Em 79 ela foi fundada, com uma sedezinha bem pequena, ali hum
terreno, [...], foi conseguindo depois com o tempo uma creche que era
da LBA, e ali foi vindo e hoje quem viu a nossa caminhada (ACEC)

A associacéo fui fundada em 1981, mas quando foi fundada, a ata de
fundagcdo ja existia um trabalho aqui, no sentido de creche,
organizacdo que os pais pudessem trabalhar, e ai houve a
necessidade de registro, de fazer o registro de uma associacdo né,
de poder estar se inscrevendo e buscando, foi quando comecou a
busca pelos convénios, trabalhar junto com a Prefeitura e Mato
Grosso € uma das primeiras escolas conveniadas com a prefeitura
(ENTREVISTADO AMVMG)

O primeiro [objetivo da associa¢do] sempre € a moradia, acho que em
gualquer lugar sempre foi a moradia, porque era uma area invadida
pelos moradores, as pessoas vieram para ca, [...] e ai os moradores
foram vindo, é a necessidade de morar, mais perto da cidade,
construindo suas casas nesse espaco, tem o arroio ali embaixo, tem
0 arroio, que nao era ninguém, quer dizer sempre é de alguém depois
apareceram alguns donos, mas a primeira organizagao foi no sentido
da moradia e logo em seguida, onde deixar seus filhos para trabalhar
(ENTREVISTADO ACEC).

As mobilizagbes das comunidades se iniciaram com as creches
comunitérias e pela reivindicagdo de moradia. Embora o foco do trabalho nédo
seja discutir as origens da educacdo infantil, todas as associacdes de
moradores entrevistadas iniciam com as creches comunitarias implantadas

pela LBA, juntamente com a luta pela regularizacéo da terra. Com o direito de
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permanecer no local de moradia vem a luta por um local para os filhos
permanecerem enquanto as maes trabalham.

A realizacdo de acOes de assisténcia em parceria com as entidades
privadas tem na LBA uma histérica referéncia. O érgéo foi criado em 1942, com
0 objetivo de oferecer suporte as familias dos soldados que foram convocados
a combater na Segunda Guerra Mundial. ApGs a guerra, a instituicdo modificou
suas bases de acao, passando a atuar de forma ampliada em todas as esferas
da assisténcia social. Para lamamoto (2008), a LBA se constituiu em um
grande mecanismo que reorganizou e incrementou o aparelho assistencial
privado, sendo um instrumento racionalizador da assisténcia social no pais.

Em Porto Alegre, no ano de 1958, a Prefeitura regulamentou a
cooperacao do municipio com entidades privadas de Assisténcia, através de
auxilios e subvencdes. As acdes assistenciais, agregando poder publico e
privado, abarcavam um amplo leque de usuéarios considerados pobres:
pessoas doentes, idosos, mées, criancas e adolescentes, doentes mentais e
agueles que necessitassem de educacao profissional (BIASI, 1996).

Apesar das entidades serem denominadas de forma genérica de
entidades assistenciais, ha existéncia de ampla heterogeneidade entre elas, de
acordo com suas distintas “origens, vinculos e afinidades”. Essa diversidade
caracteriza as entidades que possuiam convénio com a LBA, conforme

Dowbor:

Entre aquelas que assinavam convénios com a LBA, encontravam-se
filantrépicas religiosas (por exemplo, aquelas com vinculos diretos ou
indiretos com igreja catélica e doutrina espirita) e as filantrépicas néo
religiosas (por exemplo, o Lions, o Rotary, o0s Escoteiros),
associagbes comunitarias formais (centros comunitérios, clubes de
maes, associacbes de moradores), representacdo de classe e
entidades particulares com fins lucrativos. (DOWBOR, 2009, p.12)

Nesse sentido, observa-se que, no periodo de 1960-1963, considerado
como periodo de engajamento de amplas camadas sociais na luta pelas
reformas de estrutura (AMMANN, 2009; CARVALHO, 2001), seria possivel
empreender mudancas estruturais a curto e médio prazo. Nesse contexto,
ocorreu uma reorientagdo da Igreja Catdlica, indicando um maior compromisso
da instituicdo com a justica social que, a partir do final dos anos 1960, fez a
“opgao pelos pobres” (DOWBOR, 2009, p.12).
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No ambito do municipio de Porto Alegre, destaca-se a criacdo do
Movimento Assistencial Porto Alegre (MAPA), em 1965, entidade civil formada
por Orgdos municipais e entidades sociais, por ocasido de uma grande
enchente ocorrida naquele ano (BIASI, 1986). Durante o periodo de sua
existéncia, suas a¢des abrangiam o repasse de recursos e 0 acompanhamento
e orientacdo social e pedagdgica a creches; a doacdo de recursos materiais e
financeiros a entidades comunitarias, lares vicinais, clubes de mées, centros de
promocdo do menor; escolas publicas; albergues e hospitais, sendo dirigido
pela primeira-dama do municipio (MEDEIROS, 2006). Assim, é possivel
observar que o discurso da participacado da sociedade organizada compde 0s
governos desde os interventores nomeado na década de 70 (SILVA, 2001).

Os anos 80 podem ser caracterizados como a década do associativismo,
pois ndo apenas cresceu 0 numero de associacdes como também se
complexificaram os niveis intermediarios de organizacdo com a criacdo dos
Conselhos Populares e Unides de Vilas. Isso ocorreu nas regiées como Gléria,
Grande Cruzeiro, Partenon, Norte e Lomba do Pinheiro, além do movimento de
Luta pela Moradia (BAIERLE, 1993; FEDOZZI, 2000).

Neste contexto, ainda no ultimo do governo de Alceu Colares, foi
aprovado em Lei complementar n® 195, de 30 de novembro de 1988, o sistema
de participacdo do povo no governo municipal, com a criacdo dos Conselhos
Populares, Assembleia geral de Entidades Comunitarias. Esta lei confundia
instancias autbnomas preexistentes em algumas regides (os Conselhos
Populares ja citados) com os Conselhos gestores de politicas publicas e foi
fortemente criticada pela gestdo, que assumiu posteriormente, em 1989.
(FEDOZZI, 1997, BAIERLE, 1993).

O contexto dos movimentos reivindicativos na época e a mudanca nas
oportunidades de participacao originada pela assuncéo da Frente Popular (PT-
PCB) ao governo municipal forneceram as condi¢cdes para que o OP fosse
construido como um sistema compartilhado de discussao e decisdo sobre o0s
recursos publicos. A criacdo desse espaco optou por postergar a sua
regulamentacao juridica, o que néo ocorreu até os dias de hoje. No processo,
isso foi entendido como fator ndo fundamental para a continuidade do OP e,

sim, a sua legitimidade politica.
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4.2 A trajetoria da implementacdo da Politica de Assisténcia Social
em Porto Alegre e as Associagcdes de Moradores

As respostas as demandas da populacdo empobrecida foram sendo
dadas, historicamente no Brasil, sob o viés privado, e essas organizacdes
criaram, ao longo desses anos, formas de se relacionarem com o Estado
brasileiro, constituidas sob a O6tica privatista e meritocratica. Nesse sentido, a
assisténcia social tem se mantido a sombra da influéncia de acdes como
caridade, filantropia e benemeréncia, executadas por instituicbes com
propositos missionarios que, na conducado de suas “obras sociais”, firmaram
parceria com o Estado para responder as mazelas da questdo social. Tais
aclOes eram as unicas formas de protecdo social, mesmo parcas e precarias,
destinadas aos mais pobres e desvinculadas da primazia do direito. Na
atualidade, a parceria dessas entidades com a assisténcia social, agora
entendida e legitimada como modelo de protecao social, reatualiza-se ou busca
“ressignificar-se” a partir das propostas do estabelecimento de “novas bases”,
em meio a outra institucionalidade e arquitetura da assisténcia social, que tem
no SUAS a sistematizagéo de suas agoes e servicos (MARTINELLI, 2011).

A assisténcia social foi se estruturando nas relacdes com a sociedade
civil e no interior do Estado com acdes descontinuas e escassos investimentos,
focalizando em segmentos populacionais devido a problemas relacionados ao
ciclo de vida. Entre estes, é possivel citar: as deficiéncias, a situacfes
emergenciais, que sdo operacionalizadas de forma indeterminada, apenas em
situacdes pontuais, ndo alcancando o estatuto de politica social. Mesmo
quando os programas eram desenvolvidos por organismos publicos, sem
definicdo de responsabilidade, compromisso e n&o possuindo orgcamento
préprio, eles reproduziam mais a pobreza e a desigualdade social brasileira.

Quando particular, a assisténcia caracteriza-se geralmente por iniciativas
institucionalizadas em organizagcbes sem fins lucrativos, direcionadas a
dificuldades especificas: relativas a crianga, a terceira idade, ao deficiente ou
portador de necessidades especiais, ao migrante, ao abandonado, entre
outras. Quando publica podera ter ou ndo estatuto de politica social, isto é, as
acOes e programas publicos nédo Ihe configuram o estatuto de politica social,
ainda que ela incida na esfera publica (MESTRINER, 2008, p.15-17).
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A Assisténcia Social foi a Ultima das areas dentre as politicas sociais a
ganhar organicidade e espaco proprio no municipio. Ela foi:

“Identificada com o assistencialismo pelos quadros que assumiram o
executivo municipal em 1989 [PT-PCB], ou seja, com a manipulacao
clientelista e eleitoreira das necessidades da populagéo”, e que tinha
acOes fragmentadas em varios 6rgdos da prefeitura (MEDEIROS,
2006, p.48).

Cabe ressaltar que até meados dos anos 1980, a assisténcia social teve
uma posicdo complementar as demais politicas, ndo possuindo um objetivo
proprio e especifico. E com a Constituicdo de 1988, no Brasil, que ela é
afirmada como politica publica de direito do cidadéo e dever do Estado, a partir
de sua incorporacao a Seguridade Social.

No contexto da redemocratizacdo, o modelo de gestdo das politicas
publicas instaurado a partir da Constituicdo de 1988 (com base no tripé
constituido por conselho, plano e fundo) representa a possibilidade de avancos
significativos na democratizagdo das decisbes e de acdes locais. O
reconhecimento da assisténcia social como politica publica de direito, pela
Constituicdo, abriu um caminho de construcdo dessa politica como direito de
cidadania, o que, no entanto, ndo se fez sem entraves e dificuldades. De
acordo com Colin (2013, p.9), para a politica de assisténcia social, a primeira
década ap6s a aprovacdo da Constituicdo foi marcada por caracteristicas
assistencialistas, acdes pontuais, fragmentadas, sobrepostas e com fragil
regulacéao.

Assim, apesar de sua incorporacao da Politica Nacional de Assisténcia
Social a Constituicdo de 1988 como uma das trés politicas de seguridade
social, nos anos subsequentes a promulgacédo da Carta esta sofreu uma série
de entraves a sua implantacéo e consolidacdo. Isso permitiu afirmar-se que os
caminhos de construcéo desta politica aconteceram em um terreno de disputas
de significados acerca das concepcdes das formas de enfrentamento da
guestao social e da participacéo da sociedade civil nesse processo.

No ambito federal, o principio da participagdo popular esta4 presente na
Constituicdo de 1988, na elaboragédo, formulacdo das politicas de saude,
assisténcia social, educacdo e direitos da crianca e do adolescente, entre
outras por meio da criacdo dos conselhos gestores. Estes espac¢os tém como

finalidade, ap6s ampla discusséo, deliberar sobre a elaboracdo do orcamento e
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das politicas publicas prioritarias em cada area, como também acompanhar a
execucao da politica publica.

A execucdo da assisténcia social que, historicamente, ja envolvia a
sociedade civil, foi reafirmada na Constituicdo no capitulo 3, secéo 1V, que trata
da assisténcia social. O artigo 204 compreende a participagdo da sociedade
como elemento central da politica de assisténcia social. E destacada a
participacdo da sociedade civil tanto na execucdo dos programas por meio das
entidades de assisténcia social como na formulacdo e controle das acdes
(BRASIL,2004).

A Lei Orgéanica de Assisténcia Social, aprovada em 1993, foi a ultima
das politicas do sistema de protecédo social a ser regulamentada. Esta refirma
em suas diretrizes a participacdo da populacdo por meio de organizacfes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle de acdes em todos
0s niveis, bem como da integracdo do conjunto de iniciativas do governo e da
sociedade civil para garantir protecdo social para quem dela necessitar
(BRASIL, 1993).

Neste contexto, foi em 1994 que a Fundacdo de Educacdo Social e
Comunitaria (FESC) se tornou a gestora da politica de assisténcia social no
ano seguinte a publicacdo da Lei Organica de Assisténcia Social (Lei
8.742/dez.93). Com o objetivo de “promover e coordenar a politica de
Assisténcia Social, através das acdes de iniciativa publica e da sociedade,
visando prover beneficios e servicos para o atendimento das necessidades
bésicas do individuo”, conforme a Lei Municipal 7.414 (PORTO ALEGRE,
1994).

O orgao atualmente denominado de Fundacdo de Assisténcia Social e
Cidadania (FASC), teve a incumbéncia de organizar a Politica de Assisténcia
Social da cidade culminando, em 2003, na formacédo de uma rede basica, cujos
equipamentos eram denominados moédulos de assisténcia social. Além disso,
criou-se uma rede especializada, com aparatos denominados centros regionais
de assisténcia social, organizando-se de acordo com as demandas e
vulnerabilidades das regides (FASC, 2010). A regionalizacdo utilizada pela
politica de assisténcia social € a mesma utilizada no OP.

A concretizacdo da politica de assisténcia social, em especial a de

atendimento a crianca e adolescente, foi construida com tensdes e debates
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entre a sociedade que ja executava a¢bes na area e o governo. O Férum de
Entidades, que reune as organizacdes da sociedade civil que realizam
atendimento a crianca e ao adolescente, foi ator central neste processo. No
ano de 2007, o gestor publico inicia o processo de reordenacédo da Politica de
Assisténcia Social na cidade, com o intuito de implantar o SUAS, ja
preconizado em 2005.

Embora seja possivel visualizar na Figura 3, o crescimento do
orcamento anual da FASC, no periodo de 1995 a 2016, este incremento néo
tem sido significativo, se comparado com o orcamento global da Administracao
Municipal. Apesar das conferéncias municipais ja terem indicado a necessidade
de um percentual minimo obrigatério (de 5%), isto nao foi transformado em lei,
pois 0 orcamento destinado a politica de assisténcia social no municipio

chegou ao maximo de 3,3% em 2014, como é possivel observar na Figura 3.
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Figura 3 - Valor do Orcamento da Assisténcia Social e % em relacdo ao Orcamento
global da PMPA —de 1995 a 2016
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Fonte: PMPA,2018.

Quando observa-se o valor destinado do orcamento para a assisténcia,
percebe-se que o0 seu crescimento acompanha o crescimento do or¢camento
global, ndo ocorrendo um aumento real significativo na fatia do orcamento que
€ destinado para a assisténcia social.

Os recursos do municipio destinados aos convénios realizados com as
organizacdes da sociedade civil sdo vinculados ao que se denomina, no
orcamento publico, de subvencdes sociais®. Os recursos das subvencdes
sociais tém aumentado consideravelmente nos ultimos anos, conforme
apresenta a Figura 4, tendo uma variacdo de 345% entre os anos de 2003 e
2017.

Isso indica que o governo municipal tem favorecido o crescimento da rede de
atendimento por meio das entidades assistenciais da sociedade civil em

detrimento da rede publica estatal.

°A subvencdo vincula-se & area da assistencial social, médica, educacional ou cultural e
observa o principio da subsidiariedade, por se tratar de uma acdo que complementa a acgao
implementada pelas proprias instituicbes estatais, segundo as leis federais 4.320/1964 e
12.309/2010.
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Figura 4 - Valores empenhados em subveng¢des sociais pela FASC de 2003 a 2017
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Fonte: PMPA, 2018

A implantagédo e o desenvolvimento da politica de assisténcia social no
municipio, por meio da expansdo da rede socioassistencial, ocorreu
preferencialmente pela ampliacdo da rede conveniada. O crescimento dos
valores destinados a subvencgdes sociais € expresso diretamente no aumento
do numero de vagas da rede conveniada em detrimento da estagnacao da rede
propria. Isto fica evidente no que tange ao Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos de 06 a 14 anos, no periodo de 1994 a 2017,

apresentado no Figura 5.
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Figura 5 - Nimero de atendimentos do Servico de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos 06 a 14 anos de 1994 a 2017.
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Fonte: PMPA, 2000, 2012, 2017.

A defesa da implantacdo da politica de assisténcia social une um
conjunto complexo e heterogéneo que incorpora segmentos distintos, agindo e
interagindo simultaneamente sem um patamar politico claro de cidadania. E um
conjunto que engloba as formas tradicionais de ajuda mutua e, a0 mesmo
tempo, as novas associagfes civis e organizacbes néao-governamentais,
agregando instituicbes mais tradicionais, de carater confessional ou religioso,
voltadas para atividades assistenciais e beneficentes (MESTRINER, 2008, p.
36).

Entre os entrevistados ha uma defesa pelo atendimento da rede
conveniada. Um dos entrevistados, embora tenha defendido a construgdo da
politica de assisténcia social e demandado o primeiro modulo de assisténcia
social da cidade pelo OP, compreende que a rede conveniada tem um custo

melhor, uma maior qualidade e um vinculo mais forte com a comunidade:

Todo mundo fala “ah tem que ser prépria[rede]”’, agora eu entendo
gue a conveniada ela faz melhor e mais barato, ela tem que ser
valorizada, e as pessoas que trabalham na rede conveniada, séo
pessoas que tem uma dedicacdo e vinculo com a comunidade
(ENTREVISTADO ACCT)

A crescente importancia que a assisténcia social vai tomando no OP
pode estar relacionada também com as caracteristicas dos que participam do
processo. Isso porque sdo as associacdes que percebem nas demandas de

assisténcia social uma forma de atender as necessidades de sua comunidade,
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mas também a execucdo de servicos em sua associacdo, que traz uma

oportunidade de legitimidade da associagéao.

4.3 O arcabouco normativo legal da relagdo com as organizagdes da
sociedade civil no ambito da politica de assisténcia social

A relacédo entre a politica de assisténcia social e 0 OP ocorre desde o
inicio da implantacdo dessa politica publica na capital. Concomitantemente a
implantacdo do OP em Porto Alegre, é constituido nacionalmente um
arcabouco normativo-legal que fornecera e legitimar4 as condi¢cdes para a
execucdo das politicas sociais pela sociedade civil. A assisténcia social é
reconhecida como politica publica e sao instituidos, em varios niveis, espacos
de participacdo. Este arcabouco €é apresentado de forma resumida nos
Quadros 4 e 5.

No que concerne a especificacdo das entidades assistenciais e a
execucao da politica de assisténcia social no ambito do SUAS, a discussdo em
torno do Artigo 3° da LOAS, que trata dessa relagao, foi “eivado de debates
contraditérios”, consolidando um mecanismo de separagcdo das entidades,
tanto para a concessao do Certificado como para controle desse recurso por
area de atuacdo. Nesse sentido, a relacéo cartorial e de delegacédo do Estado
via renuncia fiscal criou um caldo de cultura pouco afeita ao controle social e a
transparéncia publica (COUTO, 2009; MARTINELLI, 2011, p. 96).

As entidades de assisténcia social incluem-se nas organizacfes sem
fins lucrativos que desenvolvem, de forma permanente, continuada e
planejada, atividades de atendimento, assessoramento, defesa e garantia de

direitos. Segundo Martinelli:

[...] a prestacéo de servicos por entidades privadas que caracterizou e
ainda caracteriza o sistema protetivo brasileiro, principalmente na
area da politica de Assisténcia Social, tem assegurado as entidades
de Assisténcia Social privadas sem fins lucrativos o acesso ao fundo
publico. Esse acesso, que anteriormente se estabeleceu sem controle
do Estado e da sociedade, hoje é controlado por mecanismos
gerenciais, por sistemas operacionais, sem que isso tenha
conseguido alterar a politica da politica, que pode, assim, ser mais
eficaz e eficiente, mas ndo garantindo os mecanismos de acesso
universal e gratuito de seu atendimento (MARTINELLI, 2016, p. 99).

Observa-se, na politica de crianca e do adolescente substancializada

pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente, que também ha regramentos e que



68

irdo repercutir na relagdo de conveniamento com as entidades assistenciais. O
paragrafo anico do artigo 91, do ECA, condicionou o registro das entidades néo
governamentais de atendimento ao preenchimento de quatro requisitos, quais
sejam: 1) qualidade das de instalacfes fisicas; 2) metodologia e pedagogia de
trabalho compativeis com os principios do ECA; 3) regularidade da sociedade
perante o Cartdrio de Registro e 4) idoneidade de funcionarios ( BRASIL, 1990)

Tirelli (2013, p.14) detalha que, a partir da década de 1990, ha uma
reconfiguracdo do campo da assisténcia social no contexto pos Constituicao.
Os fatores que irdo contribuir para essa reconfiguracdo sao: a abertura de
Varios espacgos institucionais a participacdo da sociedade civil (conselhos
gestores no ambito municipal e conferéncias); a aprovacao de leis que atingiam
diretamente as organizacdes sociais dessa area, como o Estatuto da Crianca e
do Adolescente (ECA), aprovado em 1990, e a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), em 1993; a criagdo de um novo marco legal para regular as
relacbes entre o Estado e as organizacbes do Terceiro Setor (Lei das
Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) e Lei das
Organizagbes Sociais (OS); um marco interpretativo que defendia o
estabelecimento de parcerias publico-privadas para a formulagédo de proviséo e
gestdo das politicas sociais (via editais, convénios ou termos de parceria); o
envolvimento crescente dos atores empresariais no campo através das acdes
de responsabilidade social corporativa ou das acdes de investimento social
privado; e, por fim, do final dos anos 1990 e no transcorrer da década seguinte,
as alteracbes nas formas de sustentabilidade financeira das organizacoes,
constrangendo-as a buscar novas fontes de financiamento.

Destaca-se 0 periodo do Governo Fernando Henrique Cardoso,
apresentadas no Quadro 4, quando foram criadas as leis que constituem o
chamado “Marco Legal do Terceiro Setor”, com destaque para a Lei das
Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs), de 1999, e a
Lei das Organiza¢des Sociais (OS), de 1998. A Lei das OSCIPs e a das OS
estavam relacionadas aos procedimentos de “publicizagdo” previstos no
Programa de Reforma do Estado de 1995, coordenado pelo entdo Ministro Luis
Carlos Bresser Pereira, durante o primeiro Governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC) (PERONI, 2011). Essas novas legislacbes afetam as

organizacdes sociais atuantes no campo da assisténcia, pois, por um lado,
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disciplinam a condugao do trabalho social e a distribuicdo dos seus recursos,
exigindo um maior planejamento e profissionalizagdo das atividades
desenvolvidas, e por outro, abrem novos espacos para a contratacdo de
organizacdes da sociedade civil para a execucdo de programas e projetos
vinculados as politicas publicas setoriais ou, em alguns casos, para a
ampliacdo de projetos desenvolvidos paralelamente a essas politicas
(GONCALVES, 2016).

De forma sucinta, as leis abordadas nesta parte do trabalho, estdo nos
quadros a segquir, divididas conforme a periodizagao utilizada neste trabalho
para a analise (T1, T2 e T3) e conforme os niveis federais e municipais.



Quadro 4 - Arcabouco normativo-legal federal da participacéo, politica de assisténcia social e das organizac6es a sociedade civil
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Tempo 1

Tempo 2

Tempo 3

até 1989

1990-2000

2001-20016

Governo José Sarney
(1985 - 1990)
Constituicdo Federal —
1988 Art.204° — Rege as
acOes governamentais
na area da assisténcia
que deveréo ser
organizadas com a
coordenacéo e normas
gerais definidas pela
esfera federal e a
coordenacéo e execucao
pelas esferas estaduais e
municipais, bem como as
entidades beneficentes e
de assisténcia social.

Governo Fernando Collor de Mello (1990-1992) Lei
8069/90 — Estatuto da Crianca e do Adolescente

Governo Fernando Henrique Cardoso (1995 - 2002)
Lei 10.406/Jan.2002 — Novo Cadigo Civil. Dispde sobre a criagao
das associagfes. Resolucdo CNAS n° 2/2002 — Concesséo de

registro e certificado de entidade Beneficente de assisténcia social.

Governo Itamar Franco (1993 —1994)

Lei 8.742/Dez.93 LOAS Art. 1° Rege sobre a
Assisténcia Social sendo direito do cidadado e dever do
Estado, realizada através da agdo integrada entre
iniciativa publica e da sociedade.

Art. 3° Defini¢céo de Entidades de Assisténcia Social e
sua classificacdo em entidades de atendimento,
assessoramento e de defesa e garantias de o e de
defesa e garantias de direito.

Governo Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002
Lei 9.429/96 — Prorrogacéo do prazo para certificacdo
de entidades de fins filantrépicos e recadastramento
junto ao CNAS.

Lei 9.608/ 98 — Lei do Voluntariado. Dispde sobre o
servigo Voluntério e outras providéncias. Art. 1° Define
0 servico voluntario podendo este ser prestado por
pessoa fisica a entidade publica ou instituicdo privada
sem fins lucrativos que tenham objetivos civicos.
Decreto n°® 2.536/98 — Disp8e sobre a concesséo do
Certificado de Entidades de Fins Filantropicos.

Lei 9.637/ Maio98 — Lei das Organiza¢Bes Sociais.
Qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado
como Organizagfes Sociais.

Resolucdo CNAS n° 31 /99-Normas para concessao do
registro de entidade no CNAS. Lei 9.790/99. Lei da
OSCIP. Dispde sobre a qualificagdo de pessoa juridica
de direito privado sem fins lucrativos como
Organizag6es da Sociedade Civil de Interesse Publico.

Governo Luiz Inacio Lula da Silva (2003 — 2010)

Decreto n°® 5.003/2004 — Dispde sobre o processo de escolha dos
representantes da sociedade civil no Conselho Nacional de
Assisténcia Social — CNAS.

Decreto n°® 5.089/2004- Dispbe sobre a composicao, estruturacao,
competéncias e funcionamento do CONANDA. Resolugéo
145°/2004 Aprova a Politica Nacional de Assisténcia Social.
Resolucao 130° /2005 — Aprovacao da Norma Operacional do
Sistema Unico de Assisténcia Social NOB-SUAS.

Resolucao 188°2005 - Dispde sobre convénios de parceria entre
Entidades e Gestores

Resolucdo CNAS n° 191/2005 Regulamentacéo do art.3%;
Regulamentacéo das entidades de assisténcia.

Decreto 6308/2007 - Dispde sobre entidades e organizacées de
assisténcia social Implantagéo do cadastro nacional

do SUAS-CadSUAS - Rede Publica e Privada — 2009

Portaria SNJ n° 30/Jun.09 — Normas complementares para
qualificacdo de OSCIP.

Governo Dilma Rousseff (2011 — 2016)

Lei 12.435/2011 — Altera a LOAS, adequando-a PNAS e ao SUAS.
Art. 6°B garante a oferta das prote¢cfes basica e especial pela rede
integrada pelos entes publicos e/ou entidades e organizacdes de
assisténcia social vinculadas ao SUAS.

Resolucédo o 2011 Ratifica a equipe Referéncia da SUAS;
reconhece as categorias profissionais de nivel superior para
atender as fun¢fes essenciais de gestdo do SUAS.
A lei 12.868 de 15 de outubro de 2013 traz mudancgas nos
procedimentos atuais para as entidades obterem filantropia,
alterando parte da lei 12.101 de 2009.

Fonte: Elaborado pela autora
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Quadro 5 - Arcabougo normativo-legal municipal da participagdo, politica de assisténcia social e das organiza¢gdes a sociedade civil

Tempo 1

Tempo 2

Tempo 3

até 1989

1990-2000

2001-20016

Gestéo Alceu
Collares (1985-
1988)

Lei
complementar n°
195, de 30 de
novembro de
1988.

Cria o sistema de
participacéo do
povo no governo
municipal e da
outras
providéncias.

Gestéo Tarso Genro (1993-1997)

Decreto N° 11.056/94 - Dispde sobre as atribuigcbes dos 6rgaos
municipais na implantacéo da politica de assisténcia social do
municipio. Estabelece que a FASC seja a responsavel pela politica
de A.S. no municipio e por relaces de cooperacdo com entidades
governamentais e ndo governamentais no atendimento a crianca,
ao adolescente e a populacdo adulta necessitada de servigos de
assisténcia social.

Decreto 11.469/96 Regulamenta o Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Porto Alegre, criado pela Lei Complementar
n® 352 de 08 de agosto de 1995 e dé& outras providéncias - entre
as competéncias do conselho é da regular critérios de
funcionamento das entidades e organizacdes de assisténcia
social, como também a respeito do registro de entidades néo-
governamentais de assisténcia social.

Lei complementar n° 352, de 08 de agosto de 1995. Disp&e sobre
a politica de assisténcia social no municipio e da outras
providéncias.

Decreto N°11417/96 Dispde sobre aplicagcéo de recursos e
prestacéo de contas dos convénios da administracéo direta e
indireta do municipio com entidades ndo-governamentais e da
outras providéncias.

Decreto n® 11.699/97 - dispde sobre a aplicacdo de recursos e
prestacdo de contas dos convénios da administracédo direta e
indireta do municipio com entidades nao-governamentais e da
outras providéncias

Unifica os procedimentos para conveniar e estipula prazo para a
equipe do governo municipal avaliar alteracées no plano de
aplicacédo de recursos da entidade conveniada.

Gestao Raul Pont (1997-2001)

Lei n® 8509/2000 - Altera a denominacédo da Fundacédo De
Educacao Social e Comunitaria - FESC para Fundagéo de
Assisténcia Social e Cidadania e d& outras providéncias.

Gestéo José Fogaca (2009-2010)

Lei complementar n° 628, 2009 - Consolida a legislacdo municipal
gue dispbe sobre a defesa dos direitos da crianca e do adolescente
Paragrafo Unico. O Municipio de Porto Alegre poderéa firmar
consorcios e convénios com 6rgaos publicos e com entidades
privadas, para atendimento regionalizado, mediante autorizagéo do
CMDCA..Art. 5° As entidades deverao planejar e executar
programas, que serao classificados como de protecdo ou
socioeducativos e que se destinardo: | - & orientacdo e ao apoio
sociofamiliar; Il - ao apoio socioeducativo em meio aberto; Ill - &
colocagéo familiar; 1V - ao abrigo; V - a liberdade assistida; VI - a
semiliberdade; e VII - & internag&o. Paragrafo Unico. As entidades
governamentais e ndo governamentais deveréo proceder a inscricao
de seus programas.

Gestéo José Fortunatti (2010-2017)

Decreto n® 17.256, de 5 de setembro de 2011 - Implanta o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) no municipio de Porto Alegre
Decreto 18.198 /fevereiro de 2013. Estabelece o regimento geral da
FASC reestruturando conforme preconiza o SUAS

Resolucdo 232/2015 do Conselho Municipal de Assisténcia Social -
Regimento Interno do CMAS. Dispde sobre o papel das Comissfes
Regionais de Assisténcia Social (CORAS) e sua relagdo com
Orcamento Participativo.

Decreto n°® 19.383/2016. Define procedimentos, conceitos e critérios
para a exigéncia de medidas mitigadoras e compensatérias para
Projetos Especiais de Impacto Urbano de Empreendimentos e
Atividades no Municipio de Porto Alegre.

Fonte: Elaborado pela autora.
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Em Porto Alegre, com relagdo aos convénios, o Decreto de n° 11.417,
assinado pelo prefeito municipal, em 10 de janeiro de 1996, publicado no Diario
Oficial do Municipio, em 15 de janeiro do mesmo ano, dispde sobre a prestacao
de contas dos convénios que 0 Municipio celebra com entidades néo
governamentais de carater comunitério, assistencial e educativo, sem fins
lucrativos. O decreto unifica a execucdo dos convénios celebrados pelos
diferentes 6rgaos da administracdo direta e indireta do municipio.

A parceria para financiar parte do atendimento em educacédo infantil
prestado pelas creches comunitarias data de 1993 e reune poder publico
(Prefeitura Municipal/Secretaria Municipal de Educacdo) e sociedade
civilmovimento social comunitario — mantenedoras das creches, que
anteriormente recebiam subsidios da LBA. Com a LBA extinta em 1991/1992,
as creches comunitarias buscam o poder publico municipal, enquanto provedor
de sua subsisténcia. Assim, surge a parceria com as primeiras quarenta
creches comunitarias para o atendimento da educacéo infantil no Municipio.

Na década de 1990, mais precisamente em 23 de dezembro de 1991,
surgiu o Programa Municipal de Educacgéo Infantil (PMEI) e, em 1993, foi criado
0 convénio que instituiu a parceria entre a Prefeitura Municipal de Porto Alegre
e a sociedade civil representada por associacdes comunitarias de diferentes
regides da cidade. A discussdo da LOAS, no fim do ano de 1989 e inicio de
1990 pautava que a seguridade social organizar-se-ia em um tripé: saude,
assisténcia social e previdéncia social. Esta lei colocava em evidéncia varias
discussbes, dentre elas a necessidade de outro érgdo publico, que ndo o da
saude, assumir a assisténcia social.

Em Porto Alegre, o érgao escolhido foi a FASC, por ter a estrutura e a
finalidade adequadas. Por consequéncia, o destino das creches publicas era
permanecer na FASC ou elas deveriam integrar-se a Secretaria Municipal de
Educacéo.

Esse periodo inicial foi relatado por alguns entrevistados:

educacdo infantili € a politica, mas o nome nao interessa, nossa
creche é a creche comunitaria do campo da tuca, segue a politica da
educacéo infantil, como todas tem que seguir a politica que antes era
muito misturada, educacéo infantil com assisténcia se bem que ainda
tem um foco na area da assisténcia tem que trabalhar o tripé, porque
as nossas criangas por mais que seja a politica da educacéo infantil,
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ainda € o mesmo povo da assisténcia, mas tem que ter esse olhar
também, mas as diretrizes sdo educacao infantil, tem que estar de
acordo com a educacéo infantil, bem mais alto que assisténcia e que
tem uma série de exigéncias e que comecou também o servico de
convivéncia, que comecgou as exigéncias agora a pouco, mas que tem
0 SUAS também (ENTREVISTADO ACCT)

Foi quando o prefeito Tarso Genro, que ele comecou a comissao do
OP, que ele criou as creches que ndo eram conveniadas com a
prefeitura, eu era conselheiro da regido, dai naquele tempo
assinamos o primeiro convenio com a prefeitura foi conveniada as
creches comunitarias, eu era conselheiro, eu ndo era presidente, e de
la para cd nossa escolinha sempre teve convenio com a SMED,
sempre, sempre, a gente passou uma reforma pelo Orgamento
Participativo (A) (ENTREVISTADO AMAVICOR)

O comeco atendia-se numa casa as criancas, [...], e ai depois foi
construido uma escola, quem construiu foi a extinta LBA, Legido
Brasileira de assisténcia, que tinha na época, era 0 espaco onde
ficava as criangas (ENTREVISTADO AMVMG)

Foi 40 na cidade toda, 40 instituic6es conveniadas porgue eram as 40
gue ja tinham o atendimento com os prédios da LBA, porque a LBA
sabia onde estava a pobreza, um trabalho maravilhoso que eles
tinham, que foi a constru¢éo das creches e escolinhas, nés tinhamos
o prédio, precisava era ter como pagar os funcionarios, que as
pessoas que trabalhavam como voluntérios, e ai o que tinha que
fazer, tinha que fazer ata, tinha que regularizar documentacgéo, fazer
as inscricbes devidas e conveniar, e a prefeitura conveniou
(ENTREVISTADO AMOVIECOR)

Em 2014 foi aprovado o Marco Regulatério da Sociedade Civil (lei

13.019/14), que entrou em vigor para 0s municipios a partir de marco de 2017,

ou seja, ndo faz parte do periodo analisado nesta dissertacdo. No entanto o

MROSC foi citado pelos entrevistados como um elemento que esta alterando a

relacdo entre o governo e entidades conveniadas. A falta de apoio do governo

para implantacdo das adequacdes necessarias ao MROSC, dificuldades de

implantar o Plano de Prevencédo e Combate ao Incéndio; o enfraguecimento

das pequenas associacdes devido ao grau de exigéncias, sdo as dificuldades

que os entrevistados referiram estar enfrentando. No entanto, percebem o

Marco como algo positivo, mas que precisa ser aperfeicoado.

O que eu vejo assim e estéd enfraquecendo muito a associacdo hoje e
vou dizer até para ter uma ideia até o nome esta trocando, € ONG
agora, tem outra sigla isso ai, e eu acredito que t4 enfraquecendo um
monte, e também o marco regulatério vai enfraquecer muito a
associagcdo, sdo muitas exigéncias e a forma que a gente vinha
trabalhando antes e o que a gente, o caminho que a gente fazia até
entdo (AlA)

S6 que um ponto que eu venho assim cuidando, € por exemplo assim
com as leis, ndo vou nem culpar a prefeitura no Brasil inteiro ... Das



74

ONGs, disso ai tudo, elas vém enfraguecendo, as grandes tém mais
recursos para segurar, por exemplo, para onde tem uma ONG é
recurso estrangeiro, tem padrinho por crianca, ela pode néo cobrar, e
um pai dizer que a entidade cobrou tanto da entidade
(ENTREVISTADO AMOVIECOR).

A MROSC tem por objetivo estabelecer o regime juridico das parcerias
voluntarias envolvendo ou néo transferéncia de recursos financeiros entre o
Poder publico e as organizacdes da sociedade civil na execucéo de atividades
de interesse publico, define também diretrizes de uma politica de fomento e de
colaboracdo com as organizacdes da sociedade civil.

Dentre as alteragfes que o MROSC apresenta estdo as regras para a
realizacdo da parceria, que sera obrigatéria e previamente por chamamento
publico, com regras minimas e uniformes para a formalizacdo dos Termos de
Colaboracédo ou Termo de Fomento que substituem o convénio. Ainda nao é
possivel mensurar os efeitos de sua aprovagdo no OP, pois comecgou a vigorar
para 0s municipios em 2017. Nao serd possivel mais demandar para uma
organizacdo especifica executar, € necessario realizar chamamento publico,

pois os efeitos disso poderdo ser acompanhados nos proximos anos.

4.4 As demandas de Assisténcia Social - da reivindicagdo aos
convénios

Das 9.268 demandas solicitadas no Orcamento Participativo entre os
anos de 1989 e 2016, 783 foram para tematica da assisténcia social, o que
corresponde a 8% total de demandas e a quarta tematica mais demandada,
conforme a Figura 6 apresenta. A Figura 6 apresenta a distribuicdo das
demandas segundo o tema, apresenta quais sdo os temas priorizados no OP.
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Figura 6 - Distribuicdo das demandas do OP de Porto Alegre, por tematica de 1989 a
2016.
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Fonte: OBSERVAPOA, 2017

As primeiras demandas classificadas como pertencentes a tematica da
assisténcia social no OP sao de 1990, e estdo relacionadas a recuperagao
fisica dos centros de comunidade que nesta época eram espacos de atividades
esportivas e lazer, sob a responsabilidade da entdo FESC e ndo eram
pertinentes a politica de assisténcia social no municipio. A FESC passa a
assumir a gestao da politica de assisténcia social em 1994, pois antes disso as
acOes proprias da assisténcia vdo sendo efetuadas pela educacgdo, saude,
habitacdo e esfera privada, como também a relacdo com as entidades
assistenciais por meio de convénios e subvencdes ocorria nesses diferentes
orgaos.

Entre os anos de 1991 a 1994 ndo ocorrem demandas de assisténcia
social, as quais comecam em 1995 e até 1999 estavam relacionadas aos
servicos préprios: implantacdo dos Modulos de Assisténcia Social, estruturas
descentralizadas em comunidades vulnerabilizadas. Os primeiros pedidos de
convénio pelo OP serdo no ano de 2000, quando a FESC alterou o nome para
a FASC.

Ao longo do periodo analisado, das 783 demandas de assisténcia social

solicitadas, 86% (670) foram para a rede conveniada. Os motivos que levam os
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demandantes a solicitar servigos seréo tratados na secdo 5.3. Observa-se na

Figura 7, que em 2000, 50% das demandas foram para servicos conveniados,

apos este ano torna-se constante o pedido para a rede conveniada.

Figura 7 - Percentual de Demandas da Assisténcia Social por Tipo de Rede, 1990 a 2016
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Na politica de assisténcia social observa-se que o valor da FASC

alocado na execucdo de demandas do OP, varia muito ao longo da série

histérica disponivel’. Enquanto que em 2009 foram alocados 89% do que havia

sido gravado no Plano de Investimentos daquele ano, em 2015 nenhum

recurso foi alocado como demonstrado na Figura 8.

7 ~ . , . ~ ~ .
N3do foi possivel recuperar os dados anteriores a 2002 em razdo da alteragdo no sistema de

contabilidade da Prefeitura.
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Figura 8 - Percentual do valor executado pela FASC com o Orcamento Participativo com
relacdo ao valor destinado para as demandas de Assisténcia Social no Plano de
Investimento, 2002 a 2016
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Fonte: PMPA, 2018.

Quanto a execucdo das demandas, conforme a Figura 9, das 783
demandas de assisténcia social, 355 (45%) ja foram concluidas; 396 (51%)
estdo em andamento; e 32 (4%) ainda nao tinham sido iniciadas em

31/12/2017. Desse modo, o passivo das demandas tem se avolumado.

Quem mobiliza somos nés, se nés chamar, o pessoal vai, mas a
gente ndo acredita que aconteca e ndo estd acontecendo mesmo,
tem muitas coisas que pararam no tempo, na comunidade mesmo a
gente tem a demanda do posto de saude, que ta no caderno no PI
de 2007, olha o caderno e vai estar la Mato Grosso, construgcéo e
ampliacdo do PSF Mato grosso, tantos mil, nunca fizeram, o posto ja
até saiu daqui pois era construgdo e ampliacdo, a gente pediu para
melhoria, pois néo tinha condi¢bes de atendimento, foi gravado, n&do
saiu 0 posto, os médicos que trabalhavam aquela equipe estéo
atendendo dentro do postédo hoje que dai foge do critério que tem que
estar dentro do territério, dai o postdo que eles tem que pegar dnibus
para ir até la ou v4 a pé, e isso que ja ta 14 faz uns cinco anos eu
acho, e morreu por ai entdo, entdo ndo funciona mais o OP, morreu,
eles continuam empurrando, mas é de conta s6, como diz € um
programa que repercutiu no mundo todo e eles ficam fazendo de
conta que existe, pra ndo dizer que eles ja acabaram com o OP
(ENTREVISTADO ACVMG).
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Figura 9 - Naomero de demandas do OP da teméatica de Assisténcia Social por situacdo —
1990 a 2016
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Fonte: PMPA, 2018.

O resultado esperado do processo de participacdo é que as decisfes
sejam efetivadas, e 0 baixo percentual investido gere consequéncias, tornando
0 processo enfraquecido, produzindo um passivo que conduz a incertezas a
respeito de sua efetividade. Se espera no OP que as decisdes, seguindo
determinados ritos e critérios, sejam respeitadas e a participacao valida.

Os dados da Figura 9 indicam que, a partir de 2010, o governo municipal
foi perdendo a capacidade de executar (ou priorizar) as demandas de
assisténcia social. A capacidade estatal ndo pode ser considerada apenas as
condi¢cBes concretas do governo para executar demandas dos cidadaos, mas
também esta relacionada a fazer “escolhas e definir estratégias para a
alocacao de recursos, gerir eficientemente os recursos necessarios para a
entrega de resultados e mobilizar apoio e consentimento da sociedade para
suas agdes” (GOMIDE, PEREIRA e MACHADO,2017, p. 5).

4.5 A entrada da assisténcia social como politica no OP
Paralelamente ao reconhecimento da assisténcia social como politica

pelo governo, ocorre o reconhecimento pelos participantes do OP da
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importancia desse tema. Em 2003, chega-se em segundo lugar na ordem de

prioridade no OP, como € possivel observar na Figura 10.
Figura 10 - Lugar da Priorizacao da Assisténcia Social no OP — 1997-2016
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Fonte: PMPA, 2018,
A priorizacdo da assisténcia social no Orcamento Participativo

decorreu, segundo os entrevistados, pelo trabalho realizado em outros espacos
de participacédo das regides que comecaram a incentivar que as necessidades
em servigcos de assisténcia social poderiam ser demandadas no Orcamento
Participativo. Nas Comissdes Regionais de Assisténcia Social, os conselheiros
do OP e agentes publicos da area comecaram a incentivar que se levasse para

dentro do OP a discusséo da politica de Assisténcia Social

Foi pelos espacos, tipo pela CORAS, que era a comissao regional de
assisténcia, que comegou a frequentar, que também os conselheiros
gue passavam por |4, comecaram a fortalecer isso na comunidade,
trazer isso que as pessoas contigo |4, mostrando que é importante
para a comunidade, que poderia demandar algo, ai comecaram as
demandas de servico social, de cultura, de outras coisas, que ndo era
s6 pavimentagdo, pavimentacgao (ACCT).

A politica de assisténcia social foi se consolidando juntamente com o
Orcamento Participativo e os lideres comunitarios entrevistados se percebem

como agentes da construcao dessa politica. Em alguns casos, a disponibilidade
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de servigcos assistenciais ja constava no estatuto das associacdes desde seu
inicio. A transformacéo de préticas assistencialistas em execucao da politica de
assisténcia social também é salientada pelos entrevistados como uma

decorréncia dos processos de participagao:

Ela [assisténcia social] ja venho no artigo do estatuto, foi uma
necessidade da época de ter esse servico e porque na época hao
tinha esses servicos [...] € que antigamente também ndo existia nem
secretaria de assisténcia, de 89 pra ca que se comecou a fazer
fomento da assisténcia e através dos conselhos principalmente o
conselho tutelar que tem um papel importante que é deliberar, propor
politicas, também o conselho tutelar propds politicas pela
necessidade da regido e a gente tencionou (ENTREVISTADO ACCT)

N&o existia politica e as pessoas ja tem uma compreensao, porque
havia uma compreensdo de que quando se falava em politica,
falavam em assistencialismo, ou assisténcia ligava a pessoa, ndo a
uma politica de direito, entdo ja est4 se tomando um rumo, porque as
pessoas ja tém uma consciéncia, porque por exemplo, todos os
servicos de assisténcia ja estdo sendo visto como um direito, ja tem
um recurso, e que é um direito (ENTREVISTADO ACCT)

Fulano vai me dar a vaga para a creche, ndo agora sao os critérios e
nao é a pessoa que da é conforme a politica existente, por exemplo
SASE, ia direto ao coordenador que pedia vaga, pode até vim, mas a
porta de entrada € servico de convivéncia SAF, sdo os técnicos que
vao fazer uma avaliacdo, vé se entra no critério para vir, porque
SASE e trabalho educativo ndo paga nada (ENTREVISTADO ACCT)

A articulagdo com a politica de assisténcia social e o Orcamento
participativo ocorre ja na constru¢cado das demandas, no espaco das Comissdes
Regionais de Assisténcia Social - CORAS, que com o0 advento do SUAS
tornaram-se CRAS, sdo instancias de carater consultivo com a funcao de
propor politicas e acompanhar a implantacdo destas nas respectivas regionais.
O decreto 11.469 de 1996. Art. 29 refere que as CORAS serdo formadas por
usuarios da politica da assisténcia social, moradores, representantes de
movimentos sociais, representantes de associacbfes comunitarias e de
entidades de assisténcia social de entidades executoras de programas,

projetos, servicos e beneficios das regides do Orgcamento Participativo.

4.6 As regras e os critérios para demandar assisténcia social

Nos Regimentos Internos do OP estdo as regras e 0s critérios para
demandar. O regimento interno é discutido e aprovado anualmente no
Conselho do Or¢gamento Participado e apds publicado. Os critérios subdividem-

se nos gerais (que determinam o procedimento da distribuicdo de recursos
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para o conjunto da cidade) e técnicos (utilizados pelos 6rgaos da Prefeitura
para analisar demandas e verificar a viabilidade das mesmas).

Foram analisados todos os regimentos internos disponiveis do periodo
do estudo (1989-2016), no total foram 15. Os critérios gerais sdo trés: 1)
caréncia de servico ou infraestrutura, 2) populacdo total da regido e, 3)
prioridade tematica da regido. Estes critérios ndo foram alterados ao longo do
tempo analisado. Os critérios técnicos e as prioridades tematicas sao
elaboradas pelos érgaos responsaveis pela politica publica afim.

No que concerne as demandas de assisténcia social, € possivel
observar que tanto as prioridades tematicas como o0s critérios tiverem
alteracdes ao longo do periodo analisado. Isso porque, até 2001 os critérios
eram geneéricos e nao traziam regras especificas para o conveniamento. Eram
apresentadas para as comunidades de que teriam atendimento prioritario, com
as seguintes caracteristicas: populacdo em situacdo de risco social e/ou
pessoal, populacdo alvo ndo atendida pelos servicos prestados pela FESC,;
inexisténcia ou caréncia de servicos de Assisténcia Social ou da PMPA,;
inexisténcia de equipamentos ou servigos de assisténcia social; viabilidade de
estabelecimento de convénio ou parceria; e as deliberacbes das Conferéncias
da Assisténcia Social.

Os critérios técnicos especificamente sobre convénios surgem no
Regimento Interno de 2002, quais sejam: a) A entidade de Assisténcia Social
deverd possuir pelo menos um ano de funcionamento e ser registrada no
CMAS e CMDCA (quando se tratar de programas para criangas, adolescentes
e familias); b) A entidade devera contar com infraestrutura minimamente
adequada para o atendimento proposto; c) A entidade conveniente devera
possuir assiduidade de no minimo 90% nas reunibes de CRAS; d) As
Entidades deverdo estar em dia com a prestacdo de contas de convénios
anteriores perante o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS), Fundo
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FMDCA) e Gestor
Municipal;

No regimento de 2003, observa-se algumas alteracdes quanto as
exigéncias para conveniar, pois ndo consta um requisito minimo de um ano de

funcionamento, como também n&o ha de comparecimento nas reunifes de
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CRAS. Entre 2003 e 2011, os critérios para demandar mediante
conveniamento foram os seguintes: a) A Entidade de Assisténcia Social devera
ser registrada no Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) e Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA) e comprovar
experiéncia na politica demandada; b) As demandas de conveniamento nas
Regides deverdo considerar o relatério de avaliacdo da CRAS, antes da
aprovacao; c) As Entidades deverdo estar em dia com a prestacdo de contas
de convénios anteriores perante o Fundo Municipal de Assisténcia Social
(FMAS), Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FMDCA) e
Gestor Municipal; d) O convénio sera firmado apos contemplados os critérios
agui elencados em comum acordo com a entidade demandante e parecer do
CMAS e CMDCA; e) A entidade devera contar com infraestrutura minimamente
adequada para o atendimento proposto; f) Como critério de desempate entre
entidades da mesma regido, utilizar-se-a a facilidade de acesso dos usuarios a
entidade juntamente com o vazio de atendimento da regido.

E alterado em 2012/2013 o item f, que dizia respeito ao desempate para
0 caso de haver desisténcia do convénio ou desconveniamento, cabendo ao
FROP regional analisar e indicar, em reunido com pauta especifica, a nova
entidade que recebera o referido convénio, conforme parecer técnico da FASC
e da Comissdo Tripartite de Assisténcia Social. No regimento do OP de
2013/2014, ndo ha mais a obrigatoriedade de relatério do CRAS, elimina-se o
item “B - As demandas de conveniamento nas Regides deverdo considerar o
relatorio de avaliagcdo da CRAS, antes da aprovacgao”.

A comissdo tripartite € o espaco em que o OP encontra-se com 0S
conselhos responséaveis pelas politicas publicas, sendo observada as diretrizes
das politicas especificas, interface entre os conselhos e OP. A comisséo
Tripartite 1l - Politicas de Assisténcia Social - composta por 3 (trés)
representantes do COP, 1(um) representante do CMAS (Conselho Municipal de
Assisténcia Social),1 (um) representante do CMDCA (Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente) e 3 (trés) representantes do Governo.
Tem a fungdo de discutir e sugerir critérios de conveniamento, como também,
acompanhar, avaliar e fiscalizar os convénios ja existentes. Quando é solicitada

uma demanda essa comissao visita as entidades que estariam aptas a receber
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a demandas e analisa, a partir dos critérios, qual delas estariam em melhores
condicOes de receber a reivindicagao.

Ao analisar as normas e critérios para demandas de assisténcia social,
observa-se que, no decorrer dos anos, o papel do Conselho Regional de
Assisténcia Social vai perdendo espaco. Quanto as prioridades tematicas,
observa-se que as alteracdes ocorridas ao longo do tempo nos regimentos
internos do OP, estas almejaram atender as alteracbes na politica da
assisténcia social.

Apés abordar as questdes relacionadas ao contexto histérico a respeito
das associacbes de moradores e a implantacdo da politica de assisténcia
social e suas relagbes com estas associacOes, sera analisado as
transformacdes no proprio Orcamento Participativo e de que forma isso vai
repercutir nos repertorio de interacdo das associacoes.
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5 OS EFEITOS DAS CONFIGURAQ@ES DO OP NOS REPERTORIOS DE
INTERACAO COM AS ASSOCIACOES

No capitulo anterior, foram pontuadas as condi¢cdes e o0 contexto para
implantacdo do OP e da politica de assisténcia social, as caracteristicas das
associacdes de moradores envolvidas na génese do OP de Porto Alegre, como
também as particularidades da assisténcia social no municipio e a insercao
desta politica na IP estudada.

Neste capitulo serd abordada como o contexto e as condicdes
explanados no capitulo anterior, que se transformaram ao longo do tempo, se
relacionam com o perfil, acbes, resultados dos envolvidos no processo e, se
isto afetou o carater das associacdes que participam do OP. Nesta parte, o
estudo entra em questdes mais criticas que conduziram a trajet6ria do OP e da
assisténcia social até final de 2016.

5.1 Associativismo e OP - participantes do OP

Conforme os dados do publico participante do OP, o grau de
associativismo tem apresentado uma tendéncia de queda, com uma reversao
no ultimo ano da pesquisa, 2015, para patamares proximos ao de 2005
(OBSERVAPOA, 2016).

A relacdo entre surgimento do Orcamento Participativo e a presenca de
um forte tecido associativo, associagdes de moradores com alta capilaridade,
movimentos sociais combativos (botton-up)®, tem-se apresentado como uma
variavel importante da génese do OP (AVRITZER,2007; BAIERLE,2000). Este
processo conjugou, naquele contexto, elementos de botton-up com elementos
de top-down®, pois , pois n&o é possivel pensar o surgimento e manutencdo do

OP em Porto Alegre sem a variavel sistema politico partidario como aponta

® Na anédlise de politicas publicas o termo botton-up é utilizado para referir quando a

implementacdo das politicas resulta na acdo de uma rede e atores, 0s quais comecam a
executar determinadas acdes para solucionar problemas do seu cotidiano (RUA, ROMANINI,
2013, p. 13)

° O Modelo Top-Down — também conhecido como “Implementacdo Programada” — tem como
ponto de partida a assercdo de que a implementagéo se inicia com uma decisédo do governo
central, a qual define a relagdo entre os objetivos da politica piblica — determinados pelas
liderangas politicas — e 0os meios a serem mobilizados pelos diferentes niveis da burocracia a
fim de produzir os resultados pretendidos (RUA, ROMANINI, 2013, p. 16)
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alguns estudos (ROMAO, 2010) Dado da pesquisa desenvolvida pelo
ObservaPOA (2009, p. 99) também sugere que com OP 0 movimento
comunitario foi estimulado : “para a maioria dos participantes do OP (60,3%), a
avaliacdo € de que apos a criacdo desse modelo participativo o movimento
comunitario e popular da cidade foi fortalecido”.

No inicio da série historica da pesquisa sobre o Perfil dos participantes
do OP, em 1995, 75,9% referiu participar de algum tipo de associativismo,
(entidade, associagbes ou movimentos sociais). Em 2015, esse indice caiu
para 55,1%, retornando a patamares préximos ao de 2005, o que revela uma

tendéncia de queda em relacdo aos anos pesquisados anteriores.

" Embora a primeira pesquisa tenha ocorrido em 1993, estd questdo fez parte do questionario em 1995.
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Figura 11 - Participacdo do publico do OP de Porto Alegre em entidade, associacdo ou
movimentos sociais nos anos de 1995, 1998, 2000,2002,2005,2009 e 2015 (%)
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Fonte: Fase, Cidade, PMPA e Abers (1995); Cidade (1999,2005,2003); Fedozzi/lUFRGS e
ObservaPOA (2009, 2015).

A experiéncia associativa tem apresentado uma estreita relagcdo com a
participacdo em instituicdes participativas. No caso do OP de Porto Alegre, a
mobilizacdo para participar passa principalmente pelas associacfes de
moradores das regioes,

A participacdo tanto nas assembleias regionais e teméticas € a
preferéncia de 51,3% dos participantes com vinculos associativos. Ja 0os sem
vinculos associativos preferem, em sua maioria, participar somente das
assembleias regionais (67,3%). Isso pode abrir a hipétese de que, no territorio,
a mobilizacdo para assembleia atinge um publico sem vinculo associativo que
tenha demandas represadas ndo expressas nas organizacdes sociais da
regido, como refere (FEDOZZI at al, p. 2009), “sao redes informais, menos

organicas e mais momentaneas” que tem pautas especificas.

Essa modalidade é consoante com a nova realidade internacional
vivida pelos movimentos sociais. Nesse caso, a mudanca para uma
mobilizagdo desvinculada do associativismo mais tradicional poderia
estar ocorrendo independentemente — ou com certa autonomia
relativa — da estrutura de oportunidades configurada pelo OP
(FEDOZZI at al, 2013, p.97).

De outra parte, é possivel perceber nas assembleias regionais em maior
medida, praticas denominadas como “inchago”. participantes sdo convocados

por grupos de interesse, com o0 Unico intuito de votar, sendo comum observar
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pessoas entregando as cédulas de votagdo para as liderancas. De qualquer
modo, para se compreender melhor essa pratica, caberia aqui estudos mais

especificos e aprofundados.

Figura 12 - Participacdo em alguma entidade, associacdo ou movimento social dos
participantes do OP de Porto Alegre, por comparecimento em reunides anteriores

71,19

55,71

44,29
® Compareceu

28,81 Nao Compareceu

Participa Nao Partcipa

Fonte: Fedozzi/UFRGS e ObservaPOA (2015)

Observa-se na Figura 12 como ja constatado na pesquisa de 2009, que
0S que possuem vinculos associativos sd0 0S que mais comparecerem em
anos anteriores, (71,19%), em detrimento (44,29) dos que ndo tem. Wampler
(2002, p. 81), vai defender que o tempo de vida do OP é importante para a
apresentacao de resultados substantivos, a durabilidade do processo, estara
fortemente relacionada a vontade politica e ndo somente a um tecido
associativo com capacidade e disposi¢cao para participar do processo do OP de
forma sistemética. Romao (2010, p.122) lembra que o campo que abrange as
IPs tem uma variedade de interesses e limitar a compreensao de que a génese
e perenidade de processo participativo deve-se a uma sociedade civil atuante é
colocar em segundo plano o papel dos governos e partidos politicos junto a
essas experiéncias.

Os dados da Figura 12, contribuem para a tese de que o OP em Porto
Alegre tem cativado majoritariamente os que tem vinculo associativo, sendo a
maioria (71,19%).

No caso do OP de Porto Alegre, verificou-se (Tabela 4) que essa

sociedade civil organizada existe antes de comecar a ingressar no processo,
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pois 71,1% dos entrevistados comecaram a participar de entidade/associacao
antes de participar do OP. Pode-se afirmar que € o tecido associativo que
percebe o OP como um espaco de atendimento de suas demandas. Ressalta-
se que parte dos que tem vinculo associativo (25%) se engajaram
concomitante ou depois da entrada no processo participativo. Neste sentido, o
OP pode ter sido um estimulo para parte do publico participante ao
engajamento associativo, estudos sobre essa fracdo da populacdo auxiliariam

a refletir sobre os possiveis efeitos do OP no associativismo.

Tabela 4 — Participacdo em entidade, associacdo ou movimento social, anterior ou
depois de participar do OP, 2015

Comecou a participar da entidade oudo  Anos
movimento antes ou depois de

participar no OP? 2015
Antes 71,1
Depois 18,6

Junto com o OP 6,4
Néao sabe 0,6
N&o respondeu 3,3
Total 100

Fonte: Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2015)

As motivacdes para participar do processo do OP variam conforme a
existéncia ou ndo de vinculo associativo. Observa-se, na Figura 13, que 0s
engajados em movimentos, associacfes, entidades tem um maior percentual
cujos objetivos sdo de valores relacionados a comunidade (ajudar a
comunidade, porque é lideranca); enquanto o0s demais indicam outras
motivacdes, sejam mais objetivas (obras e servigos) ou mais abstratas (direitos

de cidadania).
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Figura 13 — Motivos de participacdo no OP de Porto Alegre, por vinculos associativos,
2015

41,8
34,8
30,5
27,5
H Participa
14.4 17,3 Nao Participa
6,7 6,8
Comunidade Obras ou Cidadania Convidado
servicos

Fonte. Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2015).

Esses dados permitem inferir uma cultura politica mais sofisticada
dentre o publico que possui vinculos com organiza¢des da sociedade
civil. E provavel que a experiéncia de socializacdo das formas
associativas seja uma condi¢éo que contribui para o aprendizado de
novos valores e praticas — ndo apenas instrumentais — na democracia
participativa (FEDOZZI at al, 2013, p. 104)

Assim, sobre os motivos de participar das assembleias, observa-se que
razdes referentes a uma cultura politica de cidadania estdo relacionadas em
maior percentual aos que tem vinculo associativo. Em contrapartida, ha
motivos mais imediatistas entre os que ndo participam de associagdes,
entidades ou movimentos sociais, embora nos dois casos (ter ou ndo vinculo
associativo), seja alto o percentual de estar ali especificamente para conseguir
obras ou servigos.

O vinculo com formas associativas também diferencia o conhecimento
das regras do OP. Conhecer suas regras de funcionamento é uma das
condicbes para uma participacdo autbnoma e consciente do alcance das
decisdes tomadas nesse processo, 0 que, certamente, qualifica a pratica da
participacdo. (FEDOZZI, 2007) Observa-se, ainda, que ha uma expressiva
diferenciacéo entre os que tém vinculo associativo com 0s que ndo tém, como
€ apresentado na Figura 14. Em polos antagbnicos, chama a atencdo que

39,57% dos que tem vinculo associativo sabem “todas” ou “maioria das regras”.
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No outro extremo, 41,5% dos que n&o participam de associagdes “ndo sabem”

sobre as regras de funcionamento dessa instituicdo participativa.

Figura 14 - Conhecimento das regras do OP de Porto Alegre, por vinculos associativo,

2015.
H Participa Nao Participa
41,5
25,82
23,89 21,99
19,56 18,83
15,68 14,69
7,86
5,06 4,03
1,1
I
Todas A maioria das Apenas Poucas Nao Sabe Nao
regras algumas Respondeu

Fonte: Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2015)

Sobre o tipo de associativismo, a pergunta realizada na pesquisa foi “Eu

vou ler uma lista de grupos sociais para o Sr (a) dizer se participa em algum

deles. Em qual deles a sua participacao € mais frequente? (Resposta unica)”. A

associacdo de moradores € considerada uma das mais presentes e

frequentadas pelos integrantes do OP, como é possivel verificar pelo aumento

entre 2009 e 2015, com 49,2%. Em segundo lugar, a participacdo em

movimentos sociais, também cresceu, de 13,5% para 16,0% em 2015,

conforme mostra a Tabela 5.
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Tabela 5 - Tipo de associativismo dos participantes do OP de Porto Alegre, nos anos de
1995, 1998, 2000, 2002, 2005, 2009, 2015

Tipo de Anos

Associativismo 1995 1998 2000 2009 2015
Associacéo de
Moradores 61,8 47,6 49,4 48,9 49,2
Movimentos Sociais - - 3,4 13,5 16,0
Entidade Assistencial - - - 9,2 57
Grupo Religioso 8,7 8,2 6,5 4,1 10,6
Centro Comunitario 2,7 2,7 1,5 3,2 2,4
Partido Politico 1,9 3,0 2,6 2,3 2,6
Conselho de Politicas )
Publicas 2,7 3,4 2,3 1,0
Clube de mées 1,9 0,9 15 2,3 0,1
Grupo cultural - - 3,6 2,3 2,7
Sindicatos 15 4,3 3,2 2,1 1,3
Clube esportivo 4.4 3,6 2,2 1,8 2,5
Entidade carnavalesca 0,2 0,9 1,4 1,6 2,3
Comissodes 0,5 1,0 1,0 1,6 0,3
Conselho popular/unido
de vilas 3,9 2,0 1,4 1,1 2,1
Comissao de rua 53 2,5 2,4 0,9 0,5
Clube recreativo - - - 0,2 0,7
Outros 7,2 9,8 10,4 - -
NR - 10,8 6,1 1,6 -
Anulada - - - 0,9 -
Total 100 100 100 100 100

Fonte: Fonte: Fase, Cidade, PMPA e Abers (1995); Cidade (1999,2005,2003);
Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2009, 2015).

Destaca-se, também, a diminuicdo dos participantes de entidades
assistenciais no periodo de 2009 a 2015. Entretanto, muitas dessas entidades
podem ser consideradas como associacdo de moradores, grupo religioso ou
clube de maéaes. Outro dado que cabe ser ressaltado é que 10,6% dos
participantes das assembleias pertencem a grupos religiosos.

As associacfes de moradores continuam a ser o principal tipo de
organizacdo civil nas instancias regionais do OP, no entanto ao longo do
periodo de existéncia elas tém mudado seu carater. Se antes elas
representavam a luta pela moradia, pela regularizacdo fundiaria, saneamento,
enfim, acesso a cidade, parte delas tornaram-se prestadoras de servicos de
assisténcia social e de educacéo.

Como refere Gurza Lavalle (2011), embora seja possivel identificar-se

o predominio de uma atividade sobre outra. Dependendo das especificidades
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de associacgdo, o fato € que ha, também, sobreposi¢cdes na adogdo de multiplos
repertorios, o que dificulta procedimentos de classificacdo. Uma associacao
pode, concomitantemente, prestar servicos sociais e atuar na defesa de
direitos.

Corrobora essa afirmativa a pesquisa realizada com entidades
assistenciais em Porto Alegre (GUIMARAES, 2002), que mapeou cerca de 500
entidades na cidade, quando a autora prop6s uma diferenciacdo entre as
entidades por meio das seguintes caracteristicas: cunho mais filantropico,
religioso, cultural, comunitario, associativo ou de grupo de voluntarios.
Destacam-se duas questdes encontradas na pesquisa acerca do perfil das
entidades. Observa-se que somente 36% delas possuem exclusivamente uma
das caracteristicas citadas. Destas, 11% sao filantropicas ou comunitarias, 6%
religiosas, 4% associativas e 2 % culturais ou grupos voluntarios. A maioria
(59%) caracteriza-se por uma composi¢cao entre as caracteristicas. O outro
aspecto diz respeito a alteracdo do perfil de entidades que compunham
historicamente o campo da assisténcia, das religides, de cunho filantropico
para entidades originadas da organizacdo dos proprios moradores, ou como
iniciativa de grupos ndo-governamentais (GUIMARAES, 2002, p. 34).

As associa¢Bes comunitarias tém um papel central na identificacdo de
problemas na atuacdo das organizacdes de bairros, pois a origem das
associaces de moradores em Porto Alegre **tem uma conjugacéo de préaticas
clientelistas e luta por direitos. Sdo as associagdes que mais mobilizam para

participar das assembleias do OP, no periodo de 1995 a 2015, segundo a

" Filantrépica é a entidade beneficente de assisténcia social, pessoa juridica de direito privado,
sem fins lucrativos, cuja prestagdo de servigos gratuitos € permanente. A religiosa € mantida
por uma religido determinada, realiza atividades religiosas, cultos, celebracdes, etc. e
desenvolve atendimentos previstos para uma entidade assistencial. A comunitaria refere-se a
comunidade, especificando um tipo ou forma de agrupamento. Sua finalidade é o atendimento
da comunidade, a base é coletiva e o bem conquistado é para todos. A Cultural é quando a
atividade principal esta relacionada a cultura desenvolvendo a¢Bes que privilegiam essa area,
podendo estar voltada para o lazer quanto para o trabalho. A associativa é uma entidade cujos
membros séo socios, podendo desenvolver agfes tanto para um publico interno como para a
comunidade. Pode receber recursos financeiros, materiais e humanos para subsidiar o seu
trabalho, inclusive fazer convénios. Ha ainda os grupos de voluntarios, sdo entidades que
funcionam exclusivamente com voluntariado, por iniciativa propria da comunidade ou de um
grupo de pessoas e que objetivam realizar algum tipo de atividade para a comunidade,
geralmente ndo possuem profissionais remunerados, nem convénios, bem como ndo possuem
registro.

'2 para saber sobre a origem das associacdes de moradores ver Baierle (1993) e Silva (2001).
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tabela 3, pois o percentual de associacdes diminui pela metade em 2015,
altimo ano da série de pesquisas disponivel. No entanto, em 2015 havia a
opcao de resposta “lideranca comunitaria”, o que pode ter auxiliado a dividir as
opinides. A figura de lideranga comunitaria pode indicar a personificagdo da
associacao, isto corresponde a um dos tracos no que Baierle (1993, p. 120) vai

denominar de dirigente pelego ja apresentado nesta dissertacao.



Tabela 6 - Conhecimento da Assembleia do OP, 1995, 1998, 2000, 2015.
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Ano

Como foi informado da Assembleia

1995 1998 2000 2015
Pela Associacdo de Moradores 48,2 41,8 429 20,9
Por meio das entidades sociais,
movimentos e grupos que participa -
(assistenciais, de lazer e cultura,
religiosos, politicos, etc.) 4,3 54 18,5
Por amigos, vizinhos e parentes 12,7 14,4 18,9 17,4
Pelas liderancas comunitarias onde moro - - - 15,2
Pelos delegados, conselheiros ou
liderancas do OP 12,3 9,7 11,4 8,9
Pelos Representantes da Prefeitura
(CAR, Secretarios, etc.) 6,4 9,2 9,7 6,8
Pelos meios de comunicagéo da cidade
(radio, jornal e TV) 4.1 11,4 14,1 2,5
Por material de divulgacéo da Prefeitura
como cartazes, folhetos, carro som, etc. 11 18 17,8 3,6
Pelos Conselhos Municipais de Politicas } ; )
Publicas que participo 1,1
Por meio de vereadores - - - 0,9
Por meio da Governancga Solidaria Local - - - 0,4
Por outras formas 2 15 49 43
NS/NR 9,6 1 4,1 1,2

Fonte: Fonte: Fase, Cidade, PMPA e Abers (1995); Cidade (1999,2005,2003); Fedozzi/lUFRGS

e ObservaPOA (2009, 2015).

O papel das associacbes na mobilizacdo da comunidade para

participar do OP, revela que a associagdao tem consciéncia do seu poder de

mobilizacdo. Ela sabe que é responsavel e que sera cobrada se o processo

nao resultar em ganhos concretos para a sua comunidade. Como destacado na

fala dos entrevistados:

Tu mobilizas todas as mées para ir a assembleia, dai tu vai l14 e vota
em ter, dai tu bota demanda e ndo acontece, 0 que é para nés, um
ano é longo para acontecer, agora para a populacdo um ano é muito
tempo (ENTREVISTADO ACCT)

Se a gente quiser a gente agita, a questdo do OP, ndo adianta levar
as pessoas para la que depois eles vao nos cobrar, ndo ter resultado
positivo para eles e ai como fica, hoje nés ndo temos nenhum
delegado, porque ndo fomos ao OP , mas a gente fazia pelo menos
10 delegados, na regido aqui quem mais levava era nos, a AMVMG,
sempre teve 10, 13 delegados, esse governo governa para 0S
empresarios, ndo governa para 0 povo, hdo esta preocupado para
desenvolvimento do povo, s6 governa para empresario, esquece que
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a mao de obra ta aqui dentro, esquece que quem faz a cidade somos
nés(ENTREVISTADO AMVMG).

Reinvindicagbes que fizemos pela comunidade tipo terminal de
Onibus, lotagc&o, arrumar e pintar os brinquedos da praga, o papel de
associacdo a gente nunca largou independente de ter o convenio,
tem coisas que é a da associacdo que ndo tem nada ver com o
convenio (ENTREVISTADO ASCOBEV)

As associacdes, na medida em que estdo inseridas em contextos
regidos por expectativas com relagdo ao proposito de suas acdes, sdo partes
importantes da politica local, ganham significado integrando processos
formadores da arena politica local, nos quais possam escoar as necessidades
da populacdo. Em Porto Alegre, o OP contribuiu para esta legitimidade perante
a comunidade, no momento em que diminui a capacidade em atender as

demandas, perde for¢ca enquanto um encaixe institucional.

Na pesquisa realizada em 2015 observa-se na Figura 15 que 34,4%
das organizacGes/movimentos dos participantes das assembleias do OP tém
algum tipo de convénio. Estar participando do OP e ter algum tipo de convenio
com o Estado, nos remete ao que ja foi apresentado, parte dos participantes do
OP, além irem reivindicar, também executam algum tipo de ac&o por meio de
convénios. Os convénios podem ser considerados um tipo de repertério de
interacdo cooperativo (GURZA LAVALLE ET ALL, 2017, p. 14), pois se

relacionam com o Estado colaborando na para a execuc¢do das politicas.

Seria possivel inferir que os que nao tém convénio teriam uma
participacdo mais combativa? O grupo de participantes que afirmou que sua
entidade/organizacdo n&do tem nenhum tipo de convenio (50%), teria pautas
mais relacionadas a garantia de direitos e menos a manutencdao ou ampliacédo
de convénios? N&o é objetivo de este estudo responder a estas questdes, no
entanto para entender as caracteristicas desta IP, seria fundamental estudos

mais especificos a respeito deste tema.
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Figura 15 - Se a entidade/organizacdo possui algum tipo de convénio para ajudar a
comunidade, segundo os participantes do OP no ano de 2015.
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Fonte: Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2015)
A relacéo da distribuicdo percentual dos que tém convénios (Figura 16)

similar ao da participacdo por tipo de associativismo (Tabela 6). Os convénios
sdo, em sua maioria, com associacdo de moradores, grupos religiosos,
movimentos sociais e entidades assistenciais. Destaca-se o fato de que quase

a metade dos convénios sdo com as Associa¢cfes de Moradores (Figura 16).
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Figura 16 - Convénios por tipo de associativismo dos participantes do OP de Porto
Alegre no ano de 2015.
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Fonte: Fedozzi/UFRGS e ObservaPOA (2015)

Desde a descentralizacdo das politicas publicas com o processo de
municipalizacdo, o municipio tem sido entre os trés niveis de governo, o que
mais tem condicdes para estabelecer a relagdo com sociedade civil. Ao
observar a distribuicdo dos convénios por tipo de organizagao (Figura 17),
constata-se que é com a prefeitura que as organizacdes tém um maior
percentual de convénios (60%).

Em segundo lugar, € com o voluntariado (25,5%) que as
organizagcdes/movimentos dos participantes entrevistados referiram possuir
convénios. O trabalho voluntario € uma forma de garantir um servico a
populacdo pelas organizacbes, porém expbfe uma maneira de
desresponsabilizagdo do Estado frente a falta de mao de obra para
atendimento de qualidade a populacéo, e ainda, pode ser caracterizado como
uma forma precaria de atender as demandas dos usuarios destas organizacfes

devido as possibilidades de descontinuidade.



Figura 17 - Convénios por tipo de organizagao do OP de Porto Alegre no ano de 2015.
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Fonte: Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2015)
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Dos convénios com a Prefeitura, a finalidade é, em sua maioria, para o

desenvolvimento de acfes na area de assisténcia social, 42,97%, educacéo

infantil, 33,83%, e outras finalidades com 23,05%, como mostra a Figura 18.

Figura 18 - Convénios das organiza¢gdes dos que participam do OP com a PMPA por

finalidade
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Fonte: Fedozzi/lUFRGS e ObservaPOA (2015)
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Em resumo, os dados apresentados nesta parte do trabalho da
“Pesquisa Orgcamento Participativo: Perfil, Avaliacdo e Percepg¢des do Publico
Participante” juntamente com os dados comparativos das pesquisas anteriores,
indicam que, entre os participantes das assembleias do OP naquele ano,
destacavam-se 0os com vinculo associativo a organizagées que tém convénio
com a Prefeitura, em especial os da assisténcia social. Ainda entre os
participantes, 55,1% referiram pertencer a algum tipo de associacdo, entidade
ou movimento; destes, 34,4% possuiam algum tipo de convénio para prestacéo
de servico, e era com a Prefeitura que as entidades tinham o maior percentual
de convénios (60,%), seguida pelas organiza¢des de voluntariado (25,5%). Dos
convénios com a Prefeitura, a finalidade era em sua maioria, 0

desenvolvimento de a¢cfes na area de assisténcia social.

5.2 Grau de centralidade do OP e capacidade estatal no governo
municipal

A centralidade que o OP tem, ao longo dos anos, pode ser expressa no
quanto o orcamento do municipio € comprometido para o OP, quanto é
investido e qual foi o percentual de demandas atendidas. Isto auxilia a
compreender o grau de compromisso dos governos com o processo do OP.

Dos dados relacionados ao orgcamento, s6 foi possivel recuperar as
informacBes a partir de 1995, tendo em vista a indisponibilidade dessas
informacdes dos anos anteriores nas fontes pesquisadas. Para calcular o valor
destinado ao OP do Orgcamento da Prefeitura, compreendeu-se que era
necessario saber qual o valor destinado para 0 mesmo com relacdo ao
orcamento global e ndo s6 ao item de investimento. Isso porgque, o Plano de
investimentos (Pl) do OP ndo tem como origem somente a rubrica de
investimentos, mas também a de servigcos e subvencbes. H4A demandas que
sdo para a criacdo de servicos de saude como também, especialmente no que
interessa para este estudo, 0s recursos que provém da rubrica relacionada as

subvencdes para 0s convénios.
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Figura 19 - Percentual do Valor destinado ao Or¢camento Participativo sobre Orcamento
Global da Prefeitura Municipal de Porto Alegre 1995-2016
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Fonte: PMPA, 2018

Observa-se, na Figura 19, que o maior valor encontrado é o do inicio da
série, em 1995, com 15,4% do orcamento municipal destinado ao OP. De 1996
para 1997, ha uma queda de 56% neste recurso, mas em 1998 ja se recupera
com uma destinacdo de 13,8%". Como consequéncia da crise financeira do
municipio, no inicio dos anos 2000, e a decorrente diminuicdo da capacidade
de investimentos, ha uma queda de 2000 para 2001 de 61% do valor, ndo se
recuperando mais, chegando em 2009 ao pior percentual da série (0,9%).

Os valores e as demandas que constam nos Planos de Investimento
traduzem o que o governo planejou e se programou para realizar.

A garantia e o instrumento de cobranca por parte dos participantes
demonstram a intencdo do governo com a populagédo que necessita do OP,

sao, como disse um dos lideres comunitarios entrevistados:

(...)n&o tem dinheiro, vamos jogar para o livro[PI] de novo, uma hora
vao ter que fazer, voltou para o livro é demanda de cobrancga, tem
muita demanda, para nés estando no livro, da a garantia, o ‘abacaxi’
fica no colo do governo, (...) nos deram a faca e o queijo na nossa
mao, quando tu ndo botas no livro, ela ndo cumpriu, ndo vou me
comprometer de cumprir, tu botas no livro é uma garantia’
(ENTREVISTADO AlA).

13 ~ . . . ~ . s . .
Ndo foi possivel observar pelas informagGes disponiveis o motivo dessa queda do orgcamento
comprometido para o OP.
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E interessante salientar, na Figura 19, o valor de 5% destinado em 2012,
depois de anos em patamares inferiores a 1,5%. Este aumento deve-se ao PI
de 2012, que foi diferente de todos os outros, quando foram incluidas as
demandas que n&o haviam sido executadas desde que o OP iniciou na cidade,
como também foram incluidas as obras de mobilidade para a Copa do Mundo
de Futebol de 2014.

Figura 20. Nimero de demandas do OP de Porto Alegre - Total, concluidas, pendentes e
% de concluséo, de 1990 a 2016.
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Fonte: ObservaPOA, 2017.

O maior numero de demandas € encontrado no ano 2012 (568
demandas), seguido de 1992 (513 demandas) e o menor (116 demandas) em
1991. A média de demandas por ano é de 343. Como ja foi referido, o ano de
2012 foi atipico, pois 0 numero refere-se também a demandas resgatadas. Na
Figura 20 é possivel observar a queda do percentual de execucdo das
demandas chegando a 3,84% das demandas executadas em 2016, o pior
percentual anual da existéncia do OP. No momento em que parte das
demandas de um ano ndo sédo executadas no ano seguinte, vai se criando um
passivo que enfraquece 0 processo e desanima os participantes.

Como percebe-se na fala das liderancgas:

Faz dois anos que a gente néo esta solicitando mais, até solicita mas
a populagdo aqui desanimou, ndo estd indo ( ENTREVISTADO
ACCT)

Hoje a maior parte das entidades aqui que abriu mdo de muitas
demandas que o governo ndo tinha condi¢des de fazer entdo a nossa
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regido, demanda que tinha muita no papel, que nédo ia ter como a
prefeitura fazer, entdo isso ai foi uma coisa que foi enxugada
(ENTREVISTADO AlA)

A pressao e mobilizacdo dos que participam do OP para formulacéo e

inclusdo das demandas é a primeira parte do processo participativo. Ha a
necessidade também de mobilizar para que a execugao acontega:

O OP demora muito, a gente tem uma demanda que é pontual e ai tu
vais demandar, 0 nosso arroio, a gente precisava de um muro de
arrimo, estava caindo e nao tinha espago para passar, foi demandado
no orgamento participativo, demora, € muito moroso essa fungéo, ndo
saia, ndo saia e os moradores comegaram a construir esse muro,
demora, é muito moroso, essa fungdo, passa, aprova, vai para o livro,
vai para o plano, tem a visita da tripartite. Entdo tu demanda esse ano
e dai tu vais receber daqui a 3, 4 anos, se € uma tragédia, ja
aconteceu, a casa ja caiu no rio (ENTREVISTADO ACCT).

Os dados da Figura 19 apresentam o grau de importancia que o OP vai
experimentando nos governos, no que concerne a garantia de orcamento do
que foi planejado. Os dados da Figura 20 apresentam, numericamente, as
demandas e auxiliam a compreender a capacidade que o governo esta tendo
em atender especificamente o que foi demandado. No entanto, o valor e a
complexidade de cada demanda variam muito. Assim, outra informacéo
importante para compreender o grau de importadncia do processo para
determinada gestao é o valor real que foi investido, como apresenta a Figura.
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Figura 21 - Percentual do valor investido no OP com relacdo ao valor destinado no Plano
de Investimentos
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Fonte: PMPA, 2018.
A Figura 21 apresenta o valor que realmente foi aplicado no OP, com

relacdo ao valor que tinha sido garantido no Plano de Investimento. Foi
exequivel resgatar somente dados desde o ano de 1997. Cabe ressaltar, que
se estd apresentando os valores gerais com os dados disponiveis, ndo sendo
viavel saber em qual demanda se gastou o recurso. Deste modo, pode ser que
0 recurso investido ndo tenha sido necessariamente gasto nas demandas que
foram compromissadas do Pl para o mesmo ano.

Como indicam os dados, houve anos cujo investimento foi inferior a 50%
do comprometido no Pl. Chama a atencdo o ano de 2008, quando foi aplicado
somente 19% do valor que havia sido comprometido para as demandas do OP.
Concomitantemente, observa-se que, em alguns anos, esse percentual foi bem
maior do que o garantido no PI. Isto pode ter duas razdes: (1) o valor previsto
no PI foi subestimado ou (2) foram atendidas demandas atrasadas de outros
Pls.

Com relacdo aos temas ou setores de politicas publicas demandadas
pelo OP de Porto Alegre, observa-se que das 9.268 demandas solicitadas no
Orcamento Participativo, ao agregar as mais requeridas constantes na Tabela
7, percebe-se que 53% correspondem ao saneamento, habitacdo e

pavimentacao.
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Quanto a execucdo, nota-se que 0 saneamento ambiental, o
saneamento e a mobilidade urbana tem mais de 90% de demandas entregues
a populacdo. Ja a assisténcia social, cultura e outros tém menos de 50%.
Habitacdo, que esté entre os setores mais demandados na historia do OP, tem
somente 55% das suas demandas concluidas.

Tabela 7. Demandas do Or¢gamento Participativo segundo tematica, total e por situacéo, -
1989 a 2016
ASSISTENCIA

Prioridades | HABITACAO =~ SANEAMENTO SOCIAL CULTURA EDUCAGCAO  SAUDE

PAVIMENTAGAO ~ MOBILIDADE DES. SANEAMENTO
EILUMINAGAO URBANA ECONOMICO = AMBIENTAL

Demandas 1214 1865 783 650 674 483 1834 620 312 91
Concluidas 663 1682 355 316 452 342 1630 587 261 86
Pendentes 551 183 428 334 222 141 204 33 51 5

% Concluido 54,61% 90,19% 45,34% 48,62% 67,06% 70,81% 88,88% 94,68% 83,65% 94,51%

Fonte: OBSERVAPOA, 2017

Conforme sera apresentado na Tabela 7, o percentual de execucéo das
demandas relacionadas a tematica de assisténcia social é de 45,34%, o0 mais
baixo entre todas as tematicas. Nao foi objetivo de este estudo buscar as
razdes para a baixa execucdo das demandas de assisténcia social, no entanto,
este € um dado que revela a importancia desta questdo que pode vir a ser
respondida com estudos futuros. Como hipéteses pode-se aventar a falta de
cobranca dos demandantes para a execucao das demandas; a apresentacao
de demandas sem condi¢cdes de serem executadas; e a ndo prioridade do
governo em executa-las.

Com muitas demandas atrasadas, o governo resolveu, em 2017, realizar
um processo de validacdo da necessidade e pertinéncia dessas demandas.
Isso gerou o ultimo plano de investimentos do OP.

Para o entrevistado da AlA, este fato é, por um lado, uma forma de
garantia, um instrumento de cobranca das demandas ndo executadas. Porém,
por outro, uma demonstragao de falta de conhecimento do processo:

Ta muito simples, a gente se reline, discute e faz o debate chama o
governo e ele diz que nao tem dinheiro e esta por ai o negdcio ai,
mas eu chamo de tiro no pé. Os caras conseguiram resgatar todas as
demandas e colocar no plano de investimento deles, bom pra nés
porque ao menos temos uma ferramenta de cobranca deles, néo
adianta ele dizer sdo demandas nao cumpridas pela prefeitura, ndo
tem que dizer o fulano que ndo cumpriu, foi a prefeitura ta aqui, th nos
devendo essas demandas, ndo sei se tu ja pegou o plano de
investimento 2018 , botaram tudo ali, at¢é demanda que ja foi
cumprida os caras botaram, é falta de conhecimento do processo e ai
eles ndo perguntam para as pessoas que conhecem, perguntam sé
para os seus cabos eleitorais que confiam (ENTREVISTADO AIA)
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Os dados apresentados neste tépico indicam que o lugar do OP nos
governos variou no periodo de forma significativa e seu enfraquecimento é
consequéncia desse processo que envolve crise financeira, vontade politica e
poder de pressao dos participantes. O valor destinado ao OP sobre o
orcamento global apresenta queda desde 2009, com valores que chegaram ao
maximo de 5%. O percentual de conclusdo das demandas também esta com
tendéncia de queda, ja o percentual do valor investido no OP com relacdo ao
valor destinado no Plano de Investimento demonstra que, em alguns anos, se
tem buscado executar as demandas que permaneciam pendentes. Observa-se
gue ha anos em que foi investido menos do que o valor previsto no Plano de

Investimentos, o que gerou um passivo de demandas.

5.3 Quem demanda para as associac0es e para quem as
associacOes demandam - lagos de solidariedade?

Outra caracteristica encontrada nos estudos sobre instituicdes
participativas refere-se a criacdo de lacos de solidariedade entre os atores da
sociedade civil, que podem fortalecer as suas conexdes por meio de
mecanismos informais de decisdo e das condi¢cdes contextuais locais que
transcendem as préprias IP (WAMPLER, 2011). Eles sé@o essenciais para a

consecucao dos seus objetivos:

Os lacos de solidariedade s&o cruciais, pois permitem aos lideres,
que de outra forma estariam isolados, desenvolver lagos com
individuos que tenham preocupacdes e demandas semelhantes.
Como a nova arquitetura das IPs é apoiada pelo Estado, as
Organiza¢gBes da Sociedade Civil (OSCs) participantes concentram
seu tempo e energia na arte e na pratica de governar, o que significa
que o foco destas organizacbes se dirige para a identificacdo de
como a governanca participativa pode ser usada para atender a sua
agenda politica. Assim, a agéo politica estratégica e instrumental é
também desenvolvida pelas OSCs, tendo em vista (WAMPLER, 2011,
p.157)

Os espacos participativos abrem possibilidades para os lideres
comunitarios se inserirem nos debates sobre politicas publicas, podendo se
conectar com outros cidadédos e comunidades com 0s mesmos problemas, isso
“[...] cria as oportunidades para as associa¢cdes superarem a fragmentacgéo, tao
comum na heterogénea sociedade civil e permite que as autoridades eleitas e

os lideres comunitarios avancem em suas politicas” (WAMPLER, 2010, p. 395).
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Para o autor, os lideres comunitarios sdo, ao mesmo tempo, lideres dentro do
Estado e o representam para as comunidades trazendo informacdes. A gestao
participativa contribui para inserir atores do Estado na sociedade civil, bem
como os lideres comunitarios no Estado.

Além disso, pelas falas dos entrevistados é possivel observar certa
solidariedade entre as liderancas da regido na construcdo das demandas.
Ocorre nas regides na construcdo das demandas que a partir das condi¢cdes
das associacfes e das necessidades das comunidades, é possivel determinar
se tera condi¢Bes de executar 0s programas.

A gente coloca bem aqui na comunidade que a gente é associacao
comunitaria do bairro, entdo gente nunca foi buscando da ASCOBEV,
por exemplo, o Instituto S&o Benedito tem 72 metas de trabalho
educativo que a gente buscou junto, no Amparo a gente busca junto,
a gente busca para ... porque a gente ndo vai dar conta de atender
toda a demanda da regido. A creche da esperanca nds lutamos
juntos, a gente busca pro bairro, mas dai o bairro disse que
precisava, como as irmas s6 atendia meninas hoje elas atendem
meninos, o bairro perguntou por que a gente ndo atendia para
atender o0s meninos, porque as irmds ndo atendiam meninos até
dois anos atras, tanto é que a maioria do meu publico é sé guri, tem
muitos que a irmé esta ali e eles estdo aqui e a gente reivindicou
junto, e as freiras vao junto e vai todo mundo juntos , no hora de
reivindicar é para todos ganharem e atenderem a comunidade e a
gente t& (ENTREVISTADO ASCOBEV)

A gente continuou no OP demandando para outras entidades, por
outras questdes e acabamos sendo comtemplados com mais 40
metas, que a gente ndo sabia, a comunidade foi no OP e pediu
aumento de metas para noés, ai vieram aqui, vocés poderiam aumento
de metas para nés. Vocés tém espaco aqui? Espaco temos
(ENTREVISTADO ASCOBEV)

Os demandantes sdo pessoas da comunidade da aqui mesmo, que
procuraram vagas aqui e ndo tinha mais vaga, foram para o OP
participaram, na hora de demandar Assisténcia Social ficou bem
colocada (ENTREVISTADO ASCOBEYV)

Algumas faziam um consenso com a regido, por exemplo, pedia
tantas metas de SASE para a regido Partenon e depois se dividiam
entre as associacdes, para ter mais forgcas para ganhar, a gente pedia
80 metas de SASE vai 20 nossa associacéo, 10 para outra, 10 para
outra, conforme os espacos fisicos de cada um e as condi¢Bes de
acolher (ENTREVISTADO ACCT)

como liderancas ndo disputavamos as demandas, dentro do OP a
gente via quem esté precisando mais, 6 a da vila zero hora, a vila das
placas esta precisando, planetario esta precisando, entdo |4 a gente
demandou a primeira creche e o primeiro SASE também foi aqui que
a gente demandou e o servico de fortalecimento de vinculo com
prédio, mas ai ja tinha o lar Sdo José bem fortalecido, atendendo
quase 200 criancas, ai depois nés ja tivemos o pao dos pobres [...]
além das reunies do OP nés faziamos reunides fora de Ia, para onde
vai a creche, pessoal nos vamos conseguir moradia, ndo tem dinheiro
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para conseguir creche, até deu aquela discussdo na zero hora que
ele tiraram dois prédios deixaram o espaco da creche, foi uma luta
que a gente fez e tivemos SASE s6 que nao deu certo, a associagao
ndo deu conta, porque a comunidade malis pesada queria usar o
espaco e tinha que ser espaco exclusivo e ai acabou fechando (AlA)
todos foram conquistas do OP, sdo conquistas, brigando indo |4,
repartindo, ah nés temos tantas metas para regido, ai vota-se la quem
ia ficar com aquelas metas, tipo a associacdo x ja tem, vamos dar
para a associacdo y que ainda nado tem, repartia , € assim vao
surgindo outras instituicdes, mais que novas, e a gente ja tinha, e via
guem estava precisando, nds temos 40 metas para regido, da 20 para
Arapei, tipo o ... que venho depois, a gente repartia, dava as metas
para eles, dava nao, cedia, por que no OP a demanda tinha meios de
calculo, participagdo, caréncia, aquela coisa toda (ENTREVISTADO
AMVMG)

Através do material analisado € possivel afirmar que ha indicativos da
solidariedade entre os demandantes da mesma regido quanto as demandas de
assisténcia social.

Os espacos coletivos que agregam as associacdes em torno de temas,
como o Fo6rum das Entidades do Conselho Municipal das criancas e
adolescentes, e a instancia local do Conselho Municipal de Assisténcia Social
gue sdo as CORAS. Sédo espacos de organizacdo para reivindicar algo para
todos que executam as politicas, onde juntam-se entidades unicamente
assistenciais com as associacdo de moradores que também tem convénios.
Estes lacos também sdo fortalecidos pela participacdo em outras instancias
como os conselhos gestores de politicas pubicas, féoruns que rednem as
entidades que tem os mesmos interesses, estes sao considerados espacos

gue auxiliam as entidades para que suas reinvindica¢gdes sejam atendidas.

Uma instituicdo sozinha néo vai reivindicar nada, ja comeca por ai,
foi o que foi dito ontem na nossa reunido l& do Férum, se nés
estivermos todos falando a mesma linguagem alguma coisa nao
esta bem foi demonstrado a gente reunindo mais de 200 instituicdes
ontem de manhd, a gente ndo tem problema nenhum, eu digo
sempre quando a SMED vem na associa¢cdo que a gente tem eles
como parceiros, temos uma parceria, mas aqui eles ndo sao donos,
ndo sado eles que decidem as coisas, claro que a gente tenta entrar
dentro daquilo que a lei pede, e 0 que que a lei pede que a gente
tente fazer a melhor coisa para poder dar um atendimento de
qualidade e isso é uma visdo nossa e isso é uma entendimento
nosso, que nos sempre buscamos fazer o melhor em todos os
sentidos, mas nés temos autonomia sim para decidir
(ENTREVISTADO AMVMG).

Com o OP criou-se um canal para as demandas da comunidade, com a

possibilidade de qualquer coletividade do territério encaminhar suas
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necessidades. A associacdo de moradores ja ndo € a Unica que dialoga com o
governo, ha, ainda, outras coletividades, como as comissfes de rua, que tem
acesso ao governo. Nesta construcdo, as demandas sao da comunidade e nao

mais especificas de uma determinada organizagao.

O conselho popular foi a origem do OP, aqui no Partenon o OP foi
muito forte em termos dos movimentos, em termos de conseguir
articular, que como néo se tinha nada o OP trouxe uma novidade que
eram as comissdes de rua, abriram para questdo da cultura, antes do
OP era s6 o presidente que eles ouviam, normalmente eram
conselhos de associacdes, era s6 a associacdo que eles ouviam, com
0 OP e a nova cultura dai ndo era sé uma pessoa, é o coletivo entéo
se dava oportunidades para as comissdes de rua, entdo a rua, a
regido que mais se mobilizava é que levava a demanda (ACCT)

Pela fala dos entrevistados, observa-se que as demandas de
assisténcia social podem ser encaminhadas pela prépria organizacdo que tem
interesse em executar, como também por um coletivo que tenha a necessidade
do servico ou defenda a politica de assisténcia na regido. Esta discussdo no
processo do OP gera solidariedade. Esta relacdo estabelecida entre os
envolvidos no processo corrobora com a analise de Wampler (2010, p. 392) de
gue as IPs conectam atores com interesses em comum constituindo aliancas e
fortalecendo suas reivindicagbes. A ideia inicial da pesquisa era recuperar
pelos registros administrativos o0os demandantes e o0s executores das

demandas, mas este dado nédo estava disponivel no material analisado.

5.4 Transformag0bes do OP: assimetria da permeabilidade

E possivel identificar alguns elementos que contribuem para as
transformacdes ocorridas no processo do OP, as alteracbes nos
constrangimentos, na capacidade do governo em atender as demandas, na
mobilizacdo dos atores como também nas disputas e interesses na relacao dos
partidos e governos no OP influenciam nos resultados do processo de
participacao.

Alteracdes nos critérios de demandas podem levar a diminuicdo da
possibilidade de associacbes menores e sem infraestrutura para obter
convénios de qualquer outra natureza. Para os entrevistados, conquistar
convénios com o0 governo resulta em uma maior legitimidade para as

associacbes. Uma associacdo sem execucao de algum tipo de atividade
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sistemética, como um convénio continuado ou oficinas culturais, ndo esta
cumprindo totalmente seu papel.

Segundo o0s entrevistados, as pequenas associacdes que nao tinham
estrutura para ter acdes continuadas por meio de convénios, tinham nas
demandas de oficinas de cultura e de geracdo de renda uma possibilidade de
oferecer a sua comunidade uma forma de incentivo e de legitimidade ao seu
funcionamento.

As reunies dos Foéruns Regionais do Orcamento Participativo que
acontecem quinzenalmente tinham como objetivo discutir junto com o governo
as demandas de servicos mais cotidianos e rotineiros na regido, como por
exemplo, a falta de capina de uma praca, o atendimento médico de um posto.
Os entrevistados referem que isso mudou nos ultimos anos e que qualquer
necessidade de servico deve ser realizada pela central de atendimento da

prefeitura e ndo ha intermediacéo dos delegados do OP.

A gente perdeu esse elo com o CAR Partenon, na verdade antes era
assim, a gente conseguia fazer os féruns do orcamento participativo
que antes era para discutir as demandas da regido, tinha uma
parceria mais efetiva, agora a gente s6 conta com pelo 156, a gente
nem conhece muito nem o FROP e o CROP da regido
(ENTREVISTADO ACCT)

Os entrevistados também destacaram que 0 governo nao comparece

nas reunides da comunidade em que sé&o solicitadas a sua presenca:

Naquele tempo o governo vinha dentro das comunidades conversar
com as pessoas, hoje ele s6 vem quando querem pedir voto, mas
naquela época vinha prefeito, vinha secretario, todo mundo vinha e
escutava as pessoas no barracdo (ENTREVISTADO AMVMG)

Quando avaliam as transformacgdes do OP no decorrer do processo,
percebem um favorecimento a determinados grupos.

Ah decaiu muito, no inicio era OP mesmo, era orgcamento
participativo, quem decidia era a participacdo popular, tanto é que na
hora de escolher as demandas por micro, um dos critérios prioritarios
era a participagdo, entdo a regido que tivesse mais pessoas ela
levava a primeira demanda, a segunda consecutivamente, hoje é
carta marcada depois, além disso, era 0 nimero de votos que cada
demanda levava, isso também desgostou muito as liderancas, eu era
uma, vou dizer bem sinceramente, que comecei a ver o OP daquele
jeito, eu sei que a gente ndo pode se desestimular, que a gente tem
que estar la igual para continuar, para tentar uma mudancga, s6 que
as vezes a gente vai, vai , entdo acho que agora talvez esteja dando
uma melhorada (ENTREVISTADO ACCT),

De uma época para ca, comegou a ter outros interesses nas
demandas, de gerenciar os programas e de usar o dinheiro
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principalmente a partir do momento que o governo disse que as
creches podem cobrar, porque ai entra o dinheiro que néo é prestado
contas em lugar nenhum, comegaram a demandar em causas
proprias, tanto é que tem conselheiros hoje em dia que tem convenio
de trés, quatro, a mesma entidade administra trés quatro creches e
logico de padres que é outra filosofia, outra histérias, de freiras
(ENTREVISTADO ASCOBEV)

No decorrer do periodo analisado os entrevistados perceberam uma maior
influéncia dos partidos politicos,

Sempre teve partidarizacdo, mas antes a gente conseguia manter um
pouquinho distante, hoje esta muito escancarado, ta demais, o troco a
gente sabe que tem gente que trabalha para o partido a, partido b,
partido ¢, ndo € sO6 mais simpatia por partido tal e sou pela
comunidade, ainda tem uns poucos resistentes assim que nem eu,
nao é facil, né (ENTREVISTADO ACCT)

Gente nunca pensou em trabalhar por sigla, a gente trabalha pela
comunidade, independendo do partido que vem, a, b ou c, e o registro
fora da entidade também que cobra das reunifes que faz, cobra do
governo, e a entidade hoje ndo é s6 tem o férum de entidades do
CMDCA, esse férum de entidades que cobra do governo
(ENTREVISTADO AMOVIECOR)

Os Foruns Regionais e Tematicos do Orcamento Participativo reinem
os conselheiros e delegados da regido ou tematica regional do Or¢camento, e
os delegados sao a representacdo de todas as comunidades que participaram
das Assembleias. Além de discutir as demandas para o OP, os delegados
também levavam para os FROPs como ja referido, os problemas que suas
comunidades estdo enfrentando, um foco de lixo, um cano arrebentado ou a
qualidade de atendimento em um posto de saude, no qual as representacdes
regionais do governo municipal se faziam presentes, escutavam 0s
participantes e devolviam qual a solucdo que iria ser tomada.

Estas necessidades mais imediatas foram, num primeiro momento, da
gestdo Fogaca encaminhadas para o FOorum de Servigos, e ultimamente o
governo entendeu que devem ser solicitadas no sistema 156. A intermediacdo
realizada pelas associacdes hoje ndo € mais considerada pela PMPA. Se, por
um lado, isso cria uma agilidade, auxilia a ndo criar relacdes clientelistas, por
outro, a associacdo que representava essa comunidade perde o seu papel de
mediador e de representacdo comunitaria coletiva jA que as demandas sdo
tratadas como problemas individuais.

Desse modo, as associagcfes de moradores menores que nao tem

convénios perdem sua funcdo, pois elas eram 0s porta vozes das suas
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comunidades nos FROPS, solicitando melhorias e apontando problemas

rotineiros a serem resolvidos, como também oficinas de cultura e geracéao de

renda, que ndo necessitavam de infraestrutura

N&o tem principalmente pelo forum de servicos que agora tem que
fazer via protocolo, entdo as associacdes estdo meio, aquelas que
ndo tem programa, estdo meio sem o que fazer na verdade porque
elas era as que iam para o forum de servicos, buscavam e sem o OP,
elas iam la pediam um convenio, oficinas de cultura, pediam teatro,
pediam geracdo de renda, que eram coisas que tornavam a vida da
associacdo mais ativa, ia pra la e pediam as demandas da
comunidade, enfim, ndo que elas ndo tenham utilidade, elas tem, mas
s6 que assim, o lugar aonde elas ir, né, ficou meio vago e as coisas
gue elas pediam que estivessem trazendo pra dentro da sua
associacéo, ndo tem mais também porque ali em cima tinha uma
associacdo que trazia oficina de cultura, oficina de teatro, trazia
também pela tematica da cultura, tematica do desenvolvimento
econbmico, que vinham para as pequenas associagdes, para
aquelas que néao tinham convenio amplo, por que nao tinham infra
estrutura suficiente para ter convenio, entdo pediam oficinas de
cultura, tele centros que acabou, pediam varias coisas aqui que
tornavam a vida da associacdo mais ativa , iam pra |4 pediam as
demandas da comunidade, enfim, ndo que elas ndo tenham utilidade,
elas tem, mas sO que assim, o lugar onde [...] animo, mais ativas, pra
poder dar conta do atendimento da crianca e do idoso, muitas vezes
essas entidades poderiam dar conta das crian¢gas que ndo estdo em
nenhum projeto por falta de projeto, de espaco fisico, pelo menos
elas estavam ali, fazendo uma oficina, tendo uma atividade
(ENTREVISTADO ACCT)

Diante da forma como o0 governo age, das possibilidades que vai

apresentando e disponibilizando, as associagdes vao criando estratégias

perante este contexto de perda da centralidade do OP no processo decisorio.

Sentem-se desestimulados a continuar participando do OP, com a percepcéao

de que os interesses mudaram e que a postura do governo também.

Para o0s entrevistados, 0s interesses Sao mais particulares em

detrimento das necessidades das comunidades, liderangas que querem seguir

uma carreira politica e utilizam o espaco do Or¢camento Participativo para iniciar

esta carreira,

faz dois anos que a gente ndo esta solicitando mais, até solicita mas
a populacdo aqui da Tuca desanimou, ndo esta indo tanto né, e
depois ficou muito direcionada, quando comeca a ser direcionada,
uma pessoa para ter a falar [conseguir falar nas assembleias] tem
que estar la as 5 horas da tarde, se quiser falar as 8 horas da noite,
uma coisa até estabelecida que dai ndo é da politica do governo, é da
politica das pessoas, de cada regido, o governo esta deixando que
essa politica acontega, outros governos diziam, ndo, a gente vai
trabalhar, vai discutir com os conselheiros, tem 10 inscricdes e vamos
ver[...] ndo é a entidade dela que vai falar, € a representacéo dela, e
ndo devera ser para falar pela entidade seria para falar pela regiao,
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olhar o todo [...] de uns anos pra cé os que estavam falando é s para
0 seu umbigo (ENTREVISTADO ACCT).

Ah decaiu muito, no inicio era OP mesmo, era orgamento
participativo, quem decidia era a participacdo popular, tanto é que na
hora de escolher as demandas por micro, um dos critérios prioritarios
era a participacao, entdo a regido que tivesse mais pessoas ela
levava a primeira demanda, a segunda consecutivamente, hoje é
carta marcada depois, além disso, era 0 nimero de votos que cada
demanda levava, isso também desgostou muito as liderancas, eu era
uma, vou dizer bem sinceramente, que comecei a ver o OP daquele
jeito, eu sei que a gente ndo pode se desestimular, que a gente tem
que estar la igual para continuar, para tentar uma mudanca, s6 que
as vezes a gente vai, vai , entdo acho que agora talvez esteja dando
uma melhorada(ENTREVISTADO ACCT).

Avaliando o OP, alguns entrevistados entendem que ele ndo é mais um
espaco de escoamento das necessidades de sua comunidade. E necessario,
portanto, construir repertorios de interacdo mais contestatorios,

As lutas sim, sdo movimentos que a gente tem que fazer que
independa de que o governo propde[...Jeu acho que o OP mais é
cana, nés temos aqui no Partenon, a gente tem que criar um novo
nacleo de movimentos para a gente poder trabalhar as nossas
politicas, as nossas bandeiras (ENTREVISTADO ACCT).

Na minha avaliacdo € que os primeiros quinze anos ele fluiu muito
bem e que depois quando surgiu os grandes empreendimentos, a
construgdo dos shoppings, o tro¢o degringolou, porque dai descobriu-
se que poderia fazer uso dessa negociacdo, de recurso e ai o
dinheiro que antes era usado para o OP ele foi para alguma outra
esfera (ENTREVISTADO AMVMG)

A avaliacdo que o OP ndo é mais um espaco de atendimento das
demandas das comunidades pode ser compreendida a luz dos conceitos da
teoria do processo politico, em especial da concepcdo de estrutura de
oportunidades politicas (Tarrow, 2009). Segundo o autor, estrutura de
oportunidades politicas sé&o “dimensbes consistentes — mas nao
necessariamente formais, permanentes ou racionais — da luta politica que
encorajam as pessoas a se engajar no confronto politico” (TARROW, 2009, p.
38). Nessa perspectiva, as associacdes de moradores atuam em um contexto
no qual determinadas estratégias sdo estimuladas e outras nao.

Outra questdo que pode-se interpretar dessas falas diz respeito ao
conceito de permeabilidade do Estado, que corresponde a ideia da capacidade
de os atores influenciarem na politica publica, no caso aqui, o quanto o Estado

€ capaz de absorver as demandas dos atores por meio do OP. No entanto,
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esta capacidade concorre com a de outros atores que também necessitam
influenciar as politicas para o atendimento de seus interesses e, em um
contexto de desigualdade de acesso ao poder, € relevante levar em conta as
assimetrias da permeabilidade do Estado (MENEZES, 2018). Estas assimetrias
criam barreiras que dificultam alcancar ao Estado, por meio dos repertorios ja

instituidos.

A gente participava bastante, toda a comunidade, dois 6nibus levava
cheio, mais carro, nés iamos brigavamos e ganhavamos e agora nao
da retorno, lanca cada vez mais demandas e mais demandas, as
pessoas continuam demandando, mas as demandas ndo saiam do
papel, quando sai é através das contrapartidas [dos
empreendimentos imobiliarios nas regides], e isso € um fato Aquela
época, viu que as comunidades estavam organizadas e eu acho que
foi surgindo essa parceria que se chamou de OP, sé que isso por um
tempo funcionou, agora ndo mais, eu ndo participo das reunides do
OP mais, porque eu sei que todas as demandas estdo acumuladas,
as coisas ndo acontecem mais com recurso publico que o dinheiro ta
indo para outro lugar que eu nao sei para onde, porque as coisas
acontecem como contrapartida na cidade, o0s grandes
empreendimentos eles acabam fazendo benfeitoria no entorno, seja
pavimentacdo, seja construcdo de prédio, seja de posto, de escola,
ultimamente tem acontecido das contrapartidas e ndo mais do
dinheiro que tinha do OP entdo (ENTREVISTADO AMVMG)

As assimetrias ndo sao contornadas apenas com a inser¢cao dos atores
na esfera politica. A diversidade de préticas é fundamental para as associacdes
sobreviverem em um contexto de assimetrias e intensa desigualdade, ao passo
gue ha essa desigualdade no acesso ao poder e que, por consequéncia,
produz obstaculos para a efetividade da a¢do politica. Como refere Menezes
(2018, p. 109) “a propria heterogeneidade e capacidade de inovacdo de um
movimento pode ser recurso essencial para rapida adaptacdo em conjunturas
dindmicas e em contextos quase sempre desfavoraveis”.

As praticas cooperativas e contestatérias realizadas pelas associacdes
de moradores no contexto do OP, se conectam e se transformam ao longo de
sua existéncia. O conteludo expresso pelos entrevistados parece fortalecer o
que diz a literatura académica, no que concerne ao rompimento de um padréo
de intermediacéo clientelista na relacdo Estado Sociedade. A reinvindicacdo e
a importancia que assumiu o tema da Assisténcia Social no OP também serviu
para propagar a assisténcia social sob uma perspectiva de garantia de direito

em detrimento da visdo assistencialista e de benevoléncia. Além disso, 0s
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convénios fornecem para as associagbes a possibilidade de uma relacdo de
maior proximidade com os moradores.

Pelas entrevistas realizadas, a relacdo destas associacbes de
moradores estabelecida com a prefeitura por meio dos convénios ndo parece
intervir na tomada de decisédo sobre a melhor forma de requerer, lutar e
reivindicar e representar suas comunidades quanto a resolucao dos problemas.

No entanto, ao longo do processo de participacdo € possivel observar
que, se em um determinado momento foi possivel adentrar o Estado pelo o OP
(T2), com as transformacdes ocorridas no OP ao longo dos anos, 0 processo
perde forca e ja ndo tem a mesma capacidade de influenciar a politica publica
(T3).

5.5 - Possiveis mudancas no carater das AM gque participam do OP

No ambito do Orcamento Participativo, entendido como uma instituicao
participativa (IP), estabelecem-se relacfes entre os atores sociais e 0o Estado
que configuram diferentes maneiras de acesso a recursos, formas de
mobilizagdo e engajamento e atendimento dos interesses e necessidades
desses atores e do proprio Estado na execucdo das politicas sociais. Essas
configuracbes podem causar efeitos na prépria organizacdo dos atores sociais
em busca do atendimento de seus interesses e reivindicagoes.

No que tange a este estudo, ndo € possivel identificar, pelas entrevistas
realizadas e pelos dados coletados, que as associacfes pesquisadas tenham
se transformado em entidades meramente executoras das politicas publicas,
por meio dos convénios, e que perderam seu carater contestatorio.

As pautas das associacfes que inicialmente estavam relacionadas a
regularizacao fundiaria e politicas de protecdo social continuam presentes. O
gue ocorre é que desde o advento do OP, este havia se tornado no principal
espaco de escoamento destas lutas(T2), e no momento em que ele perde esta
centralidade (T3), ha necessidade de reorganizar quais serdo as estratégias, 0s
repertorio de acdo, no sentido proposto por Tilly (citado por Alonso, 2012) ja
discutido no capitulo 2 desta dissertagéo.

Ha uma consideravel energia focada para que os servigos funcionem

dentro das associa¢cdes. Como ja visto, os convénios as colocam dentro das
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comunidades em um patamar diferenciado em detrimento das que néo
oferecem algum tipo de servico para a comunidade. A possibilidade de
executar servicos nas associacdes as legitimam, no momento em que perdem
isso também enfraquecem seu papel.

Observa-se que o0 a participacdo das associacoes no OP resultou na
transformacdo de pessoas da comunidade em liderancas bem como na uniédo
em torno dos objetivos das comunidades. O OP foi um canal que propiciou o
debate e a luta para permanecer onde ja estavam morando, a integracdo das
comunidades, as possibilidades de formacg&o, alterou a forma como se
relacionam com o governo, como alguns dos efeitos do OP citados pelos

entrevistados.

Deus me deu esse talento e essa ferramenta na mesma época, nés
tivemos grandes conquistas, a Dona Eurides, que era traficante e se
tornou uma grande liderangca no Orgamento Participativo, tivemos a
Dona Nelci que é falecida, as pessoas conseguiram se unir através
do Orcamento Participativo, 0s bons e 0s maus conseguiram se unir
pela sua comunidade, nds aqui, conseguimos permanecer aqui
gracas ao Orgcamento participativo, ndés conseguimos Aareas e
espagos novos para poder atender as criangas, hoje existe o servigo
de fortalecimentos de vinculos que € mais ou menos a ideia inicial
nossa, a ideia do fortalecimento de vinculos, ela nasceu da ideia de
integracéo, esse modelo que a gente tinha e ndo fazer atendimento
de gaiola, pega 0 meu grupo, meu grupo vai para Gramado, meu
grupo vai pro shopping, aqui a gente fazia as coisas todo mundo
integrando, saimos daqui e vamos la a zona leste, vamos la ao
campo da tuca, essa coisa de integrar e o Orcamento Participativo fez
isso e hoje eu conhe¢co gente de todo o canto da cidade e as
necessidades daquele povo (ENTREVISTADO AIA)

Agora vou te dizer para as entidades foi um crescimento muito
grande, eu fui conselheiro, nunca parei para pensar, 5 6 vezes,
tivemos uma formag¢@o em Belo Horizonte, aprendi muito 14, 1a eu fui
ver que o OP é bem diferente do nosso aqui, pra comecgar |4 os
conselheiros sdo remunerados, foi muito bom, foi conhecimento que a
gente adquiriu, aquilo ali pra mim e uma coisa que a prefeitura deu,
pelo menos se a nossa capital desse formagéo para as pessoas, eu
acho que é muito importante formacdo, eu agradegco muito para
nossa prefeitura e foi aonde, a gente tem muito canal para se
aproveitar também (ENTREVISTADO AMOVIECOR)

O OP pode ser considerado um encaixe institucional, pois abriu a
possibilidade dos atores intervirem com estratégias para influenciar o processo
decisério em defesa de seus interesses e causas, tendo a capacidade de
“adentrar o Estado”. As associacdes percebem que influenciam nas politicas

publicas:
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Eu acho que ja influenciou muito, hoje que as pessoas ndo tao muito,
aquilo pra casa, ter meu carro, eu acho que as pessoas estdo mais
pensando separados, e separado ninguém vai a lugar nenhum, mas
nés ainda somos formadores de opinido, se a gente quiser a gente
agita, a questdo do OP, ndo adianta levar as pessoas para la que
depois eles vao nos cobrar (ENTREVISTADO AMVMG).

Como ja referido anteriormente, a literatura tem apontado que a
participacdo dos atores nas instituicdes participativas pode ser um encaixe
institucional, como também a participacdo em cargos (GUTIERRES, 2016;
ABERS, R; SERAFIM, L.; TATAGIBA; 2014). Dos entrevistados, foi
mencionada a participacdo como cargo comissionado por dois dirigentes, um ja
havia participado do governo como cargo comissionado em 2001, entrou no
governo para auxiliar a politica do OP, era assessor comunitario do Centro
Administrativo da regido na qual militava e residia.

O segundo estava exercendo no momento da entrevista em um cargo
comissionado. O entrevistado, que € dirigente da associacdo e que também
esta como assessor comunitario da mesma regido, pretende sair da diretoria da

associacao.

Eu ja fiquei bastante tempo (na diretoria da associagdo), eu sai e
voltei e agora esta encerrando, por que a gente, o CRIPs vamos ter
um papel de também fiscalizador das entidades, quando tiver um
edital, ai eu também estou saindo, ninguém pediu pra eu sair, mas eu
guero sair porque eu ndo acho, fazer as coisas evitar pra ndo se
enrolar depois em seguida estou saindo (ENTREVISTADO
AMOVIECOR)

Segundo a opinido desse entrevistado, estar em um cargo
comissionado € um reconhecimento de seu trabalho, de sua dedicacdo ao
processo do OP e menos de um espaco de luta para a comunidade. Nesse
caso nao é possivel perceber que a entrada no governo seria um espaco de
encaixe, mas sim de reconhecimento individual e que auxiliaria a perda de
autonomia dos movimentos.

Ao mesmo tempo em que compreendem gque ter convénio nao atrapalha
a autonomia da associacdo para mobilizar, contestar e reivindicar, percebem
que é necessario um esforco constante para ndo perder o carater
reivindicatorio.

E uma coisa que a gente briga muito na diretoria para ndo perder [a
autonomia] a gente sabe que tem muita associacdo que perde e
passa a ser s6 o servico que esta atendendo, € s6 creche, é sO
SASE, mas a gente ndo quer perder esse papel de reivindicador
(ENTREVISTADO ACCT).
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Fui conselheiro e agora sou suplente, fazer a critica ndo interfere, nao
aconteceu isso, eu digo sempre que em época de eleigcdo eu sou
mercenario, eu trabalho para quem me paga e para quem realmente
faz coisa pela nossa comunidade(ENTREVISTADO AIA),

Os efeitos no carater das associa¢cfes foram decorrentes das relacdes
estabelecidas entre associacdes e governo municipal no ambito do OP. Num
primeiro momento, estas configuracdes forma na direcdo de fortalecimento do
papel das associacbes de luta por garantia de direitos da comunidade
representadas por meio do escoamento de demandas de cunho mais
estruturais (regularizacao fundiaria, solicitacdo de equipamento de assisténcia
social ou saude) e como também as de servicos rotineiros (limpeza urbana,
recapeamento). As caracteristicas historicas de carater reivindicatorio
comegam a se entrelagar com a introducdo de formas mais cooperativas de
interacdo como as discussfes nos conselhos de politicas publicas e no préprio
OP entre 1989 e 1999. Observa-se que nesta época a politica de assisténcia
social estava em fase de implantacdo e o nimero de convénios é inexpressivo,
embora historicamente as associacdes tivessem convénios.

Com o decorrer do tempo, no momento em que 0 governo municipal
revela a crise financeira em 2000, e esta repercute no OP, ocorre
concomitantemente o aumento progressivo de convénios. Observa-se uma
queda no percentual de demandas do OP atendidas, chegando em 2016 a
3,84% de demandas executadas em 2017.

Diante disso, nos dias de hoje, as associacdes ao mesmo tempo em que
lutam para manter os seus convénios, constatam que o OP ndo é mais o
mesmo peso para atender as suas demandas. Percebe-se uma possivel perda
no carater contestatério ao longo dos anos e a intensificacdo do trabalho com o

atendimento em assisténcia social as suas comunidades.
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6 CONCLUSOES

Este estudo buscou investigar as possiveis transformacdes nas formas
de engajamento, acdes e relacbes entre as associacfes comunitarias que
demandam assisténcia social e o Governo Municipal no ambito do Orgamento
Participativo entre 1990 e 2016.

Quanto aos aspectos relacionados aos constrangimentos observou-se
que no inicio do processo do OP(T1), tem-se juntamente com a vontade
politica de implementar a participagcdo em Porto Alegre, um contexto socio-
politico que conduz o processo a ter forca. No caso pesquisado as normativas
nacionais desde a Constituicdo, leis relacionadas a politica de assisténcia
social, como também a Lei das OSCIPs e a das OSs implementadas no
Governo Fernando Henrigue como também as municipais que correspondem a
implantacdo da assisténcia social e os critérios do OP, constituiram-se em um
campo propicio para que as associagdes realizassem convénios. Desse modo,
a ampliacdo do atendimento por meio da rede conveniada foi favorecida por
esta conjuntura, ndo houvesse um arcabouco normativo legal constituido na
politica de assisténcia social e nas leis relativas aos convénios.

Num segundo momento observa-se a perda da capacidade estatal de
dar conta das demanda do OP, mas isso nao significa que o atendimento, mas
o espaco do OP ndo é mais arena, pois a ampliacdo da rede socioassistencial
da cidade tem crescido, mas cada vez menos pelo processo do Orcamento
Participativo.

Constata-se que desde as origens das associacdes de moradores, 0s
repertérios de interacdo com o Estado ja oscilavam entre confronto e
colaboracgéo, também identificado neste estudo, que este entrelacamento tem
acompanhado as ac¢des no interior do processo do Orcamento Participativo.

Além da insercdo no proprio OP, participam de conselhos gestores ao
mesmo tempo em que executam politicas publicas por meio de convénios. Os
entrevistados percebem que este duplo papel tem relevancia com relacdo a

legitimidade das associagdes nas comunidades.

A importancia que assumiu o tema da Assisténcia Social no OP também

serviu para propagar a assisténcia social sob uma perspectiva de garantia de
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direito em detrimento da visdo assistencialista e de benevoléncia. Além disso,
0s convénios fornecem para as associacfes a possibilidade de uma relagéao de
maior proximidade com os moradores.

No que tange as acOes dos atores envolvidos Isto percebe-se nas
transformacdes da maneira pela qual os atores da sociedade civil entram em
contato com os atores do governo ndo s por meio de repertorios contenciosos,
mas também por repertorios de interacdo no caso deste estudo por meio de
participacdo, além da insercdo no préprio OP, participam de conselhos
gestores e executam politicas publicas por meio de convénios. Estas
transformacdes geraram uma maior institucionalizacdo dos movimentos que
tiveram que se formalizar para realizar convénios com o governo municipal.
Observa-se que estes atores intervém na construcdo das politicas publicas, por
meio forte presencga em diversas instancias de participagdo (CMDCA, CMDUA,

Forum de entidades, entre outros).

Os resultados encontrados neste estudo corroboram quem a ideia de
que as IPs tém contribuido para alterar a relacdo entre Estado e sociedade
civil.

O OP pode estar deixando de ser um ponto de acesso mais
permanente com o Estado, um encaixe institucional como considerado pelos
pesquisadores que utilizam o referencial teérico do Institucionalismo Historico,
tendo em vista a perda da centralidade no escoamento das demandas da
populacao da cidade.

A reconstrucdo das trajetérias do orcamento municipal destinado ao
OP propiciou uma analise geral que evidencia as diferencas do lugar do OP
nos diferentes periodos da gestdo municipal. A queda no percentual do valor
destinado ao OP sobre o total do orcamento municipal, com valores que
chegaram ao maximo de 5% e o passivo de demandas, em 2016 havia 2395
demandas nao concluidas, indicam um enfraguecimento da IP em estudo.
Outro fator que sugere a perda centralidade do processo € a nao utilizacéo
mais do canal de participacdo para discutir e encaminhar problemas da

comunidade. Como foi apresentado anteriormente, a discussao que acontecia
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nos FROPs a respeito dos problemas dos servigos de rotina atualmente nao
ocorre mais.

Na avaliacdo dos entrevistados, o0s interesses séo privados em prejuizo
as reivindicac¢des das comunidades. O uso do espaco do OP para fins eleitorais
particulares € percebido pelas liderancas entrevistadas como um indicador de
gue o OP perdeu o seu carater mais democratizante.

Sendo assim, esta perda de centralidade e repercute nas associacdes
que jA ndo conseguem escoar suas reivindicacbes pelo OP e sentem-se
desestimuladas para participar. Isto corrobora com a compreensao de que as
metamorfoses na agao coletiva, suas mudancas e continuidades, ao longo do
tempo, exigem considerar as disposicfes tanto institucionais quanto
societarias, isto é, do contexto de insercdo na politica institucional e da génese
e conformacao dos atores da sociedade civil.

Ao longo do processo de participacdo é possivel observar que, se em
um determinado momento foi possivel influenciar as politicas publicas pelo OP,
com a perda de capacidade do municipio em responder as demandas deste
processo, as associacbes percebem que o OP ja& ndo tem a mesma

importancia no escoamento de suas necessidades.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé esta sendo convidado a participar da pesquisa intitulada: As relacdes
entre os atores do campo da Assisténcia Social e o Estado no Orgamento
Participativo de Porto Alegre.

O objetivo geral desta pesquisa € analisar, ao longo do tempo de
funcionamento do OP (1990-2016), a ocorréncia, ou nao, de transformacdes
nas formas de engajamento, acdes e relacdes entre as associagdes

comunitarias que demandam assisténcia social e o0 Governo Municipal.

Pedimos sua colaboracao para participar da pesquisa respondendo a entrevista
semiestruturada referente ao tema deste estudo, que serd gravada para fins
exclusivos desta atividade. As informacdes obtidas através desta pesquisa
serdo confidenciais e sera mantido o sigilo de sua participacdo, ou seja, em
nenhum momento do estudo ou do relatério os sujeitos participantes serao
identificados e que apds o término do relatdrio, as entrevistas transcritas serao

destruidas, garantindo o sigilo e anonimato dos participantes.

Ndo ha previsdo de beneficio imediato decorrente de sua participacdo neste
estudo. Entretanto ha previsdo que os resultados do estudo contribuam para
elucidar as relacdes entre sociedade civil e Estado no ambito do Orcamento
Participativo no que concerne a politica municipal de Assisténcia Social.
Informamos que n&o havera efeitos colaterais, riscos e desconfortos em
decorréncia da sua participacdo no estudo, considerando que o risco € minimo
por ser um estudo investigativo que nao realiza nenhuma intervencdo ou
modificacao intencional nas variaveis fisiolégicas ou psicoldgicas e sociais dos
individuos participantes. Vocé nao tera despesas pessoais em qualquer fase

deste estudo. Também ndo ha compensacdo financeira relacionada a sua

participagéo.

Vocé recebera uma copia deste termo e colocamo-nos a disposi¢do para
eventuais esclarecimentos ou duavidas relativas a pesquisa. Em caso de

davidas ou preocupagfes quanto aos seus direitos como participante deste
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estudo, o (a) senhor (a) pode entrar em contato com o Comité de Etica em
Pesquisa do Instituto de Psicologia da UFRGS, através do telefone (51)3308-

5698, situado na Rua Ramiro Barcelos, 2600, Bairro Santa Cecilia.

Em qualquer etapa do estudo vocé tera acesso aos profissionais responsaveis
pela pesquisa para esclarecimento de eventuais davidas. A pesquisadora
responsavel pelo estudo € a Prof.2 Miriam Dias, da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, que podera ser encontrada na Rua Ramiro Barcelos, 2600,
sala 300 B, Bairro Santa Cecilia, ou nos telefones (51) 3308-5953 ou (51)
9967-7775, ou através da mestranda em Politica Social e Servigco Social,
Adriana Furtado, telefone (51) 99653-1242.

Declaracao de consentimento

Concordo em participar do estudo intitulado “As relagdes entre os atores do
campo da Assisténcia Social e o Estado no Orcamento Participativo de Porto
Alegre”.

Ficaram claros para mim quais sdo os OBJETIVOS do estudo, os
procedimentos a serem realizados, seus desconfortos e riscos, as garantias de
confidencialidade e de esclarecimentos permanentes. Tive oportunidade de
pedir esclarecimento sobre o0 estudo e todas as minhas duvidas foram
esclarecidas. Entendo que estou livre para decidir ndo participar desta
pesquisa, sem nenhum prejuizo ou represélia de qualquer natureza.

Estou ciente de que receberei uma copia deste Termo de Consentimento Livre
e Esclarecido assinado pela pesquisadora responsavel, e que a minha
participacdo sera somente para responder a um formulario, ndo abdicando de
nenhum de meus direitos legais. Expresso minha concordancia com a
divulgacdo publica dos resultados, uma vez que recebi garantias sobre o
anonimato e sigilo de minha identidade.

Nome do Participante:
Assinatura:
Pesquisadora:
Assinatura:

Data: [/ /

Comité de Etica em Pesquisa do instituto de Psicologia da UFRGS, Rua Ramiro
Barcelos, 2600, Bairro Santa Cecilia, telefone (51) 3308-5698.
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA

Entrevistado

Identificacdo: género, idade, raca/etnia, escolaridade?
Cargo que ocupa na Associagdo e quanto tempo no cargo?
Tempo de trabalho na Associacéo

Profisséo?

Recebe alguma remuneracao pela entidade?

TOPICO GUIA DAS ENTREVISTAS COM OS PARTICIPANTES, QUE SAO AS
LIDERANCAS DE ASSOCIACOES QUE PARTICIPAM DO OP E MANTEM
CONVENIOS COM A PREFEITURA, PARA CONHECER:

- a trajetoria da associagao a que pertence

- como a entidade ingressou no OP?

- as formas de a associacédo interagir com 0 governo municipal
- as motivagdes para a requisicao e execucao das demandas

- como sao definidas as demandas a serem encaminhadas ao orcamento
participativo

- quais séo os convénios que a entidade faz com a Prefeitura, e como avalia as
facilidades e dificuldades neste processo de conveniamento.

- 0 que mudou na organizacdo e na pratica da entidade apés o
conveniamento?

- Ter convenio interfere na luta da associagédo?

- quantas pessoas passaram a atuar na entidade ap0s 0s convénios?

- consegue influir no rumo da politica puablica ou somente executa?

- 0s pais dos que utilizam o convenio participam do OP e da associagao

Acha que em algum momento a prestagcdo de servigcos interferiu na liberdade
de associacao de contestar

- qual é a importancia de participar do Orcamento participativo?
- como avalia a trajetodria da histéria do OP em Porto Alegre?

- 0 ingresso no OP da associagao

- qual é o papel que o OP tinha e tem para a associagao





