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RESUMO

Neste estudo, tem-se como objetivo analisar a participagdo da sociedade civil
na gestao publica brasileira, a partir de uma revisdo da literatura especializada
disponivel sobre o assunto, de forma que a pesquisa se classifica como
qualitativa. Parte-se da compreensdo de que o povo brasileiro ainda esta
aprendendo a vivenciar o estado de democracia que ajudou a consolidar
através das lutas dos movimentos populares que se organizaram para
combater o regime ditatorial imposto pelos militares e promover a eleicéo direta
para presidente da Republica. As bases juridico-normativas para a restauracao
do regime democratico comecaram a se definir e consolidar com a
promulgacdo da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
Desde entdo, a participacdo da sociedade civii na gestdo publica tem
conquistado espaco, em especial através da participacdo em Orgaos de
deliberacdo coletiva como os conselhos e de diversos outros mecanismos
como as conferéncias setoriais e foruns da sociedade civil que lutam para a
inclusdo de demandas sociais na agenda politico-administrativa do Estado e
para exercer o controle dos investimentos em politicas sociais. A despeito
disso, a participacdo da sociedade civil em 6rgdos como os conselhos, os quais
tém composicdo paritaria entre governo e sociedade, em muitos casos, em
especial na esfera municipal ainda € timida.
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ABSTRACT

In this study, we aimed to analyze the participation of civil society in Brazilian
public administration, from a review of available literature on the subject, so that
the research is classified as qualitative. Part is the realization that the Brazilian
people are still learning to experience the state of democracy that helped
establish through the struggles of popular movements that have organized to
fight the dictatorship imposed by the military and promote direct election for
president. The legal-normative for the restoration of democratic rule bases have
begun to define and consolidate with the promulgation of the Constitution of the
Federative Republic of Brazil 1988 Since then, the participation of civil society in
governance has conquered space, particularly through participation organ of
collective deliberation as advice and various other mechanisms such as
sectoral conferences and forums of civil society fighting for the inclusion of
social demands in the political and administrative agenda of the State and to
exercise control of investments in social policies. Nevertheless, the participation
of civil society bodies such as councils, which have equal representation
between government and society, in many cases, especially at the municipal
level is still modest.
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1 INTRODUCAO

Neste estudo, tem-se como objetivo analisar a participacdo da sociedade
civil na gestdo publica brasileira, a partir de uma revisdo da literatura
especializada disponivel sobre o assunto. Parte-se da compreensédo de que o
Brasil, ao longo de sua histéria tem vivenciado momentos alternados de
autoritarismo e de democracia politica com reflexos importantes sobre a
centralizacao/descentralizacdo da gestao das politicas sociais.

Diante disso, pode-se afirmar que a possibilidade de participacdo da
sociedade civil na gestao publica ganhou corpo e comecgou a se consolidar de
forma acentuada, a partir dos movimentos populares que se organizaram para
combater o regime militar imposto em 1964 e restaurar a democracia,
movimentos que resultaram na queda do regime e nas lutas pelas eleicdes
diretas para presidente da Republica.

Outro fator determinante para a participacdo da sociedade civil na
gestado publica foi a crise econdmica que assolou diversos Estados nacionais,
em especial aqueles que, como o Brasil, encontravam-se em via de
desenvolvimento, e, para receber o apoio de organismos internacionais de
financiamento como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI),
tiveram que fazer profundos ajustes nas contas publicas e abrir espacos a
participacédo da sociedade.

No caso do Brasil, a partir da década de 1980 com a promulgacao da
Constituicdo de 1988, foram criadas as condicdes normativas para a
participacdo da sociedade civil na concepcdo, implementacdo, gestdo e
controle de politicas sociais importantes como a da saude e da educacao, entre
muitas outras.

Mesmo assim, essa participacdo ainda estd em fase de consolidagéo, da
mesma forma que a democracia brasileira. Por assim dizer, o Pais ainda esta
aprendendo a vivenciar a democracia e a compartilhar com os cidadaos as
responsabilidades da gestdo de politicas sociais. Em relacdo a metodologia,
este estudo, por tratar-se de uma revisao de literatura, a pesquisa se classifica

como qualitativa.



2- GESTAO PUBLICA

O Estado se configura como um ente ao qual compete assegurar as
condi¢cBes necessarias para que seus cidadaos possam ter uma vida digna. Ou
seja, compete ao Estado a funcdo de criar normas que assegurem uma
convivéncia harmdnica no seio da sociedade e propiciar 0 acesso a bens e
servigos publicos capazes de concorrer para que os cidaddos possam usufruir
de uma vida com qualidade, e isso se viabiliza através da gestao publica.

Bresser-Pereira (2008) afirma, por exemplo, que o desenvolvimento
econdmico que propicie uma vida com qualidade aos cidadaos, s6 é possivel
guando se pode contar com um Estado eficaz. Em um sistema de producéao
pautado no capitalismo, como o brasileiro, a iniciativa privada se encarregaria
de realizar a maior parte dos investimentos. No entanto, acrescenta Bresser-
Pereira (2008, p. 391):

[...] um Estado capaz sera crucial na criagdo das condigdes
institucionais e econdmicas de acumulagdo de capital e de
crescimento. E desconhecimento comum nos dias de hoje que as
instituicbes sdo fundamentais na promocdo do desenvolvimento
econbmico. O préprio Estado é a instituicAo central das sociedades
modernas; € uma organizacdo que d& origem as instituicées
normativas formais e com poder de Estado — as leis.

Significa que o Estado é ndo apenas como uma instituicdo fundamental,
mas a instituicdo mais importante, capaz de garantir as condicbes adequadas
ao desenvolvimento da nacdo, e para isso, utiliza-se de politicas publicas
planejadas e executadas através da gestdo publica, a qual, segundo Lima
(2006), pode ser definida como a capacidade de fazer o que precisa ser feito.
Embora isso pareca 6bvio, para se alcancar tal objetivo é necessario que a
gestado publica seja efetiva com qualidade e eficacia, e, de preferéncia, com a
participacdo do cidad&o, tanto na concepcédo e implementacdo, quanto no
controle social das politicas publicas. Assegura Bresser-Pereira (2008, p. 391)
que o Estado,

Além de ser capaz de construir democraticamente uma estrutura legal
adequada a consecucdo dos objetivos da sociedade, a organizagao
do Estado ou a administracao publica deve ser eficaz e eficiente no
fornecimento dos servigos exigidos pelos eleitores.



Isso implica em que a gestéo publica ndo se configura apenas como um
modelo burocratico, mas como um modelo dindmico, capaz de alocar o0s
recursos necessarios ao atendimento das demandas sociais de forma justa,
competente e correta. Afinal, o Estado para disponibilizar bens e servicos
publicos de qualidade & sociedade, lanca mé&o dos recursos da propria
sociedade.

Se 0s recursos necessarios a manutengdo do Estado e ao
desenvolvimento das politicas publicas, parece justo que a sociedade participe
dos processos de gestdo, como ocorre no atual modelo de gestdo publica no
Brasil, o que termina por criar um clima de tensdo e até de verdadeiros
embates entre a burocracia e a democracia. Conforme Rezende (2009, p. 345-
346),

A tensédo entre burocracia e democracia passa a ser decisiva para a
construcdo das novas burocracias gerenciais. Raras foram as
experiéncias de reformas que ndo se fizeram acompanhar por um
guestionamento da burocracia tradicional e pela proposicéo de criar
um novo modelo centrado em modelos institucionais participativos em
gue a descentralizag&o, a expanséo dos controles e da delegacéo.

Embora no Brasil a burocracia seja percebida pelos cidaddos de forma
negativa, ela é necessaria aos procedimentos de qualquer modelo de gestao.
Assim, a burocracia ndo € incompativel com a democracia, exceto se 0 modelo
de gestdao for centralizado.

Cabe ressaltar que, conforme Milani (2008), desde o século XIX quando
se iniciou o processo de organizagdo da administragdo publica, principio
causador da moderna burocracia, houve a preocupacao de que, se houvesse
desconfianca em relacdo aos gestores publicos, ela poderia ser esclarecida
através de auditorias e outros tipos de controle.

Passado mais de um seéculo do surgimento da moderna burocracia,
permanece uma preocupacado semelhante: se houver desconfianga nos
agentes publicos e se a burocracia for ineficiente ou pouco transparente, isso
na pode ser resolvido apenas com auditorias, mas com a participacao dos
cidaddos na gestédo das politicas sociais. Assim, afirma Milani (2008, p. 553 —

Grifos no original), que



Desde meados dos anos 1980, as respostas ao dilema “necessidade
de politicas publicas efetivas versus garantia de controles
democraticos” tém sido multiplas, dependendo sempre de contextos
histéricos distintos, visto que a evolugdo das burocracias nacionais
conheceu variag@es importantes.

No Brasil, Pais que ainda esta aprendendo a conviver de forma
democratica, de acordo com Rezende (2009), busca-se modelos mais flexiveis
de gestdo que possam contribuir para a ampliagdo da democracia. Ao que
parece, a democracia representativa, embora legitima, ndo se configura como
garantia suficiente de eficacia e transparéncia das politicas sociais, de forma
que se justifica a participacdo direta dos cidaddos na concepcao,
implementacgé&o, operacionalizacdo e controle dessas politicas. Ainda de acordo
com Rezende (2009, p. 346-347),

As crescentes demandas por democratizacdo e participagéo social na
gestado publica, passam exigir dos sistemas tradicionais de autoridade
uma maior complexidade deciséria, maior abertura aos conflitos
gerados pela inclusividade e da competi¢éo politica e, mais atentos a
questbes relativas a eficiéncia. Descentralizagdo, controles sociais,
flexibilidade, e inclusdo social passam a ser valores ensejados pelas
sociedades democréticas e conflitantes com modelos burocréticos
tradicionais que ndo colocam o desempenho e a produtividade
gerencial como tema central.

Os bens e servicos publicos prestados pelo Estado ou por instituicbes
por ele reguladas aos seus cidaddos sao efetivados através de politicas
publicas ou politicas sociais. Isso, no entanto, ndo se configura como uma
benesse por parte do Estado, mas como um direito dos cidadaos, como afirma
Fleury (1984, p. 11):

A andlise da intervencao do Estado nas questdes sociais, através das
chamadas politicas sociais, tem como corolario a existéncia de uma
relacdo de direito positivo que se estabelece entre o cidaddo e o seu
Estado. Ou seja, a intervencgédo estatal via politicas sociais, regulando
e/ou propiciando condicdes de manutencdo e reproducdo dc uma
parcela da populacdo, é considerada uma funcdo intrinseca ao
Estado moderno, configurando padrdes de direitos sociais proprios a
cada nacao.

No caso do Brasil a gestdo das politicas sociais é de responsabilidade
do Estado. No entanto, muitas dessas politicas sociais sdo geridas de forma

compartilhada entre o Estado e a sociedade. Nesse caso, ha algumas



vantagens importantes, dentre as quais, maior legitimidade das acdes do
Estado, maior transparéncia e diminuicdo das pressdes por parte da sociedade
aos agentes publicos, uma vez que houve e ainda ha a compreensao de que o
Estado é um mau gestor.

Ressalta-se que vem de longa data a compreensdo de que a gestédo
publica, para alcancar a eficiéncia e eficAcia necessarias a oferta de bens e
servicos publicos com qualidade, deve assemelhar-se a gestdo das
organizacdes empresariais da esfera privada, como demonstra Motta (2013, p.

84), o qual afirma que

Desde o século XIX, propfe-se assemelhar a Administragdo Publica a
empresa privada. Anunciada muitas vezes durante décadas — poucas

vezes efetivada — essa ideia espalhou-se com uma nova e
promissora modalidade de gestdo publica nas Ultimas décadas do
século XX.

A descentralizacdo da gestdo publica estd relacionada, no Estado
neoliberal, & emergéncia do conceito de cidadania, cujo conceito refere-se,
conforme Fleury (1984) ao conjunto de direitos atribuidos/conquistados pelo
individuo, face ao Estado. Acrescenta Carvalho (2001 apud ANDRADE,
CASTRO e PEREIRA, 2012, p. 181) que

A cidadania [...], pode ser compreendida como a integracdo das
pessoas no governo via participagdo politica, via garantia de direitos
individuais, via justica social. [...] a cidadania permanece sendo a
aspiracdo de quase todos os paises, em especial aqueles que se
enquadram na tradi¢do ocidental.

No Brasil, como em diversos outros Estados nacionais, a participacdo da
sociedade civil na gestdo publica, teve sua génese na reforma do Estado
iniciada nas Ultimas décadas do século XX na esteira do processo de
redemocratizacdo apos a ruptura com o regime ditatorial imposto pelo regime
militar em 1964.

Tanto €, que a Assembleia Nacional Constituinte instalada em 1987
criou as bases legais para essa participagdo com a promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, como afirmam Santos
e Ramalho (2011, p. 2),



Com os avangos obtidos com a Constituicdo de 1988 houve a
intensificacdo da participacdo da sociedade civil na gestdo das
politicas publicas. Os conselhos municipais, como as conferéncias e
os foruns representam um espaco privilegiado para a participacéo
popular na elaboracdo, implementacdo e fiscalizacdo das acdes
governamentais, além de permitirem o fortalecimento da relacéo
Estado e Sociedade.

Ou seja, a participacao da sociedade civil na gestéao publica brasileira, se
configura como um direito dos cidadaos, ndo apenas reconhecido pelo Estado,
mas estimulada pelo atual modelo de gestdo das politicas sociais em face de
uma sociedade mais consciente e exigente em relacao aos direitos socialmente

conquistados e legalmente estabelecidos.

2.1 Participagdes da sociedade civil gestdo publica

A expressao sociedade civil, conforme Bobbio (1987) € quase sempre
utilizada para definir a relacdo sociedade/Estado, portanto, apresenta-se como
um dos polos dessa dicotomia. Assim para se definir sociedade civil, s6 é
possivel quando se limita sua extenséo e se redefine o termo Estado, portanto,

sua definicdo é negativa. Segundo Bobbio (1987, p. 33 — Grifo no original),

Negativamente, por "sociedade civil' entende-se a esfera das
relacdes sociais ndo reguladas pelo Estado, entendido restritivamente
e quase sempre também polemicamente como o conjunto dos
aparatos que num sistema social organizado exercem o0 poder
coativo.

Ja4 na compreensdo de Gohn (2004), a expressdo sociedade civil ja
passou por diversas modificacBes, tanto no Brasil, quanto na América Latina.
No entanto, assegura Gohn (2004, p. 21), que “Na linguagem politica corrente,
ele se tornou sinbnimo de participacdo e organizacdo da populacédo civil do
pais na luta contra o regime militar”.

Para além dos possiveis sentidos da expressao e da participacdo dos
cidaddos na luta contra um regime ditatorial, o certo € que a sociedade civil
organizada se consolidou como forca social e politica e se legitimou como
coparticipe da gestdo de politicas sociais, portanto, da gestdo publica, cuja

participacéo tende a aumentar.



A participacdo da sociedade civil nha gestdo publica brasileira se da
através de diversos mecanismos, como por exemplo, os conselhos normativos
e/ou de controle social de politicas publicas, conferéncias setoriais e féruns
como é o caso da educacao e da saude, dentre muitas outras, com a finalidade
de apresentar demandas coletivas como questdes a serem incluidas na
agenda governamental.

Afirmam Jacobi e Barbi (2007) que no Brasil, as lutas pela participacéo
da sociedade civil na gestdo publica, apresentam-se como um desafio para
qualquer andlise dos alcances da democracia. Acrescentam Jacobi e Barbi
(2007, p. 238) que

As experiéncias de deliberagdo participativa desde o inicio dos anos
1980 estdo associadas a capacidade que os movimentos sociais
tiveram de explicitar demandas relacionadas principalmente com a
distribuicAo de bens pulblicos e também em menor escala na
formacao de politicas publicas.

Ressalta-se que o desejo de participacdo da sociedade civil na gestao
de politicas sociais teve como fenébmeno antecedente, a participacdo de
cidaddos e de organizacbes da sociedade civi em movimentos pela
reconquista da democratizacdo da nacdo brasileira como no caso da
campanha por elei¢cbes diretas para presidente da Republica.

O discurso sobre a importancia da participacdo da sociedade civil na
gestado publica ndo se configura como um fendmeno recente. Conforme Milani
(2008, p. 554),

As origens do discurso sobre a participagdo social sdo mudltiplas:
encontram-se referéncias (e elogios) a necessidade do uso de
ferramentas participativas nos manuais das agéncias internacionais
de cooperacao para o desenvolvimento, no &mbito dos programas de
reforma do Estado e das politicas de descentralizacdo, mas também
na pratica de alguns governos locais que afirmam promover, gragas a
participacdo dos cidaddos, estratégias de inovagdo e, em alguns
casos, de radicalizacéo da democracia local.

No Brasil, o discurso de participacdo da sociedade civil na gestao
publica ganhou corpo e foram criadas as condicfes juridicas necessarias a
viabilizacdo dessa participacdo ja inscrita no bojo da reforma administrativa

recomendada por organismos internacionais de financiamento do



desenvolvimento como o Banco Mundial e o Fundo Monetéario Internacional
(FMI), dentre outros, como condicdo para a concessado de financiamentos.
Ressalta-se que a concessao de tais recursos tinha como contrapartida
imediata, o controle das contas publicas, o que poderia ser efetivado com a
participacdo mais direta da sociedade civil na gestao publica.

Mesmo assim, e embora a participagéo da sociedade civil seja crescente
na gestdo de diversas politicas sOcias, nem sempre essa participacdo €
equitativa, e muitas vezes, em especial na esfera municipal, ela € pouco
efetiva. Existe, do ponto de vista formal, como é o caso da participacdo nos
conselhos normativos, consultivos e deliberativos, mas ndo existe na prética,
uma vez que muitos agentes publicos ignoram as normas e deliberacdes de
tais 6rgaos, de forma que had um descompasso entre a teoria e a prética
(MILANI, 2008). Os conselhos, conforme Raichelis (2000, p. 6),

Pela sua composicdo paritéria entre representantes da sociedade civil
e do governo, pela natureza deliberativa de suas fun¢des e como
mecanismo de controle social sobre as acdes estatais, pode-se
considerar que os Conselhos aparecem como um constructo
institucional que se opBGe & historica tendéncia clientelista,
patrimonialista e autoritaria do Estado brasileiro.

Entdo, a participacdo da sociedade civil na gestdo publica, se reveste de
muita importancia por diversos motivos: apresenta-se como uma possibilidade
real de ampliacdo da democracia, confere transparéncia as acles
administrativas dos governos e concorre, no caso brasileiro, para a superacao

da histérica situacéo de clientelismo que tem caracterizado o Estado nacional.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A democracia no Brasil se configura como uma conquista do povo
brasileiro que se organizou em movimentos populares no inicio da década de
1980 contra o regime ditatorial imposto pelos militares através de um golpe de
Estado em 1964.

Esses movimentos tiveram participacdo decisiva nas lutas pelas elei¢coes
diretas para presidente da Republica, o que resultou na queda do regime, na
eleicio de uma Assembleia Nacional Constituinte e na elaboracdo e



promulgacdo da Constituicdo de 1988, a qual estabeleceu os principios
necessarios a promoc¢ao e incentivo a participacao da sociedade civil na gestao
de politicas sociais através de oOrgdos de deliberacdo coletiva como o0s
conselhos e outros mecanismos de gestéao e controle social.

Tudo isso teve como resultado imediato a ruptura com um sistema
politico-administrativo clientelista e patrimonialista e o fortalecimento de uma
consciéncia de cidadania. O cidad&o brasileiro quase ja ndo percebe os bens e
servicos publicos como um favor do governo, mas como um direito decorrente
de sua condicéo de cidadao.

A participacdo da sociedade civil na gestao publica, em especial através
da cooperacao na concepc¢dao, implementacéo, gestdo e controle das politicas
sociais, embora ainda esteja em fase de consolidacdo, tem condi¢cdes de se
desenvolver ao ponto de alcancar uma cidadania ativa que respeita a
democracia representativa, mas ndo se conforma com ela quando o cidadao
pode contribuir através de efetiva participacdo na defesa do direito de todos.
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