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RESUMO

Neste trabalho analisamos as relagdes estabelecidas entre as
associagdes e os regimes politicos em Porto Alegre, de 1946 até 1988, por meio das leis e decretos que concediam auxilios,
isengdes e titulos de utilidade publica. Concluimos que ocorreu um crescimento nas relagdes socioestatais, uma alteracdo
no padrio dos contatos, seguido por tentativas de maior regulacio, evidenciadas pelo aumento de legislagdes sobre o tema.
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ABSTRACT

In this work we aim to analyze the relations established
between associations and political regimes in the city of Porto Alegre, from 1946 t0 1988, through the laws and decrees
granting aid, exemptions and public utility bonds. We conclude that there was a growth in the socio-state relations, a
change in the pattern of established contacts, followed by attempts at greater regulation, evidenced by the growth of leg-
islation on the subject.
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tivas que marcaram as Gltimas décadas do século XX, aampliagdo das
diferentes relacdes estabelecidas entre movimentos sociais, associa-
¢Oes formais, informais e governos tem se mostrado um objeto profi-
cuo de estudos nos tltimos anos (McAdametal., 2003 Tilly, 2006).
No Brasil, o recente acimulo de pesquisas consolida o entendimento
de que os processos de interagdo entre Estado e sociedade civil sdo
maltiplos, dindmicos e interativos (Lavalle; Szwako, 2015; Lavalle
etal., 2019) e estabelecem uma agenda cuja “tarefa passa a ser
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esquadrinhar os padrdes da interdependéncia entre atores sociais
e estatais, a constituicdo e/ou as consequéncias desses padrdes, bem
como as mudancas na natureza dessa interdependéncia ao longo do
tempo” (Lavalle; Szwako, 2015, p.181).

No entanto, como a maior parte dos esforcos se direcionou paraa
analise do perfodo da transicio democratica e as subsequentes mu-
dancas governamentais, ainda temos muito que avangar do ponto de
vista empirico sobre os padrdes de interacdo pretéritos, suas conti-
nuidades e mudangas, até mesmo para auxiliar as explicacdes sobre
0s processos mais recentes. Nossa contribui¢io reside em analisar
a construgio de tipos especificos de relacdes entre Estado e socieda-
de civil a0 longo da Republica de 1946 até o fim da ditadura militar,
problematizando, portanto, os padrdes e as dindmicas das relacdes
socioestatais em contexto ainda pouco explorado e cujas anélises ne-
cessitam de maior refinamento. Em consonancia com a nova onda de
producdes historiograficas que tém renovado nossas leituras sobre o
passado da sociedade civil brasileira (Silva Jr., 2004; Fonseca, 2008;
Gongalves, 2011; Brum, 2014; Lichmann, 2016; Souza, 2019), espe-
ramos iluminar um processo histérico que é muito mais rico e com-
plexo do que pressupunham os diagndsticos normativos, etapistas e
anacrdnicos outrora realizados e ja dissecados em outros trabalhos
(Jacobi, 1987; Lavalle; Szwako, 2015).

Assim sendo, neste artigo procuramos “seguir o dinheiro” (Skoc-
pol, 2003), com o objetivo de analisar as relagdes existentes entre as
institui¢des — Prefeitura e CAmara — e 0 associativismo na cidade
de Porto Alegre, entre 1046 e 1988, a partir de comparagdes entre os
padrdes observados em um regime democratico (Reptblica de 1946)
e um regime autoritario (ditadura militar).

Dentre os diferentes fendmenos relativos s interacdes entre Esta-
do e sociedade civil, sejam elas mais cooperativas ou mais disruptivas
(Warren, 2001), delimitamos nosso objeto de analise aos decretos e
as leis que concederam subvencdes financeiras, doagdes e isencdes
as associagdes, bem como as legislagdes municipais e federais que
possibilitaram essas concessdes. Mesmo que nio sejam homoélogos,
entendemos esses fendmenos como subconjuntos das interagdes
socioestatais e [dcus privilegiados para a observagio de dindmicas de
mutua constituicio.

Para tanto, extraimos informag¢des do Sistema Integrado de Refe-
réncia Legislativa (Sirel), disponibilizado on-line pela Procuradoria
Geral do Municipio de Porto Alegre.* Investigamos as leis e os de- [i] Essas informagdes estio
disponiveis em: <http://www2.

cretos municipais de 1946 até 1988 e montamos um banco de dados
portoalegre.rs.gov.br/netahtml/

inédito, que foi analisado por meio de estatistica descritiva e cotejado sirel/avancada.htmb. Acesso em:

com o levantamento das diferentes legisla¢des que embasaram juri- 28/8/2020.

dicamente essas relacdes. Cabe ressaltar que, nos “debates histéricos,
G
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as analises sobre subvencdes sdo lacunares, apesar de extremamente

relevantes para pensarmos importantes aspectos da politica brasileira”
(Souza, 2019, p. 18). No mesmo sentido, a abertura recente de uma

série de dados publicos possibilita que temas até entdo pouco abor-
dados, como o financiamento da sociedade civil, se tornem objetos

proficuos de pesquisa (Lopez, 2018; Souza, 2019).

Na primeira parte do artigo apresentamos os fundamentos te6-
rico-metodoldgicos que orientam nossa analise, a partir de autores
como Skocpol (2003), Tilly (2006) e, no cenario nacional, Lavalle e
Szwako (2015), Lavalle et al. (2019). Na segunda parte, detemo-nos
na dinfmica estabelecida entre associacdes e regimes politicos, des-
crevendo e estabelecendo comparacdes entre a Republica de 1946 e
a ditadura militar. Como conclusio, apontamos uma intensa e cres-
cente relacio socioestatal desde os primeiros anos estudados, acom-
panhada de gradativo aumento de mecanismos legais e regulatérios.
Essa interdependéncia é um processo fluido e construido com o pas-
sardotempoa partirdeinteresses, disputas e dinimicas estabelecidas
pelos agentes sociais e politicos de cada regime.

FUNDAMENTOS TEORICO-METODOLOGICOS

Para Tilly (2006), um regime politico é feito de interacdes regu-
lares e sistematicas, situadas em tempo e espaco especificos, entre
os distintos agentes politicos presentes em uma sociedade. A forma
pela qual seré exercida a vontade politica, bem como a selecéo da
classe dirigente e seus valores influenciam os interesses dos atores
sociais e geram estabilidade no acesso as institui¢des por meio de
oportunidades de participacio para determinados grupos em detri-
mento de outros (Levi, 1998). Na mesma dire¢do, Tarrow (2011, p.
161) argumenta que “regimes consistem em intera¢des regulares en-
tre governos, atores politicos estabelecidos, desafiantes, e outsiders,
incluindo outros governos. Uma mudanca de regime insere novos
atores nessas relacdes, reduz o poder dos membros do regime ou
impde novas relacdes entre eles”.

Em relacdo aos periodos aqui delimitados, ja existe um amplo con-
senso historiografico de que, na Reptblica de 1946, tivemos o primei-
ro experimento democrético de maior consisténcia, com ampliacdo
da populagdo votante e alternincia entre elites de partidos com dife-
rencas entre si. Por outro lado, a ditadura militar se construiu como
um regime autoritario, iniciado por um golpe de Estado realizado
por um grupo de militares que acabou com as elei¢des diretas para
presidente, governadores e prefeitos, fechou os partidos preexisten-
tes e estruturou um sistema bipartidario, cassando e perseguindo as
principais liderancas de oposicio.
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O empenho deste artigo reside em entender e comparar, nesses
dois regimes, a ocorréncia de determinadas interacdes entre Estado
e sociedade civil, tendo por base a agenda de pesquisa internacional
que se disseminou nos Gltimos anos (McAdam et al., 2001; Skocpol,
2003; Tilly, 2006) e pretendendo observar os aspectos processuais e
relacionais que configuram as dinimicas socioestatais. Embora sob
enfoques diversificados, essa perspectiva encontrou terreno proficuo
no Brasil (Lichmann, 2016; Lavalle et al., 2019), uma vez que a re-
democratizagio ampliou as possibilidades de acdo dos movimentos
sociais e organizacdes da sociedade civil.
Para entender de forma relacional, interativa e endégena as rela-
¢des socioestatais (Lavalle etal., 2019), acreditamos que o conceito
de encaixes? pode ser util, pois trata-se de “sedimentagdes insti- [2] Também cabe mencionar a im-
portancia do conceito de dominios

tucionais de processos de interagdo socioestatal que ganham vida ne cetto de.
de agéncia, que diz respeito ao con-

propria (artefatos: instrumentos, regras, leis, programas, instancias, junto de articulagdes horizontais e

6rgios) e mediante as quais atores sociais s3o, em alguma medida, verticais de encaixes (Lavalle et al,
2019). Apesar de indicar caminhos

bem-sucedidos em dirigir de modo continuo a seletividade das ins- frutiferos para o quadro geral da
4 agenda com a qual dialogamos, sua

titui¢des politicas ao seu favor, ampliando sua capacidade de agir’ e eache ge aos obiives demne
(idem, p. 47). trabalho.

A utilizacdo de tal conceito implica o reconhecimento da dina-
micidade da analise, em detrimento de uma analise dicotdmica, es-
tatica e unidirecional. As sedimentacdes institucionais analisadas,
leis e decretos que distribuem beneficios para a sociedade civil, sdo
vistas como processos historicos de intera¢des entre atores politicos
e sociais que possuem capacidade de influéncia reciproca e buscam
reduzira contingéncia em contextos de disputas por recursos sociais,
econdmicos e politicos. Dependentes das relagdes estabelecidas em
cada regime politico, esses encaixes ampliam a capacidade de acdo e,
uma vez feitos, podem se manter ou ser substituidos por outros en-
caixes (Lavalleetal.,2019). Nesse sentido, procuramos mostrar como
essas altera¢des ocorrem ao longo do tempo, em favor ora de determi-
nadas associacdes, ora de outras.

Além disso, é importante entendermos a polissemia do conceito
de associacdo, que conforma uma infinidade de praticas e organiza-
¢Oes diferentes entre si e atua, prioritariamente, no ambito da socieda-
de civil (Warren, 2001). Mark Warren (2001), em obra seminal sobre
o tema, argumenta que uma das defini¢des tedricas mais comuns se
dé a partir da amplitude das relaces estabelecidas nas associagdes.
Grupos menores, com objetivos mais restritos, como a familia, sdo
associacOes primarias. As associagdes intermediarias, ou secundarias,
sdo compostas de grupos civicos, esportivos, religiosos e culturais. Por
sua vez, as associagdes terciarias sio grupos de interesse politico e
econdmico, mais abrangentes e hierarquicas. No entanto, Liichmann
(2016) sugere que a heterogeneidade e elasticidade dos formatos
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[3] Em relagio ao modelo do IBGE,
retiramos as categorias “satide”, que
foivinculada a “assistenciais”; “meio
ambiente”, que foiunidaa “direitos”;
e “habitacdo”, que esteve ausente
de nossa pesquisa. As agregacdes se
justificam pela baixa presenca dessas
categorias no banco de dados e pela
proximidade em relacdo aos temas
de assisténcia e desenvolvimento de
direitos. As que ndo explicitavam
claramente sua area de atuagio na
titulagio foram retiradas da base e
definidas como “outras”, para estu-
dos futuros. Além dessa limitacio
metodolégica, também destacamos
aimpossibilidade de entender a mul-
tifocalidade (Liichmann, 2016) das
associagdes estudadas.

atualmente existentes extrapola as possiveis defini¢des do conceito, e
estas acabam porvariardeacordo comas diferentes correntes tedricas.

Sem perder de vista essa complexidade, mas procurando definir
os tipos de organizacdes que aqui serdo analisados, cabe destacar que,
do ponto de vista juridico, 0 Cédigo Civil Brasileiro de 2004, no arti-
g0 53,apresenta uma concep¢io minimalista, na qual “constituem-se
as associagdes pela unido de pessoas que se organizem para fins ndo
econdmicos”. Essa concepgio exclui os grupos informais e os movi-
mentos sociais, por exemplo (Lichmann, 2016). Ao mesmo tempo,
para historicizar nosso conceito e evitar anacronismos, cabe destacar
que o Cédigo Civil de 1916 caracterizava as pessoas de direito juridi-
co privado, no artigo 1.363, da seguinte forma: “Celebram contrato de
sociedade as pessoas que mutualmente se obrigam a combinar seus
esforcos ou recursos para lograr fins comuns”.Jano artigo 16, paragra-
fol,tinhamos a caracterizacio das pessoas juridicas dedireito privado
como “sociedades civis, religiosas, pias, morais, cientificas ou litera-
rias, as associacdes de utilidade ptblica e as fundacdes”.

Assim sendo, os tipos de organizagdes que buscamos analisar sdo
aquelas passiveis de receber subvencdes, ou seja, pessoas de direito
privado constituidas a partir do Cédigo Civil de 1916, registradas em
cartdrio, reunidas sem objetivo de lucro e diferenciadas de outros for-
matos organizativos, como partidos, empresas privadas, grupos in-
formais e movimentos sociais.

Para conectar a analise dos regimes politicos e da sociedade civil em
uma perspectiva empirica que seja significativa para os estudos nacio-
nais, montamos um banco de dados composto de 1.300 leis e decretos,
com mengio a7 mil associagdes, que analisamos por estatistica descriti-
va.Delimitamos o periododeanalisede1946 21988, porque no primeiro
houve a reabertura da Cimara Municipal e no segundo encerrou-se defi-
nitivamente a ditadura militar,com a promulgacio da nova Constituicéo.

Dada a necessidade de entender as especificidades desse amplo
conjunto de associa¢des e a impossibilidade de consultar todos os
seus estatutos, realizamos uma categorizacio de acordo com suas
nomenclaturas, adaptando o modelo do IBGE para seis tipos de asso-
ciagBes: assistenciais; educacionais e de pesquisa; culturais; desenvol-
vimento de direitos; econdmicas e proﬁssionais; religiosas.3 Embora
ndo sejam imunes acriticas, os levantamentos do IBGE figuram como
um dos principais modelos para analise do associativismo formal e
influenciaram diferentes pesquisas realizadas no territério nacional
(Silva, 2007; Liichmann, 2016).

A escolha da cidade de Porto Alegre como caso a ser investigado
justifica-se por sua centralidade nos debates sobre sociedade civil e par-
ticipagdo politica (Avritzer, 2008), insuficiéncia e fragilidade das ané-
lises empiricas (Silva, 2007), disponibilidade de acesso e tratamento
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de dados por sistema integrado, mas, sobretudo, pelo conhecimento

prévio possibilitado por estudos realizados em outros trabalhos (Lo-
cks,2016). Porto Alegre atraiu os holofotes da literatura académica na-
cional especialmente pelos dezesseis anos de governo do Partido dos

Trabalhadores (PT), pelo Or¢amento Participativo (OP) e pelos trés

anos consecutivos em que sediou o Férum Social Mundial. Dentre as

principais explicacdes de sua excepcionalidade, destaca-se “a existén-
cia de uma forte tradi¢do de organiza¢io da sociedade civil, em particu-
lar dos movimentos comunitarios ainda nos anos cinquenta do século

XX (Avritzer, 2008, p. 47). Além disso, os poucos estudos empiricos

que se debrucaram sobre o tecido associativo da cidade, como os de

Silva(2007)e Costa(2004),observaram a prefeitura municipal como

principal fonte de recursos das organizacdes.

Tendo em vista a importancia dessa relacdo, consideramos neces-
sario o aprofundamento de investigacdes, pois ainda “ndo dispomos
de diagnésticos de conjunto satisfatérios sobre as transformacdes
ocorridas nas Gltimas décadas quanto aos padrdes de interagdo entre
Estado e sociedade civil” (Lavalle; Szwako, 2015, p.27). Nesse sentido,
este trabalho busca suprir uma lacuna e, a0 mesmo tempo, oferecer
umavisio das mudangcas e permanéncias da sociedade civil em um pe-
riodoaté agoramenosprezado nas pesquisas nacionais. Aproveitando
a gradual liberacdo e informatizacio dos bancos de dados publicos,
bem como a necessidade de sua interpretagdo cuidadosa e parcimo-
niosa, nosso artigo procura refletir como as interagdes pregressas po-
dem conformar as relagdes entre o Estado e a sociedade civil.

A EXPERIENCIA DA REPUBLICA DE 1946: CONSTRUINDO AS RELAGOES

Foi durante a era Vargas (1930-45) que a politica de subven¢des
comecou a se estabelecer de forma estruturada em nosso pais (Sou-
za, 2019). A Caixa de Subven¢des, criada em 1931, destinava-se ao
financiamento de associagdes religiosas de caridade: ela “incen-
tivaria e impulsionaria formas embrionarias de um nonprofit setor”
(Gongalves, 2011, p. 326). No entanto, no caso aqui analisado, so-
mente em 1946 a Cdmara Municipal de Vereadores de Porto Alegre
foireabertae deuinicio & producio de leis e decretos com mengio as
entidades da sociedade civil.
Segundo os dados que coletamos no Sirel, de 1946 21963, foram
realizados 550 atos relativos as entidades privadas, uma média de
30,5 atos/ano, dos quais 199% sio decretos e 81% leis municipais.+ [4] Encontramos 810 registros re-
ferentes a “entidade”,de1° dejaneiro

O contetido, em sua maior parte, diz respeito a concessdo de auxilios entidace’,
de 1946 até 1° de janeiro de 1964. Es-

financeiros e doagdo de imdveis da prefeitura para funcionar como sesregistros foram filtrados, demodo
que chegamosao nimero finalde 550

sede das entidades privadas (639 ). No entanto, nesse periodo também

registros.

aparecem outros tipos de atos, como isencdes de dividas e impostos
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[5] Os 39 restantes dizem res- (199%) ou concessdes de titulos de utilidade pablica (159%).5 Com isso,
peito a outros tipos de agdes, como

podemos dizer que, ja nos anos iniciais da Reptblica de 1946, havia

a devolugdo de imdveis a prefeitura,
ou ages cujas associagdes nio foram uma diversidade de associagdes em contato com as institui¢des gover-

especificadas. namentais, como podemos ver no Grafico 1.

GRAFICO |
Série histdrica de leis e decretos referentes as associagbes (1946-63)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados obtidos no Sirel.

O Gréafico 1 nos mostra, entre 1952 € 1953, um pico no numero de
leis e decretos, justamente nos anos iniciais do mandato do primeiro
prefeito eleito no novo ambiente democratico, Ildo Meneghetti, do
Partido Social Democrético (PSD). Essa agremiagio fazia parte
do quadro multipartidario montado pela Constitui¢io de 1946 e era
composta especialmente de politicos, burocratas, proprietarios de ter-
ras e industriais beneficiados pelo Estado Novo (Souza, 1976). Anos
antes, em 1947 0 PSD ja havia vencido a elei¢do para o executivo esta-
dual, com Walter Jobim, que participou da revolugio de 1930 e teve
cargos importantes no Estado Novo (1937-46). Dessa forma, com o
PSD instalado no governo estadual desde a transi¢ao, os resultados
das primeiras elei¢des democraticas dio indicios da eficicia da orga-
nizagio e da utilizacdo da méaquina estatal pelo partido:

O Partido Social Democrata (PSD) foi constituido em torno de prefei-
tos e interventores e se beneficiou dos recursos para patronagem d disposicdo
para as administragdes estaduais e municipais. Além dos interventores, to-
das as figuras maisimportantes do Estado Novo participaram de sua criagdo.

(Nunes, 1997, p.69)
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GRAFICO 2

Série histdrica anual das associagdes presentes em leis e decretos (1946-63)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados obtidos no Sirel.

Em paralelo, é importante destacar que muitos desses atos eram
destinados a um conjunto maior de associa¢des: nos 550 atos cata-
logados foram mencionadas cerca de 1.440 associacdes. A sistema-
tizacdo dessas informagdes, feita no Grafico 2, deixa claro que entre
1950 € 1954 ocorreu um pico no nimero de associacdes que recebiam
auxilios do poder publico.

Os dois graficos anteriores corroboram essa intensificagio das
relagdes entre o governo e a sociedade civil mediante concessio de
auxilios, isen¢des e titulos de utilidade publica no perfodo de 1950
a1954. Como as institui¢des municipais estavam comecando a se
organizar, os dados constatam que o PSD aproveitou o fato de estar
no poder desde o Estado Novo, e ter a maquina estatal a sua dispo-
si¢do, para se construir como um partido importante no ambiente
democratico (Noll; Passos,1996). Ou seja, é um partido que nasceu
no regime anterior com “um estoque de recursos para patronagem”
(Nunes,1997,p. 69).

Simultaneamente, com a redemocratiza¢io comecaram a surgir
regulacdes sobre os auxilios e beneficios concedidos pelo municipio,
mesmo que, no quadro federal, houvesse a existéncia de “poucos dis-
positivoslegais sobreoassunto,umcorpusjuridicoescasso sobreuma
matériaimportante” (Souza, 2019, p.211). Porexemplo,embasada na
lei federal n. 91/1935, foi instituida em 1948 a lei municipal n. 93, que
regulamentou os procedimentos para a concessio de titulos de utili-
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dade publica, exigindo atestado fornecido pela policia estadual de que

a entidade trabalhava pela coletividade. Ja a lei n. 99, do mesmo ano,
regulamentou a cooperacio do municipio com “entidades privadas,
assistenciais ou culturais, para auxiliar a realizacdo de seus objetivos”,
obrigou que as associagdes se registrassem na municipalidade e im-
pds, no artigo 8, que “os auxilios ou a subvencio devera ser requerida

ao Prefeito Municipal”, denotando o alto grau de pessoalidade entre

os dirigentes associativos e os agentes politicos da época. Ao mesmo

tempo, as entidades tinham de cumprir requisitos como apresentar
registro legal, ter cargos de diretoria ndo remunerados, demonstrar
sentido social, ndo possuir recursos préprios suficientes, dispor de

patrimdnio e renda regular, apresentar o balango das contas do Gltimo

exercicio, indicar o destino do beneficio e aceitar por meio de declara-
¢30 a fiscalizacdo do municipio.

Ainda assim, a aplicacio dessas normativas nio se deu de forma
tdo rapida, pois ndo estava claro nas leis de 19048 como as entidades
deveriam proceder para receber auxilios ou serem declaradas de uti-
lidade publica. Por contadisso, 0s decretos n.396 en.397ambos de
1949, estabeleceram as condi¢des e os procedimentos necesséarios
de inscri¢do no registro da municipalidade e determinaram que os
auxilios deveriam ser requeridos no primeiro trimestre de cada ano,
de modo que somente a partir de 1950 essas leis tiveram efeitos
e beneficiaram uma primeira grande leva de associa¢des. Ou seja,
nesse primeiro momento os agentes politicos e sociais buscaram
construiromarco legal einstitucional das relagdes entre a sociedade
civil e 0 Estado em Porto Alegre. Ao analisar as subveng¢des no nivel
federal, Souza (2019) detalha como, a partir de 1946, se deu o surgi-
mentodeum “sistema politico subvencional” que envolvia politicos,
juristas e lideres de associa¢des motivados pelo acesso aos recursos
governamentais; mostra também como a midia da época divulgava
os ilicitos nas concessdes.

No caso de Porto Alegre, o regramento inicial de 1948 se atuali-
zou somente com a lei n. 1.901/1958, que dispde “sobre a coopera-
¢3o do municipio com entidades privadas, para fins de assisténcia, e
dé outras providéncias”. Curiosamente, as mudangas afrouxaram o
controle legal, pois, com a nova lei, somente os repasses superiores a
100 mil cruzeiros necessitariam da entrega de balangos financeiros,
daindicacio do destino do beneficio e de um “relatério circunstancia-
dodos servicos prestados a Coletividade” (art.n.7).Ao mesmo tempo,
o que se definia como simples fiscalizagio municipal, de acordo com
aleide1948, foi modificado por uma sindicincia, a ser realizada pela
Secretaria Municipal de Educagdo e Assisténcia Social de Porto Alegre.
Entendemos que investiga¢des mais aprofundadas sobre esses meca-
nismos de fiscalizagdo indicariam caminhos frutiferos, posto que, no
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nivel nacional, “a outorga das subven¢3es caracterizava uma pratica
que envolvia dois aspectos do clientelismo, sendo eles a troca de favo-
res em troca de votos e apoio politico, assim como favores como forma
de suprimento de necessidades basicas nio garantidas pelo Estado”
(Souza, 2019, p.71).

Exemplar nesse sentido é a possibilidade aberta pela lei n.
1.901/1985, que permitia aos vereadores destinar verbas especificas a
entidades poreles selecionadas. Desse modo, no artigo 6 do “Plano de
auxilios, prémios e subvencdes para1959” estabeleceu-se que a “do-
tacio de 2.100.000,00 (dois milhdes e cem mil cruzeiros), destinada
aos vereadores, sera distribuida de acordo com a legislacdo em vigor
e regulamento a ser elaborado”.¢ De acordo com nossa pesquisa, esse
institutoeraregulado pelaResolugion.367,de1959,cujoartigo3 infor-
mava: “Anualmente, até 31 de maio, os vereadores devem encaminhara
mesaa relacio de entidades beneficiadas com a especificacio dos auxi-
lios”. Entendemos essa legislacio como um dos “encaixes” que foram
construidos ao longo do periodo, pois ilustra o carater endégeno da
interdependéncia. Ao estabelecer institucionalidade possibilitando
a concessio de recursos as associacdes e, sobretudo, ao autorizar os
agentes politicos eleitos a escolher quais associaces seriam benefi-
ciadas, podemos ver como as institui¢des afetaram e também reverbe-
ram os interesses da sociedade civil no periodo.

Quando analisamos os diferentes tipos de associacdes em contato
com o regime, podemos ver, por meio do Grafico 3, que a maioria das
acdes governamentais foi direcionada para as associa¢des culturais.
Em sua maior parte, trata-se de clubes, agremiacGes e sociedades es-
portivas e recreativas que, além de ser o tipo de associagdo mais criado
durante todo o século XX na cidade (Locks, 2016), eram os mais visa-
dos pelas elites politicas estaduais (Amaral, 2005).7 Sua importincia
foi reconhecida pela propria legislacio municipal, cujo artigo 13, dalei
N.99/1949, assegurava que, a exceco das demais, “as entidades cultu-
rais s3o isentas, em carater de subvencéo e a juizo da Municipalidade,
do pagamento de qualquer imposto”.

E importante destacar que as associagdes educacionais, junta-
mente com as assistenciais, também tiveram importancia e foram
amplamente acionadas pelo poder ptblico. Alis, os planos de auxilio
e subvengio elaborados anualmente pelas autoridades possuiam ar-
tigos que tratavam especificamente das entidades assistenciais, cul-
turais e educacionais, que, juntas, somam 699% do total dos atos do
periodo. Por outro lado, as rela¢des com as associa¢des econdmicas,
religiosas e de direitos correspondem a apenas 31% dos atos. A expli-
cacdo paraessas diferengas pode ser um tema proficuo para pesquisas
qualitativas futuras: abrir a caixa-preta das leis e decretos nos permi-
tiria observar as praticas por tras das subvencdes, auxilios e titulos de
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[6] A altima mengio legal que en-
contramos ao auxilio dos vereadores

éalein.6.532/990,artigo 5.

[7]1 Em sua tese de doutorado so-
bre as elites gatchas na era Vargas,
Sandra Amaral (2005, p. 99) afirma
que, “com relagdo a participagdo dos
integrantes da elite politica em enti-
dades, tivemos a proeminéncia, em
todas as trés elites politicas, de uma
maior participa¢do em entidades
com atividades de cunho cultural”.
A autora ainda constatou que “a vin-
culagdo com as atividades culturais
foi de grande preocupacio das elites
politicas rio-grandenses que atua-
ramde1930até1947”.



GRAFICO 3
Leis e decretos por tipos de associagdes (1946-63)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados obtidos no Sirel.

utilidade ptblica. Como veremos nas proximas linhas, esse complexo
quadro de relacdes montado durante os anos democraticos seria sig-
nificativamente alterado com o advento da ditadura militar.

A SOCIEDADE CIVIL NA DITADURA MILITAR: A PROFUSAO DAS RELAGOES

Na conclusdo de seu trabalho, Souza (2019, p.220) assinalaque o
“estudo sobre subvencdes sociais propicia um caminho em que varias
questdes podem ser levantadas”, dentre as quais: “como funcionava
alogistica de doagdes de subvengdes sociais durante o periodo da di-
tadura civil-militar, se havia interesse de um grupo especifico nessas
doagdes”. Nessa direcdo, a0 analisarmos o campo associativo durante
aditaduramilitar, percebemos o crescimento daestruturajuridicanos
niveis municipal e federal, com o objetivo de uma maior regulacdo dos
auxilios concedidos. Logo antes do golpe militar, foi promulgada a
“Lei do Orgamento” (n. 4.320/1964), ainda hoje em vigor, que indi-
ca que as subvencdes sociais deveriam ser concedidas “sempre que a
suplementacio de recursos de origem privada aplicados a esses obje-
tivos revelar-se mais econdmica” (art. 16). Nessa mesma lei (art. 12),
temos uma consolidacio da definicio das subvencdes:

Consideram-se subvengdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distin-
guindo-se como:

1. subvengdes sociais, as que se destinem a instituicdes piiblicas ou priva-
das de cardter assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

11 subvengdes econdmicas, as que se destinem a empresas piiblicas ou
privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril.
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Em1966 foi promulgadaalei municipal n.2.926,que definiu com
maior precisdo as regras paraaconcessiodo titulo deutilidade pablica,
substituindoalei municipaln.93,de1948.Alémdeoutros requisitos,? [8] Para obter o titulo, as entidades
precisavam ter personalidade juridi-

anovalei manteve a necessidade deapresentacio deatestado de 6rgio

ca, funcionar por mais de trés anos,
policial, mas acrescentou a possibilidade de cassa¢do do titulo pelo ter cargos ndo remunerados de di-

Ministério Pablico, caso a entidade exercesse atividades diversas de retores, servir desinteressadamente

. . . i , a coletividade, apresentar relatério
seus fins, algo de consideravel valor para um regime autoritario. E im- de servicos prestados & comunidade,

portante destacar que a mesma lei ainda é valida para a concessio do ;2?:;:::13220 nos estarutos ¢
titulo de utilidade publica no municipio.

Esse quadro legislativo, elaborado ao longo das décadas de 1950
€ 1960, se refletiu em Porto Alegre, especificamente na Lei Organi-
ca Municipal (LOM) de 1970, cujo artigo 64 manteve a competéncia
exclusiva do prefeito na concessio de auxilios, prémios e subvencdes,
bem como a necessidade de aprovacdo da Cimara de Vereadores dada
no “Plano de Distribui¢io de Auxilios e Subven¢des” presente no or-
camento. O artigo 100 da LOM define algumas reas prioritarias, em
similaridade com a lei federal: “O Municipio proporcionara assistén-
ciad maternidade, a infincia e dadolescéncia, podendo para esses fins
realizar convénios, inclusive com entidades assistenciais particula-
res”. O mesmo se d4 no artigo 103: “O Municipio auxiliara as organi-
zagdes beneficentes, culturais e desportivas amadoristas regulares”.
Dessa forma, a prépria legislacio passa a direcionar a concessdo de
auxilios para as associacdes assistenciais, beneficentes e culturais, o
que evidencia que os agentes politicos delimitaram estrategicamente
o campo de oportunidades, de modo que “a constru¢io de encaixes e
sua ativagdo ao longo do tempo guarda relacdo com o desenvolvimen-
to de capacidades organizacionais dos atores sociais, por exemplo,
mediante complexificacdo organizacional” (Lavalle etal., 2019, p.57).

A lei complementar n. 4.407/1978 modificou os requisitos para a
solicitacdo dos auxilios, revogando toda a regulagio anterior. A novida-
de foi o percentual de gratuidade que as entidades deveriam compro-
var: “ndo possuir recursos proprios suficientes para a manutencio dos
seus servigos ou atividades, comprovando a gratuidade de pelo menos
25% dos servicos prestados e/ou 509% com remuneragio insuficiente”
(art. 2). Como veremos, é provavel que essa mudanga tenha acarreta-
do uma reducio da cooperacio em 1979, ano subsequente a sua pro-
mulgagio. A partir desses fatores, podemos perceber a cumulatividade
e a complexidade crescente que adquirem as interacdes entre Estado e
sociedade civil aqui descritas e que, sem sombra de dvida, merecem
atencdo especial em trabalhos futuros. Nossaanalise, no entanto, indica
que pouco mudou do ponto de vista do controle dos recursos, ja que 0
artigo 13 determinou que as entidades prestassem contas & secretaria
concedente, desobrigando-as de apresenta-las ao Tribunal de Contas
ou a Camara,como constava no regramento do inicio dadécadade197o.
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[o] Encontramos, de 1° de janeiro
de 1964 até 31 de dezembro de 1988,
1.039 registros referentes a “entida-
de”. Esses registros foram filtrados,
de modo que chegamos ao niimero fi-
nal de 773 registros paraa construgdo
dobanco de dados.

[10] Os 29 restantes dizem respeito
a outros tipos de a¢des, como a devo-
lugdo de iméveis a prefeitura, ou atos
em que ndo era especificado o nome

das associagdes.

Levando em consideracio esse cenario, coletamos 773 atos relati-
vos as associacdes no periodo de 1964 21988,9 com uma média de 31
atos anuais. A maior parte se deu por meio de leis municipais (689%),
enquanto a outra se fez por decretos (329 ). Em comparacdo coma Re-
publicade1946,quando tivemos 819 deleis e 199 de decretos, houve
um incremento na utilizacdo destes ultimos como forma de legislar
em prol dasassocia¢des. Esses dados corroboram o caraterautoritario
do periodo,umavez que os decretos ndo exigem apreciagio legislativa
e dependem da elabora¢io e aprovacio exclusiva do Executivo, que na
época era ocupado por interventores.

Sobre o contedo dessas agdes, a grande maioria (679%) eram auxi-
lios financeiros concedidos diretamente s associacdes. Do restante, 23%
tornavam determinadas associaces de utilidade pblica, e 8% ofereciam
isen¢des de impostos de alguma natureza.*® Em comparagio com o perio-
doanterior, percebemos umaumentodas declaragdes de utilidade pablica
e uma diminuigio das isen¢des, conforme podemos ver no Grafico 4.

O aumento de concessdes de titulos de utilidade publica pode
ser visto como um reflexo do reconhecimento das organiza¢des da
sociedade civil e um mecanismo direto de regulacio de determina-
dos tipos de benesses concedidas pelo Estado e de outorga de capa-
cidades de acdo que aumentam a competitividade das associa¢des
tituladas (Lavalle et al., 2017). No mesmo sentido, a queda no na-
mero de isen¢des se explica por sua institucionalizagio pelas leis da
décadade1960€1970, que retiraram a necessidade do cumprimen-
to dos ritos executivos e legislativos para o enquadramento. Dessa
forma, os atores do regime criaram rela¢des prevalentes, oferecendo
oportunidades e previsibilidade nas interacdes com determinadas
organizagdes, cujo status e importancia as colocou em condicdes de
barganhar titulacio especifica.

GRAFICO 4
Comparagéo das finalidades das leis e decretos de Porto Alegre (1946-88)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados obtidos no Sirel.
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Da anélise do periodo, obtivemos o montante de 4.935 entidades
mencionadas nos 773 decretos e leis. Nesse sentido, se na Republica
de 1946 uma média de 80 associacdes eram mencionadas por ano,
na ditadura militar esse nimero saltou para 205, representando um
aumento anual de aproximadamente 1509%, como mostra o Grafico 5.

GRAFICO 5
Série histdrica anual das associagdes presentes em leis e decretos (1946-88)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados obtidos no Sirel.

Por meio do grafico, podemos ver como os encaixes criados no pe-
riodo articularam as relagdes, ja que, por um lado, os atores publicos
agiramno sentido de disponibilizar os recursos e, por outro, inimeras
associacdes se mobilizaram para obté-los e desenvolver seus projetos.
O primeiro pico do grafico indica que o PSD ja utilizava esses recursos
nos anos iniciais da década de 1950, seguindo-se trocas de governos
e certa tendéncia de queda, que foi revertida de 1960 até 1963, com
um crescimento gradativo. Em 1964, essa tendéncia se ampliou e
manteve-se em um patamar estavel durante todo o regime militar,
a excecdo de 1979, quando apresenta uma queda brusca, apés a pro-
mulgagio da lei n. 4.407/1978, que, como dissemos anteriormente,
estabeleceu regras mais rigidas para a concessdo de recursos.

Comparativamente, a ditadura militar ampliou o nimero de as-
sociagdes em contato com o regime e criou NOVos encaixes, ou seja,
remodelou a estrutura legal para o acesso aos recursos. O Grafico 6,
que especifica as caracteristicas das associacdes beneficiadas, permite
analisar com mais profundidade como a mudanga nos regimes politi-
cos alterou os pontos de contato com o tecido associativo.
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GRAFICO 6
Comparagéo das leis e decretos por tipos de associagdes (1946-1988)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados obtidos no Sirel.

Em primeiro lugar, destacamos a queda no vinculo estabelecido
entreaadministracio municipal e as entidades culturais (de 329 para
209%), assim como as econdmicas, que praticamente passaram a nio
ter mais nenhum vinculo com o governo (49%). Por outro lado, as as-
sociacdes assistenciais cresceram significativamente (189 para 259%)
juntamente com as educacionais (de 199 para299% ), que se tornaram
as mais visadas pelo poder pblico municipal. As associacdes religio-
sas e as de direitos mantiveram um patamar similar ao periodo ante-
rior, com um leve crescimento.

Se o desafio é “documentar extensivamente as diversas modalida-
des de interdependéncia que ocorrem em diferentes interfaces socio-
estatais” (Lavalle; Szwako, 2015, p.172), acreditamos que as anélises
apresentadas aqui mostram a existéncia de inimeras interacdes entre
regime e sociedade civil, naquilo que a literatura ird chamar de inter-
dependéncia socioestatal, ou seja, “uma compreensdo das mudangas
de certos padrdes de codeterminagio 4 emergéncia e a cristalizacdo de
novos padrdes de matua determinagio entre Estado e sociedade civil”
(idem, p.182).

Basicamente, no regime militar construiram-se novos encaixes que
outorgaram suporte material e legitimidade sob a forma de subvencdes,
auxilios e concessdo de titulos aassociacdes educacionais e assistenciais
(549%), em detrimento das culturais e econdmicas, que foram as mais
acionadas na Reptblica de 1946. Essa alteragio na destinacéo dos recur-
sos de modo que as associagdes assistenciais e educacionais gerassem
servi¢os publicos € significativa diante da concorréncia e das disputas
inerentes a uma sociedade civil complexa como a observada. No en-
tanto, nossa analise do periodo ainda deve ser pesada e contextualizada
em funcio das limitacdes dos dados, por ndo levar em consideragio as
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relacdes mais conflituosas entre o Estado e as organizacGes sindicais e
culturais (Padrés; Fernandez, 2010), bem como pelo carater embriona-
rio das associacdes de desenvolvimento de direitos nas décadasde 1950
e1960 (Brum,2014).

Por fim, apesar da gradativa cumulatividade e complexidade dos
instrumentos legais, 0S mecanismos regulatérios ainda eram inci-
pientes, persistiam a requisi¢do direta ao prefeito e a indica¢o de
entidades por vereadores," encaixes de complexa analise que indi-
cam o aspecto enddgeno da mutua constitui¢ao (Lavalle; Szwako,
2015),0useja, aimportanciaeainterdependéncia das relagdes entre
as associacdes e os atores politicos no contexto estudado. Assim
sendo, faz-se necessario um olhar cuidadoso para o passado que evi-
te anacronismos e discuta constantemente os limites de conceitos
COMO recursos para patronagem (Nunes, 1997), praticas clientelis-
tas (Abers,1998;Souza, 2019) e autonomia (Avritzer, 2012 ). Tendo
esse debate como pano de fundo e ndo como foco, ressaltamos que,
ao analisar empirica e historicamente parte do amplo quadro de for-
mas pelas quais se deram as relacdes entre o Estado e a sociedade ci-
vil, esta pesquisa também pode contribuir parauma reinterpretacio
de explicacdes outrora consolidadas.

CONSIDERACOES FINAIS

Embora este trabalho aponte para um longo caminho ainda a
explorar e documentar, um caminho aberto pela informatizagio de
dados, nele buscamos entender as relacdes estabelecidas entre o go-
verno e o tecido associativo da cidade de Porto Alegre sob a Republica
de 1946 e a ditadura militar. Dentre nossas principais consideracdes,
ressaltamos a significativa variacdo na quantidade de associagdes be-
neficiadas ao longo do tempo, com destaque para um incremento nos
primeiros anos da Reptblicade1946,seguido deumaquedaedeuma
nova alta durante toda a ditadura militar, com um crescimento anual
de 1509 em comparacio com o periodo anterior. Sobretudo, em con-
sonanciacomestudos recentes que témampliado nossacompreensio
sobre aspectos histéricos da sociedade civil brasileira, os dados reve-
lam a existéncia de inimeras e complexas interagdes entre regimes e
sociedade civil, dificilmente compreendidas por diagnésticos norma-
tivos, estaticos ou totalizantes.

Em leitura relacional, e a partir do que a literatura denomina in-
terdependéncia socioestatal (Lavalle; Szwako, 2015), é importante
ressaltar que, gradualmente, as associa¢des ganharam legitimidade e
ampliaramsuacapacidadedeacio.Essefendmeno podeserobservado
pelo aumento no nimero de titulos de utilidade ptblica concedi-
dos pelo Legislativo, bem como pela institucionalizacio das isencdes
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[11] De acordo com nossa pesquisa,
somente a partir da década de 1990
comegaram a surgir regulagdes mais
detalhadas para o controle das sub-
vengdes. Em Porto Alegre, foi a partir
do decreto n.11.417/1996 que o Exe-
cutivo Municipal imp6s regras mais
estritas para a realizacdo de convé-
nios,como estabelecimento de metas,
avaliacdo, prestacdo de contas e san-
¢Bes em caso de irregularidades. Esse
decreto se embasou na lei federal n.
8.666/1993, que dispunha sobre as
licitagdes e os contratos da adminis-
trago pablica com o setor privado e
buscava mudar um quadro anterior
pouco responsivo de concessdo de

auxilios.



para determinadas categorias de entidades. Concomitantemente, as

mudangas nos regimes politicos e a seletividade das institui¢des al-
teraram os encaixes, seus pontos de acesso e influéncia, estabilizando

ao longo do tempo determinados padrdes de interacdo. No caso aqui

analisado, foram construidos encaixes que arquitetaram subvencdese,
consecutivamente, capacidade de acio para as entidades privadas, so-
bretudo assistenciais e educacionais, em detrimento das associacdes

culturais e econdmicas.

Abre-se aqui uma frente interessante de pesquisa que pode auxi-
liara criticaa certa literatura que enfatizou as associa¢des de oposicio
a ditadura e negligenciou aquela parte da sociedade civil que intera-
giu, compactuou e se beneficiou das politicas do regime autoritério.
Quando olhamos para o passado evitando os anacronismos, a dis-
cussio sobre os polos positivos e negativos se desfaz e d4 espaco para
a compreensio da complexidade das relagdes, suas continuidades e
suas mudancas. A histéria, nesse caso, ilumina e nos mostra que os

, — (des)caminhos de outrora ainda nos valem para a reflexdo futura.
Recebido para publicagio
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