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O Brasil foi considerado, até o inicio do seu processo de democratizagdo, um pais com
baixa propensao associativa, fendmeno esse ligado as formas verticais de organizacgao
da sociabilidade politica, decorrentes de um processo de colonizagdo que constituiu uma
esfera publica fraca e ampliadora da desigualdade social gerada pela esfera privada A
literatura sobre a sociedade brasileira concentrou-se mais em pensar fendmenos como o
clientelismo e o mandonismo que o associativismo. (Nunes Leal, 1946; DaMatta,1985;
Reis, 1995). Obras classicas como “Coronelismo, Enxada e Voto” ou “A Casa ¢ a Rua”
sugeriram que a sociedade brasileira estaria mais propensa a formas verticais de
sociabilidade ou a formas privadas de sociabilidade e teria se constituido a partir do
assim chamado “universo relacional”, no qual relagdes desiguais construidas no nivel
privado determinariam a sociabilidade. Esse diagndstico sugeriu uma baixa propensao
associativa no pais, fato esse corroborado pela literatura sobre associativismo no

periodo 1946-1964 (Coniff,1975).

Ainda que ndo existam dados conclusivos sobre associativismo durante a primeira
experiéncia democratica no pais, a pouca literatura existente aponta na dire¢do de um
numero reduzido de associacdes civis, em particular associagdes comunitarias na cidade
do Rio de Janeiro (Coniff, 1975; Boschi, 1987). Ha também uma literatura sobre as
praticas no interior dessas associagdes que aponta para praticas recreativas € uma certa
tradi¢do de incorporagdo politica no caso das SAB’s (Sociedade de Amigos de Bairro)
na cidade de Sao Paulo (Singer,1980; Moisés,1975; Gohn,1992). As SAB’s se
desenvolvem na cidade de Sdo Paulo nos anos 1950 vinculadas a re-introdugdo do
direito ao voto para prefeito nesse periodo. Elas assumiram um carater de troca de

beneficios materiais por votos e fizeram parte do esquema janista de incorporacdo



politica de setores de classe média baixa nesse periodo (Singer,1980:87). A cidade que

talvez tenha tido o associativismo comunitdrio mais organizado e menos clientelista

nesse periodo foi Porto Alegre, onde a FRACAB (Federagdo das Associagdes

Comunitarias) antecipou certas caracteristicas do associativismo comunitario do periodo

da redemocratizag¢ao dos anos 1970 e 1980 (Silva, 2001).

A partir de meados dos anos 1970 comegou a ocorrer no Brasil o que se convencionou

chamar de surgimento de uma sociedade civil autbnoma e democratica. Tal fato esteve

relacionado com diferentes fendmenos:

Um crescimento exponencial das associagdes civis, em especial das
associagdes comunitarias (Boschi, 1987; Santos, 1993; Avritzer, 2000).
Boschi (1987) mostrou que o nimero de associa¢des civis que surgiram
durante os anos de 1979 e 1980 na cidade do Rio de Janeiro foi superior
ao numero de associagdes formadas durante o periodo democratico
anterior (1946 - 1964). Na cidade de Belo Horizonte, na década de 1980,
triplica o nimero de associagdes civis. O nimero de associagdes civis
também aumenta muito em S3o Paulo, Porto Alegre e outras grandes

cidades brasileiras.

Uma reavaliacdo da idéia de direitos. O discurso politico brasileiro nao
deu até o inicio da democratizagdo a devida importancia a idéia de
direitos. Os direitos humanos ndo eram plenamente respeitados pelo

Estado no periodo democratico anterior a 1964. A partir da



democratizagdo a idéia de direitos humanos e o discurso da cidadania

adquirem centralidade na organizacao da sociedade civil brasileira.

e A defesa da idéia de autonomia organizacional em relacao ao Estado. O
Estado brasileiro se consolidou nos anos 1930 a partir de uma doutrina
de forte intervencionismo na sociedade. Essa doutrina foi mais forte no
que tange as relacdes capital - trabalho, mas foi também extremamente
influente em outras areas. A partir da democratizagdo a nogdo de
demarcacgao entre sociedade civil e Estado e de autonomia organizacional

tornam-se importantes.

e A defesa de formas publicas de apresentagdo de demandas e de
negociacdo com o Estado (Costa, 2002). O modo de atuar da sociedade
civil brasileira também se modifica a partir da democratizagao. Ela passa
a atuar de forma mais aberta privilegiando abaixo-assinados e formas
publicas de apresentacdo de demandas para o Estado, entre as quais se
destacam as emendas populares no processo Constituinte. (Whitaker,

1994).

Nesse paper iremos privilegiar duas dimensdes da sociedade civil brasileira. Em
primeiro lugar sua dimensdo organizativa. Iremos descrever e analisar potenciais e
problemas da sociedade civil brasileira em grandes cidades com destaque para a cidade
de Sao Paulo. Na segunda parte desse paper iremos trabalhar a participacdo social
existente no Brasil destacando as relagdes entre sociedade civil e Estado. Na secao final

iremos abordar os dilemas e os potenciais da sociedade civil no Brasil.



1.Sociedade civil e associativismo nas grandes cidades brasileiras

O panorama associativo muda nas grandes cidades brasileiras no inicio do processo
brasileiro de democratizagdo. Trés grandes tipos de associagdes surgem, entdo: (1)
associagdes religiosas que expressam uma mudan¢a na forma de atuacdo da Igreja
Catdlica no Brasil. Em cidades como Sao Paulo e Recife esse serd um dos principais
componentes do novo movimento associativo no Brasil. (2) associagdes de classe média
que a partir do comecgo dos anos 1990 serdo conhecidas como ONG's. Essas sdo
associacdes criadas fundamentalmente a partir de uma reestruturacdo da agdo da
esquerda brasileira durante o processo de democratizagdo. Elas iriam concentrar-se em
areas especificas, tais como: direitos humanos, meio ambiente, crianca e adolescente.
(3) associacdes populares concentradas em areas como o associativismo comunitario e o

associativismo ligado a temas especificos, tais como saude e habitacao.

Especialmente nas grandes cidades, essas novas praticas redefinem a forma de fazer
politica, levando a um aumento significativo do numero de associagdes civis e da sua
forma de relagdo com o Estado. Existem alguns dados disponiveis sobre essas
associagdes que mostram o seu crescimento numérico em algumas capitais brasileiras,

tal como apontam os dados abaixo:



Tabela 1: numero de associacoes criadas nas maiores cidades Brasileiras 1940 -

1990

N° de associac¢oes

voluntarias por Década | década | década | década | década
Década Cidade 1941- 1951- 1961- 1971- 1981-

1950 1960 1970 1980 1990

Séo Paulo 288 464 996 1871 2553
Rio de Janeiro 188 743 1093 1233 2498
Belo Horizonte 120 204 459 584 1597

Fonte: Santos 1993/Avritzer 2000
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Vale a pena, no entanto, diferenciar esses dados para outras cidades e regides do pais. E
possivel perceber que o associativismo cresce, mas ele se expande em décadas
diferentes em cada uma das grandes cidades. Ele cresce na cidade de Sdo Paulo, ainda
na década de 1970 motivado pela atuacdo da Igreja Catdlica na cidade, mas, nesta
cidade, o seu ritmo de crescimento ja ¢ menor na década de 1980 e ¢ ainda menor na
década de 1990 como iremos mostrar abaixo. Em Sdo Paulo temos um ntimero elevado
de ONG's, mas elas ndo fazem muita diferenca no universo associativismo devido a
baixa mobilizagdo de membros da populacdo em geral. Segundo a ABONG havia em
Sao Paulo, em 2002, 39 ONG's, perfazendo 40% dos filiados a ABONG na regido
Sudeste. Em Sao Paulo, consolida-se, no comeg¢o dos anos 1990, as assim chamadas
ONG’s articuladoras de outras ONG’s como ¢ o caso do Instituto Polis. H4 um
fendmeno na cidade de Sao Paulo que merece ser estudado com mais calma que € o
crescimento do associativismo religioso na cidade a partir da metade dos anos 1990.
Hoje, metade das pessoas que pertencem a associagdes civis na cidade de Sao Paulo

(19% da populagdo) pertencem a associagoes religiosas.




No caso da cidade do Rio de Janeiro temos um fendmeno diferente. O associativismo,
em especial o comunitario, cresce mais tardiamente que na cidade de Sao Paulo. O seu
pico ¢ nos anos 1980, onde ocorre um crescimento exponencial do associativismo
comunitario na cidade (Santos, 1993). H4 também o crescimento do associativismo de
classe média com a criagdo de uma serie de associacoes ligadas ao meio ambiente, aos
direitos humanos ¢ a crianga ¢ ao adolescente. No Rio de Janeiro consolida-se, também,
ONG’s articuladoras de outras ONG’s como ¢ o caso do IBASE. O Rio de Janeiro conta
com 44 ONG's filiadas a ABONG. H4 um fendmeno no Rio de Janeiro que merece ser
observado que ¢ a involugdo do associativismo comunitario a partir de meados dos anos
1990 devido ao aumento da violéncia nas regides mais carentes da cidade e a tomada de

associacdes comunitarias pelo trafico de drogas (Gay, 2000; Arias, 2004).

A cidade do Recife parece representar um terceiro caso. No caso do Recife ha um
associativismo comunitdrio que cresce bastante ainda nos anos 1970. O nimero de
associagdes comunitarias no Recife cresce de 11 para 44 ainda nos anos 1980. Mas ha
uma caracteristica singular do associativismo comunitario no Recife que é sua pouca
independéncia em relagdo ao Estado. O associativismo comunitario no Recife se
reorganiza ainda na gestdo Gustavo Krause na prefeitura de Recife na qual sdo
oferecidos diversos incentivos para a organizag¢ao social, nos moldes do que ocorria na
cidade no final dos anos 1950 com Peldpedas da Silveira. Nesse sentido, ¢ possivel
fazer uma tipologia do associativismo em cidades brasileiras, na qual o nivel de
independéncia em relacdo ao Estado ird variar. No caso da cidade do Recife, ela
expressa duas tendéncias, uma primeira de menor organiza¢do social que pode ser

encontrada em outras capitais do Nordeste, ¢ uma segunda de organizag¢do para as



politicas publicas que ira se expressar com Jarbas Vasconcelos a frente da prefeitura,

quando ele introduziu o or¢amento particpativo e o PREZEIS na cidade.

Ha, por fim, um ultimo caso que vale a pena ser colocado que ¢ o de Porto Alegre. Porto
Alegre ¢, como mencionamos acima, uma das cidades brasileiras com a tradicdo mais
ativa de associativismo, seja no campo comunitario seja no campo da classe média
(Baquero, 2000; Silva,2002). A reorganizag¢dao do associativismo comunitario na cidade
de Porto Alegre data da democratizacao com a criagao em 1983 da UAMPA, Uniado das
Associagoes de Moradores de Porto Alegre. A UAMPA ¢ a primeira associagdo
comunitaria no Brasil que ird reivindicar participagdo nas politicas publicas e a
democratizagdo do orcamento publico. Ainda que ndo existam dados quantitativos sobre
o numero de associagdes existentes em Porto Alegre nos anos 1980, um levantamento
feito por esse pesquisador chegou a 2200 associagdes comunitarias em Porto Alegre em
1998, dado que, se comparado ao existente para Belo Horizonte (800 associacdes),
mostra um padrdo associativo trés vezes maior. Porto Alegre ¢ também uma cidade de
tradicdo de ONG's ativas com 11 ONG's filiadas 8 ABONG na cidade. A FASE teve
um forte presenca politica na cidade nos anos 1980 ¢ o CIDADE tem uma forte

presenga nos anos 1990.



Assim, podemos apontar alguns elementos da formagdo da sociedade civil brasileira

durante o periodo da democratizagao:

Hé uma tradi¢ao mais forte nas regides sul e sudeste de organizacao da sociedade civil
que nas regides norte e nordeste (o Acre constitui uma excecao nesse quadro com o seu
associativismo ambiental). O associativismo nas regides sul e sudeste ¢ desigual tendo
maior presenca em grandes cidades e alguma presenga em cidades médias com forte
tradicdo associativa, tais como, Chapecé em Santa Catarina, Caxias do Sul no Rio
Grande do Sul e as cidades de médio porte dos estados de Sao Paulo e Minas Gerais

(Rover, 2003;Costa,1994).

Nao existem muitos dados disponiveis sobre organizacdo da sociedade civil em
pequenas cidades brasileiras. Os poucos dados disponiveis mostram que, mesmo na
regido Sul e no entorno da cidade de Porto Alegre, uma das regides mais civicas do
Brasil, ndo ha muita organizacao da sociedade civil em cidades de pequeno porte como
Viamao, Gravatai e Alvorada (Silva, 2003). Ha também alguns poucos dados
disponiveis sobre participacdo na regido Nordeste que mostram quem mesmo em
cidades com politicas sociais participativas, hd um baixo grau de associativismo na
regido, como ¢ o caso da cidade de Icapui no Ceard (Teixeira, 2003). Mais uma vez, a
possivel excecdo fica para o estado do Acre para o qual ndo existem estudos

disponiveis.

Nas proximas duas segdes desse paper iremos, em primeiro lugar, especificar as

caracteristicas do associativismo em grandes regides metropolitanas usando como



exemplo a cidade de Sdo Paulo para, depois, especificar a relacao entre a sociedade civil

e o Estado nas politicas publicas participativas.

2. O Associativismo e a sociedade civil na regiao metropolitana de Sao Paulo

A cidade de Sao Paulo tem 19% da sua populagdo participando formalmente ou

informalmente de associacdes civis. De cada 10 paulistanos associados, por volta de 06

participam em entidades que estabelecem vinculos ndo protocolares ou informais com

os seus participantes. Observa-se que as associagdes religiosas, espagos bastante

atrativos para a participagdo, atualmente, firmam majoritariamente vinculos informais

com seus participantes. Com taxa menor, ainda que mais contundente, verifica-se que

nas associagdes civis sem carater religioso, por volta da metade dos seus participantes

afirma nao ter vinculos formais de adesdo com a associa¢ao da qual participam. Esta

relacdo informal estabelecida com seus membros ativos reflete a natureza destas

associagdes, de seus
objetivos e interesses
especificos, levando-as a
serem pouco
formalizadas e
institucionalizadas, ainda

que ndo menos atuantes

Total de Vinculo com entidade
TOTAL
Tabela 2 Participantes Formal Informal
BASE: Total da Amostra 2403 448 166 281
100% 19% 7% 12%
PARTICIPACAO EM
ENTIDADES 19 100 100 100
. Religiosa 10 51 38 59
. Civil 9 49 62 41

Fonte: Criterium - 2003

ou legitimas na vida social e politica paulistana.
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Com estes resultados, chegamos ao seguinte universo de associagdes expresso na tabela

3 abaixo:
Tabela 3: Participacdo em associagoes civis:

Total Masculino Feminino
Total da amostra 2403 1130 1273
Participa 19,0% 17,2% 19,9%
Grupo religioso 9,0% 7,6% 11%
Sindicato de trab. e assoc. Sindical 1,5% 1,8% 1,1%
Associagao Comunitaria 2% 2,2% 1,3%
Associacdo ou ent. Esportiva 1,5% 2% 1,1%
Associag¢do mov. de luta moradia 1% 0,6% 1,6%
Partido politico 1% 0,7% 0,6%
Associagdo profissional 0,7% 0,6% 0,5%
Assoc, ent . conselho educagido 0,7% 0,6% 0,6%
Assoc, ent, conselho saude e assoc de

0,7% 0,1 1,2%
portadores deficiéncias
Outros grupos 1,0% 1% 1%
Nunca participou/ ja participou, mas... 81,% 76% 7%

Fonte: Criterium, 2003.

Como indicamos acima, a partir do rol de associagdes citadas, procedemos a
sistematizacdo dos tipos de associagdes, construindo duas grandes modalidades: as
religiosas e as civis. Vale a pena descrever com um pouco mais de precisao o perfil e os
objetivos de cada uma delas. Em primeiro lugar, hd& uma clara predominancia de

objetivos religiosos na participacdo, fato esse que constitui uma marca do
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associativismo no Brasil, desde que esse comegou a ser estudado (Coniff,1975).
Diversos fatos explicam a predominancia do associativismo religioso, entre os quais ¢
importante destacar a capacidade de mobilizagdo de recursos dessas entidades. A
associacdo a grupos vinculados as organizacdes religiosas corresponde a metade (51%)
dos participantes ativos paulistanos. A Igreja Catdlica e as denominagdes evangélicas
abarcam, respectivamente, 33% e 31% dos atuais participantes em grupos religiosos que
atingem 9% da populacdo. Cabe destacar a capacidade de atra¢do destas duas igrejas,
apesar das diferencas significativas na quantidade de fiéis. 62% da populagdo paulistana
declaram-se catolicos, contra 14% que afirmam serem evangélicos pentecostais.! A
Igreja Catolica tem, historicamente, organizado seus fi¢is em grupos de acdes sociais.
Tal fato reafirma a importancia desta igreja na tomada de decisdo para se associar. Em
relagdo as denominagdes evangglicas, estes resultados mostram o quanto esta instituigcao
investe, motivando e organizando formas participativas que vao além de espagos para a
expressdo da espiritualidade, promovendo, por assim dizer, a integracdo em redes de
sociabilidade mais amplas e com significados diferenciados da vivéncia religiosa. E
importante, também, explicar o motivo da predominéancia do associativismo religioso. A
hipotese que trabalhamos ¢ que a adesdo a associagdes religiosas possui elementos
espirituais e materiais. Por um lado, sob a perspectiva do individuo participante, existe
uma série de motivos espirituais para a participagdo. A maior parte dos respondentes
(56%) afirma participar com o intuito de beneficiar a sua comunidade, o que transforma

a religido em meio para realizar tais agoes.

" O nosso dado destoa na margem de erro com os dados do senso religioso do IBGE. De
acordo com o IBGE a populagao catdlica da cidade de Sao Paulo alcanga 68,97% do total e as
diferentes denominagdes evangélicas alcangam 15,88% da populagéo.
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No entanto, ¢ dificil ignorar a ampla rede constituida tanto pela Igreja Catolica quanto
pelas denominagdes evangélicas e sua influéncia na decisao de participar. Tal afirmagao
pode ser corroborada quando percebemos que ao perguntar a populagdo nao participante
de que tipo de associacdes ela gostaria de participar, o associativismo religioso nao
aparece bem localizado. Vale a pena também ressaltar os seguintes aspectos do
associativismo religioso: o trabalho nessas associacdes ¢ fundamentalmente voluntario
(94%) e a participacdo dos individuos nas decisdes ¢ baixa, mais baixa que no restante

das associagdes civis pesquisadas.

Portanto, os resultados obtidos mostram que os diferentes tipos participagdo em

associacdes de  tipo

Participacio em entidades
.. o . Tabela 4 Relisi L.
religioso estio muito | — Total |~ 0 Civil
Acdo social - ajuda em favor do 32 65
mais  voltados para | préximo/ sociedade)
Ac¢iio social em grupo religioso 30 62
experiéncias  coletivas | Participante em grupo religioso- 20 36
busca pessoal: encontrar deus
~ . Participante que sé6 recebe
de agdo social que em beneficios -lazer/ esporte/ festas/ 9 * 19
L clubes
busca de bens espirituais Grupos por moradia/ casa propria 5 10
Beneficiario/ publico alvo da acéo
. 3 1 6
acumulados social

Fonte: Criterium —2003
individualmente. 62% dos participantes inseridos em grupos religiosos tém como

principal atividade a a¢do social. Os outros 36% afirmam que a principal atividade

desenvolvida nesses grupos tem como objetivo a expressao de sua espiritualidade.

A outra metade da populagdo associada (49% dos participantes ativos que representa
9% da populacdo paulistana acima de 16 anos, por volta de 700 mil pessoas) esta
inserida em grupos civis. Encontramos diversos tipos de associagdes que podem ser

organizadas, grosso modo, nas seguintes categorias: 1) associacdes que tratam de
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questdes comunitdrias, 2) associagdes relacionadas ao mundo do trabalho, 3)
associacoes ligadas aos direitos de cidadania para segmentos sociais especificos e
discriminados, 4) associagdes filantropicas e auto-ajuda, 5) associa¢des culturais, 6)

grupos de jovens.

No caso das associagdes civis procedemos a agregacao dessas associagdes em diferentes
categorias. Formamos, assim, uma primeira categoria que denominamos de
associativismo popular. Essa categoria foi formada pela agregacdo do grupo de
associacgdes relevantes na tematizacdo e solucdo de questdes comunitarias. Esse grupo
engloba as associa¢des comunitérias e aquelas ligadas as questdes de moradia, saude e
educacdo. Esse grupo alcanga a marca de 5% do total da populagdo, sem considerarmos
o fato de que existem associacdes religiosas que atuam em questdes comunitarias.
Temos, assim, alguns dados que complementam os dados do IBGE e que s3o capazes
também de apontar em diregdes nao trabalhadas até o momento. Em primeiro lugar, via
a agregacdo de associacdes que se dedicam a questdes comunitarias, chegamos a um
universo duas vezes maior que o encontrado pelo IBGE (5,0% ao invés de 2,5%). Vale a
pena ressaltar que a diferenca entre os nossos dados e os da PNAD/PNE a esse respeito
¢ a variagdo em algumas subcategorias. Por exemplo, se tomamos o associativismo
recreativo ele expressa a predomindncia de associagdes formais ao passo que se
tomamos o associativismo comunitario percebemos a predominancia de associagdes
informais. Assim, ndo parece surpreendente que o IBGE aponte para 10,9% de
participacdo em associagdes recreativas e culturais, enquanto ndés encontramos menos

de 2%.
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As principais caracteristicas dos participantes do associativismo popular sdo as
seguintes: 47,18% dos seus membros tém renda de até dois salarios minimos; a inser¢ao
social dos participantes no mercado de trabalho ¢ precaria: 19,9% dos seus participantes
estao desempregados; numero igual participa do mercado informal de trabalho ao passo
que 29% estao no mercado formal (os restantes ndo pertencem a PEA). A escolaridade
dos membros dessas associacdes ¢ baixa: 53,5% dos participantes tém apenas o
primeiro grau completo. Quanto ao género, trata-se de uma participagdo

predominantemente feminina: 59,7% dos participantes sdo do sexo feminino.

Quando nos concentramos nos aspectos politico-sociais podemos perceber o seguinte:
essas associagdes pertencem predominantemente ao universo do associativismo
informal: 59,6% da participagdo no associativismo comunitario ¢ informal. Quando
desagregamos esse dado para os diferentes tipos de associagdes que compdem o
associativismo popular, percebemos que as associagdes comunitirias com 71,4% de
participacdo informal acentuam o percentual de participacdo informal. Nessas
associacoes ndo existe a obrigatoriedade da contribui¢do para participar: 49,1% dos
membros dessas associagdes afirmaram nao contribuir, 33% afirmaram contribuir
voluntariamente e 17,9% afirmaram contribuir devido a obrigatoriedade de fazé-lo. A
populagdo que participa dessas associagdes esta também territorialmente distribuida de

forma desigual na cidade de Sao Paulo:
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Tabela 5: Associativismo Popular em Sao Paulo

N-116 Percentual Modo de | Renda Escolaridade Género
participagao predominante predominante | Predominante
Associativismo | 5% Informal 2 s.m Primeiro Feminino
Popular 59,6% 47,18% grau 59,7%
53,6%
Outros 95% 413% | ———— 42,4% 41,3%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Criterium 2003

E importante, também, destacar a variacio da vida associativa em Sio Paulo no que diz
respeito a sua localizagdo no espago da cidade. A cidade de Sdo Paulo, assim como
qualquer uma das principais regides metropolitanas do pais, € um espago de construcao
de desigualdades no acesso a bens e servigos publicos. Nesse espago se formaram, nos
ultimos vinte anos, diversos movimentos e associagdes que se utilizam da acao coletiva
para melhorar o seu acesso a bens publicos. No caso da cidade de Sao Paulo,
movimentos como o de saude e de habitagdo proliferaram na cidade. No entanto, esses
movimentos ndo cresceram na cidade como um todo, mas em algumas das suas regides
dependendo de, pelo menos, trés fatores: do acesso a recursos mobilizacionais tais como
o apoio da Igreja Catoélica; da caréncia de bens e recursos publicos na regido ¢ dos
investimentos feitos pelo poder publico nas diferentes regides. Aferimos, também, se a
variavel territorial tem algum papel na participagdo ou na sua auséncia. Para tanto,
cruzamos os dados sobre ndo participagao com algumas regides da cidade de Sao Paulo.
Foi possivel perceber uma enorme variagdo na participagdo por regido. Em quatro
regides a participagdo ¢ superior a média para o municipio e em trés ela ¢ bastante

inferior. A tabela 6 sintetiza os resultados para algumas regioes:
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Tabela 6: Participacio em regides selecionadas no municipio de Sao Paulo

Regido do municipio de Sao Paulo indice de Participacio
Lapa 31%
Pinheiros 28%
Pirituba 26%
Casa Verde 26%
Jabaquara 24%
Butanta 23%
Capela do Socorro 23%
Jagana 23%
Vila Mariana 22%
Perus 21%
Freguesia do O 21%
Ipiranga 19%
Santana 18%
Itaquera 16%
Guaianazes 15%
Santo Amaro 15%
M’ Boi Mirim 14%
Sado Mateus 8%
Campo Limpo 6%

Fonte:Criterium,2003.



Mapas: 01) Participacao Geral
02) Participacao Grupo Religioso

03) Participacio Politico Popular
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As seguintes conclusdes podem ser tiradas, baseadas nos mapas:

1. Em relacdo a cidade de Sao Paulo, ha um numero grande de pessoas na
cidade que ndo participam de associagdes civis, fato esse ja conhecido. Nossos dados
aportaram dois novos fatos em relagdo a nao participagdo: em primeiro lugar, que uma
parcela substancial (38%) dos que ndo participam gostaria de participar. Uma segunda
questdo que merece destaque ¢ a organizagdo dos elementos acima mencionados na
dindmica territorial. Se hd um indice significativo de participagdo na cidade de Sao
Paulo, esse indice ndo se expressa por igual em todas as regides da cidade. Pelo
contrario, os dados parecem indicar uma concentracao territorial da participagdo. Trés
regides da cidade de Sao Paulo tém indices de pertencimento a associagdes civis em
torno de 25% (Lapa, Butanta e Pinheiros; Freguesia e Casa Verde e Socorro). Por outro
lado, algumas regides tém indices de participagdo muito inferiores a media: Campo
Limpo e Boi Mirim na regido sul de Siao Paulo, regido marcada por profundas
desigualdades sociais. A questdo territorial tem um sub-componente que vale a pena
ressaltar que ¢ a sua variacdo em termos de tipos associagdes. Se, por um lado, a
populacdo associada na cidade de Sao Paulo esta distribuida desigualmente no
territorio, por outro, essa distribuicdo desigual parece ser ainda mais desigual quando
pensamos em tipos de associagdes. Assim, o associativismo popular tem uma enorme
concentracao em algumas regides da cidade de Sao Paulo, como, por exemplo, na Lapa
e no Butantd, onde estdo concentrados 14,2% dos participantes do associativismo
popular, e em Cidade Tiradentes e Itaim Paulista onde estdo concentrados 11,8% dos

participantes dessas mesmas associagdes (vide mapa 1 acima). Por outro lado, em
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regides como a S¢, Vila Maria e Vila Prudente, estdo concentrados menos de 2% dos

participantes do associativismo popular, tal como mostra o mapa 2.

2. H4a uma segunda conclusdo mais genérica e valida também para outras cidades
brasileiras sobre a presenga do associativismo religioso na cidade de Sao Paulo. Esse
parece ser o Unico tipo mais capilar de associativismo existente nas grandes cidades
brasileiras. Ainda que seja muito dificil generalizar essas analises para outras cidades do
Brasil, algumas observagdes podem ser feitas para capitais como Belo Horizonte e Porto
Alegre. Essas sdo cidades que contam, segundo os dados disponiveis (Avritzer, 2000),
com um associativismo comunitario melhor distribuido que na cidade de Sao Paulo,
devido a continuidade no tempo de politicas participativas incentivadas pelo Estado.
Ainda assim, para cidades onde existem mapas disponiveis como Belo Horizonte,
também se percebe uma distribui¢ao desigual do associativismo no territorio, mostrando
que as logicas organizativas da sociedade civil sdo influenciadas decisivamente por
estruturas de desigualdade social. Nesse sentido, ha uma dupla relacdo de desigualdade
nas cidades brasileiras. Em primeiro lugar, a desigualdade na distribuicdo da renda afeta
a organiza¢do social da populagdo. Em segundo lugar, a parcela que se localiza de
forma desprivilegiada na estrutura social também se localiza de forma pouco favoravel
no associativismo, o que afeta o seu acesso a bens e servigos publicos. Na proxima
secdo desse trabalho, iremos apresentar alguns dados sobre a relagdo entre a sociedade

civil e o Estado.
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3.Sociedade civil e Estado nas politicas publicas no Brasil Democratico

A forma de organizagdo das politicas publicas no Brasil democratico tem relacao direta
com acdes da sociedade civil durante o processo constituinte e na elaboracao de
legislagao complementar. A sociedade civil brasileira se organizou nos anos 1985, 1986
e 1987 e propds, pela via das emendas populares, uma legislacdo de interagdo entre
sociedade civil e Estado nas politicas publicas. A tabela 7, abaixo, mostras as principais

emendas populares apresentadas a Assembléia Nacional Constituinte:

Tabela 7: numero de signatarios das principais emendas populares apresen tadas a

ANC
Legislacao Trabalhista 714.351
Reforma agraria 859.693
Saude 35.000 (160 associagdes)
educagao publica 256.849
Organizagao das cidades 30.000

Fonte: Withaker,1994.

As emendas populares, algumas aprovadas e outras incorporadas no processo de
construgdo constitucional através da sua fusdo com emendas de parlamentares, geraram
uma legislagcdo participativa bastante ampla no Brasil, provavelmente sem paralelo em
qualquer outro pais. A constituicdo de 1988 abriu espago, através de legislacao

especifica, para as seguintes "instituigdes hibridas" nas quais participam sociedade civil
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e Estado. No Artigo 29, Incisos XII e XIII, sobre os Municipios, ela dispde que "[0]
Municipio reger-se-a por lei organica, (...) atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicao, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: (...)
cooperacao das associagdes representativas no planejamento municipal [e] iniciativa
popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros,
através de manifestacao de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado; (...) cidaddos
(...)”. Com relagdo a gestdio das politicas piblicas, o Artigo 194, Paragrafo Unico, Inciso
VII, a respeito da Seguridade Social, assegura o "carater democratico e descentralizado
da administra¢do, mediante gestdo quadripartite, com participagao dos trabalhadores,
dos empregadores, dos aposentados ¢ do Governo nos 6rgaos colegiados". No Artigo
204, Inciso II, sobre a Assisténcia Social, prescreve a "participagdo da populagdo, por
meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das
acoes em todos os niveis". Finalmente, no Artigo 227, Pardgrafo 1o, acerca da Familia,
da Crianga, do Adolescente e do Idoso, dispde que " [0] Estado promoverd programas
de assisténcia integral a satde da crianga e do adolescente, admitida a participagdo de
entidades ndo governamentais (...)". Assim, o proprio processo constituinte se tornou a
origem de um conjunto de instituigdes hibridas que foram normatizadas nos anos 90 tais

como os conselhos de politica e tutelares ou as formas de participacdo em nivel local.

Existem hoje, no Brasil, cerca de 10.000 conselhos de politicas publicas que tiveram a
sua origem no processo Constituinte e na legislagdo ordindria que se seguiu
especialmente nas areas de saude, assisténcia social e meio ambiente. Sao os assim
chamados conselhos setoriais. Os conselhos setoriais sdo mecanismos de deliberagao

publica criados no interior do Poder Executivo para a participa¢ao da sociedade civil,
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com a presenca de representantes também de provedores de servigos privados - no caso
dos sistemas nacionais de assisténcia social e saude. O papel dos participantes nos
conselhos ¢ deliberar, juntamente com o poder publico, sobre politica de saude, exercer
controle direto e regular as agdes do governo. Os conselhos setoriais foram criados
também em diversas areas, e tornaram-se parte da arquitetura institucional de
importantes politicas setoriais brasileiras — como educagao, assisténcia social, crianga e
adolescente e saide — a partir da regulamentacdo da Constituicdo de 1988. Por tal
razao, os conselhos assumem grande importancia para a efetividade de direitos sociais,
na medida em que deliberam sobre as politicas publicas acima, ou seja, transformam o
or¢amento em agdes, instrumentos e servicos concretos para a comunidade. O grafico

abaixo mostra o nimero de conselhos no Brasil, segundo dados do IBGE:

Grafico 1 — Numero de Conselhos Municipais no Brasil
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Dentre as diferentes areas de politicas sociais nas quais existem conselhos, destaca-se a
area da saude, obrigatoria para o repasse de recursos nacionais para o setor. As principais
caracteristicas dos conselhos de satde sdo: o fato de ser o setor de politicas publicas
participativas mais bem institucionalizado no Brasil - nesse momento, com presenga em
98% dos municipios brasileiros; o fato dos conselhos serem instituidos por for¢a de
legislacao nacional, nas trés instincias da federacdo (Unido, Estados ¢ Municipios),
que lhe conferem o maior grau de institucionalidade formal dentre as experiéncias
participativas mencionadas; de possuirem competéncias deliberativas (t€m, portanto,
poder de decisdo e nao apenas consultivo); de constituirem uma forma de participagao
que funciona de maneira regular e continua (e nao simplesmente quando convocada); e
serem compostos, na maioria das vezes, por representantes da sociedade civil organizada

(envolve, portanto, uma participagdo mais complexa do que a participagao individual).

Os conselhos s3o, hoje, uma realidade que nao pode mais passar despercebida. Eles
criaram, de acordo com Carvalho, “uma oferta institucional de oportunidades de
participagdo sem precedentes na historia politica do pais” (1997, 24). Praticamente todos
os municipios brasileiros, independentemente do nimero de habitantes ou do nivel de
renda, possuem hoje pelo menos um tipo de conselho. E, dentre eles, os conselhos de
satde apresentam maior grau de disseminagdo. Esta ¢ uma das razdes que justifica a
escolha pela investigagdo de tais conselhos. Além disso, deve-se considerar que a satde
foi o setor pioneiro na institucionalizacdo de espagos como esses, €, tendo em vista o
reduzido tempo de funcionamento desses mecanismos, eles poderiam fornecer elementos

para analise de uma atuagdo mais consolidada - se € que seria possivel usar esse termo
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para uma experiéncia com esse grau de institucionalidade, abrangéncia e penetragdo em
um dos poderes tradicionalmente mais centralizados da trajetoria politica brasileira.
Segundo, porque inovou também pela composi¢do paritaria dos usudrios em relagdo aos
demais segmentos. Essa composicdo esta centrada numa tentativa de reverter prioridades,
de modo a dar representatividade e maiores chances de efetivacao de demandas e direitos

de setores mais carentes da populacio.”

No entanto, se temos todos esse elementos de um éxito relativo da institucionalizacao de
formas de participagdo na saude, temos diferentes motivos para questionar a possibilidade

de generalizacao desse mecanismo distributivo.

Em primeiro lugar, ha um diferencial significativo no que diz respeito ao grau de
institucionalizagdo dos conselhos nas regides sul e sudeste, por um lado, e nas regides
norte e nordeste por outro, tal como mostra a Tabela 8 abaixo. Nesse sentido, mesmo no
caso da saude, no qual o grau de institucionalizagdo ¢ maior, ainda ha um diferencial

significativo:

% No Brasil, a proposta participativa na saude surge em oposigao a um modelo de assisténcia
privatista e excludente, e a incorporacao de atores mais excluidos € uma das principais
demandas do modelo de SUS, encampado pela Constituicdo de 1988. Neste sentido, vide
CARVALHO, 1995.
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Tabela 8

Conselhos Municipais no Brasil (2001) - distribuicdao espacial e

diferencial de institucionalizagao

< regido em que aparece com Diferencial
Area de atuacao 9 q P entre regides
do conselho maior menor maior/menor
ocorréncia ocorréncia ocorréncia
Saude Sul (99%) Nordeste (97% ) 2%
Assisténcia Sul (96%) Nordeste (92% ) 4%
Social
Direitos da
Crianca e do Sul(91%) Nordeste (66% ) 25%
Adolescente
Educacao Sul(79%) Norte (63% ) 16%
Meio Ambiente Sul (40%) Nordeste (14% ) 269
(o]

Fonte: IBGE - Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, 2001.

Em segundo lugar, o fato dos conselhos de satde terem uma maior institucionaliza¢ao
ndo nos diz nada sobre outros critérios de sucesso enumerados acima, isso &, esses
conselhos tém sido eficazes em aumentar o acesso aos servigos de satude ¢ democratizar
0 acesso dos atores sociais de baixa renda a essas politicas? Ha um diferencial entre o
grau de democratizacdo da gestdo entre os conselhos das diferentes regides? Ha o
mesmo grau na democratizagdo do acesso aos servicos nas diferentes regioes? Ainda

nao existem pesquisas que nos permitam responder a essas questoes.

Em terceiro lugar, ha o problema do impacto distributivo dos arranjos participativos.
Nao existem dados agregados para o Brasil sobre como a participacdo nas politicas

sociais afeta indices de pobreza. No entanto, hd um dado sobre o IDH das cidades com
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Comparacgao IDH médio

0,81

0,8
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0,77
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Brasil Todos OPs em 2001-2004 Continuidade - OP em Continuidade com 100.000
1997-2004 habitantes ou mais

Grafico 2: IDH das cidades com mais de 100.000 habitantes com OP

mais de 100.000 habitantes que praticaram o or¢amento participativo entre 2000 e 2004.

O grafico acima mostra que essas cidades tém um IDH acima da media do IDH no pais.

O grafico acima mostra indices superiores de IDH para essas experiéncias e indices
ainda mais altos quando ha continuidade do OP por mais de uma gestdo. Esse dado ¢
consistente com a analise de Marquetti (2003) sobre Porto Alegre que € o tinico trabalho
disponivel mostrando resultados distributivos de politicas participativas na cidade.
Mesmo assim, ndo ¢ possivel afirmar qual é a relagdo de causalidade entre a
participag@o e a distribuicdo ou seja, se foi a participagdo que gerou os indices mais

altos de IDH.
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4.Conclusiao: sociedade civil e Estado nas politicas sociais

As seguintes conclusdes podem ser apontadas em relagdo a organizagdo da sociedade

civil no Brasil e ao papel da sociedade civil nas politicas publicas:

1 .0 Brasil certamente transitou nos ultimos 30 anos de uma situagdo de baixa
densidade associativa e de uma sociedade civil praticamente inexistente na dire¢ao
de uma sociedade bastante organizada e na qual a sociedade civil tem um papel nas
politicas publicas. No entanto, no decorrer dessa trajetoria, o Brasil manteve
desigualdades nas formas de associacdo que refletem desigualdades mais amplas
presentes na estrutura social. As regides sul e sudeste se organizaram mais
rapidamente, tém um niimero maior de ONG's, tém um associativismo comunitario
mais organizado, especialmente nas capitais e nas cidades de médio porte. A tabela
9 abaixo com uma lista dos membros da ABONG nas diferentes regides expressa

bastante bem essa desigualdade:
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Tabela 9: ONG's filiadas a Abong em 2002

Regido Estado N°de ONG's | Total

Norte Para 12 14
Acre 2
Distrito Federal 6

Centro Oeste [Mato Grosso 7 16
Goias 3
Pernambuco 23
Bahia 15
Ceara 13
Maranhao 3

Nordeste  |Paraiba 4 65
Rio Grande do Norte 4
Sergipe 2
Piaui 1
Rio de Janeiro 45
Sao Paulo 39

Sudeste  |Espirito Santo 1 87
Minas Gerais 2

Sul Rio Grande do Sul 11 19
Parana 5
Santa Catarina 3

Fonte: Abong, 2002

A regido sudeste, acrescida do estado do Rio Grande do Sul, representa quase 50% dos
filiados a ABONG. Essa desigualdade se reproduz também no interior das grandes
cidades onde, conforme foi demonstrado acima, o associativismo se organiza

obedecendo a padrdes de desigualdade. Seria importante o Estado oferecer incentivos
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para a proliferagdao de associagdes civis nas grandes cidades nas quais ele ainda ¢ fraco e

nas regides das grandes cidades nas quais ele se torna menos denso.

2. Em segundo lugar, ha a questdo tematica. A sociedade civil brasileira ¢ bastante
atuante em quatro areas: saude, meio ambiente, questdes urbanas e assisténcia social (ai
incluindo as associacdes que lidam com a questdo da crianca e do adolescente). As
formas de organizagdo das associagdes que lidam com essas quatro questdes sao
diferentes, assim como, a sua concentragdo em cidades e regides. Assim, quase toda
grande cidade brasileira tem uma organizacdo na area da saude. Sao Paulo tem
praticamente 2.500 pessoas que atuam regularmente na area incluindo os representantes
dos conselhos distritais (Schattan,2004), Belo Horizonte tem uma conferéncia de satde
ativa que reune cerca de 1000 pessoas a cada dois anos. Ambas as cidades tem algumas
dezenas de organizagdes dedicadas ao tema. Diversas outras cidades t€ém forte presenca
de movimentos de satde e ou de movimentos comunitarios. Provavelmente , sdo os dois

movimentos mais estruturados no pais.

No entanto, os tipos de associativismo se estruturam de modo bastante diferente e nao ¢
possivel a partir das duas formas de associativismo mencionadas acima propor
generalizagdes. O associativismo ligado ao meio ambiente estd mais presente em
algumas cidades, Rio de Janeiro e Sdo Paulo e em alguns estados, como o Acre. Nao
retne grandes contingentes como ¢ o caso da saude, mas tem associacdes muito bem
estruturadas com vinculos internacionais e bom acesso a midia. O associativismo da
area de assisténcia social tem um outro tipo de funcionamento. Ele estd melhor

distribuido pelo territério nacional, mas tem uma grande presenca de associagdes
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tradicionais como Rotary, Vicentinos, entre outros. Temos assim quatro areas que se
desenvolveram bastante nas ultimas décadas, mas elas ainda sdo bastante heterogéneas
entre si 0 que coloca problemas para a sua difusdo e para o estabelecimento de parcerias
com o Estado. Seria importante o Estado ter uma politica comum de parceria com a

sociedade civil em cada uma das areas.

3. O associativismo no Brasil enfrenta dois grandes riscos. O primeiro deles constitui a
tomada de associacdes, em especial as comunitarias, pelo trafico de drogas. Esse risco ja
descrito pela literatura para o Rio de Janeiro, existe também em outras cidades como
Sao Paulo e Belo Horizonte ainda que em menor grau. Esse autor teve informacdes
recentes que reunides do orgamento particpativo nas ultimas duas cidades ocorreram
apo6s a autorizagdo de chefes do trafico de drogas em alguns bairros da periferia. Uma
maneira de tornar as associagdes mais independentes do trafico deveria ser parte de uma
politica social para as areas carentes. O segundo risco do associativismo ¢ uma
predominancia total do associativismo religioso nas regides mais carentes das grandes
cidades. Ainda que ndo exista nada de errado no associativismo religioso, seria
importante que, nas regides de baixa renda, a populacdo tivesse uma oferta de
associagdes as quais poderia pertencer ao invés de ser obrigada a aderir a associagdes

religiosas por falta de opcao.

4. Ha uma participacdo pontual de associagdes da sociedade civil em algumas politicas
publicas. Satde e assisténcia social se destacam das demais politicas publicas na medida
em que ja existe no Brasil um nimero grande de cidades com conselhos em operagdo

nessas areas. No entanto, o funcionamento dos conselhos parece variar muito entre as
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cidades brasileiras com a sua efetividade caindo bastante em pequenas e médias
cidades. Em pesquisa recente realizada no estado de Minas Gerais, esse analista
observou uma enorme variacdo da efetividade dos conseclhos de assisténcia social,
efetividade essa que variou fundamentalmente em relagdo a variavel tamanho de cidade.
O mesmo fendomeno deve ocorrer em outros estados ainda que nao existam dados sobre
o assunto. O que os dados disponiveis do IBGE apresentados acima mostram ¢ que,
mesmo no quesito existéncia de conselhos, ha uma variacao regional que nao pode ser
desprezada com uma maior efetividade nas regides sul e sudeste. O que seria importante
¢ que o estado oferecesse incentivos organizacionais mais homogéneos para a formacgao
dos conselhos, contribuindo para uma certa homogeneizagao das parcerias entre Estado

e sociedade civil nas politicas publicas.

Portanto, como conclusdo geral podemos apontar a presenga na cena politica no Brasil
de uma sociedade civil que se organizou autonomamente em relagdo ao Estado no final
dos anos 1970, que reivindicou parceria nas politicas publicas nos anos 1980 e que
expandiu fortemente a sua presenca nessas areas nos anos 1990. No entanto, essa
sociedade civil reproduz desigualdades e heterogeneidades proprias da sociedade
brasileira. Cabe ao Estado, em parceria com essa mesma sociedade civil, oferecer
incentivos que possam tornar a sociedade civil brasileira mais homogénea no que diz

respeito a sua presenca na sociedade brasileira.

5. Em relacdo a perspectiva futura da participagao da sociedade civil nas politicas

publicas ¢ possivel afirmar que a qualidade de certas politicas publicas especificas
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melhora com a participacao da sociedade civil. O controle social sobre as politicas
publicas nas areas de saude e de assisténcia social melhorou a partir do formato
conselhos. A execucdo or¢amentdria em areas nas quais existe parceria com a sociedade
civil também parece ter melhorado. E possivel também afirmar hé4 evidéncias de que nos
casos nos quais hé participacao da sociedade civil nas politicas publicas elas t€ém mais
efeitos distributivos e de reducao da pobreza. O problema ¢ que em areas de extrema
pobreza a sociedade civil ainda € pouco organizada. Nesse sentido, seria possivel
afirmar que a disponibilizacdo de recursos para uma melhor organizagdo da sociedade
civil entre os setores carentes pode ter como efeito um melhor controle social das
politicas publicas e uma equalizacao de formas de participacao que tém gerado efeitos

distributivos.
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