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INTRODUCAO

O debate sobre a relacdo entre o Estado e a sociedade remonta desde o
surgimento do Estado moderno e continua no centro das discussfes ndo apenas na
sociologia e na ciéncia politica (PEREIRA, 1999), mas também como um ponto
crucial na construcao da gestao publica brasileira.

Ao final da década de 1970 e ao longo da década 1980, a sociedade civil
ganhou destaque ao se revelar como importante elemento no processo de luta pelo
aprofundamento democrético no Brasil. Desde entdo, tem crescido sua relevancia no
cenario politico e social. Hoje, € inegavel sua inser¢cao nos diversos processos de
formulacdo e execucdo de politicas publicas e o desafio do Estado centra-se em
administrar e adequar-se nesta relagdo com a sociedade civil, de forma a produzir
resultados eficientes e a impulsionar o aprofundamento da democracia brasileira.

Novos e diferentes mecanismos estatais de interacdo entre a sociedade civil e
o Estado tem ampliado o escopo de suas funcdes e fomentado o debate sobre quem
€ a sociedade civil brasileira e como se estrutura a dindmica participativa entre o
Estado e a sociedade civil. Hoje, a gestdo publica brasileira conta com diversos
instrumentos de interagcdo com a sociedade civil, desde transferéncias financeiras
para as entidades civis até instituicdes participativas em seus diferentes moldes. A
guestdo que se coloca atualmente é como o estado se posiciona frente aos diversos
mecanismos de relacdo com a sociedade civil e como isso se reflete no padrao de
relacdo entre ambos.

O objetivo do trabalho é, portanto, analisar como diferentes governos
municipais fazem uso tanto de instituicbes participativas, quanto de instrumentos de
transferéncias de recursos as entidades civis, denotando diferentes padrdes de
relagdo entre o governo e a propria sociedade civil. Para isso, serd utilizado o
conceito de Projetos Politicos (DAGNINO, 2002 e DAGNINO, OLVERA, PANFICHI,
2006), visando identificar como os diferentes instrumentos de relacdo entre a
sociedade civil e a gestéo publica podem ser usados pelos diferentes governos, que

se orientam por projetos politicos distintos.



SOCIEDADE CIVIL: O CONCEITO

O conceito de sociedade civil compreende uma série de interpretacdes que
podem se refletir de diversas maneiras na forma como atores estatais e sociais
estabelecem suas identidades e suas relagdes. Pode-se afirmar que, de modo geral,
foi a partir da década de 1970 que as concepcdes e as formas de estruturacdo da
Gestdo Pdublica e da democracia sofreram mudancas, acompanhadas pelo
fortalecimento da sociedade civil que também passa a ocupar novas e distintas
arenas politicas e sociais. Diferentes concepcdes e desdobramentos do termo tém
emergido em decorréncia das reformas administrativas vividas pelos Estados, além
daquelas que podem ser identificadas no proprio interior da sociedade civil. De
forma que o conceito de sociedade civil tem se mostrado profundamente complexo e
importante na construcdo de analises quanto a gestdo publica e sua relacdo com o
Estado.

Entre os estudiosos do conceito, ndo existe um consenso acerca da definicao
de sociedade civil, nem tdo pouco um padréo unico de atuacéo e interacdo com o
Estado. A medida que o Estado sofre mudancas em suas concepcdes e formas de
estruturacdo da Gestao Publica e da democracia, a sociedade civil também passa a
ocupar novas e diferentes arenas politicas e sociais. Novos conceitos e
desdobramentos do termo tém emergido como resposta as diversas concepcoes de
Estado. Consequentemente, o espectro de funcdes de relacao entre o Estado e a
sociedade civil tem passado por mudancas, o que justifica a complexidade de se
definir guem é a sociedade civil.

Maria da Gléria Gohn, na citagdo que segue, reflete bem a conjuntura em que
se insere 0 questionamento relativo a definicdo do termo sociedade civil. A autora
aponta o processo de ampliacdo do escopo de atuagcédo desse ator e a importancia
de se definir o que ele representa no cenario brasileiro.

No Brasil atual, o protagonismo ampliou-se ndo somente entre
0s varios setores da sociedade civil como invadiu a sociedade
politica, realizando politica, realizando parcerias com o Estado,
desenvolvendo uma nova esfera publica. Mas quem e o que é
essa nova sociedade civil? (GOHN, 2005, p. 97)

Nas ultimas décadas do século XX, a sociedade civil passou a transcender a visédo

que vigorou até entdo, em que se defendia que a atuacdo de atores civis

organizados se limitava a um conjunto de ac¢des individuais. A partir de entdo,



assumiu-se a sociedade civil como um espaco que abriga um senso coletivo de
obrigagbes sociais e de responsabilidade social, caracterizado por lacos de
solidariedade e pelo voluntariado. E o conjunto de associa¢fes, grupos formais e
informais, redes na sociedade que existem fora da familia e do Estado (entre o
Estado e o mercado), comportando, portanto, uma gama heterogénea de
organizacdes (MAIA, 2010; DAGNINO, 2006).

A sociedade civil ndo esta exclusa de conotacdo politica, antes, carrega
consigo diversos sentidos e lutas que envolvem em sua esséncia poder.
Caracteriza-se por ser a esfera responsavel por colocar em debate as questdes
antes secularizadas e por lutar por demandas de minorias histéricas, promovendo o
aprofundamento democréatico (GOHN, 2005). Sendo, portanto, um importante ator
politico por meio do qual os cidadaos se articulam politicamente para influenciar as
acOes estatais. Dessa forma, objetivo desse ator ndo € simplesmente, substituir o
Estado, mas lutar para que ele cumpra seu papel e forneca a sociedade bens e
servicos publicos de qualidade. (GOHN, 2005; PEREIRA, 1999)

A sociedade civil abriga um namero expressivo de associacdes voluntarias e
movimentos que possuem diferentes objetivos e formas de organizacdo, o que
consequentemente também sinaliza formas diferentes de interacdo com o Estado e
que nao necessariamente ird estimular o aprofundamento democratico. Devido a
essa caracteristica, ndo se pode atribuir a sociedade civil uma virtude intrinseca e
assumi-lA como um corpo homogéneo. Rousiley C. M. Maia (2010) salienta que
existem tipos diferentes de associacbes e que produzem acdes também
diferenciadas. Algumas por sua vez, mesmo com “boas inten¢des” podem produzir
efeitos antidemocraticos em determinados contextos. Bresser Pereira (1999)
destaca que ao mesmo tempo em que a sociedade civil pode abrigar lacos de
solidariedade e sentido comunitario, ela também ¢é fonte de desigualdades
econbmicas e sociais e pode muitas vezes favorecer aos interesses particulares e
corporativistas.

A sociedade civil € composta por uma gama extensa de organiza¢des que
vao desde movimentos sociais, que defendem lutas historicas de minorias, como
questdes de racal/etnia, género, classe, religido, dentre outras; até Organizacdes nao
Governamentais, que executam programas sociais. Avritzer (2004) ao analisar o
associativismo na cidade de Sao Paulo traz para o debate a existéncia de

associacdes com diferentes formatos em um mesmo municipio. E possivel a
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existéncia concomitante de associagdes formais e ndo formais, de perfil filantropico,
religioso, cultural, comunitario entre outros tipos, que irdo retratar padrdes
diferenciados de interacdo com o Estado (AVRITZER, 2004).

E inegéavel, portanto, que a sociedade civil esta se firmando como importante
ator politico de articulacdo e de estimulo a inova¢des e mudancas no aparato
democratico estatal. No Brasil ndo tem sido diferente, durante anos a luta pelo
reconhecimento e participacdo foi constante e varios avancos ja foram conquistados.
Abriu-se um leque de oportunidades que podem ser apropriadas de formas diversas

pelas organizagdes civis.

Sociedade Civil no Brasil

Segundo Avritzer (2012), a emergéncia da sociedade civil no Brasil pode ser
analisada tendo como base trés fatores principais. O primeiro refere-se a migracao
do meio rural para o meio urbano. O abrupto deslocamento de grande parte da
populacao pobre residente no meio rural para o meio urbano aprofundou inimeros
problemas sociais e, conjuntamente, estimulou a luta pela solucdo dos mesmos.

O pais passou por um dos processos de urbanizacdo mais rapidos da histéria,
0 que agucou a organizagdo da populacdo despojada de direitos, em grandes
capitais, na luta pelos servicos publicos, sendo um importante marco na emergéncia
da sociedade civil brasileira.

Até a primeira metade do século XX, ainda em meados dos anos 1970, a
sociedade civil no Brasil era marcada, principalmente, pelo clientelismo e pela
concentracéo de poder na propriedade de terra. Existiam poucas associacdes nesse
periodo e os poucos relatos sdo sobre associacfes comunitarias no Rio de Janeiro
ou sobre a Sociedade de Amigos de Bairro (SAB’s) em Sao Paulo, durante os anos
1950. A literatura (AVRITZER, 2004; BOSCHI 1987; DOIMO, 1994) aponta que as
principais praticas no interior de tais organiza¢cdes eram recreativas. No caso de S&o
Paulo, as SAB’s estavam vinculadas a reintrodugao do direito ao voto para prefeito,
assumindo um carater restrito a troca de beneficios materiais por votos. Havia
também associacfes mais organizadas e menos clientelistas em Porto Alegre, que
se organizavam na chamada FRACAB - Federacédo das Associacbes Comunitarias.
Em comparagéo a S&do Paulo, elas tinham uma relativa autonomia frente ao Estado
(AVRITZER, 2004).

Um segundo fator que aponta para o desenvolvimento da sociedade civil
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brasileira esta ligado a modernizacdo econémica e a ampliacdo da tecnocracia no
aparato estatal. As politicas de planejamento urbano, satde e educagdo passaram a
ser geridas com base no modelo top-down'. No entanto, atores de classe média
reagiram frente a visdo tecnocratica do governo autoritario e mobilizaram formas de
acdo coletiva e associacdes para disputar espaco na constru¢do de tais politicas.
Nesse contexto, “(...) economistas, médicos, advogados, professores universitarios
estavam entre os principais atores do processo de reorganizacdo da sociedade civil
brasileira” (BOSCHI, 1987 apud AVRITZER, 2002. p. 99).

O avivamento da sociedade civil no Brasil deve-se também a um terceiro
fator: a oposicdo dos setores liberais e da classe média brasileira & auséncia de
regras de controle e accountability nos diversos processos politicos e civis. Destaca-
se a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), que se transformou em
um dos principais opositores ao autoritarismo brasileiro (AVRITZER, 2012).

Baseado nos fatores apresentados, a partir de meados dos anos 1970,
comeca a emergir no cenario politico brasileiro, 0 que se convencionou chamar de
uma “sociedade civil autbnoma e democratica”, mais propositora e independente
com relacdo ao Estado. Houve, nessa época, um grande crescimento no numero de
associacbes comunitarias baseadas na luta pela defesa de autonomia
organizacional em relacdo ao controle governamental. Essa transformacgao
proporcionou uma reavaliagdo da ideia de direitos e reafirmou a necessidade de se
construir diferentes formas publicas de apresentacdo de demandas e de negociagao
com o Estado.

Dessa forma, assim como ainda aponta Avritzer (2012), pode-se notar dois
fenbmenos importantes nessa época: o primeiro refere-se, ao crescimento no
namero de associacdes voluntarias e a participacdo de seus associados ha
implementacédo de politicas publicas; o segundo, a possibilidade da sociedade civil
poder lidar e propor politicas publicas de forma independente do Estado, como foi 0

caso do movimento sanitarista e do movimento pela Reforma Urbana.

No entanto, existe um divisor de aguas entre a reivindicacdo de autonomia
do Estado nesta primeira fase (1977-1985) e a reivindicacdo de autonomia
durante a segunda fase (1985 - até hoje): A Assembleia Nacional
Constituinte e o engajamento dos atores da sociedade civil em uma nova
fase, que eu chamo de “aprofundamento democratico”. Ela redefiniu
profundamente a acédo da sociedade civil. (AVRITZER, 2012, p. 390)

! O modelo top down de implementagéo de politicas publicas parte de uma visdo funcionalista

e tecnicista de que as politicas publicas devem ser elaboradas e decidas exclusivamente pela esfera
politica ou governamental. (RUA, 2009)
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Assim, a Constituinte inaugura um novo momento para a sociedade civil
brasileira, abrindo espaco para o aprofundamento democratico baseado em um novo
padrdao de relacdo com o Estado. Claramente, a Constituicdo Federal de 1988
adquiriu importante relevancia no cenario politico do Brasil, principalmente em razéo
de sua forte orientacdo participativa. A propria Assembleia Constituinte aceitou
emendas populares que abriram espaco para a obtencéo de assinaturas para varias
propostas ligadas as politicas publicas, como foi o caso de uma emenda popular na
area da saude. A emenda foi apresentada com um pouco menos de 60.000
assinaturas. Outras tantas iniciativas da prépria sociedade civil, em conjunto com a
inclusdo de novos direitos, fizeram da Constituicdo de 1988 a Constituicdo Cidada
(WHITAKER, 1994 apud AVRITZER, 2012).

Foram dadas as condi¢des necessarias para serem criados novos espacgos de
participagdo com o objetivo de garantir o envolvimento dos cidadaos na elaboragéo
e supervisdo de politicas publicas, antes sob o monopdlio do Estado (AVRITZER,
2010). Por meio de legislacdo especifica, praticas participativas sao inseridas nas
diversas politicas publicas, principalmente em ambito municipal. Os principais
avancos referentes a participacao estao listados no quadro a seguir:

Quadro | - Avancgos Participativos (Constituicdo Federal de 1988)

Temas Legislacdo

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil (...) constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos: |: a soberania; II: a cidadania lll: a dignidade da
pessoa humana; IV: os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V: o
pluralismo politico. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce
Direitos Politicos por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituic&o.

Art.14 incisos |, Il e lll: "A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante: | - plebiscito; Il - referendo; IlI- iniciativa popular".

Art.27, 8§ 4° "(...) A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo

Estados Federados estadual’.

Art. 29 incisos X e Xl: "X - cooperacdo das associacdes representativas no
planejamento municipal; XI - iniciativa popular de projetos de lei de interesse
especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo
menos, cinco por cento do eleitorado".

Municipios
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Art.61: "A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro
ou comissdo da Cémara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso
Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos
casos previstos nesta Constituicdo. § 2°: A iniciativa popular pode ser exercida pela
apresentacéo a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo,
um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados,
com nao menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles".

Proposicéo de Leis

Art. 194, Paragrafo Unico, Inciso VII (Seguridade Social): "Carater democratico e
descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo da comunidade, em
especial de trabalhadores, empresarios e aposentados."

Seguridade Social
Art. 198. (Saude): As acdes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de
Saude acordo com as seguintes diretrizes: Inciso lll: “Participacdo da comunidade”.
Art. 204, Inciso Il (Assisténcia Social): "Participacdo da populacéo, por meio de
organizagfes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das a¢fes
em todos os niveis”.

Assisténcia Social

Direitos da Familia, Art. 227, § 1°: "O Estado promovera programas de assisténcia integral a saude da

Crianca e Adolescénciae | crianga e do adolescente, admitida a participacdo de entidades né&o

overnamentais (...)".
Idoso. 9 ()

Fonte: Formulag&o Prépria.

A propria Constituicdo possibilitou a criagdo de um conjunto de instituicbes
participativas que foram normatizadas nos anos 1990, como os conselhos gestores
de politicas, conferéncias, planos diretores, dentre outros mecanismos que contam
com a participacdo tanto de atores da sociedade civil, quanto do Estado, nas
diversas areas de politicas publicas como: salde, assisténcia social, meio ambiente,
crianga e adolescente, dentre outros.

Conforme mostram os dados do IPEA ° Instituto de Pesquisas Econémicas
Aplicadas (2011) existe uma tendéncia a ampliacdo da quantidade e diversidade
tematica de conselhos municipais na ultima década. Mais de 90% dos municipios
brasileiros ja possuem conselhos municipais de saude, assisténcia social e de
direitos da crianca e adolescente. Além disso, € possivel perceber esse crescimento
também nas outras areas de politicas publicas. Esses dados reafirmam o constante

crescimento dessa instancia participativa no Brasil.
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Tabela Il — Disseminacao de conselhos nos municipios brasileiros (Em %)

2001 2002 2004 2005 2006 2008 2009

Saude 98 - - - - - 98
Assisténcia Social 93 - - - - - -
Crianca e Adolescente 77 82 - 93 83 - 91
Educacao 73 - - - - - 71
Emprego e Tralho 34 - - - - - -
Turismo 22 - - - 17 - -
Cultura 13 - - 21 - - 25
Habitagao 11 - 14 18 - 31 43
Meio Ambiente 29 34 37 - - 48 56
Transporte 5 - - - - 6 6
Politica urbana 6 - - 13 - 18 -
Orgamento 5 - - - 8 - -
Segurancga Publica - - - - 26 - 10
Defesa Civil - - - - - - -
Esporte - - - - - - 11
Direitos da Mulher - - - - - - 11
Idoso - - - - - - 36
Juventude - - - - - - 5
Direitos das pessoas - - . . i i 9

com deficiéncia

Fonte: Lopez e Pires, 2010

Outros mecanismos de participacdo também estdo sendo utilizados, como é o
caso do Orcamento Participativo e do Plano Diretor. Em 2012, existiam perto de
1500 cidades brasileiras com planos diretores municipais. No caso do orgcamento
participativo, nas duas ultimas décadas, observou-se um processo de ampliacéo
dessas experiéncias, sendo que jA ha experiéncias em todas as regifes do pais.
(AVRITZER, 2009).

Em 2004, mais de 36 milhBes de pessoas viviam em cidades com algum
tipo de orcamento participativo (MARQUETTI, CAMPOS e PIRES, 2008).
Atualmente, pelo menos 47% dos municipios brasileiros com mais de 100
mil habitantes possuem ou ja possuiram alguma experiéncia de orcamento
participativo (PIRES e VAZ, 2010, p.65).

Com a eleicdo do presidente Lula, em 2002, a propensao a incrementar
politicas participativas aumentou significativamente, principalmente em ambito
federal, ndo apenas local, como ja vigorava anteriormente. Além do reforco na
criacado e fortalecimento de conselhos nacionais e conferéncias, 0 governo petista

introduziu a proposta de realizar consultas com entidades da sociedade civil para
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elaboracao do PPA - Plano Plurianual (AVRITZER, 2009).

Para se ter a dimensdo deste incremento, entre 1988 e 2009, foram
realizadas 80 conferéncias (IPEA, 2012), sendo que apenas durante o governo Lula,
até o ano de 2006, foram realizadas 36 delas (AVRITZER, 2009). E importante
destacar que as conferéncias nacionais tiveram um relevante papel na criacdo de
uma agenda nacional na &rea de importantes politicas publicas como meio
ambiente, saude, seguranca publica, entre outras.

E inegavel a importancia e a propor¢do que as instituicdes participativas
ganharam na conformacédo dos governos. Atualmente, existem mais de 10 mil
conselhos, entre nacionais, estaduais e municipais (AVRITZER, 2009) e, “de fato,
existem mais conselheiros no Brasil do que vereadores e, em alguns casos, como 0
do orcamento participativo, a participacdo em alguns anos alcancou a marca de
quase 180 mil pessoas” (AVRITZER, 2007. p.1). Seu formato hibrido (AVRITZER e
PEREIRA, 2005), que permite a interag&o entre os representantes do governo e da
sociedade civil, garante destaque a insercdo de novos atores e demandas no
processo de elaboracéo e fiscalizagdo de politicas publicas. A inser¢cao da sociedade
civil nas instituicbes participativas sinaliza, portanto, um novo padrdo de relagéo
entre o estado e a sociedade civil, em que se valoriza o carater politico e deliberativo
das organizacdes civis e dos movimentos sociais.

No entanto, é importante ressaltar que existem inUmeras variaveis que
influenciam o padrdo de relacdo da sociedade civii com o Estado, delineando
diferentes niveis de participacao. Pode-se citar, como possiveis variaveis, o contexto
associativo referente aos tipos e nimero de associacdes existentes; e 0 contexto
politico, em relacdo a proposta programatica do governo, variando de acordo com o
partido.

Evidentemente, existem outras variaveis que podem influenciar na
estruturacdo das esferas participativas, o que explica o caso de alguns municipios
nos quais o Orcamento Participativo ser uma experiéncia exitosa, e em outros nao.
Tal ideia ressalta ndo apenas a influéncia do governo na organizacdo dessas
instituicbes como também da propria sociedade civil. Assim como Avritzer e
Wampler (2011) ressaltam, ha casos de instituicbes participativas serem meramente
pro forma e ndo cumprirem completamente com os reais objetivos das mesmas.

O topico seguinte ird trabalhar outro padrédo de relacdo entre o Estado e a

Sociedade civil, em que se centralizam as organiza¢cdes ndo governamentais que
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prestam servico ao Estado, a partir da reforma gerencial da década de 1990. Sera
possivel entender quais sdo as diferencas entre os padrdes de relagdo entre o
Estado e a Sociedade civil e como cada um dos avancgos alcancados tanto pela
Constituicdo Federal de 1988, quanto pela Reforma Gerencial do Brasil se refletem

na conformacgéo da sociedade civil e da gestao publica.
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SOCIEDADE CIVIL E A REFORMA GERENCIAL DO ESTADO BRASILEIRO

Se por um lado a sociedade civil conquistou um padrdo de relacdo com o
Estado baseado na participacéo e no controle social, a Reforma Gerencial ampliou o
escopo de sua atuacdo para a gestdo e a implementacdo de politicas publicas,
principalmente sociais. A Reforma do Estado, na década de 1990, foi um marco na
construcdo de modelos de relacéo entre a sociedade civil e o Estado, uma vez que
fomentou a transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade por meio
de instrumentos de descentralizac&o de recursos para as entidades civis.

A Reforma Gerencial se fez presente justamente na época em que era
evidente a crise do modelo social-burocratico do Estado. Para seus idealizadores, a
magquina estatal estava cada vez mais pesada e ineficiente no fornecimento de bens
e servicos publicos a populacdo (BRESSER PEREIRA, 1999). Os principais
defensores da Reforma afirmam que havia uma crescente necessidade de uma
forma ndo privada e nem estatal de executar os servigos sociais como educacao,
salude, e cultura a partir do financiamento do proprio Estado. Segundo Bresser
Pereira (1999), principal mentor da reforma do Estado, era necessério retirar o setor
publico de todas as areas em que sua atuacdo nao fosse imprescindivel, a
conhecida “Doutrina do Estado Minimo”.

Baseado na “Doutrina do Estado Minimo” sustentava-se a necessidade de
promover um ajuste estrutural do Estado, acompanhado pela transferéncia de
algumas de suas responsabilidades para a sociedade e delegacdo as entidades
privadas sem fins lucrativos a execucéao e gestao de politicas publicas. Para Bresser
Pereira (1999) vé-se entdo a possibilidade de organizacbes ndo estatais que
prestam servicos de interesse publico estabelecerem parcerias com o Estado,
visando a possibilidade de gerir e executar os servicos sociais com financiamento
publico de forma mais eficiente e eficaz do que se fosse operado pela propria
maquina publica. Para uma parte das ONGs a regulamentacdo dessas parcerias
com os governos foi extremamente interessante, pois também estavam vivendo um
processo de escassez progressiva dos recursos provenientes da Cooperacao
Internacional. Dessa forma, os financiamentos advindos das parcerias passaram a
ser considerados como uma boa alternativa para a sua sobrevivéncia (TEIXEIRA,
2002).
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Com a mudanca na concepcdao do Estado e em suas respectivas
responsabilidades, a reforma gerencial promoveu diferentes padrbes de atuagéo,
nao apenas das organizagcdes estatais, como também da prépria sociedade civil, que
passa a desenhar outros modelos de relacdo com o Estado. Além disso, como
veremos adiante, a reforma do Estado reafirma as diferencas dentre as proprias

organizacdes que compdem a sociedade civil.

REFORMA GERENCIAL: ESTRUTURA JURIDICA E OS INSTRUMENTOS DE
DESCENTRALIZACAO

O instrumento de planejamento utilizado para a implantacdo da Reforma
Gerencial no Brasil foi o PDRAE - Plano Diretor da Reforma do Estado (1995), sob a
coordenacdo de Bresser Pereira, em 1995. Havia, no plano, destaque para o
processo de publicizacéo?, ou seja, a transferéncia da execucdo de atividades n&o
exclusivas do Estado para as organizacdes publicas ndo estatais, principalmente
nas areas de saude, educacdao, cultura, ciéncia e tecnologia e meio ambiente.

Foram implantados e ampliados, através do PDRAE, alguns mecanismos de
incentivo ao publico ndo estatal que qualificam as pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos, permitindo a realizacdo de parcerias com o poder publico
por tais organizacfes. Além das mudancas correspondentes a estrutura juridica das
entidades, as parcerias e 0os mecanismos de transferéncias de recursos também
foram alargados. As mudancas objetivavam, principalmente, desburocratizar o
repasse de recursos para as entidades, para assim facilitar a celebracdo de
parcerias (BRESSER PEREIRA, 1999).

Novas classificacdes foram delegadas as entidades da sociedade civil e
outros instrumentos de gestdo foram agregados aos existentes. Se, por um lado, a
Constituicdo Federal de 1988 possibilitou que fossem incorporados ao arcabouco
juridico brasileiro novos espacos de deliberacdo e representacao da sociedade civil,
o PDRAE deu origem a outros formatos juridicos para as organizacfes da sociedade

civil, com impacto na propria concepg¢do de gestédo publica.

2 Em novembro de 1995, por meio da Medida Proviséria n® 1.591, de setembro de 1997, foi

lancado o Programa Nacional de Publicizacdo, que autoriza o Poder Executivo a, por meio da
qualificacdo de entidades privadas como "organizacdes sociais", transferir-lhes a gestao de bens e
servicos publicos a cargos de entidades autarquicas e fundacionais.
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Como mostra o Quadro I, a Reforma do Estado instituiu duas importantes
classificacdes juridicas: as OrganizagBes Civis de Interesse Publico (OSCIP) e as
Organizacgfes Sociais (OS). Ambas séo entidades privadas sem fins lucrativos que
atuam em areas de interesse social. As Organizacfes Sociais foram idealizadas
para substituir 6rgaos e entidades da administracdo publica, que seriam extintos ou
teriam suas atividades absorvidas pela OS. O que nao se repete nas OSCIPs, que
desenvolvem um grupo muito maior de atividades em relacdo as OSs, desde a
promocao da assisténcia social até o desenvolvimento sustentavel e ambiental.

A criacdo dessas organizagdes tornou as parcerias com o Estado ainda mais
simples em relacdo as demais modalidades ja existentes. Até entdo, as
classificacbes para entidades sociais se restringiam ao Certificado de Utilidade
Pulblica, regulado pela Lei Federal n° 91 de 1935, complementada pelo Decreto n°
50.517 de 1961, e ao Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
regulada pela lei n°3.577, de 4 de julho de 1959. Além de estarem inseridas em um
arcabouco juridico bastante antigo, em ambos os casos nédo é citada a necessidade
ou ndo de realizacdo de licitacdo, o que tornava o0 repasse de recursos mais
burocratizado e custoso. A inovagdo das modalidades inauguradas com a Reforma
do Estado, além de promover a modernizacdo das parcerias entre 0 governo e as
entidades para a celebracdo tanto do contrato de gestdo (OS) quanto do termo de
parceria (OSCIP), dispensam qualquer tipo de licitacao.

Quadro Il - Organizacdo Juridica

. N e Instrumento para
Classificagdes Caracteristicas . )
Celebracédo de Parceria

®= Regulamentada pela Lei Ne°
9.637/1998;

® Possui personalidade juridica de
direito privado;

= N&o possui finalidade lucrativa,;

Organizagdes Sociais (OS) Contrato de gestéo

® Atua exclusivamente nas atividades
de ensino, cultura, salde, pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnol6gico
e preservacdo do meio ambiente;

" E uma classificagdo. Nenhuma
entidade nasce como OS; antes se
classifica como tal.
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= Regulamentada pela Lei n°® 9.790, de
23 de marco de 1999;

_ ) » Possui personalidade juridica de
Organizacéo da Sociedade direito privado;

Civil de Interesse Publico ~ S . Termo de parceria
(OSCIP) = Nao possui finalidade lucrativa;

= Atua em varias areas de interesse
publico.?

Fonte: Elaboracéo propria.

Além do contrato de gestédo e o termo de parceria, existe outra modalidade de
parceria entre o poder publico e as entidades que tem sido muito utilizado: o
convénio. Segundo o Portal da Transparéncia®, convénios sdo acordos celebrados
entre os 0Orgdos publicos e outras instituicbes, publicas ou privadas, para a
realizacdo de um objetivo comum, mediante formacdo de parceria. Os convénios
assinados pelo Poder Publico preveem obrigacbes para ambos os parceiros.
Deveres esses que geralmente incluem repasse de recursos de um lado e, do outro,
aplicacdo dos recursos de acordo com o0 ajustado, bem como apresentacao
periodica de prestacdo de contas. Podem ser celebrados entre os entes federativos
e entre entidades publicas e entidades privadas sem fins lucrativos.

Assim, como mostra o fluxograma abaixo, os convénios possuem uma
abrangéncia maior de tipos de organizacbes civis do que as outras parcerias ja
analisadas anteriormente. Além disso, permitem a mutua cooperacao entre as

partes, uma vez que ndo possuem partes com interesses conflitantes.

3 As OCIPs atuam em areas de interesse publico, tais como: promoc¢éo da assisténcia social,

promoc¢do da cultura, defesa e conservacdo do patriménio histérico e artistico, educacao, saulde,
seguranca alimentar e nutricional, defesa, preservacao e conservacao do meio ambiente e promogéo
do desenvolvimento sustentavel, organizacéo de voluntariado, desenvolvimento econdmico e social e
combate & pobreza, experimenta¢éo nao lucrativa de novos modelos sécio-produtivos e de sistemas
alternativos de producao, comércio, emprego e crédito, promocdo de direitos, promog¢éo da ética, da
paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros valores universais, estudos e
pesquisas ligados ao desenvolvimento de tecnologias alternativas, producéo e divulgacdo de
informacdes e conhecimentos técnicos e cientificos. Fonte: Art3, Lei 9.9790, de 23 de Marco de 1999.

4 Disponivel em:

<http://wwwa3.transparencia.gov.br/TransparenciaPublica/jsp/convenios/convenioTexto.jsf?con
sulta=4&consulta2=0&CodigoOrgao=36208>. Acesso em maio de 2013.
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Fluxograma | - Parcerias na Gestdo Publica

e Contrato de Gestdo

e Termo de Parceria

.
O
w

=0SCIP

= Convénio

*Organizacoes de Utilidade Publica

*CEBAS

»Associacoes Representativas da Populacdo
s Associacoes Comunitdrias

sFundacoes Privadas

*Sindicatos

*Organizacoes Religiosas

sPartidos Politicos

Fonte: Formulagéo propria.

Em suma, a Reforma do Estado desenhou outro padréo de relacdo do Estado
com a Sociedade Civil baseado na transferéncia de recursos para a execucéo e
gestdo de politicas publicas. O tdpico seguinte ira analisar como tem se dado a
expansao desses instrumentos de parcerias entre o poder publico e as entidades

civis.

SOCIEDADE CIVIL: ENTRE AS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E OS
MECANISMOS DE TRANSFERENCIAS DE RECURSOS

Assim como as instituicbes participativas vivem um processo de amplo
crescimento por todo pais, € notavel também a expansdo do envolvimento de
setores da sociedade civil na execucdo e gestdo de diversas politicas publicas, o
que reflete a ampliacdo dos mecanismos de transferéncias de recursos as entidades
civis. A sociedade civil passa a desempenhar atividades antes sob responsabilidade
do Estado, ndo apenas na deliberacdo e controle, mas também de execucdo de
politicas publicas. Esse processo tem desencadeado um amplo leque de relagdes
entre atores civis e estatais, delineando padrdes especificos de atuacdo da

sociedade civil na gestéo publica. Considera-se que
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Entidades da sociedade civil sdo hoje atores indispensaveis aos governos,
em diferentes areas de politicas publicas, ainda que isso signifigue uma
gama diversa de relacdes que podem ser de parceria e cooperacao ou de
oposicdo e mobilizacdo contenciosa entre atores civis e governamentais.
(LOPES e BUENO, 2012 p.2)

Segundo dados do IPEA, os entes federados brasileiros, nos ultimos anos e

em termos globais, estao transferindo mais recursos para as entidades civis sem fins

lucrativos se comparado a momentos anteriores, como pode ser observado nos

graficos |, Il e lll a sequir.

Gréfico | - Transferéncias a Entidades Privadas Sem Fins Lucrativos (ESFL) — 1999 a 2010

(Em milhdes de R$ de marco de 2011)
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Fonte: Lopez e Bueno, 2012.

Grafico Il - Transferéncias para Entidades da Sociedade Civil Sem Fins Lucrativos (ESFL), por
nivel de governo — 2002-2009 (Em milhdes de R$ de marco de 2011)
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Fonte: Lopez e Bueno, 2012.

Grafico Ill - Taxas de crescimento dos orgcamentos publicos e das transferéncias para
Entidades da Sociedade Civil Sem Fins Lucrativos (ESFL), — 2002 a 2010
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Fonte: Lopez e Bueno, 2012.

Percebe-se que nos trés niveis federativos houve um claro aumento no
namero de transferéncias de recursos do Estado para as entidades sem fins
lucrativos. Em todos eles, o valor de recursos transferidos praticamente dobrou. No
caso dos municipios e dos estados, o crescimento foi ainda maior se comparado
com a Unido. No entanto, em nivel Federal, o dado revela crescimento mesmo
durante o periodo em que Governo Federal estava sob o comando do PT, cujo
programa de governo ndo afirma compromissos com a administracdo gerencial.
Mesmo ndo tendo um crescimento tdo grande quanto nos demais niveis da
federacao, também houve um expressivo aumento no valor de transferéncias, o que
torna razoavel pensar que as parcerias entre a gestao publica e as entidades civis
se tornaram uma pratica recorrente do Estado.

Se, por um lado, a sociedade civil ganhou espaco visando a participacao e a
deliberacdo na construcao de politicas publicas com a Constituicdo Federal de 1988,
por outro lado, a Reforma Gerencial do Estado, por iniciativa do proprio Estado,

ampliou outro padrdo de interacdo baseado nas transferéncias de responsabilidades
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do Estado para as organizag0es civis.

Por tudo ja apresentado, notoriamente ndo existe um consenso quanto a
definicdo de sociedade civil, e isto tem se tornado ainda mais intricado a medida que
tem crescido significativamente sua heterogeneidade. Isto se reflete na Gestédo
Publica, que tem criado diferentes modelos de interacdo, até mesmo induzindo a
novos moldes a sociedade civil. Assim, percebe-se que h& duas arenas de atuagéo
institucionalizadas em que a sociedade civil, por meio de seus diferentes atores,
pode se inserir: a esfera de Participacdo e Controle, fortemente ampliada pelas
instituicdes participativas, e a esfera de Gestédo e Execugao de Servi¢os de Interesse
Publico, ligadas a reforma do Estado. A pergunta que se faz é: esses padrbes de
relacdo sdo concomitantes ou mutuamente excludentes? Podem estar
correlacionados?

E importante ressaltar as peculiaridades existentes no proprio escopo da
sociedade civil, para além da sua institucionalizacdo. A sociedade civil abriga lutas e
demandas diferenciadas e consequentemente modos diferenciados de aproximacgao
com o Estado. Nem todas as entidades terdo uma agenda voltada para a
cooperacao com o Estado, ou ativistas dispostos a despender seu tempo de vida
associativa com o objetivo de se dedicar as atividades de representacdo em
Conselhos ou operacionalizacao de politicas publicas. Outras, ao contréario, ja estdo
dispostas a direcionar grande parte de sua atuacdo exclusivamente para as arenas
participativas e/ou para execucdo de programas sociais. Portanto, para além de néo
haver um consenso sobre o conceito de sociedade civil, também n&do ha um padréo
anico de relagdo com Estado.

No que tange a arena de gestdo e execuc¢ao de servigos publicos, o que tem
se colocado em pauta nos ultimos anos € se a atuacdo da sociedade civil pode ser
vista como uma alternativa ou forma complementar da gestdo estatal, o que fica
mais evidente ao se analisar o aumento no numero de transferéncias de recursos
publicos para organizacdes civis. Assim, € importante questionar se a sociedade civil
pode e deve por si mesma, em meio a toda sua heterogeneidade e enredamento,
ser um ator capaz de compartilhar com o Estado as responsabilidades inerentes a
sua prépria estrutura governamental e em que medida essa transferéncia seria
também favoravel para o aprofundamento democratico e para a expanséao da prépria
sociedade civil.

Além disso, entra também nesse debate a questdo de uma provavel
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despolitizacdo da sociedade civi. Segundo Silva (2011), o processo de
institucionalizacdo, por meio das instituicdes participativas e dos instrumentos de
descentralizacédo, pode causar a cooptacdo e/ou abandono de repertorios de acdes
contestatorios da propria sociedade civil, tornando o que poderia ser um avancgo
democrético e de inovacao para a gestdo publica em um provavel retrocesso. O que
implica também no caréter fiscalizador e de controle da sociedade civil, jA que nédo
se pode prever uma imparcialidade nem mesmo a representacdo do interesse
publico, uma vez que convive com o risco de ser cooptada por interesses privados
ou corporativistas.

A trajetoria democrética brasileira tem se mostrado muito mais complexa, o
gue ndo corrobora a premissa de que a institucionalizacdo necessariamente levara a
cooptacdo e a desmobilizacdo da sociedade civi. Ao mesmo tempo em que a
ampliacdo das instituicbes participativas e das parcerias com o Estado tem criado
uma forte dependéncia de recursos e oportunidades definidas pelo governo, muitas
organizacdes e movimentos também tem aproveitado efetivamente as oportunidades
abertas pelo Estado para o fortalecimento de suas lutas e, em varios casos, tem
obtido importantes conquistas, que caso estivessem fora desses espagos, nao
teriam alcancados (SILVA, 2011).
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A DINAMICA DA PARTICIPACAO LOCAL E PROJETOS POLITICOS

Nos topicos anteriores foram descritos os principais instrumentos, de relacéao
entre o Estado e a Sociedade Civil, fomentados tanto pela Constituicdo Federal de
1988 e pela Reforma Gerencial do Brasil de 1995. Com o objetivo de entender como
diferentes governos fazem uso desses instrumentos, o proximo topico realiza uma
analise da abordagem de projetos politicos e como essa discussdo se torna
importante na analise da sociedade civil. Posteriormente, desenvolve uma analise
empirica de trés municipios brasileiros tracando uma comparacao entre os padrées
de relacdo de seus respectivos governos com a sociedade civil.

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou o principio da participacdo da
sociedade civil como uma forma de relacdo com o Estado. Por outro lado, a Reforma
Gerencial da década de 1990 provocou um gradual encolhimento do Estado com
relacdo as suas responsabilidades sociais, transferindo essa tarefa a sociedade civil.

Nesse contexto, o Gestor Publico tem a possibilidade de priorizar inserir a
sociedade civil nos processos governamentais de diferentes formas, podendo
favorecer tanto a arena participativa quanto a transferéncia de atribuicdes e
responsabilidades referentes aos servigos publicos. Portanto, as arenas de interacédo
entre o Estado e a Sociedade civil podem abrigar conota¢des politicas diferenciadas
gue interferem na propria organizacéo da sociedade civil e da gestao publica.

Conforme o0s dados apresentados anteriormente, tanto as instituicoes
participativas quanto os instrumentos de descentralizacéo de gestdo e execucao de
politicas publicas tem sido muito utilizados pela gestao publica. No entanto, a forma
com que cada um desses instrumentos sao utilizados pelos governos denota
diferentes formatos e significados a relacéo dele com a sociedade civil. Dessa forma,
tanto as instituicbes participativas quanto as transferéncias da administracéo
denotam significados diferentes para a sua relagdo com a sociedade civil, tornando
ainda mais complexa a andlise de sua atuac¢ao no Brasil.

Diante desse cenario, Dagnino (2002) e Dagnino, Olvera e Panfichi (2006)
oferecem uma explicacdo que se apresenta pertinente para a analise. Segundo os
autores, o Brasil viveu, na década de 1990, um momento que eles denominam de
“‘confluéncia perversa”, em que distintos “projetos politicos” se apropriaram dos
mesmos mecanismos institucionais sustentados na participagao, obscurecendo as

suas reais intencdes. Neste sentido,



27

O processo de encolhimento do Estado e da progressiva transferéncia de
suas responsabilidades sociais para a sociedade civil, que tem
caracterizado os Ultimos anos, estaria conferindo uma dimenséo perversa a
essas jovens experiéncias, acentuada pela nebulosidade que cerca as
diferentes intengdes que orientam a participagédo.” (DAGNINO, 2004. p. 143)

Essas intencdes correspondem aos projetos politicos, definidos pelos autores
como o “conjunto de crengas, interesses e concepgdes de mundo, representagdes
do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a acao politica dos diferentes
sujeitos” (DAGNINO, OLVERA, PANFICHI, 2006. p.47). Baseado na definicao de
projetos politicos pode-se inferir que existe uma intencionalidade por trds de uma
decisdo politica tomada. Dessa forma, projetos politicos distintos, que orientam os
governos e suas agoes, influenciam e induzem as arenas de atuagéo da sociedade
civil, conferindo a elas diferentes funcdes. Portanto, tanto as instituicbes
participativas (conselhos, conferéncias, etc.), quanto as transferéncias de recursos
do poder publico para as entidades civis, podem ser apossadas por diferentes
“projetos politicos”, o que ira denotar significados diferenciados para estes espagos
e agbes, mesmo fazendo o uso de uma mesma ideia, - a participagdo - com
conteudos diferentes. A nocdo de projetos politicos pode contribuir para superar a
visdo homogeneizadora, tanto do Estado quanto da Sociedade civil e contribuir para
repensar suas relagcbes. Como afirmam os autores,

A disputa politica entre projetos politicos distintos assume entdo o carater
de uma disputa de significados para referéncias aparentemente comuns:
participagdo, sociedade civil, cidadania, democracia. A utilizagdo dessas

referéncias, que sdo comuns, mas abrigam significados muito distintos,
instala o que se pode chamar de crise discursiva. (DAGNINO, 2004. p.143)

Dagnino (2002) e Dagnino; Olvera; Panfichi (2006) descrevem trés diferentes
projetos politicos: Autoritario, Neoliberal e Democrético Participativo. A titulo de
analise, o presente trabalho ir4 se ater apenas aos dois Ultimos projetos politicos,
uma vez que o projeto politico autoritario no Brasil ndo tem tido expressdo na
formacdo dos governos apds a redemocratizacdo. O projeto politico democratico-
participativo caracteriza-se por ressaltar a ampliagdo da participacdo da sociedade
civil na tomada de decisado, formulagédo e controle de politicas publicas. Valoriza-se,
portanto, a heterogeneidade da sociedade civil como fator importante no debate,

favorecendo a troca de ideias na busca de acordos. Estimula-se a construcdo de



28

espacgos publicos com a participagcdo do Estado e da sociedade civil em que o
potencial politico desta € evidenciado. O projeto democratico-participativo possui,
portanto, o objetivo de ampliar a participacdo da sociedade civil na tomada de
deciséo, em especial quanto a politicas publicas.

J& o projeto politico neoliberal assume a chamada sociedade civil como uma
esfera despolitizada em que se limita a participacdo e deliberacdo dos atores. A
sociedade civil € vista como um possivel parceiro do Estado para o provimento de
bens e servicos publicos de responsabilidade do préprio Estado. A sociedade civil,
sob essa perspectiva, é restrita a esfera do terceiro setor.

Segundo os autores, esses projetos estdo em disputa. Eles identificam que o

debate entre os projetos decorre do fato de que

usando 0s mesmos conceitos e apelando a discursos parecidos, sdo de fato
completamente distintos. Referimo-nos, de um lado, ao que chamaremos de
projeto democratico participativo e, de outro, ao projeto neoliberal de
privatizacdo de amplas areas de politicas publicas (...) (DAGNINO,
OLVERA, PANFICHI, 2006. p.14).

Atualmente, como ja mencionado, hd uma profusdo de experiéncias
participativas no Brasil. O numero de conselhos, orcamentos participativos,
conferéncias, foruns tematicos, dentre outras instituicdes participativas, tem crescido
consubstancialmente desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Tais
instrumentos caracterizam fortemente o projeto democratico participativo, em que se
potencializam as caracteristicas politicas e deliberativas das entidades civis ou a
chamada arena de participacdo e controle. Por outro lado, tem crescido também o
namero de transferéncias financeiras em que o Estado delega funcdes e programas,
principalmente na area social as entidades civis, o que pode sinalizar a¢cdes do
projeto politico neoliberal.

A confluéncia perversa estaria colocada no fato que os projetos politicos
apontando em direcdes opostas podem utilizar a mesma ideia de participagdo, mas
com objetivos e praticas completamente distintas. A questdo que se coloca € se 0s
padroes diferenciados de atuacdo da sociedade civii na gestdo publica,
aparentemente opostas, podem se sobrepor ou até mesmo se correlacionar.

E evidente que uma analise superficial, tanto das instituicbes participativas
inauguradas com a Constituicdo Federal de 1988, quanto das transferéncias
financeiras as entidades sem fins lucrativos, estimuladas pela reforma do Estado,

pode gerar interpretacdes simplistas e as vezes errdbneas quanto ao projeto politico
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adotado pelos governos. Por isso, justifica-se uma andlise local e especifica do
contexto em que se insere cada um dos instrumentos citados.

Ao mesmo tempo em gque a énfase nas instituicdes participativas caracteriza o
projeto politico democratico-participativo, uma vez que estimulam a deliberacao,
essas mesmas instituicbes podem ser apropriadas pelo projeto politico neoliberal. A
confluéncia perversa ocorre, nesse caso, quando se esvazia seu carater deliberativo
e as torna apenas consultivas; ou quando a existéncia é apenas pro forma. O
processo inverso também pode ocorrer. Parcerias e acordos entre as entidades
privadas sem fins lucrativos e o Estado, visando o provimento de servicos sociais,
podem ser apropriados pelo projeto politico democratico participativo e estimular o
empoderamento e a participacdo das entidades na formulacdo e implementacao da
politica publica em guestédo, por meio da abertura de didlogos entre o poder publico
e 0s representantes das entidades.

Dessa forma, em fungéo da expansao da sociedade civil e de suas diferentes
formas de influéncia na construgcdo de politicas publicas, torna-se importante
analisar cada um desses mecanismos que conformam o padrdo de relacdo do
Estado com a Sociedade Civil isoladamente, identificando os contextos e as

variaveis que subscrevem o projeto politico em que se inserem.

PROJETOS PARTICIPATIVO E NEOLIBERAL: UMA ANALISE EMPIRICA DAS
ARENAS DE ATUACAO DA SOCIEDADE CIVIL

Pretende-se demonstrar, empiricamente, a configuracdo dos projetos
politicos, tendo como referéncia as arenas participativas e 0s processos de
transferéncias de recursos. Para isso, foram estudados trés municipios que
assumem caracteristicas diversas e fazem uso (com diferentes intensidades e
formas) dos instrumentos de relacdo entre Estado e sociedade civil até aqui
apresentados. Os dados utilizados para a analise foram baseados em pesquisas
realizadas pelo “Nucleo de Pesquisa Projeto Democracia Participativa® da
Universidade Federal de Minas Gerais, sob a coordenacéo do professor Leonardo
Avritzer.

A pesquisa “Democracia, Desigualdade e politicas publicas no Brasil” realizou
uma comparacao entre 44 cidades brasileiras com, pelo menos, 100.000 habitantes,

com o objetivo de explicar a variacdo entre a adocdo e o funcionamento das
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instituicbes participativas. A pesquisa foi realizada entre os anos de 2003 a 2007,
por meio de pesquisa de campo e coleta de informagbes em prefeituras e nas
préprias instituicdes participativas. Com base nos dados aferidos, foi produzido um
ranking das cidades, conforme a participacdo local. O ranking resultou de um indice,
composto por trés dimensdes (ou subindices): Densidade, Diversidade e
Durabilidade das instituicdes participativas no municipio (PIRES e VAZ, 2010). A
densidade diz respeito ao namero de instituicbes participativas na cidade, como
conselhos, orcamento participativo; Diversidade mensura a quantidade dessas
instituicBes existentes no municipio sobre o leque de atuacdo do governo municipal,
e a durabilidade mede a vigéncia continuada das mesmas para além do intervalo
entre gestdes municipais.

A partir do indice que aferiu as diferentes instituicbes participativas existentes
nos municipios estudados, as cidades foram posicionadas no ranking, o que
possibilitou agrupa-las, demonstrando diferentes posicdbes no que tange a
participacdo. Os autores classificaram o0s municipios, conforme suas experiéncias
participativas, em trés niveis: alta, média e baixa intensidade de participacéo
institucionalizada. A tabela a seguir apresenta o ranking de classificacdo dos

municipios estudados.
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Tabela V — Ranking da Participacdo Municipal

Municipios Densidade | Diversidade | Longevidade | Posicdo no Ranking
Porto Alegre 0,91 1,00 1,00 1
Belo Horizonte 0,93 1,00 1,00 2
Recife 0,93 1,00 1,00 3
Witdria da Conguista 0,59 1,00 063 4
Chapecd 0,83 1,00 0,63 4
Blumenau 0,52 1,00 033 E
Juiz de Fora 0,93 1,00 0,38 7
S&0 Leopoldo 0,65 1,00 053 g
Camaradibe 0,57 0E7 053 9
Pogos de Caldas 0,72 1,00 0,25 10
Bel&m 0,55 0g7 075 11
Sobral 0,56 0g7 0,63 12
Campinas 0,55 0E7 0,25 13
Salvador 0,52 0g7 0,50 14
Goidnia 0,78 0g7 0,38 15
Petrdpoliz 0,71 0E7 0,50 16
“olta Redonda 0,63 0g7 0,50 17
Clinciz 0,57 0g7 0,50 18
S0 Paulo 0,63 0g7 0,38 19
ttabuns 0,63 0e7 025 20
Alagoinhas 0,62 0ET 025 21
Angpolis a,71 067 0,13 22
Petroling 0,76 0E7 013 23
Uberlandia 0,55 0,67 0,13 24
Mortes Claros 0,35 0ET 013 25
Cubatdn 0,41 0,33 038 26
Fortaleza 0,41 0,33 025 27
Agusz Lindas de Goids 017 0,33 038 28
lheus 0,30 0,33 025 29
Jeguis 0,45 0,33 013 30
Rio de Janeiro 0,51 0,35 013 3
Sorocaba 0,21 0,33 0,38 32
Teixeita de Freitas 0,35 0,33 033 33
Caruary 0,38 0,35 0,38 34
Luzigniza 027 0,33 013 35
Movo Hamburgo 0,23 0,33 013 36
Aparecida de Goiénia 015 0,33 0,25 37
Juazeiro do Morte 0,16 0,33 025 38
Crato 0,16 0,33 0,38 39
Lages 0,35 0,33 013 40
Garanhuns 0,02 0,00 025 41
Juazeira 0,11 0,00 013 42
Caucaia 0,12 0,33 0,38 43
Maracanag 0,m 0,00 0,25 44

Fonte: PIRES E VAZ, 2010°.

Baseado nessas informacdes € possivel inferir que existem cidades
brasileiras em que os mesmos mecanismos institucionais de participagéo (conselhos

gestores de politicas publicas, orcamento participativo e etc.) sdo utilizados com

Para compreensao do calculo e da formulagdo do ranking, vide Pires e Vaz, 2010.
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diferentes intensidades, o que pode denotar diferenciados projetos politicos. “O que
esse ranking nos diz é que ha uma variacdo consideravel na forma como os
governos locais tém procurado fazer uso das instituicbes participativas” (AVRITZER
e WAMPLER, 2012, p.16).

Portanto, as variacbes nas trés dimensdes que formam o indice e que
geraram o ranking dizem muito sobre como diferentes governos municipais, com
suas peculiaridades, utilizam os mesmos instrumentos. Pode-se presumir, portanto,
que o0s governos municipais dos periodos estudados que estdo mais bem
classificados, segundo a pesquisa, se aproximam mais do projeto politico
participativo do que os demais.

Tendo em vista o objetivo deste trabalho, é necesséario analisar outros
mecanismos para além das instituicdes participativas ja evidenciadas, com o objetivo
de tracar uma comparacdo entre 0s projetos politicos dos governos municipais
estudados. Para isso, o trabalho ira se ater apenas ao estudo de trés cidades,
elencadas diferentemente no ranking, de acordo com sua intensidade participativa.
Séo elas: Juiz de Fora, Uberlandia e Sorocaba. Juiz de Fora é um municipio de "alta
intensidade” participativa, sendo uma cidade com forte histérico participativo;
Uberlandia é de "intensidade média”, caracteriza-se assim como o grupo em que se
insere por uma experiéncia intermitente de participacdo; Sorocaba, por sua vez, €
classificada como "de baixa intensidade”, uma vez que ndo apresenta grandes
experiéncias participativas (AVRITZER e WAMPLER, 2012). Nessas cidades foram
aplicados 100 questionarios® aos lideres de organizacdes da sociedade civil,
objetivando captar outras informacdes inerentes a conformacdo da organizativa da
sociedade civil e do governo municipal.

Se por um lado, as cidades estudadas apresentam diferencas quanto ao seu
padrdo de participacdo, por outro, em termos de caracteristicas socioecondémicas,
nao possuem grandes diferencas, ou as diferencas apresentadas nao se relacionam
diretamente ao desempenho participativo dos municipios, como mostra a tabela
abaixo. Tais caracteristicas permitem uma comparacdo mais precisa da relagédo

entre o governo e a sociedade civil que é o foco do trabalho.

A pesquisa foi realizada conjuntamente pelo PRODEP e a Boyce University.



33

Tabela VI — Caracteristicas Gerais dos Municipios estudados

. . Ranking de
PIB Indice de  IDH Municipal
Municipios Populacgio L. Participacao
iPer capta) Gini {2000)
Municipal

Juiz de Fara 456 5 4149 0.58 0.828 i
Uberdndia a01 2 389 0.56 0.5830 24
Sorocaba 4934 448 0.55 0.5828 32°

Fonte: IBGE 2010; Pires e “az, 2010.

DIMENSAO PARTIDARIA E INSTITUCIONAL: CARACTERISTICAS POLITICAS E
HISTORICAS.

Uma das caracteristicas mais determinantes na andlise de projetos politicos é
a propria conformacdo partidaria dos governos municipais, uma vez que este
influencia diretamente na organizacdo do Estado e € apontado como estimulo a
formacao dos espacos participativos ou a ndo ado¢ao dos mesmos.

Segundo a Tabela VII, os municipios mais bem colocados no ranking, sédo
aqueles em que ha uma forte associagéo entre as coligacfes de centro-esquerda e
esquerda. Os partidos mais conservadores ndo adotam com tanta frequéncia as

inovacdes participativas, como o0 orgamento participativo.

Tabela VIl - Caracteristicas Politicas

indice de
Posicado da Conselhos Diversidade de
o ] . Orgamento N L
Municipios Coligacéo o de Politicas Institui¢cbes
o Participativo o
Partidéaria (n) Participativas
(vide ranking)
] Centro,
Juiz de Fora 1997-2004 25 1
Centro-Esquerda
2001-2004
Uberlandia Direita 17 0,67

(Coligacdo com PT)

Centro,
Sorocaba o - 8 0,33
Centro-Direita

Fonte: AVRITZER e WAMPLER, 2012.
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A Tabela VII mostra diferencas importantes entre os trés municipios, no que
diz respeito as coliga¢gbes partidarias que formaram os governos e as instituicbes
participativas, o que ajuda a explicar a variagdo na participacdo. Os dados
corroboram a ideia de que os partidos de esquerda sdo 0s principais
impulsionadores da esfera participativa da sociedade civil (AVRITZER e WAMPLER,
2012).

No que tange propriamente as cidades, Juiz de Fora, conforme mostra a
tabela, € uma cidade com forte contexto participativo, em que houve um longo
periodo de orcamento participativo. Possui um alto nimero de conselhos e, dentre
0s municipios estudados, € a que apresenta o maior indice de diversidade de
instituicbes participativas. A cidade foi o lar de uma das primeiras experiéncias de
participacdo no Brasil durante o inicio da democratizacdo (REZENDE, 2000),além de
mostrar um excelente desempenho de suas instituicdes participativas (AVRITZER e
WAMPLER, 2012).

Por outro lado, Uberlandia é o caso em que o PT participou de uma coalizdo
de governo de direita como membro minoritario. O gabinete do prefeito limitou o
apoio politico e financeiro para os nomeados do partido para implementar o
orcamento participativo, e os conflitos internos entre os partidos da coligagao
enfraqueceram o programa. Este caso ilumina que o forte apoio de funcionarios do
governo é uma parte necessaria para promover a expansao de politicas
participativas. Dessa forma, Uberlandia caracteriza-se por se um caso intermediario
de participacdo, em que ha um numero razoavel de conselhos, uma experiéncia
intermitente de orcamento participativo e um indice médio de diversidade de
instituicdes participativas (AVRITZER e WAMPLER, 2012).

Sorocaba, em contraste com Juiz de Fora e Uberlandia, tem continuidade
politica duravel, j& que tem sido governada pelo PSDB nas ultimas trés gestdes.
Este partido de centro-direita tem pouca experiéncia na promocao das instituicdes
de governanca participativa, o que justifica nunca ter tido experiéncias de orcamento
participativo, um pequeno numero de conselhos e baixo indice de diversidade de
instituicdes participativas.

Em resumo, € possivel perceber que as experiéncias de orgcamento
participativo, que ndo sao determinadas por lei, mas por decisdo governamental,

acontecem predominantemente em governos de esquerda ou centro esquerda,
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como ocorre em Juiz de Fora. A existéncia de orcamento participativo em
determinado municipio denota indicios de aproximagédo do governo local ao projeto
politico democratico participativo, uma vez que tal instituicdo participativa ndo é
obrigatéria, cabendo ao governo a decisdo de implementar o OP ou néo. Isso
explica o fato de Sorocaba nunca ter tido uma experiéncia de orgamento
participativo, sendo governada sempre por partidos de centro direita.

Uma segunda variavel apresentada na tabela, que também implica na escolha
do governante, € a diversidade de instituicoes participativas. A dimensao diversidade
mensura a abrangéncia (entendida como a variedade e o ndmero de areas de
politica publica e de métodos de participacdo acumulados nos ultimos doze anos) do
conjunto das instituicbes participativas existentes no municipio sobre o leque de
atuacao do governo municipal (VAZ e PIRES, 2010. p. 259).

Dessa forma, € possivel perceber que Juiz de Fora possui o maior indice de
diversidade das instituicdes participativas em relacdo a Uberlandia e Sorocaba.
Uberlandia, ainda que tenha sido governada majoritariamente por partidos de direita,
ainda sim teve uma experiéncia de ter no governo uma coligacdo com partidos de
esquerda, o que explica o fato de ter uma posi¢do intermediaria com relacdo a
participacdo. O mesmo nao se aplica a Sorocaba, que apresenta o menor indice de
diversidade participativa, o que também demonstra o desinteresse dos governantes
do municipio em ampliar e diversificar os espacgos participativos no municipio.

Mesmo com relacdo aos conselhos municipais, que em determinadas areas
de politicas publicas sdo instituicbes obrigatérias para repasse de recursos aos
municipios, ha diferenca em relagcdo ao numero de conselhos existentes nas trés
cidades. Juiz de Fora apresenta trés vezes mais conselhos do que Sorocaba e,
Uberlandia, por sua vez, apresenta um namero intermediario de conselhos.

Em suma, no que se relaciona aos partidos e projetos politicos, percebe-se
que as cidades que foram governadas por partidos mais a esquerda ou centro-
esquerda e que estdo mais fortemente associados ao projeto democratico
participativo, como é o caso de Juiz de Fora, se desenvolveram, com mais
intensidade, experiéncias de instituicdes participativas, tanto conselhos como
orcamento participativo. Ja os municipios governados por partidos de direita utilizam
0S mecanismos participativos de forma restrita e/ou limitada, ou ndo as utilizam, o

gue as distanciam do projeto participativo.
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Por outro lado, considera-se que partidos localizados mais a direita no
espectro politico venham a fomentar as transferéncias financeiras para a sociedade
civil, transferindo-lhes responsabilidades do Estado. Importante lembrar que foi
durante o governo presidencial do PSDB que se ampliaram os mecanismos de
descentralizacéo e publicizagdo de politicas publicas, a chamada reforma gerencial,
0 que poderia ser uma evidéncia de aproximacao do projeto neoliberal.

Ressaltamos que as transferéncias financeiras denotam um padréao
diferenciado de atuacédo da sociedade civil e de sua relacdo com o Estado. Dessa
forma, € importante analisar comparativamente as atividades desenvolvidas pela
sociedade civil nos municipios estudados.O préximo tépico se propde a analisar
comparativamente as diferentes atividades desenvolvidas pela sociedade civil nos
municipios estudados, com o objetivo de delinear com maior precisdo os diferentes
padrbes de interacdo entre o Estado e a sociedade, e o papel dos projetos politicos
adotados pelos governos.

ATIVIDADES DA SOCIEDADE CIVIL E OS PADROES DE RELACAO COM O
ESTADO

Com base no survey aplicado nos trés municipios da pesquisa, em 100
lideres da sociedade civil, foi possivel aferir algumas informac¢des apresentadas na
Tabela VIII:

Tabela VIl — Principais atividades das organiza¢c6es da Sociedade Civil

Participacdo em

Realizacdo de convénios Participacdo em

Municipios o Conselhos a S
municipais Municipai Conferéncias Municipais
unicipais
Juiz de Fora 33 68 33
Uberlandia 38 51 20
Sorocaba 68 24 11

Fonte: PRODEP/FAPEMIG/PRONEX, 2010.

A Tabela VIII corresponde as respostas dadas pelos lideres de diversas
entidades da sociedade civil, no que se refere as principais atividades realizadas por
suas respectivas entidades. Observa-se que existem tanto entidades que se

dedicam a participacdo em conselhos e conferéncias municipais nas trés cidades,
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quanto desempenham atividades ligadas a transferéncia de recursos para
financiamento de politicas. Os dados sugerem ainda que pode haver entidades que
desempenham as duas atividades concomitantemente. O que implica que ambas as
atividades, mesmo que aparentemente apontem para padrfes diferenciados de
relacdo com o governo, coexistem e podem ser utilizadas por diferentes projetos
politicos, inclusive havendo a possibilidade de uma mesma organizacado estabelecer
as duas formas de interacdo com o Estado.

Quando se analisa a realizacdo de convénios das entidades com o municipio,
percebe-se que 0 numero se torna muito maior nos governos com baixo perfil
participativo. Enquanto em Juiz de Fora os lideres civis afirmam que suas
respectivas entidades realizam 33 convénios com a prefeitura, em Sorocaba o
namero de convénios da prefeitura com as entidades atingem mais que o dobro. Em
Sorocaba o numero de convénios se sobrepde ao numero de lideres que afirmam
participar de conselhos municipais, em Uberlandia e Juiz de Fora ocorre o inverso: o
namero de participantes em conselhos € maior do que 0s que realizam convénios.

Com relacdo as conferéncias municipais, 0 numero de lideres que afirmam
que sua organizacdo participou diminui em Uberlandia e, principalmente, em
Sorocaba. Em Juiz de Fora, porém, o nimero de participacdo permanece 0 mesmo
daqueles que afirmam participar em conselhos, confirmando que a participacao se
desenvolve com mais intensidade em Juiz de Fora, de forma intermitente em
Uberlandia e em um nivel mais restrito em Sorocaba.

Em razéo da indisponibilidade dos dados referentes aos convénios municipais
dos municipios estudados, ndo foi possivel uma andlise mais profunda dos
instrumentos de interacdo da gestdo publica com a sociedade civil. A analise tanto
do funcionamento dos conselhos, quanto da realizacdo de convénios pode delinear
com maior profundidade os padrdes de relacdo do Estado com a sociedade civil. Ja
gue é possivel que convénios sejam utilizados para promover o empoderamento da
sociedade civil e que conselhos sejam burocratizados e percam a sua natureza
deliberativa, e vice versa, assim como denota a propria abordagem de projetos
politicos. Tendo esses dados, seria possivel verificar se os convénios celebrados em
Sorocaba, Juiz de Fora e Uberlandia conferem direito de participacdo as entidades
ou apenas permitem a execucédo das acgbes previstas no contrato. Sem essas

informacgdes o trabalho apenas pode inferir alguns apontamentos:
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a) Frente a heterogeneidade da sociedade civil, as trés cidades analisadas
apresentam padrdes diferenciados de interacdo com a sociedade civil, mesmo que
utilizem os mesmos mecanismos, no caso, conselhos, conferéncias e convénios. No
caso de Juiz de Fora e Uberlandia, hda um maior engajamento de lideres da
sociedade civil em conselhos do que na realizagao de convénios, o que se inverte ao
analisar o caso de Sorocaba. No entanto, os trés governos fazem uso, de diferentes
formas, dos mesmos mecanismos. Além disso, € possivel perceber que os
diferentes instrumentos de relacdo com Estado sdo usados concomitantemente, o
que pode denotar também uma complementaridade entre os instrumentos utilizados.

b) O projeto politico interfere no padrdo de relacdo com a sociedade civil. Os
dados apresentados no trabalho ndo permitem que se determine que o governo de
Sorocaba assume um projeto politico neoliberal e que Juiz de Fora e Uberlandia, em
diferentes proporcdes, adotam o projeto democratico participativo. No entanto, ha
evidéncias que levam a concluir que os municipios adotam diretrizes que o0s
aproximam ou distanciam dos respectivos projetos politicos. Dentre 0os casos
estudados, Juiz de Fora se aproxima mais do projeto politico democrético
participativo do que Uberlandia. Sorocaba, por sua vez se distancia ainda mais do
projeto participativo. O que denota, portanto, que apresentam padrdes diferenciados
de interacdo entre a gestdo publica e a sociedade civil. No entanto, tal fato ndo
impede que os governos utilizem de diferentes maneiras, com diferentes conotacdes
tanto instrumentos de transferéncias financeiras quanto as esferas participativas, o
que nos leva a concluir que para a real identificacdo do projeto politico vigente no
governo municipal é necessario uma andlise mais completa de cada um dos
instrumentos de relacdo do Estado com a sociedade civil.

c) Projetos politicos diferentes se apropriam dos mesmos instrumentos, mas 0s
utilizam de maneiras distintas. Considerando que governos de Juiz de Fora,
Uberlandia e Sorocaba apresentam projetos politicos diferentes, verifica-se que
usam com intensidades e formas diferenciadas os instrumentos de relagdo com a
sociedade civil. Sorocaba ndo apresenta em seu histérico governamental grandes
experiéncias relacionadas as instituicdes participativas aparentemente por nao ser
uma prioridade para seus governantes. No entanto, mesmo ndo sendo prioridade
ampliar o escopo participativo da sociedade civil no municipio, faz uso de conselhos
e realizam conferéncias, ainda que em alguns casos sejam legalmente obrigatorios.

Da mesma forma que em Juiz de Fora identificada como tendo forte aproximacgéo
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com o projeto democratico participativo, existem entidades que realizam convénios
com a prefeitura. O caso de Uberlandia merece ainda mais destaque, uma vez que,
mesmo tendo partidos de direita em seu governo durante algum tempo, ainda assim,
possui uma aproximacao intermediaria com o0 projeto politico democratico
participativo. Uberlandia reafirma a coexisténcia de diferentes instrumentos em
projetos politicos dessemelhantes, ja que possui um namero médio de conselhos e
ja houve experiéncia de orcamento participativo no municipio e um numero
consideravel de entidades civis que afirmam ter convénios com a prefeitura. Por tudo
ISSo, ndo se pode afirmar que a existéncia de conselhos ou outros instrumentos
participativos, como o Or¢camento Participativo, implica obrigatoriamente na adogao
do projeto politico participativo e que a realizacdo de convénios denota um perfil
neoliberal para o municipio. E possivel, portanto, que os diferentes mecanismos do
Estado de interacdo com a sociedade civil possam ser apropriados por diferentes
projetos politicos e que coexistam no mesmo municipio e que o0s atores da

sociedade civil os utilizem concomitantemente.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do trabalho foi demonstrado como a sociedade civil brasileira
passou por diferentes processos de transformacdo no seu padréao de relagdo com o
Estado. Hoje, no Brasil, a sociedade civil é notoriamente heterogénea e abarca uma
série de repertérios, principalmente no que se relaciona ao seu papel no
aprofundamento da democracia como também no desenho da gestdo publica
brasileira.

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou a possibilidade da se instituirem
importantes canais de deliberagcdo e participacao politica, como os Conselhos
Gestores, Conferéncias, Plano Diretores entre outros mecanismos. As diferentes
entidades e movimentos sociais passaram a compor esses espagos e a trazer para
a esfera publica, teméticas antes marginalizadas. Desde entdo, as instituicbes
participativas ganham destaque ao permitir a interlocucdo entre as entidades da
sociedade civil e o Estado na formulagéo e no controle de politicas publicas.

Posteriormente, na década de 1990, o pais viveu a chamada reforma
gerencial em que, agregada a possibilidade de participar da formulagéo de politicas
publicas, o governo passou a incentivar transferéncias financeiras as entidades néo

estatais. Nesse contexto, outros instrumentos juridicos ligados a transferéncias de
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recursos a organizacdes da sociedade civil foram ampliados e/ou modificados para
facilitar a celebracdo de contratos cujo objetivo é transferir a sociedade civil a
execucdo de politicas publicas principalmente politicas sociais, antes sob
responsabilidade do Estado.

Hoje, hd uma expansdo tanto das instituicdes participativas quanto das
transferéncias financeiras do governo. Grande parte dos conselhos gestores de
politicas publicas € obrigatoria para todos os niveis federativos. O numero de
conferéncias teve grande crescimento durante os governos Lula-Dilma, além do
famoso Orgcamento Participativo, cujas experiéncias se espalharam por todo o pais.
Da mesma forma, as parcerias entre o Estado e as entidades da sociedade civil sdo
uma forma usual de interacdo em diferentes areas, principalmente na prestacédo de
Servigos sociais.

Dados os diferentes mecanismos de interagdo entre o Estado e a sociedade
civil, aprofundados tanto pela Constituicdo Federal de 1988 quanto pelo Reforma do
Estado de 1995, a gestéo publica brasileira vé-se diante de um cenario complexo em
gue ha a possibilidade de promover diferentes padrbes de relacdo com a sociedade
civil delegando a ela diferentes funcdes e arenas de atuagédo. Desta forma, se faz
necessario entender como diferentes governos conformam os diferentes
instrumentos de relacdo com a sociedade civil.

Como demonstram Dagnino (2002) e Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), o
Brasil viveu um momento de confluéncia perversa, em que uma variedade de
mecanismos de relacdo do Estado com a sociedade civil sdo apropriados por
diferentes projetos politicos. Ha, portanto, uma luta pela hegemonia politica entre o
projeto politico democratico participativo e o neoliberal. O presente trabalho procurou
analisar como diferentes governos que adotam caracteristicas dos diferentes
projetos politicos fazem uso das instituicdes participativas e das transferéncias de
recursos.

O que pode ser observado € que existe uma linha ténue que diferenciam os
projetos politicos entre si e algumas variagdes entre 0s municipios estudados. Foi
possivel encontrar casos de municipios que adotam 0s mesmos mecanismos, mas
com conotacdes completamente diferentes e que visam, principalmente, objetivos
diferenciados do escopo inicial de cada um deles. Por isso, ha casos, como de Juiz
de Fora gue mesmo 0 municipio se aproximando do projeto participativo, realiza

convénios; ou assim como em Sorocaba e Uberlandia mesmo possuindo um namero
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elevado de transferéncias ainda sim possuem espacgos de participagdo. A questao
esta em como cada um dos instrumentos de interagdo da sociedade civil com o
Estado é utilizado.

Juiz de Fora € um municipio com forte historico participativo, governado por
partidos de centro-esquerda e com uma sociedade civil bastante ativa. Por um longo
periodo, houve no municipio experiéncias de Orcamento Participativo e um nimero
expressivo de conselhos. E uma cidade notoriamente com fortes tracos do projeto
democratico participativo e, ainda assim, realiza um numero relativo de convénios.

Uberlandia é um caso intermediario, em que houve experiéncias intermitentes
de participacédo. Quando se analisa as atividades desenvolvidas pela sociedade civil
percebe-se que, comparadas com as demais cidades, as entidades da pesquisa
também realizam um nimero médio de convénios com a prefeitura.

Sorocaba, por outro lado, ndo possui fortes caracteristicas de participacao,
mas possui um numero elevado de entidades que afirmam realizar convénios com a
prefeitura.

Esta constatacdo nos permite supor que o que faz diferenca na forma com
que cada instrumento seja apropriado tanto pelo projeto democratico participativo
quanto pelo projeto neoliberal é a execugdo e gestdo desses mesmos instrumentos.
Juiz de Fora pode realizar convénios, mas 0s execute sob os moldes da deliberagéo
e da participacdo. Da mesma forma com que Uberlandia e Sorocaba, mesmo
possuindo conselhos, podem limitar a existéncia dos mesmos a praticas
burocraticas. No entanto, os dados que dispomos ndo sdo suficientes para esta
afirmacao e a verificacdo desta suposicdo demandaria uma pesquisa especifica, o0
que pode ser tema para um futuro projeto.

Em suma, existem diferentes mecanismos que possibilitam a interacédo entre
a sociedade civil e o Estado, que variam de acordo com a forma e a intensidade com
gue 0s que 0S governos optam por utilizar, ou seja, 0S mesmos instrumentos podem
ditar padrdes diferenciados de relacdo com a sociedade civi. Com base nos casos
analisados, foi possivel perceber que ndo € apenas o projeto politico adotado pelo
governo que determina como a gestao publica ira utilizar os diferentes mecanismos
de atuacdo da sociedade civil. Portanto, os diferentes instrumentos, seja de
participacdo, sejam de transferéncias de recursos podem coexistir tanto de maneira
dependente quanto independente, no sentido de promover e aprofundar a

participacéo, fazendo com que os diferentes instrumentos sejam complementares,
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ou em alguns casos até se sobreporem, de maneira que um instrumento tenha mais
destaque na conformacdo da gestdo publica municipal do que outro. No entanto
para avaliar exatamente como se da essa relacdo € necessario uma analise mais
profunda de cada instrumento.

Por tudo apresentado no trabalho foi possivel perceber que faz parte da
organizacdo da gestdo publica a utilizacdo de instrumentos participativos e de
transferéncias de recursos financeiros. De forma que, mesmo o governo adotando
um determinado projeto politico que ndo se aproxima tanto de certo instrumento de
atuacdo da sociedade civil, ainda sim, a maquina publica se vé impulsionada ou até
mesmo obrigada (no caso dos conselhos) a utilizar tanto as instituicdes participativas
guanto as transferéncias financeiras as entidades civis.

Por isso se faz necessario analisar a fundo os instrumentos de relacdo entre o
Estado e a sociedade civil. E importante entender seus respectivos funcionamentos;
se instituicdo participativa, analisar o nivel deliberativo dos espagos, a capacidade
de decisdo da sociedade civil, dentre outras caracteristicas que denotam o real perfil
desses instrumentos; se mecanismos de transferéncias de recursos, entender, qual
€ a tematica de cada convénio, quem sao as entidades envolvidas, e como se da a
execucdo dos programas alvos das transferéncias, verificar se ha possibilidade de
voz as entidades e como se d& o controle do Estado. Com essas informacdes sera
possivel ndo apenas entender como a participacao e as transferéncias de recursos
para a sociedade civil coexistem e sao utilizados por diferentes governos, como
também o impacto que cada um desses instrumentos provoca na organizagao tanto
da sociedade civil quanto da gestao publica, possibilitando entender qual o real
padrdo de relacdo estabelecido pelo Estado com a sociedade civil ao adotar os

diferentes mecanismos.
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