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APRESENTACAO

Este livro faz parte dos resultados em atendimento ao projeto
“Observando o desenvolvimento regional no Rio Grande do Sul: gestao e
controle social nos territorios dos Coredes Noroeste Colonial, Vale do Rio
Pardo, Missoes e Litoral”, submetido e aprovado no dmbito do Edital Fapergs
05/2019 — Programa Pesquisador Gaucho-PQG. Coordenado pelo professor
Sérgio Luis Allebrandt, participam do projeto pesquisadores de quatro
Programas de Pos-Graduagio de universidades gaichas: PPGDR/Unijui,
PPGDPP/UFFS, PPGDR/Unisc e PPGRedes/UFRGS. O periodo de vigéncia do
projeto, prorrogado em razio do periodo de calamidade publica decorrente
da pandemia Covid-19, encerra-se em 31 de maio de 2023.

O projeto prop0s-se a analisar experiéncias participativas de controle
social sobre processos de planejamento e desenvolvimento local e regional
a luz da discussio da gestio social. Integra a agenda de grupos de pesquisa
vinculados a Programas de Pos-Graduagao de virias universidades brasileiras e
latino-americanas, que atuam na drea de Planejamento Urbano e Regional e na
area da Administracao Publica e de Empresas, Ciéncias Contdbeis e Turismo.
Estes pesquisadores fazem parte de diversas Redes de Pesquisa: Rede de
Pesquisadores em Gestdo Social (RGS); Observatorio do Desenvolvimento
Regional (Observa-DR); Rede Ibero-Americana de Estudos em Desenvolvi-
mento Territorial e Governanca (Redeteg); Red Latinoamericana de Estudios
en Gestion Social (Relags).

A integracao dos pesquisadores nestas Redes e a atuacgao vinculada
aos diferentes Programas de Pds-Graduacio Stricto Sensu tém permitido a
execug¢do de projetos de pesquisa financiados pelos 6rgaos de fomento
nacionais (CNPq, Capes, Finep) e estaduais (Fapergs, Faperj, etc.).
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Em ambito nacional menciona-se os seguintes projetos: a) ‘As politicas
publicas nas perspectivas da desigualdade”, com apoio da Finep Ref. 2198/06,
sob a coordenacio do professor Peter Kevin Spink da EAESP/FGV, escutado
entre 2008 e 2010; b) “Gestdo Social: ensino, pesquisa e pratica”, financiado
pelo Edital Pro-Administracio/Capes 08/2009 (sob a coordenacio do professor
Fernando Guilherme Tendrio da Ebape/FGV), desenvolvido entre 2010 e 2014;
¢) “Gestao social e cidadania: o controle social do desenvolvimento regional”,
com apoio do Edital Pro-Integracio/Capes 55/2013 (sob a coordenacio do
professor Fernando Guilherme Tendrio, da Ebape/FGV), desenvolvido entre
2014 e 2018; d) “Planejamento e Desenvolvimento Regional no Rio Grande do
Sul: uma andlise da experiéncia recente dos Conselhos Regionais de Desenvol-
vimento — Coredes-RS”, com apoio do Edital CNPq 18/2012, coordenado pelo
professor Rogério Leandro Lima da Silveira, do PPGDR/Unisc, executado entre
2013 e 2015; e) “Controle social do desenvolvimento regional no Estado do Rio
Grande do Sul 2 luz da gestio social”, aprovado pela Chamada CNPq N°© 09/2018,
com a concessdo de Bolsas de Produtividade em Pesquisa do professor Sérgio
Luis Allebrandt.

Em ambito estadual, no caso do Rio Grande do Sul, exemplifica-se
com 0s seguintes projetos: a) “Estratégias de planejamento e gestao regional
no Rio Grande do Sul: o papel do Estado e da sociedade civil na elaboragio
dos planos estratégicos regionais de desenvolvimento”, com apoio do Edital
Fapergs/FDRH 16/2012, coordenado pelo professor Rogério Leandro Lima da
Silveira, do PPGDR/Unisc, executado entre 2013 e 2015; b) “Gestao publica
e social em distritos industriais: o caso do Corede Noroeste Colonial”, com
apoio do Edital Fapergs 03/2016 Procoredes XIII, coordenado pelo professor
Sérgio Luis Allebrandt, do PPGDR/Unijui, executado entre 2016 e 2018.

No que se refere a execucio do presente projeto, apesar das dificuldades
impostas durante a pandemia da Covid-19, que abrangeu boa parte do periodo de
vigéncia do projeto, e que exigiu mudancas nas atividades propostas incialmente,
pode-se afirmar que se obteve bons resultados ao longo do processo.

Com o objetivo de sistematizar e publicizar os resultados, organizou-se
a publicacio do livro “Gestao e Controle Social em Territdrios”, organizado
em trés volumes: o volume 1, que leva o subtitulo “Elementos tedrico-
-conceituais”; o volume 2, que tem por subtitulo “Andlise de praticas”, e o
volume 3, cujo subtitulo ¢ “Didlogos pertinentes”. Os dois primeiros volumes

10
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possuem o apoio financeiro da Fapergs e o terceiro conta com apoio de
recursos or¢amentirios de edital interno da Universidade Federal da Fronteira
Sul.

Este primeiro volume, “Gestdo e Controle Social em Territorios:
elementos teorico-conceituais”, que ora se apresenta a comunidade académica
e a sociedade, retne capitulos que que aprofundam elementos tedricos sobre
a temadtica da gestdo social, do controle social, do desenvolvimento territorial
e regional e das politicas publicas.

O Capitulo 1 “Tem ancestralidade o conceito de gestao social?”, de
autoria de Fernando Guilherme Tenério, Marcelo Fernando Lopez-Parra e
Guilherme Mendes Tendrio, aborda seis eventos historicos para servir como
referéncia na ampliacao da discussio sobre o significado de gestio social,
que tem sido objeto de diferentes interpretacoes tedricas e quanto a sua
possivel operacionalizacio ao longo das ultimas trés décadas. Transita pela
comunidade crista primitiva, pelos Ayllus (ntcleos organizativos das praticas
das sociedades andinas pré-colonizagio espanhola), pela Repiiblica Guarani,
o Quilombo de Palmares, as obshchinas (porc¢ao de terra de propriedade
e processo decisorio coletivo da Russia czarista) e a Comuna de Paris. Os
autores concluem que o relato das seis situacoes anteriores ao século 20,
com caracteristicas pré-capitalistas, nao significa que elas sejam exemplos a
serem praticados ou seguidos na contemporaneidade, mas que sao exemplos e
referéncias do que ocorreu em dadas situacoes historicas que, na intepretacio
dos autores, aproximam-se daquilo que conceituam como gestao social.

No Capitulo 2, os autores Sérgio Luis Allebrandt, Airton Cardoso
Cancado e Airton Adelar Mueller abordam o tema da gestdo e do controle
social, trazendo aportes de diferentes vertentes tedrico-conceituais, com enfase
na relacio sociedade e Estado. Entendem a gestio e o controle social como
modelo politico decisorio que tem como um de seus elementos centrais a
participacdo da populacio na definicao das politicas publicas, isto é, a
participacio da sociedade civil na regulacio da vida coletiva constitui-se em
pressuposto tedrico-normativo. Reforcam que os espacos publicos em que se
pratica a gestao social constituem-se em processos de cidadania deliberativa,
que diferentes arranjos institucionais que atuam na esfera publica, com suas
regras, critérios, instancias e espacos construidos pelos participantes, assumem
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um determinado desenho que confere operacionalidade ao processo da gestio
e do controle social, que podem transformar o quadro mais amplo da cultura
e das relacoes sociais.

No Capitulo 3, os autores Fernanda Rodrigues da Silva, Airton Cardoso
Cancgado e Jeany Castro dos Santos avancam na compreensao acerca do
conceito de controle social, desenvolvendo uma sistematizacio conceitual
das contribuicoes cientificas disponiveis sobre controle social, especifica-
mente na drea de Planejamento Urbano e Regional/Demografia (Plurd) no
Brasil, por meio de uma revisao integrativa de literatura. Realizam uma
releitura da literatura especifica brasileira, trazendo as compreensoes acerca
do controle social. Assim sendo, abordam as dimensoes de andlise presentes
nas abordagens do controle social, identificando unidades temdticas que
possibilitaram o delineamento de trés categorias tedricas internas: democracia,
cidadania e gestdo social, identificando e analisando tais categorias na
literatura consultada.

No Capitulo 4 Fernando Guilherme Tendrio e Marco Antonio Carvalho
Teixeira analisam o conceito de gestio social e a democracia regressiva no
Brasil. Contextualizam o debate sobre gestio social no Brasil, verificando
até que ponto a incerteza acerca do futuro da democracia pode apoiar ou
impedir a pratica de uma gestao comprometida com a sociedade. Estabelecem
um contexto historico-institucional a partir da Constituicao de 1988, que
entendem proxima da gestdo social, na medida em que a democracia brasileira
incorporou arenas participativas como espacos de compartilhamento de
decisoes publicas. Na sequéncia, problematizam a gestio social no contexto
contemporaneo, focando nas mudancas ap6s 2016, em que se constata a ndo
pritica contemporanea dos cinones constitucionais de 1988, uma vez que
liderancas nos trés poderes e trés esferas de governo tomam decisoes de modo
nao republicano, adotando priticas gerenciais que contribuem para aumentar
a distancia entre o Estado e a sociedade.

No Capitulo 5, Patricia De Carli e Sérgio Luis Allebrandt abordam a
esfera publica em Jiirgen Habermas. A partir das reflexoes do proprio Habermas
e de interpretacoes e contribuicoes de diversos autores, abordam a evolugio
do conceito de esfera publica e as potencialidades do conceito para uma
andlise que tenha por cendrio a sociedade brasileira e sua peculiar formacio
sociocultural, politica e econdmica. Isso permite a analise historico-social das
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esferas publicas brasileiras que de maneira unificada foram responsaveis pela
trajetoria do processo de construcio e organizacio de movimentos e sistemas
de participacdo da sociedade nos processos de cogestao das politicas publicas,
de gestao social praticada nos espacos publicos, com €nfase no controle social
exercido pela sociedade sobre o Estado.

No Capitulo 6, José Carlos Severo Corréa, Rogério Leandro Lima da
Silveira e Rosane Bernardete Brochier Kist estabelecem notas para debate
sobre o conceito de desenvolvimento regional. O objetivo ¢ fazer uma
recuperacao da construcao historica do conceito de desenvolvimento regional.
Discutem a elaboracdo do conceito ao longo do tempo, que evolui da ideia
de mero crescimento econdmico para ser tratado como desenvolvimento,
sintetizado na distribuicdo da riqueza gerada e a discussio de aspectos
inerentes a desigualdade no processo de distribuicio dessa riqueza, as causas
desse processo dar-se de maneira desigual, pensando o desenvolvimento em
magnitudes regionais, tanto em escalas supranacionais como subnacionais.
Concluem que, pela sua profundidade e complexidade, o conceito nio é
fechado, dadas as particularidades que envolvem a dimensio regional, o que
evidencia o desafio da construgio conceitual correspondente.

O Capitulo 7, Estado e sociedade na construgdo de capacidades para
fortalecer praticas de governanca territorial, tem como objetivo gerar aportes
te6rico-metodoldgicos para abordar os desafios postos ao Estado e a sociedade
na construcio de capacidades para as priticas de governanca territorial.
Os autores Valdir Roque Dallabrida, Pedro Luis Biittenbender, Ant6nio
Manuel Alhinho Covas, Maria das Mercés Cabrita de Mendonga Covas, Pablo
Costamagna e Elaine Cristina de Oliveira Menezes partem do entendimento
de que processos de articulagao territorial, com vistas a prospecgao do futuro
desejado territorialmente, exigem praticas de governanca colaborativa,
horizontal e democritica, envolvendo agentes estatais e representacoes
dos setores sociais, produtivo-empresariais e universitdrios. Entendem que
ambientes de alta complexidade e de transformacio digital alteraram a agenda
dos territdrios, permitindo questionar as competéncias e capacidades dos
atores e agentes para atuar em processos de articulagio territorial. Ratificam
avisao de que essa complexidade sistémica deve ser assimilada por intermédio
de um hibridismo metodolégico, multirreferencial, que contemple processos
de coproducio e pesquisa-acio.
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Por fim, no Capitulo 8, Ivann Carlos Lago e Edemar Rotta analisam
contribuicoes do neoinstitucionalismo e o potencial das abordagens culturais
na andlise de politicas publicas. Buscam contribuir para o debate conceptual
acerca da multiplicidade e da complexidade de elementos envoltos nos estudos
das politicas publicas como drea autbnoma de pesquisa que tem na ciéncia
politica sua origem e principal referéncia tedrico-conceitual e epistemologica.
Afirmam que o aprofundamento dos estudos sobre a gestio social, sobre
suas potencialidades e seus desafios, demanda uma compreensio ampla dos
contextos socioculturais caracteristicos de cada grupo social. Concluem que a
combinacio e a complementaridade entre as abordagens neoinstitucionalista
e dos estudos culturais, portanto, ¢ um poderoso recurso epistemoldgico e
metodoldgico no necessario reconhecimento da complexidade de fatores que
interferem na concepcao, introducio e avaliacao das politicas publicas.

As discussoes, andlises e resultados que integram este volume
constituiram a base tedrico-conceitual que orientou a pesquisa conduzida
nestes ultimos trés anos. Boa leitura!

Sérgio Luis Allebrandt
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CAPITULO 1

TEM ANCESTRALIDADE O CONCEITO
DE GESTAQ SOCIAL?

Fernando Guilherme Tenério
Marcelo Fernando Lopez-Parra
Guilherme Mendes Tenério

INTRODUCAO

A historiografia nio € o objeto deste capitulo, mas os eventos histdricos
aqui relatados servirdo como referéncia para ampliar uma discussio que
ocorre no Brasil desde o inicio dos anos 90 do século 20: o significado de
gestdo social, que nas dltimas trés décadas tem sido objeto de diferentes
interpretacoes quanto a sua possivel operacionalizacio. Hi os que aceitam
a possibilidade de sua aplicacio as organizacdes do terceiro setor, outros o
relacionam a institui¢do de politicas publicas sociais, e hd aqueles, como é
o caso dos autores deste artigo, que nao diferenciam a sua possibilidade de
aplicacio, pois acreditam no potencial transversal de sua execucio nos trés
setores: primeiro, segundo e terceiro, em que pese a ordem socioecondmica na
qual vivemos, o capitalismo. Desse modo, este texto tem como objetivo central
identificar no passado, anterior ao século 20, experiéncias pré-capitalistas que

! Versao deste texto foi publicado na Revista Estudios de la Gestion, n. 11, de janeiro-junho de 2022, uma
publicagao académica da Universidad Andina Simon Bolivar do Equador.
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Fernando Guilherme Tendrio — Marcelo Fernando Lépez-Parra — Guilherme Mendes Tenério

exercitaram aproximagoes gerenciais com o conceito de gestao social.? Para
tanto, apontaremos experiéncias ocorridas na América Latina e no continente
europeu, sem, contudo, esgotar as exemplificacoes, uma vez que essas
experiéncias poderao ser encontradas na historia de outros continentes.’

Nao queremos ser nostdlgicos com os exemplos, mas é uma maneira
de pensar de modo historicizado, sem o qual “ndo temos como pensar a
possibilidade de mudanca, nem viver o presente como algo contingente e sem
desfecho conhecido” (Ross, 2019). Por sua vez, essa perspectiva de recuperar
experiéncias do passado pré-capitalista para ilustrar o presente avizinha-se
da leitura sociopolitica do romantismo, que, segundo Michael Lowy: “[sem]
querer decidir o debate, e a titulo de hipdtese de trabalho, parece-nos que um
dos tracos mais fundamentais do romantismo, enquanto corrente sociopolitica
(alids, inseparavel de suas manifestacoes culturais e literarias), € a nostalgia
das sociedades pré-capitalistas e uma critica ético-social ou cultural ao
capitalismo” (Lowy, 2008, p. 12) (grifos do autor). Acrescente-se a isso, ainda
na perspectiva lowyniana, que

? A gestdo social € a tentativa de “substituir a gestdo tecnoburocritica, monoldgica, por um gerenciamento
participativo, dialdgico, no qual o processo decisério é exercido por diferentes sujeitos sociais. Em seu
processo de afirmacio, a verdade s6 existe se todos os participantes da acio admitem sua validade, isto ¢, a
verdade ¢é a promessa de consenso racional, nio é uma relacio entre o individuo e sua percepcio de mundo,
mas sim um acordo alcangado por meio da critica intersubjetiva” (Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 412).
Antitético ao conceito de gestio social é o conceito de gestio estratégica: “um tipo de acio social utilitarista,
fundada no célculo de meios e fins e implementada mediante a interacdo de duas ou mais pessoas, na qual
uma delas tem autoridade formal sobre a(s) outra(s). Por extensio, esse tipo de acio gerencial seria aquele
no qual as organizacoes empresariais privadas determinariam suas condicdes de funcionamento e o Estado se
imporia a sociedade por meio de processos eminentemente fundados na técnica, configurando intervengoes
de cariter tecnocritico” (Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 412).

w

“Os modelos de organiza¢io comunitiria ou coletiva que receberam a atencio de estudiosos estio localizados
em diferentes cendrios que podem ser agrupados em quatro categorias: a) Europa-Central em processo de
industrializacdo: Inglaterra, Franca, Alemanha, Suica, etc.; b) Europa-Periférica predominantemente agréria:
Russia, Espanha, Paises Bilticos, etc.; ¢) Colonias ou ex-coldnias com complexas sociedades rurais: India,
Java, México, Peru, Argélia, etc.; e d) Coldnias com populagoes organizadas em bandos ou tribos (“sociedades
primitivas”)” (Romero, 1990, p. 13). Outro texto de amplitude semelhante ao de Carlos Giménez Romero, La
polémica europea sobre la comunidad aldeana (1850-1900), é o livro de Kenneth Rexroth Comunalismo: das
origens ao século XX, disponivel em: www.ebooksbrasil.org, Acesso em: 25 ago. 2019. “E importante observar
que, em A origem da familia. . ., Engels nio se refere s6 ao passado pré-historico. Assim como Morgan, ele
constata que, mesmo em sua época, existiam ainda comunidades indigenas com este tipo de organizacio social
igualitdria. Ele vai se entusiasmar, por exemplo, pela Confederacio dos Iroqueses, uma alian¢a de nagoes
indigenas da América do Norte: o comunismo primitivo estd presente também no século XIX” (Lowy, 2020).
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[n]a visdo roméntica do mundo, esse passado pré-capitalista se
encontra ornado de uma série de virtudes (reais, parcialmente reais
ou imagindrias) como, por exemplo, a predominincia de valores
qualitativos (valores de uso ou valores éticos, estéticos e religiosos),
a comunidade orginica entre os individuos ou, ainda, o papel
essencial das ligacoes afetivas e dos sentimentos — em contraposicio
a civilizagdo capitalista moderna, fundada na quantidade, no preco,
no dinheiro, na mercadoria, no cilculo racional e no frio lucro, na
automatizaco egoista dos individuos (L6wy, 2008, p. 13).

Dessa maneira, serdo os seguintes relatos pré-capitalistas, sob a forma
de resenhas, que descreveremos neste texto por ordem de apresentacio:
Comunidade primitiva cristd, Ayllus, Republica Guarani, Quilombo
dos Palmares, Obshchinas e Comuna de Paris. Devemos considerar, no
entanto, que esses pequenos relatos nio esgotam todas as experiéncias que
a0 longo da historia, de uma maneira ou de outra, de forma consciente ou
nao, grupos sociais utilizaram para tentaram resolver, de modo coletivo, as
suas necessidades de sobrevivéncia. Reiteramos que os relatos aqui descritos
ndo sdo historiogrificos, muito menos enciclopédicos. O objetivo foi tao
somente recuperar e/ou relembrar alguns fatos histéricos, mesmo que
de modo sincronico, que poderiam ligar praticas ancestrais com praticas
contemporaneas, com potencial para estimular proposicoes de processos
gerenciais compartilhados, dialdgicos, uma vez que o passado tem recursos
culturais que podem, ajustados, ser contemporaneamente utilizados.

COMUNIDADE CRISTA PRIMITIVA

Neste texto delimitaremos a nossa interpretacdo do significado
de comunidade primitiva, associando-o ao surgimento do cristianismo,
portanto, quando do inicio da Era Comum (EC). Para tanto acompanharemos

4 Apesar de estar como nota de rodapé, vale reforgar o significado do pré-capitalismo por meio de Garcia Linera
(2015, p. 236), quando afirma que as sociedades pré-capitalistas eram as “sociedades onde a propriedade
privada das condi¢oes fundamentais da producio nao existia e onde se desenvolvem relagoes de coexisténcia
econdmica, politica, administrativa e comunitaria”. Por sua vez, “os textos atuais de antropologia observam
em geral que, nas sociedades igualitirias, os direitos aos recursos eram comuns; a propriedade limitava-se a
objetos estritamente pessoais; o status porventura existente nao era herdado, mas correspondia diretamente
a sabedoria, a capacidade e a generosidade comprovadas; os dirigentes eram apenas ‘primeiros entre iguais’
num processo de tomada de decisoes essencialmente coletivo” (Bottomore, 2013, p. 74).
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a demarcacdo historica descrita por Henrique Mendonga Machado (2012)
com o inicio das comunidades cristas “entre o ano 30-65 d.C., [0 come¢o]
em comunidade dos primeiros cristios” (Machado, 2012, p. 16). Apesar
dessa delimitacdo, nio desconsideramos a possibilidade de que outros tipos
de atividades comunitirias de orientacdo leiga ou de fé religiosa diferente
do cristianismo aconteciam no inicio da EC. Essa delimitacio deve-se ao
formato de artigo do presente texto, que limita o nimero de paginas a
ser desenvolvido, e, 0 que é mais importante frisar, por nio ser um texto
historiografico nem tampouco sobre a eclesiologia da Igreja.> Nossa op¢io
por descrever processos decisorios comunitirios pré-capitalistas, como o caso
das comunidades cristas primitivas, tem a ver com o que diz Tom Bottomore
no verbete comunismo primitivo, no Diciondrio do pensamento marxista
(2013) por ele organizado, de que hd “uma suposicio erronea de que todos
0 povos primitivos eram comunistas” (Bottomore, 2013, p. 126). Desse modo,
acompanhamos o mesmo Tom Bottomore quando destaca:

Os textos atuais de antropologia observam em geral que, nas
sociedades igualitdrias, os direitos aos recursos eram comuns; a
propriedade limitava-se a objetos estritamente pessoais; o status
porventura existente ndo era herdado, mas correspondia diretamente
a sabedoria, a capacidade e a generosidade comprovadas; os dirigentes
eram apenas “primeiros entre iguais” num processo de tomada de
decisoes essencialmente coletivo (Bottomore, 2013, p. 125-126).6

A comunidade crista primitiva tem origem no judaismo, e, nas palavras
de Hans Kiing:

> Nao obstante, “a Igreja cristd primitiva tornou-se norma e fundamento para as Igrejas cristas,
de todos os tempos” (Machado, 2012, p. 16) e “¢ impossivel comegar a falar em Igrejas cristas
primitivas sem citar a Igreja de Jerusalém [Palestina], pois foi nela que se originou o cristianismo”
(Machado, 2012, p. 18).

“Partindo dos trabalhos do antrop6logo norte-americano Lewis H. Morgan sobre a sociedade gentilica da
pré-historia, [Friedrich] Engels vai estudar, com grande interesse, e mesmo entusiasmo, esta forma primitiva
de sociedade sem classes, sem propriedade privada e sem Estado. Uma passagem de Origem da familia ilustra
bem essa simpatia: “Que maravilha era a constituigao gentilica! Sem soldados, sem gendarmes ou policiais,
sem aristocratas, Reis, regentes, juizes, sem prisées (...) todos iguais e livres — inclusive as mulheres. (...) A
civilizacio é uma degradacio, uma queda, em relacio a simples grandeza moral da antiga sociedade gentilica”.
(...) Esta é a andlise engelsiana do comunismo primitivo — outro termo para designar o que os antrop6logos
chamavam de “sociedade gentilica” (de “gens”, comunidade tribal, clanica ou familial)” (Lowy, 2020).
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Nio s30 necessdrios longos desenvolvimentos para compreender que
a primeira gera¢io dos que acreditavam no Nazareno, em que viam o
Messias, permaneceu totalmente integrada no judaismo — tal como
o0 proprio Jesus, a sua familia e os seus primeiros discipulos, homens
e mulheres (Kiing, 2012, p. 83 — grifo do autor).

Desse modo, eram comunidades de orientacdo judaico-cristd na
medida em que as primeiras comunidades de cristaos orientavam as suas
prédicas na crenca de um Deus Unico, aderentes a Sagrada Escritura e a Tora,
“frequentava(m) o Templo, oferecia(m) os mesmos sacrificios e utilizava(m)
nas suas oracoes os mesmos salmos e hinos” (Kiing, 2012, p. 84).

Objetivando atender ao presente texto que tenta verificar até que ponto
priticas societdrias pré-capitalistas se aproximam, avizinham-se, do conceito
de gestao pretendido — a gestao social, a comunidade primitiva de orientagio
cristd, sob o paradigma judeu-cristdo, poderia ser qualificada de “democrdtica,
no melhor sentido da palavra (...): uma comunidade erigida na liberdade,
na igualdade e na fraternidade” (Kiing, 2012, p. 91 — grifos do autor). “A
comunhio dos bens, a oracio, a fracio do pao e o ensinamento dos apéstolos
caracterizavam a vida da comunidade crista primitiva” (Machado, 2012, p. 16).
Enfatizaremos o que nos aponta Henrique Mendonca Machado por meio dos
Atos dos Apostolos descrito no Novo Testamento:

2.42 E perseveravam na doutrina dos ap6stolos e na comunhao, no
partir do pio e nas oragées. (...) 2.44 Todos os que creram estavam
juntos e tinham tudo em comum. 2.45 Vendiam as suas propriedades
e bens, distribuindo o produto entre todos, 2 medida que alguém tinha
necessidade. 2.46 Diariamente perseveravam uninimes no templo,
partiam o pao de casa em casa, e tomavam as suas refeicoes com alegria
e singeleza de coragio, (...). 4.32 Da multido dos que creram era um
coragao e a alma. Ninguém considerava exclusivamente sua nem uma das
cousas que possuia; tudo, porém, lhes era comum. (...) 4.34 Pois nenhum
necessitado havia entre eles, porquanto os que possuiam terras ou casas,
vendendo-as, traziam os valores correspondentes, 4.35 e depositavam aos
pés dos apostolos; entio se distribuia a qualquer um a medida que alguém
tinha necessidade (Biblia Sagrada, 1969, p. 144-146).

7 Estudo mais completo sobre a organizagao socioeconomica das comunidades cristas primitivas podera ser
encontrado em: Blomberg, Craig. Las posesiones materiales en el cristianismo primitivo. In: Kairos n. 25, jul./
dic., 1999. Disponivel em: www.iesdi.org/
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E um fato que deve ser salientado a partir dessas observacoes de
Hans Kiing, to debatido nos dias de hoje, é a questio de género. Naquelas
comunidades as mulheres desempenhavam um papel nada inferior, pelo
que se possa imaginar. “Tendo em conta o estado atual das pesquisas, ja nio
subsiste a minima ddvida de que nio s6 no circulo dos discipulos de Jesus,
mas na comunidade primitiva como tal, algumas mulheres desempenharam
um papel nitidamente importante nessas comunidades” (Kiing, 2012, p. 91).
Apesar dessa qualificacio de que eram democrdticas as comunidades primitivas
de orientacio crista, e

embora todos os membros da Igreja® primitiva tenham sido
fundamentalmente iguais, beneficiando-se no essencial dos mesmos
direitos e submetendo-se as mesmas obrigacoes, ndo se tratava de
um igualitarismo indiferenciado, de um enfileiramento e de uma
homogeneizacdo que teriam nivelado a diversidade dos dons e
dos servicos. Pelo contririo, a comunidade primitiva de Jerusalém,
que possuia, segundo Lucas, “um s6 cora¢io e uma s6 alma”, dava
lugar a personalidades contrastadas, a posicoes diversas, a fun¢oes
diferenciadas” (Kiing, 2012, p. 92 — grifos do autor).

Possivelmente, essas fungoes diferenciadas aproximam-se do que foi
anteriormente apontado por Tom Bottomore de que o status porventura
existente nao era herdado, mas correspondia diretamente a sabedoria, a
capacidade e a generosidade comprovadas. Dai, por exemplo, a existéncia dos
apostolos, que “eram considerados como tais as testemunhas e mensageiros
originarios, os que, na qualidade de primeiras testemunhas anunciadoras da
mensagem de Cristo, fundavam e dirigiam comunidades” (Kiing, 2012, p.
93), assim como “os presbiteros (...) constituiam o corpo das autoridades
eclesidsticas locais (Machado, 2012, p. 19). Por sua vez, o significado de
santo “[s]eria realmente o dltimo termo que se teria pensado em usar, no
comeco dos tempos cristios, para designar os servios na Igreja; estes deviam
justamente evitar todo o estilo autoritirio e toda a pretensao de poder”
(Kiing, 2012, p. 93-94). Henrique Mendonca Machado apud Leonardo Boff’

8 Igreja, “[a] comunidade dos que acreditam em Cristo (...) a casa ou a comunidade do Senhor” (Kiing, 2012,
p. 90).

¥ Conforme Boff, Leonardo. Igreja: carisma e poder. Ensaios de Eclesiologia Militante. Sao Paulo: Atica, 1994.
p. 81
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comenta que, “em Jerusalém, desenvolveu-se uma eclesiologia sinagogal, com
a autoridade centralizada em um conselho de presbiteros” (Machado, 2012,
p. 19).

Contemporaneamente, o ser primitivo é aquela pessoa que nao evoluiu,
atrasada, alguém que nao aperfeicoou os conhecimentos, relacionando-o aos
equus asinus — 0s asnos. Aqui, no entanto, a expressao comunidade crista
primitiva tem o significado de uma realidade histérica nio imagindria, pois
aconteceu naquele momento da historia em que o ser humano vivia comunita-
riamente em relacdo ao trabalho e dos resultados dai provenientes. Viver
comunitariamente, portanto, um idedrio social, a despeito da especificidade
religiosa crista, nas suas origens, era viver de modo comunal no qual o agir
era em comum e os bens a todos ou a quase todos pertenciam.

AYLLUS

A primeira de nossas visoes romdnticas pré-capitalistas serd
exemplificada por meio das praticas das sociedades andinas pré-colonizagio
espanhola por meio dos ayllus e minka’s exercitados pelos povos de origem
quéchua e aimards. Uma observacao preliminar, porém, faz-se necessiria: a
diferenca das outras resenhas a seguir, relataremos o significado de ayllus
e minka’s como conceitos abstratos, genéricos, sem particularidades
territoriais, pois ambos abrangeriam praticas nao s6 historicas como ainda
em uso pelos povos andinos que vivem sobre uma cadeia de montanhas que
se estende da Argentina a Venezuela, portanto compreendendo sete paises:
Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Equador, Peru e Venezuela. Nao queremos
afirmar que em todos esses paises € nos distintos povos que os compoem as
expressoes ayllus e minka’s sejam comuns, outros vocibulos poderao dar
significado aquelas agdes sociais de orientacio coletiva ou, simplesmente,
priticas ancestrais que deixaram de existir substituidas por outras de
orientacao individualista.

[Estudos] sobre os quechuas e aymaras explicam que estas sociedades
tinham como nucleo organizativo o ayllu, que entre outras coisas
significa comunidade, linhagem, parentesco com um antepassado
comum, real ou suposto. Os ayllus, em sua configuragio original,
eram unidades sociais segmentadas, cada uma em duas parcialidades,
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que representavam partes complementares como direita e esquerda
ou acima e abaixo. As markas sio unidades maiores que contém
ayllus (Ospina, 2009, p. 108).%

De acordo com Alberto Acosta, os ayllus “sio bastante mais
democriticos que os processos da democracia representativa desenvolvidos a
partir da institucionalidade estatal” (2015, p. 171), sob a qual tém vivido alguns
povos até a atualidade. Por sua vez, poderemos acentuar o dizer de Alberto
Acosta por meio de Carlos Maridtegui, que o antecedeu nesse tipo de andlise:

As comunidades repousam sobre a propriedade comum das terras
em que vivem e cultivam e conservam, por meio de pactos e lacos de
consanguinidade que unem entre si as diversas familias que formam
o ayllu. (...). Cada familia possui um pedaco de terra, porém nio
pode vender porque nio lhe pertence: ¢ da comunidade (Maridtegui,
2010, p. 99).1
A pritica da minka’s, também na lingua quéchua e aimara, significa
atividade reciprocamente realizada cujo beneficidrio paga com trabalho igual."*
“Porém, nio s6 na existéncia das comunidades se revela o espirito coletivista
do indigena. O costume secular da ‘minka’ subsiste nos territorios do Peru, da
Bolivia, do Equador e Chile (...)” (Maridtegui, 2010, p. 99)."* Em 2017, visitando
o Equador, presenciamos a pritica da minka na provincia de Imbabura.

10“[Ayllu] em Aymara também era chamado de hata, que significa semente, e geralmente tem o significado de
linhagem, de consanguinidade. O ayllu ancestral, como forma social de posse da terra, de organizagio da
producio, de circulagio de produtos, de ocorréncia de técnicas de trabalho, era inicialmente uma unidade
especifica de parentesco definida por uma linhagem de um fundador comum as vezes mitico, que eram
venerados em um lugar sagrado, huaca, sede das divindades que cultuam em torno do qual os mortos sio
enterrados para garantir, com a prote¢do divina, a continuidade das geracoes” (Linera, 2015, p. 273 (tradugio
livre). Acrescentando que os membros dos ayllus tinham acesso direto aos recursos comunitarios e a usar o
trabalho dos outros membros da comunidade na produgio agricola, por meio do barbecho, da semeadura
e da colheita sem receber nenhum pagamento em troca. Se a tarefa era grande e envolvia virias familias,
elas se revezavam até o trabalho terminar (Linera, 2015, p. 382). Salientamos que estes tipos de atividades
coletivamente organizadas, antecederam a colonizacio espanhola.

! José Carlos Maridtegui, o fundador do marxismo latino-americano, usa (...) o (..) termo comunismo inca para
descrever as comunidades indigenas (ay/lus) na base da sociedade inca anterior a colonizacio hispanica. Para
ele, estas tradicdes comunitarias indigenas [andinas] se mantém até o século XX (...)” (Lowy, 2020).

12 Dicionario Quechua-Aymara. Disponivel em: www.katari.org. Acesso em: 6 ago. 2019.

13 Para um bom entendimento da organizagio comunitiria da produgao, isto é, de uma gestio coletivamente
compartilhada, merece atencio o livro supracitado de Alvaro Garcia Linera Forma valor y forma comunidad
(2015), no qual o autor descreve com precisio historica e conceitual o fendmeno das formas socioecon6micas
nao capitalistas.
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Devemos considerar também que nesse periodo pré-incaico
(Tabuantinsuyo) de pré-colonizagio espanhola havia uma estrutura
hierdrquica étnica conhecida como curacazgos, cacicazgos ou senhorios
étnicos. Nio significa dizer, entretanto, que este tipo de organizacio politica
guarda relacdo direta com os sistemas de sociedades centralizadas por meio
do Estado como comumente nos parece. Na realidade, é um sistema no qual
os senhorios étnicos nao exercitavam “seu dominio ilimitado sobre os demais”
(Mora, 1996, p. 26), tampouco administravam “um territ6rio demarcado com
fronteiras fixas” (Mora, 1996, p. 26). Era uma autoridade de origem hereditaria
suportada por “um ethos aristocratico, porém, a0 mesmo tempo, carece de
um aparato formal e legal” (Mora, 1996, p. 26). Além dos senhores étnicos,
pode-se destacar que no periodo pré-incaico existiam trés niveis de autoridade
em uma /ajta, ou povoado:

0 “cacique principal”, que residia no nicleo habitacional mais
importante, porém nio dominava os outros assentamentos menores;
os chefes das llajtacuna individuais (...); e, finalmente, as autoridades

existentes em cada ayllu, parcialidades ou grupos de parentesco que
juntos conformavam uma Hajta (Mora, 1996, p. 27).

REPUBLICA GUARANI

£ uma das experiéncias que, ao sul do Brasil e em limites fronteiricos
com Argentina e Paraguai, constituiu uma das mais acentuadas formas de
gestdo coletiva ocorridas no continente desde a chegada dos colonizadores
ibéricos. Falar do povo Guarani, no entanto, como de qualquer comunidade
de individuos, nio é apenas descrever a organizacio do seu modo produtivo,
que, no presente texto e no que diz respeito aos Guaranis, restringe-se a um
periodo da ainda existente historia desse povo.'* Apesar de sua permanéncia
ainda que preciria, nossa apreciago diz respeito a proposta de uma Republica
autoctone que durou 150 anos (1610-1768) e contou, substantivamente, com
a participacao da Companhia de Jesus, ordem catélica jesuita que por meio de

1 “Desde que 0 nome Guarani foi registrado pela primeira vez, em 1528, (...) as noticias histéricas, as pesquisas
etnogrificas e as analises relativas aos Guaranis continuam inquietando muito pesquisadores. A bibliografia
relativa a esse povo é simplesmente ampla — talvez seja o povo indigena das Américas com maior acervo
bibliogrifico” (Brighenti, 2010, p. 13).
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suas Missoes fundou cidades-pardquias (os Povos), transformando o conjunto
dessas cidades em um territorio que procurava combinar a Profecia do Reino de
Deus com a Utopia de uma Terra Sem Males, “de cada um de acordo com suas
possibilidades para cada um de acordo com as suas necessidades” (Lugon, 2010,
p. 10), praticando, de acordo com a lingua Guarani, “o Tupdbaé (trabalho para
Deus), eminentemente comunitdrio” (Lugon, 2010, p. 10), em vez do “Abdbaé
(trabalho para si)” (Lugon, 2010, p. 10). “Em suma, a Republica Guarani
realizava, em pequena escala, a formula do federalismo internacional do futuro:
administracao autonoma das comunidades, liberdades locais asseguradas na
base de um regime politico e econdmico unificado” (Lugon, 2010, p. 66).

Essa forma unificada de economia comunitdria pode ser enfatizada
pelo escrito de José Roberto de Oliveira em seu livro Pedido de perddio
ao triunfo da humanidade, quando ele observa que a “ordem econdmica
em vigor nos 30 Povos [das Missoes] foi comunal, com a politica interna
totalmente democritica, citada por muitos escritores para demonstrar que
o comunismo ¢ executivel quando realizado em modelo muito diferente
daquele que o mundo conheceu posteriormente” (Oliveira, 2009, p. 227).
Também acrescenta que o sentido de organizacio cooperativista nio teria
comecado na Europa, mas sim com as Missoes, “[c]onforme a pesquisa do
estudioso Rafael Carbonell de Masy, € chegada a hora de resgatar a origem da
primeira cooperativa, surgida em 1627, na reducio Jesuitica de Encarnacion
de Itapta” (Oliveira, 2009, p. 228).5

O objetivo das missoes jesuitas por meio da Companhia de Jesus,
além da propagacio do catolicismo, era atender aos interesses coloniais
da Espanha e de Portugal.'® Dai que a criacio dos pueblos ou reducoes,
significando reunir em determinado territorio os diferentes e dispersos povos
do continente, nio era novidade para muitas populacoes nativas, que a sua
maneira ji se organizavam em grandes aldeias. O novo modelo, no entanto,
estava acompanhado de novos mecanismos de controle e administracio
social, que eram estranhos ao cotidiano nativo (...). Fatores externos, que a0

1> Embora nas referéncias bibliograficas de José Roberto de Oliveira nao seja mencionada a publicacio de Rafael
Carbonell de Masy, acreditamos que De Masy divulgou as suas ideias em: De Masy, Rafael Carbonell. Estrategias
de desarrollo rural en los pueblos guaranies. Barcelona: Antoni Bosch, 1992. p. 119-120.

1 Durante 60 anos, de 1580 a 1640, ambos os paises conformaram a Unido Ibérica, liderada pela Coroa

espanhola.
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serem implantados e disseminados em um novo povoado indigena, alteravam
profundamente o modo de ser e de viver das populacoes que aceitaram a nova
condigio de vida (Silva, 2011, p. 75)."

As relacOes entre 0s guaranis e jesuitas, entretanto, nio eram
livres de contradicoes. Nao s6 quanto aos aspectos inerentes a gestao das
missoes, outras questoes proprias a esse relacionamento podem ser objeto
de apreciacio." Aqui, contudo, nossa preocupacao apenas observa o tema
“gestdo das missoes”, no qual as discrepancias podem ser percebidas, como
exemplifica Lugon:

A andlise dos tragicos acontecimentos histdricos nos leva a pensar que
0s missiondrios, como pais de familia absorvidos por preocupacoes
diversas, nio descobriram mais cedo que os indios aspiravam uma
emancipagdo mais completa. (...) os simples cidadios guaranis, durante
as assembleias politicas, bem como os conselheiros, nas sessoes
semanais do cabildo, davam provas de grande maturidade. (...), no
entanto, os superiores jesuitas os mantiveram na administracio apenas
local das comunidades, reservando-se 0 monopolio da diregio-geral
das reducoes (Lugon, 2010, p. 186).

Dada a posicio de hierarquia entre os jesuitas e 0s guaranis como
anteriormente observado por Clovis Lugon, uma vez que existia o controle da
direcio-geral das redugoes por parte dos missioneiros, nao cabe divida de que
a cordialidade no estava sempre presente nas relagoes sociais entre guaranis e

17“Na opinido de Jodo Pacheco de Oliveira (...), fixar os indigenas em pueblos permanentes era uma forma de
territorializd-los. Para este autor, a territorializacdo pode ser definida como um processo de reorganiza¢io
social que traz consigo algumas implicacdes, tais como: a ‘criacio de uma nova unidade sociocultural
mediante o estabelecimento de uma identidade étnica diferenciadora’; a ‘constituicio de mecanismos politicos
especializados’; a ‘redefinicio do controle social sobre os recursos ambientais’ e a ‘reelaboracio da cultura e
da relacio com o passado’. Segundo ainda o autor, o ‘processo de territorializagio ¢, justamente, o movimento
pelo qual um objeto politico-administrativo’ seria chamado na América espanhola de ‘redugio™ (Silva, 2011, p.
76). A referéncia de Silva apud Oliveira encontra-se em Oliveira, J. P. Uma etnologia dos “Indios Misturados”?
Situagio colonial, territorializacio e fluxos culturais, p. 54-56. [www.scielo.bt/scielo, Mana, Rio de Janeiro, v.
4, n. 1, abr. 1998]. Acesso em: 17 out. 2019.

18 Uma das apreciagoes criticas que podemos citar é descrita no artigo “Republica Guarani no espelho”, escrito
em 2019 pela professora Rossana Britto, da Universidade Federal do Espirito Santo (Ufes). Embora o artigo
tenha como objeto de anilise o documentirio de Sylvio Back intitulado Repiiblica Guarani, de 1981, a anilise
de Rossana Brito ¢ digna de apreco.
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jesuitas. Nesse relacionamento nao “houve s6 facilidade, senao reacoes por parte
dos guaranis e com frequéncia agressivas, e algumas vezes tio violentas que
chegaram a ocasionar a morte de vérios missioneiros” (Oliveira, 2009, p. 50).

Apesar dessas contradigoes, na interpretacao de Clovis Lugon a “Republica
Guarani [teria desenvolvido] um sistema de comunidade intermedidrio entre o
comunismo primitivo e o comunismo evoluido (...) além do capitalismo” (Lugon,
2010, p. 230). A extingao da experiéncia foi realizada por tropas espanholas e
portuguesas, culminando com a assinatura em 27 de margo de 1767, por Carlos
III, rei da Espanha, da expulsio dos jesuitas da Companhia de Jesus.

Vale reproduzir, a fim de complementar, o artigo de Francisco José da
Silveira Lobo Neto, ‘A ‘Republica dos Guaranis’ e os sete povos das Missoes
dos Jesuitas” (2018):

A Republica Guarani sobreviveu, por pouco mais de século e meio,
equilibrando sua autonomia entre duas metrépoles mondrquicas
[Espanha e Portugal]. O segredo desta sobrevivéncia foi a estratégia
jesuita de criar conselhos eleitos ou “Cabildos”, j4 mencionados pelo
Padre Mastrilli em 1626 e 1627. Lugon (1977, p. 89) nos diz que “toda
administragio pratica se encontrava em suas [dos guaranis] mios”. Os
indios cuidavam da ordem em sua “reducio” e tinham a iniciativa de
tomar as providéncias necessdrias e dteis a0 bem comum. “Organizavam
e dirigiam os trabalhos. Administravam os armazéns. Rendiam
justica”. As eleices ocorriam “nos ultimos dias de dezembro ou no
primeiro dia do ano” (ibidem). Um dos missiondrios exercia o cargo
de Superior-Geral e visitava as “reducoes” e escrevia as diretrizes para
manter “la uniformidad en todo, en todas las reduciones (Regulamento
de 1637, n. 5 apud Lugon, 2010, p. 91).”

A despeito das controvérsias em torno da Republica Guarani
reproduziremos, ainda que de forma extensa, o ultimo pardgrafo do livro
de José Roberto de Oliveira, Pedido de Perddo ao triunfo da humanidade
para fazer jus a um povo, o Guarani, que, desde a chegada dos colonizadores
ibéricos no Abya Ayala até a atualidade, tem sido objeto de uso, abuso e de
perseguico:

19 A referéncia utilizada por Francisco José da Silveira Lobo Neto é Lugon, Clovis. A Repiiblica “Comunista” Crista
dos Guaranis: 1610-1768. 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977. A referéncia que utilizamos do mesmo Clévis
Lugon é A Repuiblica Guarani. Sio Paulo: Expressao Popular, 2010.
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H4 muitos pedidos de perdio esperando para serem pronunciados.
Precisam romper o siléncio os herdeiros daqueles que ajudaram
a matar a melhor experiéncia missional crista jd realizada na
humanidade. Perdio pelos 300.000 escravos levados para as
lavouras de Sdo Paulo. Perdio pelos outros tantos mortos nas acoes
bandeirantes. Perdao pelos maquinadores portugueses, espanhois,
ingleses e franceses do triste Tratado de Madri. Perdao pelas acdes dos
exércitos de Portugal e Espanha. Recheados de colonos espanhois e
portugueses. Perdio por espalharem o povo na imensidao da pampa
durante a formagio da Republica do Uruguai. Perddo por todos
aqueles que ndo respeitaram a cultura e o povo Guarani nos dias de
ontem e de hoje (Oliveira, 2009, p. 230).

QUILOMBO DOS PALMARES

Diferentemente da Republica Guarani, foi uma experiéncia praticada
por escravos, de maioria africana, fugitivos do escravismo promovido pelos
portugueses e holandeses.*” O Quilombo dos Palmares ocorreu durante o
setecentismo na regiao fronteirica entre os Estados de Alagoas e Pernambuco.
“Estendia-se das vizinhancas do Cabo de Santo Agostinho, em Pernambuco,
até a zona norte do curso inferior do [rio] Sdo Francisco, em Alagoas. O
nome Palmares provinha da extraordindria abundancia da palmeira pindoba
(Palmares Attalea Pindoba)” (Carneiro, 2011, p. 19).%

Palmares foi o mais importante quilombo do Brasil. Surgiu na capitania
de Pernambuco nas tltimas décadas do século XVI, sendo que a
primeira referéncia aparece em 1597. Ali os mocambos cresceriam

2 “As sociedades escravistas conheceram diversas formas de resisténcia, destacando-se as fugas individuais
e as comunidades de fugitivos. (...) [Comunidades] que receberam diferentes nomes, como cumbes na
Venezuela e palenques na Colombia. Na Jamaica, no restante do Caribe inglés e no sul dos EUA, foram
chamados de marrons. Na Guiana Holandesa e depois Suriname, ficaram conhecidos como bush negroes. Em
Santo Domingo (Haiti) e outras partes do Caribe francés, o termo era marronage; ja em Cuba e Porto Rico,
cimarronaje. No Brasil, receberam inicialmente o nome de ‘mocambos’, para depois serem denominados
‘quilombos’ (Schwarcz; Gomes, 2018, p. 367).

2! Segundo Edison Carneiro (2011), o Quilombo dos Palmares era composto de diversos mocambos, “pequenos
ajuntamentos de casas primitivas, cobertas de folhas de palmeiras [e] protegidos por duas ordens de palicadas”
(Carneiro, 2011, p. 30). Sao os seguintes os nomes dos mocambos entio existentes: Zumbi, Acotirene, Tabocas
(dois com o0 mesmo nome), Dambrabanga, Subupira, Macaco, Osenga, Amaro, Andalaquituche, Aqualtune.
Ainda de acordo com Carneiro, outros mocambos surgiram durante a guerra de resisténcia: Gongoro, Cucad,
Pedro Capacaca, Guiloange, Una, Catingas e Engana-Colomim (a ordem dos nomes dos mocambos aqui
identificados € a que aparece em Carneiro, 2011, p. 30-31).
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enormemente, ¢ em meados do século XVII a sua populacio ji
alcancava milhares de pessoas distribuidas em virios mocambos ao
longo daquelas serras. Estes eram denominados a partir dos nomes de
seus chefes e comandantes. Entre os principais estavam os mocambos
de Andalaquituche, Aqualtune, Dambraganga, Osenga, Quiloange,
Quissama, Subupira e Acotirene. O centro politico, € onde morava o
rei [Ganga Zumba], era chamado de Mocambo Macaco, e depois foi
transferido para o Mocambo Cucai? (Schwarcz; Gomes, 2018, p. 369).

O que chamou a atengdo para o presente texto foi a capacidade de
sobrevivéncia ao longo de quase um século, fato que permite inferir que o
seu sistema organizacional de subsisténcia, segundo um contexto de escravos
fugitivos e da época de sua criacao, favorece ilacdes quanto a sua capacidade
gerencial de sustentabilidade econdmica e social. Mesmo que consideremos
que o processo decisorio era um sistema oligdrquico, na medida em que
existia um rei, a organizacio se dava em bases comunitdrias, uma vez que os
resultados das colheitas alimentavam o conjunto da populago. Parece ser
que a oligarquia era, por um lado, reproducio das experiéncias trazidas do
continente africano;* e, por outro, a necessidade de sobreviver as constantes
incursoes dos colonizadores portugueses e holandeses, fato que obrigava os
palmarinos a desenvolver estratégias de defesa por meio de um pequeno grupo
de pessoas, os oligarcas, que era “formalizado” por meio da Casa do Conselho,
localizada no Mocambo de Macaco, espécie de capital do Quilombo, e era
composto pelos chefes de cada mocambo e com a decisio final, dependendo
da situacdo, do rei Ganga Zumba.* De acordo com Flivio Gomes, “o marco
histérico para a destruicio de Palmares (basicamente o assassinato de seu
principal lider, Zumbi) é o0 ano de 1595” (Gomes, 2010, p. II).

2 Em 1678 foi levado a Ganga Zumba um tratado de paz pelas autoridades de Pernambuco que “nio prosperou,
e Ganga Zumba com parte dos palmaristas se mudaram para 0 mocambo Cucad. Houve, no entanto, uma
divisdo entre as principais liderancas, uma vez que muitos se negavam a ir viver no Cucad. Ganga Zumba
acabaria assassinado, e o novo lider, Zumbi, recusou o acordo de paz das autoridades coloniais de Pernambuco”
(Schwarcz; Gomes, 2018, p. 370).

% “[A]ssim como os reinos de sobados na Africa Central, possufa um rei, venerado e reconhecido por todos
como senhor; tinha ‘ministros de Justica, assim como de guerra™ (Gomes, 2010, p. 107).

% “QOs chefes palmarinos, em todas as ocasibes importantes, reuniam-se em conselho — um costume em vigor
entre as aldeias bantos — e, segundo o testemunho dos holandeses, tinham uma ‘grande’ casa para as suas
reunides. O presidente do Conselho era o Gana-Zona, irmio do rei e chefe do mocambo de Subupira, a
‘segunda cidade’ do quilombo” (Carneiro, 2011, p. XLV).
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A semelhanca da Repuiblica Guarani, a historia de Palmares também tem
as suas controvérsias. Silvia Hunold Lara no texto Com fé, lei e rei: um sobado
africano em Pernambuco no século XVII> comenta que “[n]em sempre tal
movimento redundou numa avaliagio positiva da historia do quilombo”
(Gomes, 2010, p. 101). A autora chega a dizer que escritores como Nina
Rodrigues tinham um sentimento desfavorivel ao que ele denominava de
“parbarie africana” (Gomes, 2010, p. 101),% acrescentando “que a destrui¢ao
de Palmares teria aberto caminho para a ‘civilizacdo do futuro povo brasileiro™
(Gomes, 2010, p. 101). Ainda de acordo com Silvia Hunold Lara, no entanto,
autores como Arthur Ramos tém outra perspectiva da experiéncia palmarista:

Palmares era um “verdadeiro estado negro no Brasil, em pleno século
XVII”, e constituia um “exemplo de organizacio politica e econdmica”
que podia ser qualificada de “perfeita”, e na qual se “evidencia[v]am
as capacidades de lideranca, de administragdo, de titica militar,
de espirito associativo, de organizacio economica, de constitui¢io
legislativa... do negro brasileiro” (Gomes, 2010, p. 101). (grifos
N0SS0S).

OBSHCHINAS

Saindo do continente Abya Ayala,”” indo ao continente europeu,
Europa Oriental e Ocidental, poderiamos resenhar dois exemplos
prévios ao século 20, como foram as obshchinas, comunas, na Russia tsa-

 Texto que faz parte do livro organizado por Flivio Gomes, Mocambos de Palmares: historias e fontes (2010).

% A referéncia citada por Silvia Hunold Lara é Rodrigues, Nina. Os africanos no Brasil. 1. ed. 1905. 5. ed. Sio
Paulo: Companhia Editora Nacional, 1977, p. 71-93.

77 A expressao Abya Yala ¢ uma tentativa de institucionalizar o nome de um continente que é comumente
denominado de América Latina, assim como América Luso-Hispénica, Hispano-América e Ibero-América pelos
colonizadores iberos. Segundo Josef Estermann, a expressio América Latina é duplamente eurocéntrica e
colonial na medida em que dd a impressao de que a identidade do continente ¢ latino-romana em razio de o
castelhano e o portugués serem de origem romanica, e América gracas ao navegante Américo Vespucio. Por sua
vez Abya Yala tem origem no povo Kuna, que habita o Panama. Abya Yala significa terra em plena madureza,
ou terra fértil. “Desde 1992, quinto centendrio da Conquista, os indigenas preferem usar [a expressao Abya
Yala], que foi sugerido pelo aimara boliviano, Takir Mamani (Constantino Lima) ji em 1977, depois de sua visita
aos Kunas no Panama” (Estermann, 2015, p. 16). Devemos acrescentar o que nos diz Enrique Dussel quanto
a0 fato de que a massa continental denominada América Latina possuia diferentes nomes, antes da chegada
dos colonizadores ibéricos, “segundo os povos que a habitavam: o Cemandbuac dos astecas, o Abya Yala dos
kunas do Panamd, o Tabuantisuyo dos incas... diversos nomes autoctones para um continente ja humanizado
em sua totalidade quando Colombo chegou” (Dussel, 1993, p. 99).
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rista,”® e a emblematica, porém de curta duracio, Comuna de Paris.
Apesar das vdrias tentativas pré-capitalistas ocorridas ndo sé no
continente europeu como também em outras regioes da Terra cercada
por oceanos, a experiéncia russa no século 19 com as comunas de
trabalhadores rurais, obshchinas, tem sido uma das principais referéncias
mencionadas quando se discute exercicios de organizagio coletiva na
producio agriria. De imediato cabe diferenciar o significado de obshchina
daquele de mir, uma vez que ambos os conceitos sio confundidos. Mir
significava uma comunidade de camponeses, ou a principal institui¢ao
dentro da comunidade, na qual se reuniam as pessoas mais velhas para
desencadear o processo de tomada de decisdo coletiva. “O mir tinha
poderes judiciais, fiscais e policiais em seus territdrios; constituia uma
espécie de autogoverno nos municipios agrarios” (Espin, 2011, p. 65).
Por sua vez, “a obshchina era uma porcao de terra de propriedade
coletiva, dividida periodicamente e trabalhada individualmente por
cada familia. A obshchina era dirigida administrativa e politicamente
por um mir superior” (Espin, 2011, p. 65).? Dai que o processo de
tomada de decisdo ocorria por meio de assembleias ou conselhos sob a
caracteristica da propriedade da terra ser comum, instituindo-se, assim,
0 autogoverno.*

As experiéncias das obshchinas em territ6rio russo no oitocentismo,
como apontado anteriormente, foram objeto de virios aportes tedricos a
ponto de serem consideradas uma referéncia ao futuro de uma sociedade

 Aqui, a semelhanca das resenhas dos ayllus, faremos um relato partindo de um conceito (obshchinas) que
generaliza a pritica pré-capitalista naquele pais da Europa Oriental, Rdssia, sem especificar no seu territorio
a drea de exemplificacio.

¥ “Antiga comunidade de camponeses russos na qual a terra era de propriedade inaliendvel da obshchina, ou
comuna, e periodicamente redistribuida em lotes as familias pertencentes a comuna, em geral de acordo com
o nimero de adultos do sexo masculino existentes em cada familia” (Bottomore, 2013, p. 71).

30 A proposito das obshchinas, Friedrich Engels faz o seguinte comentirio: “o poder supremo pertence a0
conselho de familia, 2 assembleia de todos os adultos da comunidade, decide sobre as compras e vendas
mais importantes, sobretudo as de terras, etc. (...) Nao faz mais de dez anos que se comprovou, na Russia, a
existéncia de grandes comunidades familiares desse género; e hoje todo o mundo reconhece que elas tém,
nos costumes populares russos, raizes tao profundas quanto a obshchina ou comunidade rural” (Engels, 1979,
p. 63).
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democritica, igualitdria, contrdria ao autoritarismo vigente naquela época,
o tzarismo.” E um desses aportes diz respeito ao debate epistolar entre a
populista*® russa Vera Zasulitch e Karl Marx.

Em 1881, Vera Zasulitch (...), pediu a Karl que esclarecesse sua posicio
sobre a comuna aldea russa. Depois da emancipacio dos servos em
1861, perguntou ela, a comuna desapareceria inevitavelmente a
medida que o capitalismo russo desenvolve-se? Ou serd que, antes de
o desenvolvimento capitalista tornar-se inexordvel, a comuna poderd
vir a ser “o ponto de partida direto” ou “o elemento de regeneracio na
sociedade russa”? (...) Num dos rascunhos da carta para Vera Zasulitch
em 1881 [de acordo com Musto (2018), foram trés os rascunhos
escritos por Marx para enviar a resposta], Karl declarou que “para
salvar a comuna russa, uma revolucio russa é necessiria”, e ainda
argumentou que “se a revolugio vier no momento oportuno, se ela
concentrar suas forcas de maneira a dar carta branca a comuna rural,
esta ultima logo se desenvolverd como elemento de regeneracio na
sociedade russa e elemento de superioridade em relacio aos paises
escravizados pelo sistema capitalista” (Jones, 2017, p. 613-614).

Ou seja, Vera Zasulitch defendia a tese de que a Russia, por meio da
sua experiéncia com os mires e obshchinas, comunas agricolas, portanto
uma experiéncia de pritica camponesa, nio teria necessariamente que viver
a industrializagdo, a experiéncia de pratica de trabalho urbano, para alcangar
o status de uma sociedade na qual os meios de producio e a producio
seriam socializados. “Em seus escritos politicos, Marx sempre observou que,
no cendrio europeu, a Russia representava um dos principais obsticulos a

31 “A ideia de que a comuna russa poderia ser a institui¢cao embriondria de uma sociedade igualitiria descentrali-
zada foi primeiro difundida por Alexander Herzen e, subsequentemente, por todos os teéricos do populismo
revoluciondrio na Rassia, que viam como o veiculo pelo qual a devastacio economica e moral trazida pelo
capitalismo poderia ser evitada, e realizado o destino excepcional da Russia de mostrar a0 mundo a maneira
pela qual o socialismo poderia ser realizado” (Bottomore, 2013, p. 71).

32 “Os populistas (naroddniki) afirmam que a tradicional comuna rural (obschina) permitir chegar ao socialismo
sem passar pelo capitalismo. Para os teéricos populistas, o capitalismo é um fenomeno alheio ou estranho
na Ruassia ou um desvio do curso normal de sua economia e contra ele pode e deve-se lutar para poupar os
camponeses russos dos horrores da espoliacio, manifestados no processo de transicao ao capitalismo no
Ocidente” (Visquez, 2011, p. 180). “A comuna, acreditavam eles [populistas), havia preservado a solidariedade
natural e os instintos socialistas dos camponeses russos. A federacao das comunas livres substituiria o Estado
autoritdrio e langaria as bases da fusio das instituicoes russas ancestrais com o pensamento socialista ocidental
contemporaneo” (Bottomore, 2013, p. 71).
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emancipacdo da classe trabalhadora” (Musto, 2018, p. 59). Anterior a troca
de cartas com Vera Zasulitch, Marx considerava que na Russia “o atraso das
condicdes sociais, a lentidiao do desenvolvimento econdmico [industrial] do
pais, o despdtico regime tsarista e a politica externa conservadora haviam
contribuido para fazer daquele imenso império o posto avancado da contrarre-
volucio” (Musto, 2018, p. 59). Assim, em “1881, coincidindo com seu crescente
interesse pelas formas arcaicas [pré-capitalistas] de organizacio comunitaria,
que o havia levado a estudar os antropdlogos contemporaneos” (Musto, 2018,
p. 60), estudos antropoldgicos esses que ultrapassavam a Europa, Marx recebe
a carta de Vera Zasulitch com a qual reforca a sua nova maneira de pensar a
questao levantada por Zasulitch e outros intelectuais populistas:

A questao da comuna camponesa levou Marx a uma importante
clarificacao de sua concepcio da necessidade historica. Nao havia,
sustentava ele em 1877, nenhuma abstratamente necessaria ou
inelutdvel progressio da propriedade comunal primitiva para a
propriedade privada (capitalista), e desta para o socialismo, que
fosse aplicdvel a todas as sociedades. (...) E deixou claro que nio
havia pretendido, em O capital, construir “uma teoria histérico-
-filosofica geral cuja suprema virtude estivesse em ser supra-historica”
(Bottomore, 2013, p. 71).%

Terminaremos esta resenha transcrevendo Marcelo Musto (2018),
quando diz em O velbo Marx: uma biografia de seus tiltimos anos
[1881-1883] que “Marx chegou a conclusio de que a alternativa vislumbrada
pelos populistas russos era realizivel e afirmou que

falando em termos tedricos, a “comuna rural” russa pode, portanto,
conservar-se, desenvolvendo sua base, a propriedade comum da
terra, e eliminando o principio da propriedade privada, igualmente
implicado nela; ela pode tornar-se um ponto de partida direto do

33 “A controvérsia entre marxistas e populistas quanto a vitalidade da comuna camponesa continuou por toda a
década de 1880 e a de 1890. (...), mas as concepcdes populistas reapareceriam sob novas formas nos debates
entre os marxistas e os socialistas revoluciondrios nas duas primeiras décadas do século XX” (Bottomore,
2013, p. 71). Estas controvérsias “oscilavam entre aqueles que defendiam que a Russia deveria destruir a
obshchina (...) para passar ao regime capitalista, e aqueles que, a fim de evitar os efeitos negativos desse modo
de producio [capitalismo] sobre a populacio, tinham a esperanca de que a comuna rural pudesse continuar
e desenvolver-se” (Musto, 2018, p. 71).

32



CAPITULO 1 — TEM ANCESTRALIDADE O CONCEITO DE GESTAO SOCIAL?

Fernando Guilherme Tendrio — Marcelo Fernando Lépez-Parra — Guilherme Mendes Tenério

sistema econdmico para o qual tende a sociedade moderna; ela pode
trocar de pele sem precisar se suicidar; ela pode se apropriar dos
frutos com que a produgio capitalista enriqueceu 2 humanidade sem
passar pelo regime capitalista (Musto, 2018, p. 78).

COMUNA DE PARIS

Como o nosso ultimo referente foi Karl Marx, vale aqui concluir
nossas resenhas relatando um pouco da experiéncia da Comuna de Paris.**
Marx escreveu a seguinte frase a respeito dessa experiéncia: “A Paris dos
trabalhadores, com sua Comuna, ser eternamente celebrada como a gloriosa
precursora de uma nova sociedade” (2011, p. 79).* Apesar de ter sido curta
a experiéncia, cerca de trés meses, daquilo que também ficou conhecido

30 precedente histdrico da expressio comuna foi “a ‘Comuna revolucioniria’ que tomara o poder em agosto
de 1792, quando a Franca havia sido sitiada por Estados estrangeiros. Agora, as exigéncias de soberania
popular e de um governo parisiense autdnomo emergiam como parte da definicio do que a ‘Comuna’
desejada deveria ser, mesmo enquanto tropas prussianas ameacavam a capital. (...) Na tradicdo da Revolugio
Francesa [1789], e mais recentemente do movimento de reunides publicas iniciado em 1868, os republicanos
acreditavam que a organizagdo popular por si s6 permitiria a defesa de Paris contra as tropas inimigas que
cercavam a cidade” (Merriman, 2015, p. 43). Ainda utilizando Merriman como referéncia (2015, p. 73): “O
termo ‘comuna’ tinha vérios significados nessa época, O Manifesto do Comité dos Vinte Arrondissements
[distritos de Paris], divulgado virios dias depois dos acontecimentos de 18 de marco, apresentava sua
definicio de ‘Comuna [...] [como sendo] a base de todos os estados politicos, assim como a familia é o
embrido das sociedades. [A Comuna] deve ser autonoma [...] [com] sua completa soberania, assim como
o individuo no meio da cidade’. Com o objetivo de desenvolvimento econdmico e garantia de seguranca,
Paris deveria ‘federar-se com todas as outras comunas ou associacoes de comunas para formar a nagio.
[...] E essa a ideia [...] que acabou de triunfar em 18 de marco de 1871 bom relembrar que a expressio
comuna entre meados dos anos 1960 e 1980, pelo menos no Brasil, tinha um significado diferente daquele
aqui desenhado. Chamar o outro de comuna naquele periodo tinha conotagio politica, era ser uma pessoa
de esquerda, denominacio que para o bem ou para o mal, em geral para o mal, poderia complicar a vida do
individuo. Por exemplo, caracterizar alguém de comuna seria identifici-lo com absurdos, com estupidezes,
vale a acentuacio, que raiavam a ignorancia a ponto de relacionar os comunistas a acdes antropofagicas.
Contemporaneamente, porém, nio garantimos que tal expressao tenha deixado de ser usada de forma
pejorativa como entio.

% Essa tentativa que prenunciaria uma nova sociedade foram, para “Marx (...) ‘medidas tomadas pela Comuna,
notdveis pela sua sagacidade e moderacdo, s6 podiam ser compativeis com a situacio de cidade sitiada’
(...). Como reiterou mais tarde, (...), a Comuna de Paris foi apenas ‘o levante de uma cidade, em condigoes
excepcionais, e sua maioria nao era, nem poderia ser socialista’. Nao obstante, se a comuna n2o foi uma
revolucio socialista, ainda assim Marx ressaltou que sua ‘grande medida social (...) foi sua propria existéncia’.
[Porém, longe] de ser vista como um modelo dogmdtico, ou como uma férmula para governos revoluciondrios
do futuro” (Bottomore, 2013, p. 70).
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como Republica Social ou Republica Democritica e Social,* nao resta
duvida de que este é um exemplo de uma populacio citadina que de 18 de
marco a 29 de maio de 1871 foi cercada por uma for¢a militar superior em
numero a sua capacidade e potencial de sobrevivéncia, mas que o seu curto
periodo de existéncia deixou as géneses da possibilidade de uma sociedade
auto-organizada. Essa auto-organizacio procurou ser institucionalizada por
meio de um conselho municipal, a Comuna de Paris, eleito pelos cidadaos
da cidade. Conselho que desenvolvia as suas atividades desde o Hotel de
Ville (sede do Poder Executivo da cidade de Paris).*” A Comuna tinha como
elemento de seguranca interna e externa a Guarda Nacional, composta por
todos aqueles cidadaos, communards, que podiam carregar uma arma, na
medida em que, desde a sua criacdo, foi extinto o exército permanente.

A comuna era formada por conselheiros municipais, escolhidos por
sufrdgio universal nos diversos distritos da cidade, responsiveis e com
mandatos revogdveis a qualquer momento. (...) A Comuna devia ser
ndo um corpo parlamentar, mas um 6rgio de trabalho, Executivo e
Legislativo a0 mesmo tempo. (...) Dos membros da Comuna até os
postos inferiores, o servico publico tinha de ser remunerado com
saldrios de operdrios (grifos do autor). (...) Tal como os demais
servidores publicos, os magistrados e juizes deviam ser eletivos,
responsaveis e demissiveis (Marx, 2011, p. 56-57).

Com o fechamento de fibricas e outros empreendimentos privados
pela fuga de seus proprietirios, o Conselho da Comuna decidiu entregar
“as organizacoes operdrias, sob reserva de dominio, todas as oficinas e
fabricas fechadas, nio importando se os respectivos capitalistas fugiram
ou preferiram interromper o trabalho” (Marx, 2011, p. 64). O processo
organizacional e gerencial dessas propriedades que passaram a ser controladas
pelos trabalhadores ocorreu por meio da criacio de cooperativas, o que

36 No livro A guerra civil na Franga, escrito por Karl Marx (2011), hi um apéndice com um escrito de Friedrich
Engels com o titulo Introdugdo a guerra civil na Franga, de Karl Marx (1891), no qual Engels faz o seguinte
comentdrio a respeito do significado de Republica Social: “O que se deveria entender por essa Republica Social
era algo que ninguém sabia ao certo, nem mesmo os trabalhadores” (Marx, 2011, p. 189).

37 “Em 28 de marco [1871], a vitoriosa nova autoridade da capital francesa proclamou oficialmente a Comuna
de Paris no Hotel de Ville [Prefeitura de Paris]” (Merrimam, 2015, p. 76).
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exemplificaria a possibilidade da autogestio*® como método gerencial coletivo.
Os saldrios de professores e professoras foram aumentados e igualados.
Creches foram construidas proximas as grandes industrias. As manifestagoes
artisticas passaram a ser democratizadas. A descentralizacio como consigna,
processos de controle social® foram efetivados, isto é, a participacao cidada
se fez presente na medida em que

[a] ideia era de que os servidores publicos ouviriam os cidadios,
que por sua vez estariam ativamente envolvidos em seu governo; um
cartaz no segundo arrondissement [distrito] pedia “a permanente
intervencio dos cidaddos nos assuntos comuns por meio da livre
defesa de seus interesses”. Os administradores da Comuna eram
considerados responsaveis pelas pessoas comuns, assim como seus
representantes e delegados (Merriman, 2015, p. 108).

Nao imaginemos, contudo, que a Comuna de Paris surgiu e funcionou
sob um contexto favoravel para que sua existéncia fosse gloriosa e precursora
de uma nova sociedade — claro que ali foram exercitados contetidos debatidos
até os dias de hoje, como o republicanismo, a igualdade de género, entre
outros meios para a promogao da justica social.** A Comuna surge contextu-

38 “Autogestio. Equivalente ao alemao Selbstverwaltung e ao inglés self-management, trata-se de uma forma de
autodeterminacio dos seres humanos como seres autdnomos e conscientes, dependentes de condigdes sociais
concretas. Entre tais condi¢oes incluem-se uma dada estrutura de producio, a divisio social e tecnoldgica
do trabalho, institui¢oes politicas, o nivel de cultura e as tradigoes e habitos de comportamento humano
predominantes. A autogestio deveria ser considerada, do ponto de vista filosofico, como um processo que
vise superar a alienacio das capacidades humanas no contexto das relacdes sociais” (Outhwaite; Bottomore,
1996, p. 33-34).

% “Em uma democracia, o controle social é figura central: os cidadaos, a sociedade, os grupos organizados
controlam o poder politico, tém eles proprios poder. Todo agrupamento humano possui meios e recursos
mais ou menos ‘espontineos’ para agir de modo organizado e contrastar as diferentes formas de poder. Tem
como determinar as orientacdes do poder politico, apoid-lo ou modifici-lo. O poder social ¢ uma realidade viva
e dindmica. Nem sempre consegue prevalecer, mas funciona o tempo todo como ‘ameaga potencial’. Quanto
mais organizada, ciente de seus interesses e consciente de suas reais possibilidades for uma comunidade, mais
ela terd aumentada sua poténcia como agente de controle do poder” (Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 197).

0 “Embora a estrutura da economia permanecesse relativamente inalterada, a posi¢io das mulheres melhorou
rapidamente. De fato, a solidariedade e a militdncia das mulheres parisienses, que haviam sofrido muitas
dificuldades durante o cerco prussiano, destacam-se com um dos aspectos mais notaveis da Comuna de Paris”
(Merriman, 2015, p. 105).

41 “[A] ‘questao social’ —a condi¢io dos pobres e as reformas que poderiam ser realizadas para ajudé-los — permanecia
importante para muitos parisienses comuns. A ideia de que a revolucao poderia produzir reformas que reduziriam
ou mesmo eliminariam as consideraveis diferencas nas condigoes de vida, nas oportunidades e nas expectativas
permanecia entrincheirada na memoria coletiva dos trabalhadores parisienses” (Merriman, 2015, p. 103).
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alizada pela derrota da Franca (Napoledo III) em 1870 perante o exército
prussiano (Guilherme I) liderado pelo “Chanceler de Ferro” Otto von
Bismarck.? Também deve ser considerado que a sua gestao nio foi isenta de
conflitos, gerados nao s6 pela novidade, uma vez que os poderes Executivo e o
Legislativo nao eram mais centralizados como no Império, os enfrentamentos
eram ocasionados pelas diferentes interpretacoes do significado de Comuna,
Revolucio Social e mesmo de superposicao de autoridades na direcao da
Comuna.

Desde o inicio, a Comuna sofreu com autoridades conflitantes e duas
visoes opostas da Comuna. De um lado, os proudhonistas, quer eram
anarquistas e, portanto, opunham-se a propria existéncia do Estado,
viam a Comuna essencialmente como uma democracia popular e
uma autonomia municipal. Os jacobinos, por sua vez, eram a favor
de uma estrutura mais autoritaria e realista que parecia cada vez mais
necessaria, considerando a situacao militar desafiadora (Merriman,
2015, p. 78).

Como anteriormente apontado, a Comuna de Paris surge em um
ambiente hostil com a perda pela Franga da guerra com a entio Prussia.
Os revoltosos parisienses indignados, ndo s6 com a derrota, mas também
com o governo que se manteve de Adolphe Thiers, sofreram com as agruras
do insucesso militar e com o cerco do exército liderado por Thiers, que
desde Versalhes comandou o exterminio da Comuna, executando de forma
indiscriminada milhares de parisienses, sem considerar a Convencio de
Genebra de 1864, e alcancando nao apenas os communards, mas mulheres,
idosos, criangas e/ou simpatizantes, como foi o caso de estrangeiros que
viviam em Paris ou que vieram apoiar diretamente a revolucao, a criacio de
corte marcial, a destruicao de prédios que estavam ao alcance da artilharia do

2 A derrota da Franga na Guerra Franco-Prussiana levara ao fim o regime de Napoledo 111, e o longo cerco
de Paris que se seguiu a rendicio de Napoledo s6 fez enfurecer os parisienses que hd muito criticavam o
imperador. (...) os republicanos parisienses — apoiados por unidades da Guarda Nacional potencialmente
revoluciondrias — estavam preparados para governar eles proprios a cidade” (Merriman, 2015, p. 55).

% Convengao de Genebra é 0 nome que se d4 a vérios tratados internacionais assinados entre 1864 e 1949 para
reduzir os efeitos das guerras sobre a populacio civil, além de oferecer uma protecio para militares capturados
ou feridos.
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exército vindo de Versalhes.* Ainda como referéncia, John Merriman (2015, p.
311), citando o poeta Victor Hugo a respeito da Comuna de Paris: “O cadaver
estd na terra, mas a ideia estd de pé”.®

CONSIDERACOES FINAIS

Este breve relato de seis situacoes anteriores ao século 20 e com
caracteristicas pré-capitalistas nao significa que elas sejam exemplos a serem
praticados ou seguidos na contemporaneidade. Sao exemplos e referéncias
do que ocorreu em dadas situacoes historicas que, na nossa intepretacio,
aproximam-se daquilo que conceituamos como gestao social. O intuito foi
apenas resumir conhecimentos relativos ao passado da humanidade a partir
de um ponto de vista escolhido, o pré-capitalismo, que na visio romantica do
mundo tem um passado que se encontra ornado de uma série de virtudes,
como a predomindncia de valores qualitativos (valores de uso), fundamentados
na comunidade orgdnica entre os individuos, ou, ainda, no papel essencial das
ligacoes afetivas e dos sentimentos, em contraposi¢o a civilizacio capitalista,
ainda dominante no presente século, cuja prevaléncia é a quantidade (valores
de troca), fundamentados no prego, no dinheiro, na mercadoria e no cilculo
racional objetivando apenas o lucro.

Como o aqui resenhado nio ultrapassou o século 20, pode surgir
uma pergunta: Qual ou quais das experiéncias ocorridas no século 20 e
no entrante 21 podem ser relatadas e que se avizinham das caracteristicas
pré-capitalistas? De imediato poderiamos apontar duas respostas: a primeira
dizendo que aquelas experi€ncias revoluciondrias que propuseram substituir
a ordem social institucionalizada na qual vivemos, o capitalismo, nio lograram
alcancar as suas propostas ou, simplesmente, desenvolveram composigoes
socioeconOmicas longe de atender a emancipagdo do homem. Na realidade,

# “Comandantes franceses, humilhados com a derrota nas maos da Prussia e de seus aliados apenas sete meses
antes, pareciam estar vingando-se em parisienses comuns” (Merriman, 2015, p. 187).

%0 eco da Comuna na intelectualidade portuguesa oitocentista se faz sentir por meio do escritor portugués
Jaime Batalha Reis (1847-1935), que em carta a sua namorada faz o seguinte comentério sobre a Comuna de
Paris: “A Comuna, minha Celeste, representa a miséria dos operarios sem trabalho, dos operirios que nio
chegavam a ganhar para as suas familias, para o po das suas familias, enquanto os donos das fibricas juntam
em poucos anos milhoes, dos pobres, dos desgracados, que eram j filhos de filhos de filhos de operarios
miserdveis. Ora, € razodvel, é digno defender das calinias com que os atacam esses desgracados, que nunca
tiveram uma recompensa para o seu trabalho. Aqui tens por que sou pela Comuna” (Ménica, 2001, p. 121).

37



CAPITULO 1 — TEM ANCESTRALIDADE O CONCEITO DE GESTAO SOCIAL?

Fernando Guilherme Tendrio — Marcelo Fernando Lépez-Parra — Guilherme Mendes Tenério

desde meados do século 19 vivemos uma institucionalidade em que tudo
¢ transformado em mercadoria.® A segunda resposta estd relacionada a
dimensao estabelecida pelos periddicos académicos de nio ultrapassarmos
“x” nimero de palavras; portanto, nao teriamos aqui espaco suficiente para
tal tarefa, e torna-se necessario a divulgacio de resenhas que deem conta de
préticas ocorridas nesta ultima e presente centuria que justifiquem nao mais a
ancestralidade do conceito de gestao social, mas de praticas contemporaneas
que justifiquem a existéncia de tal conceito.

Como referido inicialmente, este texto nao teve pretensao historio-
grifica, ndo s6 pela delimitacao de espaco, pois se trata de um artigo,
mas também porque relatamos apenas algumas experiéncias que ao
longo de séculos anteriores ao século 20 — conhecidas como experiéncias
pré-capitalistas, apesar de suas nuances — fizeram intentos de sociedades
mais justas e igualitdrias por meio de processos de gestao coletiva. Os
casos descritos, embora tenham sido temporarios dadas as circunstancias
de cada contexto historico-institucional em que foram praticados, sio uma
referéncia. Embora tenham surgido para nio serem interinos, desejando ser
permanentes, as inter-relacdes que os acompanharam ou os submeteram
fizeram com que suas pretensoes fossem substituidas por outras que diferiam
de suas aspiragoes, uma vez que “[n]ao hd nenhuma origem fora da vida do
efémero” (Adorno, 2009, p. 135), do tempordrio. Desse modo os conceitos,
desde os seus engendramentos, guardam identidade apenas durante a sua
possibilidade temporal de existéncia, e contradi¢oes vao surgindo ao longo
da sua existéncia, desfigurando-os de sua identidade original, uma vez que a
histéria € movimento.

Finalmente, as experiéncias descritas podem justificar, coetaneamente,
referéncias gestoras que ocorreram ou que poderdo ocorrer sob um
continuum de possibilidades, entre a acracia e a burocracia. Isto ¢, de um
extremo a outro do continuum, uma miriade de possibilidades gerenciais,

96 Uma excelente compreensio dessa ordem social institucionalizada, o capitalismo, poderd ser encontrada no
livro editado pela editora Boitempo, Capitalismo em debate: uma conversa na teoria critica (2020), de Nancy
Fraser e Rahel Jaeggi.
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como autogestdo, cogestao, cooperativismo e outros tipos de arranjos
institucionais participativos, que evitem, 20 mdximo, se aproximar do outro
extremo do continuum, a burocracia.?’

REFERENCIAS

ACOSTA, Alberto. O bem viver. Sao Paulo: Autonomia Literaria; Elefante, 2015.

ADORNO, Theodor W. Dialética negativa. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editora,
2009.

BIiBLIA SAGRADA. Antigo e Novo Testamento. Brasilia: Sociedade Biblica do Brasil,
1969.

BLOMBERG, Craig. Las posesiones materiales en el cristianismo primitivo. In:
Kairos, n. 25, jul./dez., 1999. Disponivel em: www.iesdi.org/.

BOTTOMORE, Tom (org.). Diciondrio do pensamento marxista. Tradugio
Waltensir Dutra. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2013.

BRIGHENT], Clovis Antdnio. Estrangeiros na propria terra: presenca Guarani e
Estados Nacionais. Florian6polis: EQUFSC; Chapec6: Argos, 2010.

BRITTO, Rossana. Reptiblica Guarani no espelbo. Disponivel em: https://scholar.
google.com.br. Acesso em: 15 out. 2019.

CARNEIRO, Edison. O Quilombo dos Palmares. Sio Paulo: Editora WMF Martins
Fontes, 2011.

DI GIOVANTI, Geraldo; NOGUEIRA, Marco Aurélio (org.). Diciondrio de politicas
piiblicas. Sao Paulo: Editora da Unesp; Fundap, 2015.

DUSSEL, Enrique. 1492 - o encobrimento do outro: a origem do mito da
modernidade. Petrdpolis, RJ: Vozes, 1993.

ENGELS, Friedrich. A origem da familia, da propriedade privada e do estado. 5.
ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 1979.

7 Neste inicio de século 21 dois sio os livros que acreditamos ser direcionados a descrever, historicamente,
o desenrolar de modos de producio assim como proposicoes de superacio do atual modo de producio
dominante, o capitalismo: Dardot, Pierre; Laval, Christian. Comum: ensaio sobre a revolugao no século XXI.
Sao Paulo: Boitempo, 2017; Piketty, Thomas. Capital e ideologia. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2020. Além do
mais, em ambos os textos € possivel conhecer propostas gerenciais que se aproximam daquilo que desde o
inicio dos anos 90 apregoamos ou discutimos, a gestdo social.

39



CAPITULO 1 — TEM ANCESTRALIDADE O CONCEITO DE GESTAO SOCIAL?

Fernando Guilherme Tendrio — Marcelo Fernando Lépez-Parra — Guilherme Mendes Tenério

ESPIN, Patricia Garcia. Breve historia de la comuna campesina en el socialismo
ruso del s. XIX. Filosofia, Politica y economia en el Laberinto, n. 32, p. 63-72,
2011. Disponivel em: https://dialnet.unirioja.es/servlet/Articulo?codigo =3626004.
Acesso em: 19 ago. 2019.

ESTERMANN, Josef. Mds alld de occidente: apuntes filosoficos sobre intercultu-
ralidad, descolonizacion y el Vivir Bien andino. Quito (Equador): Ediciones Abya
Yala, 2015.

FRASER, Nancy; JAEGGI, Rahel. Capitalismo em debate: uma conversa na teoria
critica. Sao Paulo: Boitempo, 2020.

GOMES, Flavio; XAVIER, Romulo. Além de Zumbi. In: Nossa Historia, a. 3, n. 25,
p. 66-69, nov. 2005.

GOMES, Flivio (org.). Mocambos de Palmares: histdrias e fontes (séculos
XVI-XIX). Rio de Janeiro: 7Letras, 2010.

JONES, Gareth Stedman. Kar! Marx: grandeza e ilusio. Sio Paulo: Companhia
das Letras, 2017.

KUNG, Hans. O cristianismo: esséncia e historia. Lisboa: Temas e Debates —
Circulo de Leitores, 2012.

LINERA, Alvaro Garcia. Forma valor y forma comunidad. Quito: IAEN, 2015.
LOWY, Michael. Romantismo e messianismo. Sio Paulo: Perspectiva, 2008.
LOWY, Michael. “Friedrich Engels e o comunismo primitivo”. Comentdrio sobre
o livro “A origem da familia, da propriedade privada e do estado”. Disponivel
em: https://aterraeredonda.com.br. Acesso em: 2 dez. 2020.

LUGON, Clovis. A Reptiblica Guarani. Sio Paulo: Expressao Popular, 2010.
MACHADO, Henrique Mendonga. E a igreja caia na graca do povo: a
pneumatologia como possibilidade de superagio para o autoritarismo nas Igrejas
cristas. 2012. Dissertacio (Mestrado) — Pontificia Universidade Catélica — PUC,
Departamento de Teologia, Rio de Janeiro, 2012.

MARIATEGUI, José Carlos. La tarea americana. Buenos Aires: Prometeo Libros;
Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales — Clacso, 2010.

MARX, Karl. A guerra civil na Franga. Sio Paulo: Boitempo, 2011.

MERRIMAN, John. A comuna de Paris — 1871: origens e massacre. Rio de Janeiro:
Anfiteatro, 2015.

MONICA, Maria Filomena. Vida e obra de José Maria Eca de Queirds. Rio de
Janeiro: Record, 2001.

MORA, Enrique Ayala (org.). Nueva historia del Ecuador. Epoca aborigen II.
Quito: Corporacion Editora Nacional, 1996. V. 2.

40



CAPITULO 1 — TEM ANCESTRALIDADE O CONCEITO DE GESTAO SOCIAL?

Fernando Guilherme Tendrio — Marcelo Fernando Lépez-Parra — Guilherme Mendes Tenério

MUSTO, Marcelo. O velbo Marx: uma biografia de seus ultimos anos. Sao Paulo:
Boitempo, 2018.

NETO, Francisco José da Silveira Lobo. A “Republica dos Guaranis” e os sete povos
das Missoes dos Jesuitas. In: Trabalbos Necessdrios, v. 16, n. 31, 2018, p. 294-301,
ISSN 1808-799X.

OLIVEIRA, José Roberto de. Pedido de perddo ao triunfo da humanidade: a
importancia dos 160 anos das missoes jesuitico-guarani. 2. ed. Porto Alegre:
Martins Livreiro-Editora, 2009.

OSPINA, Pablo et al. (org.). Los andes en movimiento: identidad y poder en
el nuevo paisaje politico. Quito (Equador): Universidad Andina Sim6n Bolivar;
Universidad de Bielefeld; Corporacién Editora Nacional, 2009.

OUTHWAITE, William; BOTTOMORE, Tom et al. (ed.). Diciondrio do pensamento
social do século XX. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1996.

ROMERO, Carlos Giménez. La polémica europea sobre la comunidad aldeana
(1850-1900). Disponivel em: https://www.mapa.gob.es. Acesso em: 19 ago. 2019.
ROSS, Kristin. O significado antisectdrio da Comuna de Paris. In: Jacobin Brasil.
Disponivel em: https://jacobin.com.br. Acesso em: 30 set. 2019.

SCHWARCZ, Lilia Moritz; GOMES, Flivio (org.). Diciondrio da escraviddo e
liberdade. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2018.

SILVA, André Luis Freitas da. Reducoes Jesuitico-Guarani: espaco de diversidade
étnica. Dourados, MS: UFGD, 2011.

VAZQUEZ, Adolfo Sinchez. Filosofia da prdxis. 2. ed. Buenos Aires: Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales — Clacso; Sao Paulo: Expressao Popular,
Brasil, 2011.

41



SAAAS
st wuh &7
N TN, AN /N



CAPITULO 2

GESTAO E CONTROLE SOCIAL:
Uma Relacdo Entre Sociedade e Estado’

Sérgio Luis Allebrandt
Airton Cardoso Cancado
Airton Adelar Mueller

INTRODUCAO

Gestao social ¢ uma expressao de uso mais corrente a cada dia, seja na
Academia, construindo os seus fundamentos tedricos e analisando praticas
de gestdo no tecido social, seja na dinamica das acoes sociais concretas,
protagonizadas por atores sociais e agentes governamentais e de Organizacoes
Nio Governamentais, seja nas iniciativas de grupos privados, praticando a
gestdo social de diversas maneiras e com diferentes entendimentos.

Pela sua polissemia conceitual, gestio social € uma expressao que acaba
sendo utilizada para tudo e por todos. E assim que ela anda de mios dadas
com o neoliberalismo dos anos 80 e 90 do século 20, orientando o modelo
gerencial das organizacdes publicas ndo estatais que passaram a executar
as fungdes que nao mais cabiam ao dmbito do Estado minimo, regulador.
Serve como diretriz a0 mercado, que adota a ideia de responsabilidade social
empresarial ou cidadania corporativa, no mais das vezes como nova estratégia
competitiva (Cancado, 2011; Allebrandt, 2012). Paradoxalmente, os cidadios
brasileiros tém mostrado certa predisposicdo para as praticas de cariter nio
convencional em arranjos institucionais deliberativos, ora conquistados, ora

! Versio anterior deste capitulo foi publicada em: CANGADO, A. C.; TENORIO, F. G. (org.). Controle social de
territérios: teoria e pritica. ljui: Editora Unijui, 2018. V. 4. (Colecio gestao e desenvolvimento).
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concedidos, nos quais a gestao social aparece como alternativa ao processo de
decisao coletiva e soliddria. Orientada pela dialogicidade e pela intersubjetivi-
dade, é capaz de transformar nio somente o modus operandi na definigio e
execucio de politicas puiblicas, mas repercutir positivamente na cultura ainda
incipiente de uma sociedade civil que se paute pela solidariedade coletiva,
pelo bem comum e pela cidadania republicana (Allebrandt, 2012).

Neste sentido, este capitulo resgata diferentes visoes sobre a gestdo
social e sobre o controle social, analisando um campo em construgio e
aprofundando a abordagem adotada pelos pesquisadores associados a agenda
de pesquisa sobre controle social em territorios a luz da gestao social.

GESTAO SOCIAL

Provavelmente os primeiros textos abordando a gestio social (ou
gerencia social, como tem sido denominada na América Latina espanhola)
foram de Bernardo Kliksberg, em 1987 ou 1989* “Gerencia social: Una
Revision de Situacion” e “¢Como Formar Gerentes Sociales? Elementos Para
el Diseno de Estrategias”. Estes textos foram publicados como capitulos da
obra “¢Como Enfrentar la Pobreza?”, organizado por Kliksberg e Faletto em
1989. Este livro reuniu os principais trabalhos apresentados no Coléquio
Internacional sobre “La Gerencia de Programas Sociales Masivos”, estruturado
e realizado em 1987 pelo Centro Latino-Americano de Administracdo para o
Desenvolvimento (Clad) e o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvi-
mento (Pnud).

Kliksberg, que era diretor do Proyecto Regional de Desarrollo de la
Capacidad de Gestion del Sector Pablico, vinculado ao Pnud, concebia a gestao
social como modelo de gestio de politicas publicas sociais, no ambito do
debate de reestruturago e reforma da administracao publica e transferéncia
de acoes sociais para a esfera do terceiro setor. Neste sentido, Esquivel-
-Corella (2005, p. 27) estabelece uma relacio entre o desenvolvimento do
neoliberalismo e a emergéncia da gestdo social ao afirmar que:

* Como lembra Rodriguez (2009), “Mientras que el contenido de los articulos corresponde tal vez al que fuera
expuesto durante el Coloquio en 1987, muy probablemente la Introduccion y la Presentacion bayan sido
escritos en 1989 y los articulos del compilador constituyan versiones revisadas para su publicacion de los
originales de 1987. Por ello no es seguro que ya en 1987 Kliksberg hablara de Gerencia Social”.
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Es en el contexto del desarrollo del neoliberalismo que se gesta la
propuesta de gerencia social, tanto cronolégicamente como ideoldgi-
camente, ya que bajo los programas de ajuste estructural se plante6
un cuestionamiento al vinculo del Estado con la politica social,
como de la urgencia de crear condiciones mas adecuadas para las
transferencias econémicas. [...] Dentro de las argumentaciones del
neoliberalismo, se identifican la critica al Estado de bienestar (Welfare
State), la propuesta de reforma del Estado, y el cambio en el modelo
de produccion taylorista-fordista, con los cuales se puede identificar
un enlace desde la gerencia social.

Esta questdo também jd estava presente no artigo seminal brasileiro
sobre gestao social, em que o autor ressalta:

O tema gestdo social tem sido evocado nos ultimos anos para
acentuar a importincia das questoes sociais para os sistemas-governo,
sobretudo na implementacio de politicas pablicas, assim como para
0s sistemas-empresa no gerenciamento de seus negocios. Trata-se de
justificar a presenca do Estado minimo na atencio focalizada, através
de politicas sociais, e, 20 mesmo tempo, de fomentar, flexibilizando,
as relacoes de trabalho e de produgio dos agentes econdmicos. Em
ambos 0s casos, 0 que se tem observado ¢ uma teoria e pritica de
gestdo social muito mais coerente com a gestao estratégica do que
aquelas consentineas com sociedades democriticas e soliddrias
(Tenorio, 1998, p. 7-8).

No Brasil, o tema da gestao social foi incorporado ao debate académico
e as politicas publicas a partir dos anos 90 do século 20. Singer (1999) afirma
que gestao social diz respeito as agoes que intervém nas diferentes dreas da
vida social para a satisfacio das necessidades da populagio. Ele propoe que a
gestdo social seja viabilizada por meio de politicas e praticas sociais articuladas
e articuladoras das diversas demandas.

Dowbor (1999) aborda as tendéncias da gestao social alertando para
a necessidade de repensar formas de organiza¢ao social e redefinir a relacio
entre o politico, o econdmico e o social; entende a gestio social como
paradigma em construcao, que busca superar a visao estadocéntrica ancorada
na excessiva burocratizacio e centralizacio da maquina publica, com a visao
de mercado que coloca o lucro e a competitividade acima de tudo.
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Tania Fischer (2002) entende a gestao social como um ato relacional
que se estabelece entre pessoas, em espacos e tempos relativamente
delimitados, objetivando realizacoes e expressando interesses de individuos,
grupos e coletividades. Para Fischer et al. (2000), igualmente, a gestao social
pode ser praticada tanto no dmbito publico quanto no privado, tendo como
objetivo fundamental o desenvolvimento social, seja no plano micro ou macro,
uma vez que a gestdo sempre se orienta para a mudanga e para o desenvol-
vimento.

Segundo Franca Filho (2003, 2008), a gestdo social ¢ uma inovagao na
disciplina administrativa, pois se trata de compreender uma maneira de gerir
que ndo se orienta por fins econdmicos e isso vem a contrariar a tradicao de
desenvolvimento das técnicas e metodologias gerenciais em administraco.

A gestio social apresenta interfaces com a administracio publica em
sua vertente societal (Paula, 2005) e se manifesta nas experiéncias alternativas
de gestdo publica, como os conselhos gestores de politicas publicas, os planos
plurianuais participativos, os orcamentos participativos e as conferéncias
e audiéncias publicas, e, nesta vertente, tem suas raizes nas praticas das
mobilizacoes populares contra a ditadura e pela redemocratizacio do pais,
com destaque para os movimentos sociais, os partidos politicos de esquerda
e centro-esquerda e as Organizacoes Nao Governamentais. Carrion (2007)
completa que o Estado, além de incentivar a participacio, deve construir as
condigoes para que ela acontega.

Assim, como lembra Tenério (20006), o tema gestao social tem sido
objeto de estudo e pritica muito mais associado a gestdo de politicas sociais,
de organizacdes do terceiro setor, do combate a pobreza e até ambiental, do
que a discussio e possibilidade de uma gestio democratica, participativa, quer
na formulacio de politicas publicas, quer nas relagoes de cariter produtivo.

Para este autor, a gestao social surge como alternativa a gestao publica
e a gestao estratégica. Na gestao social o cidadao ¢ o sujeito privilegiado de
vocalizacdo daquilo que interessa a sociedade nas demandas ao Estado e
daquilo que interessa ao trabalhador na interagdo com o capital. Isto €, a
cidadania ¢ vista nio apenas como a base da soberania de um Estado-nacio,
mas também como expressio do pleno exercicio de direitos exigiveis em
beneficio da pessoa e da coletividade (Tenério, 2002).
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Por isso, nessa vertente, a definicio de gestio social estd apoiada
no conceito habermasiano de cidadania deliberativa, que significa que a
legitimidade das decisoes deve ter origem em espacos de discussao orientados
pelos principios da inclusao, do pluralismo, da igualdade participativa, da
autonomia e do bem comum (Tendrio; Dutra; Magalhaes, 2004; Tenorio,
2007; Lichmann, 2002a); espacos nos quais se articulam diferentes atores
que vocalizam as suas pretensoes com o propdsito de planejar, executar e
avaliar politicas publicas ou decisoes de producio. Tendrio (2007) entende
a gestao social como o processo gerencial decisorio, deliberativo e coletivo,
que procura atender as necessidades de um municipio, uma sociedade,
uma regiao, um territorio ou um sistema social especifico, quer vinculado a
producio de bens quer a prestacao de servicos.

Mesmo tendo claro, no entanto, que a gestao social nesta concepcao
deve estar presente também no sistema produtivo, a gestao publica e a gestio
do desenvolvimento constituem-se locus privilegiados em espacos publicos
para a pritica da gestdo social.

A gestdo social funda-se, assim, na democratizacao das relacoes sociais
e na construcao da cidadania. Institui, na condicio de construcio conceitual
e praxis social, um novo quadro de relacoes que se estabelece na sociedade.
Na gestio social do desenvolvimento requer-se a substituicio do enfoque
estadocéntrico e/ou mercadocéntrico por um enfoque sociocéntrico, no qual
a sociedade civil apareca como sujeito do processo. Isso requer a construcao
de um novo tridngulo social, no qual a sociedade civil passa a ocupar uma
posicdo de destaque, em que a cidadania emerge como protagonista no
processo dessas novas relagoes.

Nio se pode pensar a gestdo social do desenvolvimento local/regional
e das politicas publicas sem articular os conceitos de participacio, cidadania,
democracia, descentralizacio, transparéncia e controle social, posto que eles
estao imbricados nas praticas sociais desenvolvidas tanto pelos governos
quanto pela sociedade civil e, por isso, desconsiderar um deles, ou tomar um
pelo outro, pode gerar entendimentos parciais.

Tenorio (1998), a0 estabelecer uma perspectiva conceitual para a gestao
social com base no paradigma habermasiano, recupera os conceitos de acio
social presentes na teoria da acio comunicativa. Este autor opta por contrapor
ao conceito de acio estratégica o de acio comunicativa. Faz esta op¢io porque
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a acao teleoldgica se amplia, convertendo-se em acao estratégica, quando, no
cilculo de um ator na busca de seu éxito, intervém a expectativa de decisoes
de outro(s) ator(es) que também atua(m) na busca de seu(s) objetivos.

O autor propoe, entao, a contraposicao dos dois tipos de agao racional:
acio estratégica — ago racional voltada para o €xito; e acio comunicativa —
acao racional voltada para o entendimento. A acio estratégica é tipica da gestao
estratégica, cujas caracteristicas sao: ¢ comandada pela razio instrumental
(técnica); é um tipo de acdo utilitarista; é baseada no cdlculo de meios e
fins; € instituida pela interacio de duas ou mais pessoas; um dos atores tem
autoridade formal sobre o(s) outro(s); ¢ uma combinacio de competéncia
técnica com atribuicio hierirquica; a gestio que enfatiza a acao gerencial ¢ do
tipo monoldgica e é o modelo gerencial presente por exceléncia nos sistemas-
-governo e sistemas-empresa.

A gestio social, por sua vez, caracteriza-se por ser comandada pela
razao comunicativa, pelo agir comunicativo; enfatiza a acio gerencial dialdgica,
participativa; o processo decisorio ¢ exercido por meio dos diferentes
sujeitos sociais; é baseada no entendimento mutuo entre 0s atores/sujeitos,
na harmonizacio interna dos planos de agio pelos atores; exige a presenca
do discurso argumentativo sujeito a trés pretensoes de validade: veracidade,
correcao normativa e autenticidade.

O conceito de gestio social ¢ entendido, entio, como o processo
gerencial dial6gico no qual a autoridade decisoria ¢ compartilhada entre os
participantes da acdo. O adjetivo social, qualificando o substantivo gestio, é
percebido como o espaco privilegiado de relagoes sociais em que todos tém
igual direito a fala, sem nenhum tipo de coacdo. Essa defini¢do de gestio
social, proposta por Ten6rio (1998, 2012), vai estar apoiada na compreensao
da inversdo dos seguintes papéis: Estado-sociedade, capital-trabalho e
mercado-sociedade para sociedade-Estado, trabalho-capital e sociedade-
-mercado, ou seja, a sociedade passa a figurar como foco principal nas relacoes
com os demais segmentos.

A inversao conceitual traz a tona duas questoes: primeiro, que a
dindmica da sociedade ocorre pela interacio dos trés segmentos basicos que
a compoem — o Estado, o mercado e a sociedade civil; segundo, que hoje
se defende a necessidade de uma articulagao entre estes segmentos que se
paute numa divisio de poder equilibrada e, para tanto, ¢ fundamental que a
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sociedade civil deixe de ser vista como cliente, alvo ou meta. A sociedade civil
precisa, isso sim, constituir-se em protagonista privilegiada deste processo de
articulacdo, em igualdade de condicoes, empoderada e corresponsavel.

O conceito cidadania deliberativa, presente nesta concepcao de gestao
social, remete ao de democracia deliberativa, que tem em Habermas (1995,
2003 [1992]), em especial pelo seu estudo sobre os trés modelos normativos
de democracia, seu representante principal. Segundo este autor, existem dois
modelos normativos bdsicos de democracia: o republicano e o liberal. De
acordo com Habermas (2003 [1992], p. 315),

Na tradicdo, estes dois elementos encontravam-se numa relacio
de concorréncia. O liberalismo, que remonta a Locke, conseguiu
exorcizar, a partir do século XIX, o perigo das maiorias tirdnicas,
postulando, contra a soberania do povo, a precedéncia dos direitos
humanos, ao passo que o republicanismo, que remonta a Aristoteles,
sempre colocou a “liberdade antiga”, que participava da politica, na
frente da “liberdade moderna”, nio-politica.

No republicanismo estd em primeiro lugar a autonomia publica
dos cidadios, deixando em segundo plano as liberdades nio politicas dos
individuos privados. Enquanto isso, o liberalismo defende a primazia dos
direitos humanos a vontade do povo. Estabelece-se ai uma oposicio entre a
liberdade dos antigos e a liberdade dos modernos, e a constatacio de que a
teoria politica ndo conseguiu solucionar a tensio entre a soberania popular
e os direitos humanos. Nas palavras do proprio Habermas (1995, p. 39-40), a
diferenca entre estas concepgoes opostas no processo democratico sio:

Segundo a concepcio liberal, o processo democritico cumpre a
tarefa de programar o Estado no interesse da sociedade, entende-se o
Estado como o aparato de administracio publica e a sociedade como
o sistema estruturado em termos de uma economia de mercado, de
relagoes entre pessoas privadas e do seu trabalho social. A politica (no
sentido da formacio politica da vontade dos cidados) tem a fungio
de agregar e impor os interesses sociais privados perante um aparato
estatal especializado no emprego administrativo do poder politico
para garantir fins coletivos.

Segundo a concepcio republicana, a politica ndo se esgota nessa
funcio de mediagio. Ela é um elemento constitutivo do processo de
formacio da sociedade como um todo. A politica é entendida como
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uma forma de reflexdo de um complexo ético (no sentido de Hegel).
Ela constitui o meio em que os membros de comunidades soliddrias,
de cardter mais ou menos natural, se d4o conta de sua dependéncia
reciproca, e, com vontade e consciéncia, levam adiante essas relacoes
de reconhecimento reciproco em que se encontram, transformando-as
em uma associacio de portadores de direitos livres e iguais.

Ap0s estabelecer uma andlise comparativa dos elementos constitutivos
desses modelos, Habermas (1995, p. 47-48) vai apresentar a sua proposta de
democracia procedimental, em que busca conciliar a autonomia privada dos
individuos com a autonomia politica dos cidadaos:

A teoria do discurso, que associa 20 processo democrético conotagoes
normativas mais fortes do que o modelo liberal, porém mais fracas do
que o modelo republicano, toma elementos de ambos e os articula de
uma forma nova e distinta. Coincidindo com o modelo republicano,
ela concede um lugar central ao processo politico de formagio
da opinido e da vontade comum, mas sem entender como algo
secundirio a estruturacio em termos de Estado de Direito. [...]. Assim
como no modelo liberal, também na teoria do discurso os limites
entre o Estado e a sociedade sio respeitados; mas aqui a sociedade
civil, como a base social de espacos publicos autonomos, distingue-se
tanto do sistema da acio econdmica quanto da administracio publica.
E dessa visio da democracia segue-se normativamente a exigéncia de
um deslocamento do centro de gravidade da relacio entre os recursos
representados pelo dinheiro, pelo poder e pela solidariedade, dos
quais as sociedades modernas se valem para satisfazer sua necessidade
de integracao e regulagio. As implicacoes normativas saltam 2 vista: a
forca da integracio que tem a solidariedade social, nio obstante nio
mais poder ser extraida somente das fontes da agio comunicativa,
deve poder desenvolver-se com base em espacos publicos autdnomos
amplamente diversificados e em procedimentos de formacio
democritica da opinido e da vontade politicas, institucionalizadas em
termos de Estado de Direito; e, com base no meio de Direito, deve
ser capaz de afirmar-se também contra os outros dois poderes — o
dinheiro e o poder administrativo.

A proposta habermasiana de organizacao politica da sociedade,
incorporando diferentes elementos da teoria liberal e republicana, enfatiza
o0 processo por meio do qual o sistema politico constréi novas formas de
consenso fundamentadas numa teoria democratica discursiva. Dos liberais,
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Habermas absorve sua estima a soberania do Estado e da normatizacio
constitucional das relacdes politicas, enquanto dos republicanos preserva a
valorizacio da formacao da opinido e da vontade publica, assim como a énfase
na capacidade de autodeterminacio dos cidadios.

Para Liichmann (2002a, p. 13), alguns fatores da proposta habermasiana
induzem ao questionamento desta concep¢ao de democracia deliberativa, “na
medida em que a sua combinagio de principios liberais e republicanos nao
leva 2 um projeto de reformulacio mais profunda ou radical da institucio-
nalidade, ou das ‘regras do jogo’ da democracia representativa tradicional”.
Esta pesquisadora resgata diversas contribuicoes de diferentes autores que
desenvolvem a concepg¢ao de democracia deliberativa, ampliando, segundo
ela, a perspectiva procedimentalista habermasiana. Destes estudos ressaltam-se
as seguintes questoes: o resgate da ideia de soberania popular — cabe aos
cidadios nao apenas influenciar, mas decidir acerca das questoes de interesse
publico; a énfase no cariter dialogico dos espagos publicos, como formadores
de opinido e da vontade; o reconhecimento do pluralismo cultural, das
desigualdades sociais e da complexidade social —a importancia dos impactos
dos processos deliberativos no contexto sociocultural; o papel do Estado e
dos atores politicos (em especial os partidos) — para criar esferas publicas
deliberativas e instituir as medidas decorrentes dos processos deliberativos; e
a importancia do formato e da dindmica institucional.

Uma democracia deliberativa deve, assim, constituir-se em processo de
institucionalizacao de espacos e mecanismos de discussdo coletiva e publica, com
vistas a decidir o interesse da coletividade. Partindo de um processo cooperativo
e dialdgico, cabe aos cidadaos — reunidos em espacos publicos — a legitimidade
para decidir as prioridades e resolucoes levadas a cabo nas arenas institucionais
do sistema estatal. Nao se trata, portanto, apenas de influéncia ou orientagio
informal; trata-se de definicao dos cidadaos e de cogestao das politicas puablicas.

Bohman (2000) defende um processo de justificacio pautado na
cooperacio, no didlogo e no comprometimento dos cidadios para com os
resultados produzidos em um espaco de interlocu¢io publica de cariter
aberto, plural e inclusivo (a justificativa das decisoes dd-se a partir da
construcao do interesse comum democraticamente acordado; dai a menor
preocupacao com a exigencia da racionalidade discursiva, pautada na ideia
do consenso a partir do melhor argumento).
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Lichmann (2002a, p. 16) também ressalta “a importincia do poder
publico e das organizacoes partidirias neste processo, ou a importancia do
projeto politico-partidirio enquanto elo condutor da implementacio de espagos
publicos deliberativos e de investimentos na inversao das prioridades sociais”.

Pode-se aqui fazer referéncia ao tridngulo do bom governo de Matus
(1996), que, mesmo ndo sendo um deliberacionista, ji chamava a atencio para
a importancia do projeto de governo, da governanga e da governabilidade para
o sucesso de um governo nacional ou subnacional. E preciso lembrar que o elo
da governabilidade, fundamental para o processo de legitimacio de governos,
tem tudo a ver com a construcao da cidadania em espacos publicos de cariter
autonomo e onde a deliberacio atue (Allebrandt, 2002).

Segundo Bohman (2000, p. 49), para obter resultado positivo de
experiéncias de democracia deliberativa, é necessirio criar condicoes sociais
e arranjos institucionais nos quais se pratique o uso publico da razio, pois “a
deliberagio € publica na medida em que estes arranjos permitam o didlogo
livre e aberto entre cidadios capazes de formular juizos informados e racionais
em torno as formas de resolver situacdes problemdticas”.

Pode-se entender a democracia deliberativa, portanto, como um
processo de institucionalizacio de um conjunto de priticas e regras, tanto
formais quanto informais, que, pautadas no pluralismo, na igualdade politica
e na deliberagao coletiva, minimizam os 6bices para a cooperacao e o didlogo
livre e igual e, dessa forma, interferem positivamente nas condigdes de
desigualdades sociais.

Liichmann (2002a), ao defender formas participativas mais institucio-
nalizadas ou formalizadas, aponta para trés questoes centrais para a dimensao
institucional: as instituicoes possuem um cardter de estabilidade ou
durabilidade sob a forma de normas ou regras formalizadas que organizam as
diferentes atividades sociais; além disso, as instituicoes impactam, regularizam
e modelam comportamentos, ou seja, elas empoderam os sujeitos sociais,
estruturam novas agendas, mudam preferéncias e comportamentos; em
terceiro lugar, as instituicoes sofrem influéncias e mudancas provenientes da
correlacao de forcas do tecido social.

Aparece ai também a importancia da relacio Estado/sociedade,
considerando que a democracia deliberativa exige a participagio ativa e
propositiva da sociedade civil e do Estado na reconfiguracio dos mecanismos
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tradicionais de decisdo politica. A democracia necessita de um formato
institucional que possibilite a realizacdo de um processo deliberativo que
viabilize a ampliacio e a qualificacio da participacio.

A democracia deliberativa €, portanto, um modelo de deliberagio
politica, caracterizado por pressupostos tedrico-normativos que incorporam a
participacio da sociedade civil na regulagao da vida coletiva. Esta participagao
exige a atuaco de cidadaos ativos no processo coletivo de deliberacio publica.

Assim, a gestio social com cidadania deliberativa pode ser entendida
como um importante instrumento de construcio da cidadania. Gestao social
supoe a participacio dos cidadios em todo o processo das politicas pablicas,
desde a problematizagio para a formagao da agenda publica e ao longo do
processo de formulagio, execucio e avaliacao das politicas. A participacio tem
relaco direta com o conceito de cidadania deliberativa a partir do momento em
que esse processo deva se dar pela reivindicacao dos atores sociais e ndo apenas
por uma concessao do poder publico (Cancado; Tavares; Dallabrida, 2013).

£ esse tipo de gestio social que se defende deva ser praticada e
vivenciada nos espacos publicos, como os conselhos gestores de politicas
publicas, o Orcamento Participativo, os planos plurianuais participativos, os
planos diretores urbanos e municipais e as conferéncias de politicas publicas,
entre outros.

CONTROLE SOCIAL

Na dindmica destes espacos publicos, outro elemento, intrinsecamente
relacionado a gestao social € o controle social. Desde os anos 70 do século 20
o0s movimentos sociais que lutam pela democratizagao da sociedade brasileira
buscam o direito de intervir nas politicas publicas por meio da criagio de
mecanismos de controle social. Controle social é uma forma de comparti-
lhamento de poder de decisio entre Estado e sociedade sobre as politicas;
um instrumento € uma expressao da democracia e da cidadania. Trata-se da
capacidade que a sociedade tem de intervir nas politicas publicas.

Esta intervencio ocorre quando a sociedade interage com o Estado na
definicao de prioridades e na elaboragio dos planos de a¢io do municipio,
do Estado ou do governo federal. Ou seja, ocorre quando a cidadania ativa
pratica a gestao social na esfera publica e quando os governos e os agentes do
aparelho estatal praticam a gestdo publica numa perspectiva de gestio social.
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No Brasil, a expressao “controle social” ganhou importancia a partir
do processo de democratizagao na década de 80 (Bravo; Correia, 2012), em
especial a partir da Constituicio de 1988, a qual institucionalizou mecanismos
de participagdo social nas politicas puablicas.

A expressao “controle social” é concebida de maneira diferente na
Sociologia e na Ciéncia Politica e Economica. Na Sociologia ¢ empregada
para designar os mecanismos que estabelecem a ordem social, disciplinando
a sociedade e submetendo os individuos a determinados padroes sociais e
principios morais. Mannheim (1971, p. 178) define controle social como o
“conjunto de métodos pelos quais a sociedade influencia o comportamento
humano, tendo em vista manter determinada ordem”. Enriquez (1983), no
mesmo sentido, conceitua o controle social como aquele que relaciona as
formas de poder e dominacio exercidas pelo Estado sobre o corpo social, ou
seja, a sociedade. Este controle social tem a finalidade de garantir a ordem,
as relagoes de poder entre Estado e sociedade e a execugdo de objetivos do
Estado.

J4 na teoria politica e econdémica o tema controle social admite
interpretacoes diversas, podendo ser concebido em sentidos diferentes a partir
de concepcdes distintas de Estado e de sociedade civil. E empregado tanto
para designar o controle do Estado sobre a sociedade quanto para orientar
o controle da sociedade sobre o Estado, assegurando a soberania popular.

Silva (2015) analisa quatro possibilidades de entendimento sobre
controle social: controle da sociedade sobre o Estado; controle da sociedade
sobre si mesma; controle do Estado sobre a sociedade; e controle do Estado
sobre si mesmo. No caso deste texto, controle social significa controle do
Estado pela sociedade.

Nesse sentido, Oliveira (2003) compreende que o controle social é
uma ferramenta da gestao participativa, sendo um instrumento promotor
da democracia e da cidadania. Bravo (2002, p. 45), na mesma linha, define
controle social “como sendo a da participagio da populacio na elaboracio,
implementacio e fiscalizacio das politicas sociais”, e complementa que

[...] a2 expressdo controle social tem sido utilizada como sinénimo
de controle da sociedade civil sobre as agoes do Estado, especifica-
mente no campo das politicas sociais, desde o periodo da redemocra-
tizagio dos anos de 1980. A utilizacio da expressdo com este sentido
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foi propiciada pela conjuntura de lutas politicas pela democratizacio
do pais frente ao Estado autoritirio, implantado a partir da ditadura
militar (p. 157).

Com uma efetiva participacao da sociedade e com uma proposta
deliberativa de uma gestao compartilhada, o controle social é exercido por
meio da interacdo de atores sociais que promovem um monitoramento
coletivo (Tendrio, 2016b).

Para este autor, o controle social “caracteriza-se por ter origem
nos direitos fundamentais e diversos sao os significados para esse tipo de
direito: liberdades publicas, direitos do homem, direitos humanos e direitos
subjetivos” (Tendrio, 2016b, p. 23). Ja Correia (2000) entende que o controle
social envolve a capacidade que os movimentos sociais organizados na
sociedade civil tém de interferéncia na gestio publica, orientando as agoes
do Estado na direcdo dos interesses da maioria da populacio.

A categoria “controle social” nos remete ao entendimento da
importancia acerca da participagio da sociedade, pois, quanto maior for
sua atuacdo, maior serd o fortalecimento para garantir o controle social nas
politicas publicas, tornando-as mais eficientes e mais apropriadas aos anseios/
necessidades da comunidade (interesse publico).

Controle social é aquele que ¢ efetuado por uma pessoa, grupo de
pessoas ou por entidade legalmente constituida, com a finalidade de vigiar,
examinar, fiscalizar e colher informacoes sobre a fungio administrativa do
Estado. Assim entendido, o controle social tem a finalidade de controlar e
fiscalizar os atos dos agentes que exercem fungdes nos diferentes 6rgaos
publicos de todos os niveis de poderes: Executivo, Legislativo e Judicidrio
(Siraque, 2005).

O controle social, para Bergue (2012, p. 7), é

[...] uma relacio dialogica. E um processo de aprendizagem, no qual,
ao tempo em que o cidaddo toma ciéncia de dados e informagdes,
demanda um conjunto de conceitos prévios que o autorize a conferir
significado a esses elementos e o permita agir. Essa aprendizagem
conduz o cidadio a um novo patamar de conhecimento e de
apropriacdo e comprometimento com os problemas publicos — outra
condicio de cidadania. Entre as resultantes da acio do controle social
deve estar, também, o repensar politico-institucional das organizagoes
que configuram a administracio publica.
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Ja para Serra e Carneiro (2012, p. 47), o controle social “nada mais ¢
que a participacio da sociedade no acompanhamento das escolhas de interesse
publico, verificacio dos planos orcamentirios de governos e das acdes da
gestdao publica, da execucdo de suas politicas, avaliando atos, cumprimento
de objetivos, processos e resultados”.

A sociedade tem como incumbéncia determinar a prestacao de contas
dos governantes, bem como o poder de influenciar no ciclo de politicas
publicas. O controle social, conforme leciona Gomes (2015, p. 903-904),
refere-se

[...] 2 um controle ascendente, associado a responsividade e a
responsabilizacio do governo em uma relacio constante e nio
eleitoral com a sociedade. Isso implica para a sociedade, como nas
eleicoes, o direito de exigir a prestacio de contas no uso dos recursos,
influenciar ou decidir sobre escolha das politicas publicas, fiscalizar
o cumprimento de suas deliberacdes e sancionar, entre outras
prerrogativas. Tal controle pode ser empreendido de forma direta ou
por meio de instincias de representacio distintas da representagio
parlamentar, como os conselhos gestores deliberativos.

Diferencia-se a participagio popular e o controle social, pois sio formas
distintas de exercicio da soberania popular. A participacio popular refere-se ao
poder politico que contribui com a constitui¢io das normas juridicas estatais.
O controle social, por sua vez, trata do direito de controle exercido pelo
cidadao sobre as acoes do Estado, que logra proveito de normas previamente
elaboradas com a finalidade de expor o Estado a submissao do cidadio
(Siraque, 2005).

Contribuindo, Ten6rio (2012, p. 31) acrescenta: “decisoes tanto nos
processos de implementagdo de politicas publicas — participagio popular —
como nos casos em que os cidadios desejem acompanhar ou avaliar o fazer
da administragao publica local — controle social”.

Considera-se, portanto, participacido popular aquela que ocorre
durante o processo de formulagao da politica publica, enquanto o controle
social acontece posterior a2 implementacao da politica publica, e tem como
intuito acompanhar e fiscalizar a execucio
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Para que ocorra o processo de participacio popular e o controle
social, segundo Laisner e Gongalves-de-Mario (2014, p. 625), é importante
a existéncia de espacos publicos que possibilitem a participacio cidada. Os
espacos publicos

[...] ddo voz a novos atores e temas, dio visibilidade ao conflito,
permitindo que se reconhegam os interesses e opinides divergentes e
propiciam a0s seus participantes acessos a informagio, conhecimento
e poder. Trata-se da formacio politica de um cidado cuja identidade
social e individual se constrdi e se fortalece quando em relacio com
a instituicao.

Por outro lado, acoes de transparéncia publica tém a finalidade de
diminuir a corrupg¢ao e aumentar a accountability, partindo do pressuposto
da disponibilizacio de informacoes aos cidadaos. Para que estas acoes sejam
eficientes, todavia, ndo basta apenas publicar informacdes, elas precisam ser
claras, objetivas e precisas. Para que exista transparéncia, portanto, deve haver
uma compreensio pela comunidade da finalidade da administracio publica
(Correéa, Spinelli, 2011).

Para Ribeiro Filho et al. (2008, p. 51), “o exercicio efetivo do controle
social depende muito mais de varidveis culturais ou comportamentais, que
¢ um amalgama de condicionantes econdmicos, sociais e, especialmente,
educacionais. A questio posta remete para um cotidiano esforco de ocupacio
do espaco publico”.

O controle social a luz da gestao social ocorre a partir da agao gerencial
dialégica — gesto social — e, para Tenério (2016a, p. 33), a

cidadania deliberativa sugere que a pessoa humana ao tomar ciéncia
de sua funcio como sujeito social e ndo adjunto, ou seja, tendo
conhecimento da substincia social do seu papel na organizagio da
sociedade, deve atuar nao somente como contribuinte, eleitor, mas
com uma presenca ativa e soliddria nos destinos de sua comunidade.

Para que o controle social ocorra de forma natural no tecido da
sociedade civil, conforme Demo (2009, p. 34), deve-se “institucionalizar
o controle do poder de baixo para cima, de tal sorte que o Estado sirva a
sociedade”.
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Desse modo, a sociedade terd condicoes de interferir no ciclo de
politicas publicas, direcionando as agdes e decisoes dos 6rgaos publicos,
visando ao incremento no desenvolvimento regional.

O controle social é parte integrante do processo de participagio e
deliberagio da vontade popular proposto por meio de espacos publicos,
quando analisadas em conformidade com o processo das politicas publicas.

E direito da sociedade exigir a prestacio de contas dos recursos
publicos administrados, a deliberagao de politicas publicas, a fiscalizagao e
o cumprimento dos objetivos planejados, de forma direta ou por meio de
espacos de representacdo, como os conselhos gestores deliberativos. Este é
o controle social realizado de forma ascendente pela sociedade, com vistas a
responsividade e a responsabilizacio dos gestores (Gomes, 2015).

A GUISA DE CONCLUSAQ

A gestio e o controle social do desenvolvimento sio entendidos,
portanto, como modelo politico decisério que tem como um de seus
elementos centrais a participacido da populagio na definicio das politicas
publicas, isto ¢, a participacio da sociedade civil na regulacio da vida coletiva
constitui-se em pressuposto tedrico-normativo. Pauta-se em relagoes dialdgicas
entre os participantes, que, articulando cooperagao e conflito, permitem que a
cidadania decida orientada por diversos principios, em especial os da inclusio,
do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e da justica social ou
bem comum.

Os espacos publicos em que se pratica a gestio social se constituem
em processos de cidadania deliberativa, que vém produzindo mudancas,
ainda que lentamente, na perspectiva publica dos individuos, na cultura da
sociedade civil, na postura e modo de agir da sociedade politica e no modus
operandi da miquina burocritica e dos governos. Esse, no entanto, ¢ um
processo de mudanca em longo prazo, para os quais € necessiria uma pratica
continua e no episodica e pontual. Constitui-se em processo dialdgico, que
necessita ser construido e reconstruido permanentemente pelos participantes,
para evitar o risco do controle corporativo, politico ou administrativo por meio
de cooptacido e manipulacio.

58



CAPITULO 2 — GESTAO E CONTROLE SOCIAL: UMA RELACAQ ENTRE SOCIEDADE E ESTADO

Sérgio Luis Allebrandt — Airton Cardoso Cangado — Airton Adelar Mueller

Os diferentes arranjos institucionais que atuam na esfera publica, com
suas regras, critérios, instincias e espagos construidos pelos participantes,
assumem um determinado desenho que confere operacionalidade ao processo
da gestdo social e do controle social, mas, mais que isso, também modificam
padroes politicos, economicos e sociais, isto €, transformam o quadro mais
amplo da cultura e das relacoes sociais.

Orientada pela dialogicidade e pela intersubjetividade, é capaz de
transformar nao s6 o modus operandi na defini¢io e execucio de politicas
publicas, mas impactar positivamente a cultura ainda incipiente de uma
sociedade civil que se paute pela solidariedade coletiva, pelo bem comum e
pela cidadania republicana.

REFERENCIAS

ALLEBRANDT, §. L. A participacdo da sociedade na gestdo piblica local e na
produgdo das politicas: a atuagio dos Conselhos Municipais de Ijui — RS, de 1989
a 2000. Tjui: Editora Unijui, 2002.

ALLEBRANDT, S. L. et al. Gestao social e cidadania deliberativa: uma analise da
experiéncia dos Coredes no Rio Grande do Sul, 1990-2010. Cad. EBAPE.BR, Rio
de Janeiro, v. 9, n. 3, p. 914-945, set. 2011. DOI: http://www.scielo.br/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=51679-39512011000300012&Ing=en&nrm =iso.
Acesso em: 18 set. 2018. http://dx.doi.org/10.1590/51679-39512011000300012.
ALLEBRANDT, S. L. Orelha. In: CANCADO, A. C.; TENORIO, E. G.; SILVA JR., J. T.
(org.). Gestdo social: aspectos tedricos e aplicacoes. Ijui: Editora Unijui, 2012.
BERGUE, §. T. Escolas de governo e fomento ao controle social: o caso do
programa E da Nossa Conta. In: CONGRESO INTERNACIONAL DEL CLAD SOBRE
LA REFORMA DEL ESTADO Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 17., 2012.
Cartagena. Anais | ...]. Cartagena, Colombia: Clad, 30 out./2 nov. 2012.
BOHMAN, J. La democracia deliberativa y sus criticos. Metapolitica, México, v. 4,
n. 14, p. 48-57, abr./jun. 2000.

BRAVO, M. I. Gestio democratica na satide: a experiéncia dos conselhos na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. In: ENCONTRO NACIONAL DE PESQUISADORES
EM SERVICO SOCIAL, 7., 2002. Brasilia. Anais [...]. Brasilia: ABEPSS, 2002. V. 3.
BRAVO, M. 1. S.; CORREIA, M. V. C. Desafios do controle social na atualidade.
Servico Social e Sociedade [on-line], Sio Paulo, n. 109, p. 126-150, jan./mar.
2012. Disponivel em: www.scielo.br/pdf/sssoc/n109/208n109.pdf. Acesso em: 12
fev. 2018.

59



CAPITULO 2 — GESTAO E CONTROLE SOCIAL: UMA RELACAQ ENTRE SOCIEDADE E ESTADO

Sérgio Luis Allebrandt — Airton Cardoso Cangado — Airton Adelar Mueller

CANCADO, A. C. Fundamentos teoricos da gestio social. 2011. Tese (Doutorado
em Administracio) — Universidade Federal de Lavras, Lavras, 2011.

CANCADO, Airton Cardoso; TAVARES, Bruno; DALLABRIDA, Valdir Roque. Gestao
social e governanca territorial: intersecoes e especificidades tedrico-praticas.
Revista Brasileira de Gestdo e Desenvolvimento Regional, v. 9, n. 3, p. 313-353,
set./dez. 2013.

CARRION, R. da S. M. Gestao social: especificidades e priticas em discussio. In:
SILVA, J. G. et al. (org.). Tecnologias de gestdo: por uma abordagem multidisci-
plinar. Vitria: Edufes, 2007. p. 158-170. V. II.

CORREA, L. M.; SPINELLL, M. V. C. Politicas de transparencia en la administracion
publica brasilena. Revista Del Clad Reforma y Democracia, v. 51, p. 129-140,
out. 2011.

CORREIA, M. V. C. Que controle social? Os conselhos de saide como instrumento.
1. ed. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2000. Disponivel em: http://books.scielo.
org/id/qycmp/pdf/correia-9788575415221.pdf. Acesso em: 23 jan. 2018.

DEMO, P. Educacdo hoje: “novas” tecnologias, pressoes e oportunidades. Sio
Paulo: Atlas, 2009.

DOWBOR, L. Tendéncias da gestio social. Sazide & Sociedade. Sio Paulo, v. 8, n.
1, p. 3-16, fev. 1999. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid =350104-12901999000100002&Ing = pt&nrm=iso. Acesso em: 19 jan.
2018. DOI: http://dx.doi.org/10.1590/50104-12901999000100002

ENRIQUEZ, E. Da horda ao Estado: psicanilise do vinculo social. Rio de Janeiro:
Zahar, 1983.

ESQUIVEL-CORELLA, F. Gerencia social: un andlisis critico desde el trabajo social.
Buenos Aires, AR: Espacio Editorial, 2005.

FISCHER, T. Poderes locais, desenvolvimento e gestdo: introducio a uma agenda.
In: FISCHER, T. (org.). Gestdo do desenvolvimento e poderes locais: marcos
tedricos e avaliacdo. Salvador: Casa da Qualidade, 2002. p. 12-32.

FISCHER, T. et al. Perfis visiveis na gestao social do desenvolvimento. Revista
de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 40, n. 5, p. 789-808, out. 20006.
Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50034-
-76122006000500003&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 17 jan. 2018. DOL: http://
dx.doi.org/10.1590/50034-76122006000500003

00



CAPITULO 2 — GESTAO E CONTROLE SOCIAL: UMA RELACAQ ENTRE SOCIEDADE E ESTADO

Sérgio Luis Allebrandt — Airton Cardoso Cangado — Airton Adelar Mueller

FRANCA FILHO, G. C. Gestio social: um conceito em construcio. In: COLOQUIO
INTERNACIONAL SOBRE PODER LOCAL, 9.; COLOQUIO INTERNACIONAL
EL ANALISIS DE LAS ORGANIZACIONES Y LA GESTION ESTRATEGICA:
PERSPECTIVAS LATINAS, 2., 2003. Salvador, Ba, Brasil, 16 a 18 de jun. 2003.
Anais |[...]. Salvador: Ufba, 2003.

FRANCA FILHO, G. C. de. Definido gestio social. I SILVA JUNIOR, J. T.; MAISH,
R. T.; CANGADO, A. C. (ed.). Gestdo social: priticas em debate, teorias em
construcio. Fortaleza: UFC, 2008. p. 27-37.

GOMES,; E. G. M. Conselhos gestores de politicas publicas: aspectos tedricos sobre
o potencial de controle social democritico e eficiente. Cadernos Ebape-BR, v. 13,
n. 4, 2015.

HABERMAS, J. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003 [1992]. 2 vols.

HABERMAS, J. Trés modelos normativos de democracia. Lua Nova, Sio Paulo, n.
36, p. 39-53, 1995.

KLIKSBERG, B. iComo formar gerentes sociales? Elementos para el diseno de
estrategias. In: KLIKSBERG, B.; FALETTO, E. iComo enfrentar la pobreza?:
estrategias y experiencias organizacionales innovadoras. Buenos Aires, AR.: Grupo
Editor Latinoamericano, 1989. p. 131-145.

KLIKSBERG, B. Gerencia social: una revision de situacion. Administracion y
Desarrollo, n. 29, Santa Fe de Bogota, p. 9-23. dez., 1988.

LAISNER, R. C.; GONCALVES-DE-MARIO, C. Os desafios da avaliacio de politicas
publicas como instrumento estratégico de gestao e de controle social. Revista de
Politicas Publicas [on-line], v. 18, n. 2, p. 619-630, jul./dez. 2014. Disponivel em:
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id =321133267023. Acesso em: 13 jan. 2018,

LUCHMANN, L. H. H. A democracia delibrativa: sociedade civil, esfera publica
e institucionalidade. Cadernos de Pesquisa do PPGSP/UFSC, n. 33, p. 1-44, nov.
2002a.

LUCHMANN, L. H. H. Possibilidades e limites da democracia deliberativa:
a experiéncia do orcamento participativo de Porto Alegre. 2002. 215 f. Tese
(Doutorado em Ciéncias Sociais) — Departamento de Ciéncia Politica do
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de Campinas,
Campinas-SP, 2002b.

MANNHEIM, K. Sociologia sistemdtica: uma introducio ao estudo de sociologia.
2. ed. Sao Paulo: Pioneira, 1971.

MATUS, C. Adeus, senhor presidente: governantes governados. Traduc¢do Luis
Felipe Rodriguez del Riego. Sdo Paulo: Fundap, 1996.

01



CAPITULO 2 — GESTAO E CONTROLE SOCIAL: UMA RELACAQ ENTRE SOCIEDADE E ESTADO
Sérgio Luis Allebrandt — Airton Cardoso Cangado — Airton Adelar Mueller

OLIVEIRA, M. L. Controle social e gestdo participativa em saiide publica: a
experiéncia de conselhos gestores de unidades de saide do municipio de Campo
Grande/MS — 1994/2002. 2003. Tese (Doutorado em Satide Pidblica) — Faculdade
de Satde Publica da Universidade de Sao Paulo, Sio Paulo, 2003.

PAULA, A. P. P. de. Administracio publica brasileira entre o gerencialismo e a
gestao social. RAE - Revista de Administracdo de Empresas, v. 45, n. 1, p. 36-49,
jan./mar. 2005. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid =50034-75902005000100005&Ing = pt&nrm =iso. Acesso em: 16
jan. 2018. DOI: http://dx.doi.org/10.1590/50034-75902005000100005

RIBEIRO FILHO, J. F. et al. Controle interno, controle externo e controle social:
anilise comparativa da percep¢io dos profissionais de controle interno de
entidades das trés esferas da administragio publica. Revista Universo Contdbil,
Blumenau, v. 4, n. 3, p. 48-63, jul./set. 2008.

RODRIGUEZ, P. G. Gerencia social y desarrollo humano. La influencia de los
organismos internacionales en el disefio de la politica social del Consejo Provincial
de la Familia y desarrollo humano de la provincia de Buenos Aires (1995-1999).
In: JORNADAS ROSARINAS DE ANTROPOLOGIA SOCIOCULTURAL, 10, 2009.
Rosario. Anales [ ...]. Rosario, AR: Universidad Nacional de Rosario, 5, 6y 7 de
noviembre de 2009. CD-ROM. Disponivel em: https://www.researchgate.net/
publication/235918651 Gerencia_Social y Desarrollo Humano La_influencia_
de_los_organismos_internacionales en_el diseno_de la_politica_social del
Consejo_Provincial de la Familia_y Desarrollo Humano de la_provincia
de_Bueno. Acesso em: 15 jul. 2018.

SERRA, R. C. C.; CARNEIRO, R. Controle social e suas interfaces com os controles
interno e externo no Brasil contemporineo. Espacios Piiblicos, v. 15, n. 34, p.
43-64, maio/ago. 2012.

SILVA, F. R. da. Controle social: a gestio social das agoes do Estado. 2015. 177f.
Dissertagio (Mestrado em Desenvolvimento Regional) — Universidade Federal do
Tocantins, UFT, Palmas-TO, 2015.

SINGER, P. Alternativas da gestio social diante da crise do trabalho. In: RICO, E.
de M.; RAICHELIS, R. (org.). Gestdo social: uma questio em debate. Sio Paulo:
Educ/IEE/PUCSP, 1999. p. 55-66.

SIRAQUE, V. Controle social da funcdo administrativa do Estado: possibilidades
e limites na Constituicio de 1988. Sio Paulo: Saraiva, 2005.

TENORIO, F. G. Gestio social: uma perspectiva conceitual. Revista de
Administragdo Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 5, p. 7-23, set./out. 1998.
TENORIO, F. G. Cidadania. In: TENORIO, F. G. (org.). Cidadania e desenvolvi-
mento local. Tjui: Editora Unijui, 2007. p. 25-70.

02



CAPITULO 2 — GESTAO E CONTROLE SOCIAL: UMA RELACAQ ENTRE SOCIEDADE E ESTADO

Sérgio Luis Allebrandt — Airton Cardoso Cangado — Airton Adelar Mueller

TENORIO, F. G. Gestio social, um conceito nio-idéntico? Ou a insuficiéncia
inevitdvel do pensamento. In: CANCADO, A. C,; TENORIO, F. G.; SILVA JR., J. T.
(org.). Gestdo social: aspectos tedricos e aplicagoes. Ijui: Editora Unijui, 2012.
p. 23-35.

TENORIO, F. G. Flexibilizacdo organizacional: mito ou realidade? 2. ed. Rio de
Janeiro: FGV Editora, 2002.

TENORIO, F. G.; DUTRA, J. L. A.; MAGALHAES, C. M. R. de. Gestio social e
desenvolvimento local: uma perspectiva a partir da cidadania deliberativa. In:
ENANPAD, 28., 2004. Curitiba. Anais [...]. Curitiba: Anpad, 2004. CD-ROM.
TENORIO, F. G. Uma alternativa: gestio social. Ijui: Editora Unijui, 2016a.
TENORIO, F. G. Gestio social: conceito. In: TENORIO, F. G.; KRONEMBERGER, T.
S. (org.) Gestdo social e conselhos gestores. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2016b.
p. 13-34. Vol. 3.

03



SAAAS
st wuh &7
N TN, AN /N



CAPITULO 3

COMPREENSOES ACERCA DO CONCEITO
DE CONTROLE SOCIAL

Fernanda Rodrigues da Silva
Airton Cardoso Cancado
Jeany Castro dos Santos

INTRODUCAO

Discorrer sobre Controle Social nao é uma tarefa ficil em virtude das
varias vertentes tedricas presentes nesta abordagem. As discussoes envoltas
no tema sao complexas e carregam um leque de percepgoes e caracterizacoes
distintas, o que justifica a realizacao de pesquisas que se voltam para entender
a interacao das diversas formas de controle na sociedade. A lista de autores
brasileiros e estrangeiros que se debrucam sobre o tema é muito extensa, e,
como recorte, foram consideradas as discussoes de tedricos como Martins (1989),
Alvarez (2004), Correia (2006), Machado e Medeiros (2007), Castro (2008), Pinto
(2008), Ferreira et al. (2011), Siqueira et al. (2011), Spink e Teixeira (2012),
Teixeira (2012) entre outros, com o intuito de entender melhor a tematica.

A expressao Controle Social vincula-se a multiplos entendimentos com
conceitos e classificacoes distintas, tendo alongamento conceitual e imprecisio
nas suas definicdes. Isso torna estudos, como este, necessirios para se ter
mais seguranca acerca do uso de conceitos para Controle Social que sejam
coerentes, pois, segundo Alvarez (2004, p. 168), “a propria vulgarizacio do
termo parece conspirar para que seja abandonado como instrumental analitico
rigoroso e substituido por nogoes mais precisas”.

! Versio anterior foi publicada na Revista Desenvolvimento em Questdo, v. 15, n. 41, out./dez. 2017.
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De acordo com Martins (1989), as pessoas, no geral, preferem evitar
temas que discorram sobre Controle Social, temendo, talvez, provocar
mal-entendidos e reacoes de reprovacio carregadas de emocionalidade
negativa. Isso se dd pela propria ambiguidade que o assunto carrega. Spink
e Teixeira (2012) e Martins (1989) observam que a existéncia de controles
sempre pressupoe dois lados — o do controlador e o do controlado — ou seja,
o controle pode ser definido, em sintese, como o ato ou o poder de controlar
algo.

No contexto da democracia, “presume-se que o povo detém o poder
soberano e, portanto, é ao povo que cabe a funcio de controlador. Estar
a favor dos controles, para os democratas, nada implica de antipopular:
ao contrdrio, € ser consequente” (Martins, 1989, p. 5). Nesta concepcio,
democracia e controle nio sao termos antitéticos; todos os tipos de republica
sd0 compativeis com a instituicio de controle. O que nio combina com a ideia
de controle sio os virios tipos de autocracia, por exemplo, os periodos de
ditadura militar ocorridos no Brasil (Martins, 1989).

Enquanto ndo existir entendimento entre as concepcoes e os
mecanismos de Controle Social por parte da sociedade e pelo proprio
Estado, o sistema republicano tende a ficar limitado. Para que o processo
de redemocratizacdo da sociedade brasileira evolua, acredita-se que ¢
imprescindivel compreender os significados da expressao Controle Social e
em quais contextos ele pode e deve ser utilizado em prol do aprimoramento
da democracia.

Nessa perspectiva, este estudo propos-se a desenvolver uma
sistematizacdo conceitual das contribuicoes cientificas disponiveis sobre
“Controle Social”, especificamente na drea de Planejamento Urbano e
Regional/Demografia (Plurd) no Brasil, por meio de uma revisio integrativa
de literatura.

Quanto aos objetivos especificos delinearam-se os seguintes: i) realizar
um levantamento de artigos publicados em periddicos que versam sobre
Controle Social nas bases de dados pré-selecionadas; ii) sistematizar as diversas
abordagens sobre Controle Social incluidas nesta revisao, categorizando-as
a luz da andlise de conteddo, bem como identificar as possiveis correntes
que sustentam os fundamentos teéricos do Controle Social e iii) identificar
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possiveis lacunas nas publicagoes avaliadas de forma a contribuir para o
aprimoramento dos conceitos em tela e, consequentemente, no delineamento
de pesquisas futuras.

A justificativa deste estudo estd em proporcionar uma consolidagio
dos sentidos atribuidos a terminologia de Controle Social especificamente na
area Plurd pela comunidade cientifica brasileira, tendo em vista que a temdtica
possui significacoes diversificadas e carece de uma defini¢io conceitual, bem
como de uma busca e sintetizacio de suas categorias tedricas.

Este estudo é decorrente do projeto intitulado Gestdo Social e
Cidadania: o Controle Social do Desenvolvimento Regional, oriundo do edital
Proé-Integragio n° 55/2013 da Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes). Por esta razio, optou-se por trabalhar com a drea
Plurd.

Esta problematizacio refere-se ao primeiro passo de um programa
mais abrangente. Nessa perspectiva, esta pesquisa serd posteriormente
complementada com estudos comparativos a serem realizados nas publicacoes
que abordam o Controle Social nos periddicos das dreas de Administracio e
Ciéncia Politica.

Ao realizar esta sistematizacio conceitual acredita-se estar contribuindo
para a discussao emergencial sobre o aprofundamento te6rico da compreensao
do conceito de Controle Social, assunto que precisa ser debatido também pela
comunidade cientifica da drea Plurd.

Sendo assim, a relevancia da realizacio desta pesquisa foi o avango
do Controle Social no campo das ciéncias, que possibilitou apresentar a
comunidade cientifica contribui¢des que evidenciam como o Controle Social
tem sido tratado pelos pesquisadores da area Plurd.

O presente capitulo encontra-se estruturado em cinco secoes, a
primeira delas esta introducio; a segunda aborda um sucinto referencial
tedrico, contendo as interfaces dos diferentes conceitos e sentidos atribuidos
ao termo Controle Social; a terceira apresenta os aspectos metodologicos
utilizados no desenvolver do trabalho; a quarta exibe as andlises dos resultados
da pesquisa e, por fim, a quinta secio expoe as consideracoes finais, com as
limitagOes e sugestoes provenientes da realizacio deste estudo.
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0S SENTIDOS DO CONTROLE SOCIAL

Esta seco objetivou discutir, a partir de diferentes abordagens tedrico-
-conceituais, a importincia do papel das modalidades de Controle Social.
As discussoes que se seguem elencam, portanto, as interfaces dos diversos
conceitos e sentidos atribuidos ao termo Controle Social, respeitando a
variabilidade contida nas concepgoes de cada autor, a orientacio ideoldgica e
a eénfase dada aos aspectos mais relevantes presentes nas abordagens.

Martins (1989, p. 9) ressalva “que nio se deve confundir, portanto,
controle com opressao. Nas situagoes sobre controle, os direitos sdo garantidos
e as liberdades sdo respeitadas. As autocracias — e nio as democracias — € que
s40 incompativeis para a institui¢ao de controles”. Quando nio hi mecanismos
e possibilidades para se instalar o controle, surge o descontrole. Sobre esta
segunda hipotese Martins (1989, p. 8) reitera:

De fato, o controle é um aspecto fundamental da vida do Estado e da
sociedade. Onde quer que haja objetivos a serem alcangados, padroes
a serem respeitados, regras a serem obedecidas, condicoes a serem
satisfeitas; onde quer que a acio individual supere o egocentrismo
infantil para tornar-se agio socialmente significativa; onde quer,
enfim, que haja interacio civilizada, existe a necessidade de um
fluxo permanente e sistematico de operacdes de controle. Se essa
necessidade nio é atendida, temos o descontrole e, consequente-
mente, torna-se baixo o grau de governabilidade.

Para manter um equilibrio entre essas situagoes € necessario existir um
consenso entre liberdade e controle. O objetivo do controle, entretanto, nao é
o de enfraquecer a liberdade, mas apenas o de fazer valer os limites dentro dos
quais cada um exerce a liberdade de que desfruta. O que nio tem sentido em
uma democracia € a existéncia de um descontrole soberano (Martins, 1989).

Este equilibrio € essencial. Se ele nio for atingido corre-se o risco de se
deparar com algumas situagoes indesejaveis, como o excesso de controle, que,
na maioria das vezes, gera comportamentos inesperados. Segundo Martins
(1989, p. 11), “a sobrecarga de controles nao é boa para ninguém, porque cria,
por um lado, situacdes sufocantes e inibidoras e desencadeia, por outro, uma
série de disfuncoes que contrariam as intencoes dos proprios responsaveis
pelo controle”.
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E preciso, portanto, encontrar o ponto de equilibrio. Este, porém, nio
se define como sendo apenas a posicio equidistante entre 0 excesso
e a falta de controles. Além disso, o equilibrio pressupoe também que
o0 processo de controle seja circular. Se A sempre controla e nunca é
controlado e se B é sempre controlado e nunca controla, temos um
processo desequilibrado: os poderes exercidos por A nio sio contraba-
lancados por poderes exercidos por B. Note que a circularidade pode
ser alcancada mediante sequéncias como: A controla B; B controla
C; C controla A. Vale dizer, a circularidade nao se confunde com a
reciprocidade (A controla B; B controla A), embora possa incluir casos
de reciprocidade (Martins, 1989, p. 11).

A tese de Martins (1989) em relacio ao Controle Social é sustentada a
partir da no¢do de circularidade. Ele a utiliza como critério para a classificacio
das principais relagoes de controle existentes na vida social. Sendo assim, a
partir da dicotomia Estado-sociedade, ele apresenta quatro grandes categorias,
assim discriminadas: Controle Social exercido pela sociedade sobre si mesma,
Controle Social exercido pela sociedade sobre o Estado, Controle Social
exercido pelo Estado sobre a sociedade e Controle Social exercido pelo Estado
sobre si mesmo.

Anjos e Caldas (2007, p. 153), em interface com Martins (1989),
também caracterizaram o termo em dois conjuntos, ou seja, no primeiro o
termo refere-se a0 Controle Social exercido pelo Estado sobre os individuos; jd
no segundo, o termo alude a situacio inversa, qual seja, a atuacio da cidadania
visando a proteger os interesses da coletividade em relacio a alguma matéria
geral ou especifica. Ferreira et al. (2011) definem o controle em dois tipos:
o externo a administracio publica (via auditoria externa) e o controle dos
cidadaos. Pinto (2008), por sua vez, delineia que o controle pode ser exercido
pelo poder Legislativo, poder Judicidrio, Tribunais de Contas, Ministério
Publico, 6rgios de controle interno e por meio do Controle Social exercido
pela sociedade.

As classificacdes expostas sio convergentes, no entanto a discussiao
proposta neste trabalho focaliza a classificacio proposta por Martins (1989)
das quatro grandes categorias, que, em certa medida, abarcam as demais
concepgoes avaliadas (Teixeira, 2012; Correia, 2000; Szazi, 2012; Avritzer,
2007).
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A respeito da primeira categoria que se refere aos Controles exercidos
pela sociedade sobre si mesma, autores como Martins (1989), Alvarez (2004),
Teixeira (2012), Correia (2000) e Ferreira et al. (2011) discorrem que o
Controle Social € visto como o poder central responsavel pela manutencao da
ordem vigente. Ele apareceu nas teorias classicas da Sociologia, principalmente
em Durkheim e Comte.

Essa categoria € retratada especificamente em manuais de Sociologia,
que, por sua vez, versam sobre esse tema sob o titulo de “Controle Social”,
expressao que teria sido usada pela primeira vez por Ross e publicado em
1901* (Martins, 1989). Tal categoria refere-se a forma de controle exercida pela
sociedade sobre si mesma e “pode ser compreendida como uma maneira de
integrar os individuos aos padroes de conduta social que sao determinados
pela propria sociedade” (Teixeira, 2012, p. 38).

O Controle Social presente nesta categoria é sinteticamente
empregado para assinalar as acoes que estabelecem a ordem social,
disciplinando a sociedade e submetendo os individuos a determinados
padroes sociais e principios morais. Visa a assegurar a conformidade
de comportamento dos individuos a um conjunto de regras e
principios, socialmente estabelecido pelas relacdes de convivéncia
(Correia, 2000).

Teixeira (2012), ao discorrer sobre esta categoria de Controle Social,
traz 2 tona um NOVO arranjo, ou seja, para este autor 0s mecanismos que
garantem a realizacao do Controle Social sdo coercitivos e dividem-se em
legais e morais. O primeiro tipo de coercio diz respeito a conduta coletiva
regulamentada em lei, posto que nesta a coercao prevista ¢ de acordo com
o tipo adequado de punicao a ser concedida ao individuo que transgredir a
legislacio pertinente. Jd o segundo age como um importante elemento para
a formacao dos valores que norteiam a vida do individuo desde o momento
em que ele nasce.

Partindo da concepgao de que cada individuo faz parte do processo que
estimula os controles exercidos pela sociedade sobre si mesma, Martins (1989,
p. 12) alude que “aplicando-se a tese da circularidade ao caso, podemos dizer

2

% Ross, E. A. Social control: a survey of the foundation of order. [S./.]: Transaction Publishers, 1901.
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que cada um de nds €, simultaneamente, objeto do controle (exercido pelos
outros), agente do controle (exercido sobre os outros) e sujeito do controle
(exercido sobre si mesmo)”.

A segunda categoria proposta por Martins (1989) refere-se ao Controle
Social exercido pela sociedade sobre o Estado. Esta esfera de controle foi
sugerida inicialmente por Montesquieu em 1748 por meio da sua teoria da
separa¢do dos poderes. Montesquieu advertiu que era necessirio haver a
divisao dos poderes, com esta sendo primeiramente considerada uma forma
de controle sobre 0s governantes e, em segundo plano, como um mecanismo
para se evitar governos tiranos.

Diante da necessidade de se repensar os conceitos acerca do tema, esta
pesquisa propositadamente teve como foco analisar com vigor esta categoria,
tendo como direcdo as contribuicdes dos diversos autores da amostra
selecionada para andlise. As demais categorias também estiveram presentes nas
apreciacoes a medida que foram surgindo, porém o direcionamento proposto
recaiu sobre as concepcoes que evidenciaram o Controle Social exercido pela
sociedade sobre o Estado com acompanhamento, monitoramento, controle e
avaliacdo das ac¢oes do Estado.

As caracteristicas desta esfera de Controle Social sdo executadas em
primeira instincia 2 margem da estrutura estatal. De acordo com Teixeira
(2012), uma das principais formas presentes neste tipo de controle é o
sufragio eleitoral, ou seja, refere-se a0 mecanismo possibilitado nos governos
democriticos: o voto. Por meio deste importante instrumento de controle, os
cidadaos podem escolher os candidatos aptos, segundo seus critérios, para
assumirem um cargo publico eletivo.

Conforme, no entanto, bem argumenta Castro (2008, p. 346), o
Controle Social nio se resume apenas ao voto, ou seja, “a democracia nio se
reduz apenas a eleger os governantes, e tampouco a lhes dar um cheque em
branco. Ela impde que os cidadaos controlem e busquem a transparéncia da
gestdo publica”.

Cabe a esta modalidade de controle nio apenas possibilitar a realizacio
e continuidade das eleicoes, caracterizada por Teixeira (2012, p. 44) como um
“mecanismo de controle vertical”, tendo em vista que este tipo de controle
também € carregado de disfungoes. Teixeira (2012, p. 44) adverte que “no caso
brasileiro, a insuficiéncia do sufrdgio como mecanismo de controle vertical
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fica clara com a reeleicao de politicos envolvidos em casos de corrupcio”. Por
tais razoes € imprescindivel “exigir dos administradores visdo, criatividade,
priorizacio, planejamento, responsabilidade e nao apenas imediatismo.
Investir no que € legitimo e priorizar o que € interesse publico” (Pinto, 2008,
p. 305).

Sendo assim, outros mecanismos também compdem esse rol de acoes
que estd a disposicio da sociedade para que ela exerca, de forma efetiva e
eficaz, o controle sobre a coisa publica, como ¢ apresentado no trecho a
seguir:

As instituicoes caracteristicas da vida republicana foram criadas
justamente para estabelecer esses limites e colocar a disposi¢io
do povo instrumentos adequados ao controle do poder politico. A
lista dessas instituicoes € longa e variada. Além de incluir os 6rgaos
que compdem o poder Judicidrio, a lista cobre desde o Congresso
Nacional, as Assembleias estaduais e as Cimaras municipais, onde se
reinem os representantes do povo, até os mecanismos que permitem
intervengoes diretas por parte da populacio, como € o caso do sistema
eleitoral, da agio popular ou do referendo, passando pela instituicio
da imprensa livre, dos partidos politicos, dos tribunais de contas
(Martins, 1989, p. 13).

Martins (1989, p. 13) relembra que “as instituicoes sao muitas, mas
todas elas, sejam em conjunto, sejam em separado, parecem nio ser capazes
de dar conta do recado”, tendo em vista as ocorréncias e recorréncias de
fraudes e desvios de recursos no setor publico, entre outras situagoes de
improbidade administrativa praticadas por servidores, gestores publicos e
demais envolvidos. Martins (1989, p. 14) ha anos ja advertia que “a ineficiéncia
dos mecanismos de controle da sociedade sobre o Estado ¢ um dado do
nosso cotidiano. Nao se passa um dia sem que se registrem variados tipos de
arbitrariedade”.

O eixo estruturante dessa modalidade de controle no Brasil, de acordo
com Siqueira et al. (2011), Correia (2006) e Machado e Medeiros (2007),
surgiu a partir do colapso da ditadura militar ocorrido em meados de 1970. De
acordo com Siqueira et al. (2011, p. 472), algumas influéncias possibilitaram
esta abertura, tais como a insuficiéncia de politicas pablicas, a crise econ6mica
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e as precarias condicoes de vida, ou seja, todo este processo “desencadeou
um movimento de reforma politica com vistas a redemocratizacio das agoes
do Estado para o atendimento efetivo das demandas sociais”.

A visio voltada para movimentos de determinadas classes € reportada
nos escritos de Correia (2000). A autora deixa clara a opgao por uma analise da
temdtica a partir de uma visdo classista, problematizando o “Controle Social”
dentro das contradigoes da sociedade de classes, tendo como fundamento as
contribui¢coes de Gramsci. Nesse contexto, um dos seus objetos de estudo tém
sido os movimentos promovidos no Ambito da saude no Brasil, que alcancou
avancos e legislacoes proprias, em especial nos conselhos gestores de politicas
publicas de satde.

A acdo da cidadania nio ¢é restrita a determinados grupos da sociedade,
pois a pratica desta modalidade de Controle Social traz beneficios para toda
a coletividade, tornando-se uma obrigacdo comum a todos, reafirmando a
seguinte reflexao acerca do exercicio da cidadania: “A cidadania nao pressupoe
a espera, mas sim que se participe: denuncie, exija e imponha; e o exercicio
da cidadania deve ser cotidiano e persistente, parceiro da administracao na
efetivacio de direitos fundamentais. Nao nos furtemos de exercé-lo” (Pinto,
2008, p. 312).

A terceira categoria a ser analisada diz respeito a forma de Controle
Social exercido pelo Estado sobre a sociedade. Essa modalidade de controle
¢ essencial para a ordem social, pois a sociedade é composta por diferentes
individuos, com principios diversificados, repleta de desigualdades que
geram opressoes e exploracoes. Como menciona Martins (1989, p. 14), esta
modalidade de controle é indispensivel, uma vez que, em alguns contextos, o
homem transforma-se no lobo do homem. Sendo assim, “além dos controles
que ela exerce sobre si mesma, a sociedade precisa ser submetida ao controle
do Estado”.

No Estado democritico a garantia da harmonia social ocorre mediante
a atuagdo das instituicoes estatais. Nesse sentido, Teixeira (2012, p. 57)
explica que “a convivéncia social precisa ser regulamentada a fim de que as
pessoas saibam quais sa0 os seus limites de a¢do e para que o Estado acione
0s mecanismos repressivos toda vez que o mais forte ameacar dominar o mais
fraco”.
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De acordo com Teixeira (2012), nas discussoes sobre esta modalidade
de controle destaca-se a importancia que os contratualistas atribuiram a lei e
ao poder delegado ao Estado nio somente por fornecerem as diretrizes basicas
que norteiam a vida em sociedade, mas também por criarem mecanismos
que obriguem a todos a assimilarem tais diretrizes mediante as atividades
desenvolvidas pelas instituicoes que estruturam o Estado.

Esta modalidade de Controle Social justifica-se exatamente pela
existéncia de diversas ocorréncias exploratorias. Martins (1989, p. 16) reforca
estas realidades ao mencionar que:

Apesar de ser verdadeiro tudo o que se sabe sobre o cariter
antipopular do Estado capitalista, di-se que também ¢ verdadeira
a afirmacio de que a cidadania depende da existéncia do controle
estatal. Quando o Estado se mostra impotente para controlar as
relagoes que se desenvolvem na sociedade, prevalecem os interesses
dos mais poderosos, dos mais fortes e dos mais espertos, nio os dos
que trabalham e pautam sua conduta pelos principios de justica,
responsabilidade e solidariedade.

Cada forma de Controle Social possui sua relevancia na perspectiva
da democracia, respeitando-se os direitos e deveres de cada um, e, de acordo
com Teixeira (2012, p. 57), “numa democracia, o controle que o Estado exerce
sobre a sociedade existe fundamentalmente para garantir a prevaléncia da
igualdade de direitos entre as pessoas, independentemente de diferencas
culturais, econdmicas e éticas que possam ser verificadas”.

Correia (2000) apresenta outro lado desta modalidade de controle a0
exemplificar que, no Brasil, o Controle Social durante o periodo da ditadura
militar foi exercido pelo Estado autoritrio sobre o conjunto da sociedade, por
meio de decretos secretos, atos institucionais e repressao.

Dentro desta categoria encontram-se outras concepgoes de Controle
Social. Uma delas é a concepgao dialogada dentro do Direito que envolve as
transformacgdes da punicio social presente na sociedade. Considera-se que
a instituicio que representa, especificamente, esta categoria, ¢ a prisio, que
comporta a tecnologia de poder aplicada por meio da disciplina e execugio
das legislagoes penais (Alvarez, 2004).
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Alguns mecanismos utilizados nesta categoria estao voltados para o
treinamento dos individuos por intermédio dos critérios previstos em sancoes
normatizadoras. Sendo assim, ela envolve complexas relacoes entre estratégia
de Controle Social, modos de vida das populagdes pobres, campos de saberes
voltados para o estudo da criminalidade e do desvio, politicas de seguranca
publica, justica criminal, policia, prisoes, entre outros (Alvarez, 2004).

A quarta e dltima categoria refere-se a forma de Controle exercida pelo
Estado sobre si mesmo. Este controle é necessdrio para combater a propria
disfuncio ocorrida dentro da miquina publica.

Com efeito, o descontrole dentro do Estado refere-se a incapacidade
de as autoridades de nivel superior supervisionarem os drgaos e
funciondrios que lhes sio hierarquicamente subordinados. Quando
isso acontece fica automaticamente prejudicado um dos tipos de
controle anteriormente examinados: ou o da sociedade sobre o
Estado ou do Estado sobre a sociedade. Em ambos o0s casos, verifica-
se uma perda indireta do poder de controle (Martins, 1989, p. 17).

O registro das diversas formas do Estado revela que, mesmo com o
passar dos anos, na contemporaneidade, ainda é possivel verificar alguns tragos
das formas mais arcaicas do Estado, ou seja, “o Estado foi tdo deteriorado,
no periodo de autoritarismo, que nio controla nada, mas, ao contrério, é
controlado por interesses particularistas, articulados, muitas vezes, através das
burocracias publicas, privadas e até de parlamentares” (Martins, 1989, p. 19).

Com o surgimento do governo republicano, esta modalidade de
controle tornou-se ainda mais necessdria, porque o poder de governar
foi remanejado para a sociedade. Como forma de efetivar as concepcoes
republicanas, o Estado ganhou uma nova incumbéncia: controlar a si proprio.
Para tanto, o Controle Social, nestes moldes, “atua no sentido de punir,
quando necessirio, a ma gestio, mas também tem o propoésito de ser um
instrumento para o aprimoramento da gestao publica” (Pinto, 2008, p. 312).

O pensamento de Martins (1989) converge com o de Pinto (2008) ao
enfatizar a importancia da existéncia dos controles internos, posto que neste
processo o controle interno assume um papel de intermediador das relagoes
entre Estado-sociedade. Além disso, ele ainda € encarregado de viabilizar
tanto o controle da sociedade sobre o Estado quanto o controle do Estado
sobre a sociedade. Ou seja, “o objeto desta secio ndo pode ser visto como
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matéria de interesse puramente administrativo: o controle do Estado sobre si
mesmo, dado o significado indireto que possui, é de importancia decisiva para
a sobrevivéncia das republicas democriticas” (Martins, 1989, p. 17).

Em suma, avalia-se que, mesmo sendo importantes 0s quatro tipos
de controles arrolados, o que de fato representa o eixo estruturante para os
demais ¢ o Controle Social exercido pela sociedade sobre o Estado. A este
respeito, Pinto (2008, p. 310) menciona que: “os 6rgios de controle interno
sdo instrumentos de garantia do direito do cidadio a regular e efetivar a gestio
dos recursos publicos. Contudo, nada disso valerd se nao houver o Controle
Social, o controle mais importante em uma democracia”.

METODOLOGIA

Esta pesquisa refere-se a um estudo teorico, de cardter descritivo e
exploratdrio, desenvolvido por meio de uma revisio integrativa de literatura.
As bases de dados pesquisadas na academia brasileira foram os periédicos
(com as seguintes qualificacoes: A1, A2, B1 e B2) classificados na drea de
avaliacio como o “Planejamento Urbano e Regional/Demografia — PUR” do
aplicativo integrado WebQualis da Capes,’ versao 2012. Os dados deste estudo
foram coletados em periddicos classificados com as melhores estratificacoes
de pesquisas cientificas utilizadas no pais.

O protocolo de pesquisa percorrido na revisao integrativa seguiu as
fases proposta por Whittemore e Knafl (2005), Ganong (1987), Silva (2008) e
Vendruscolo, Prado e Kleba (2014), sendo elas: selecao da questio de pesquisa,
definicao das palavras-chave, definicao das bases de dados, definicao dos critérios
de inclusao/exclusio, selecio da amostra vilida e andlise preliminar dos artigos.

Como questio norteadora deste trabalho definiu-se a seguinte: Quais
sa0 as dimensoes tedricas conceituais dos estudos publicados sobre “Controle
Social” classificados na drea de avaliacio “Planejamento Urbano e Regional/
Demografia” do sistema integrado WebQualis da Capes (versao 2012)?

> WebQualis: refere-se a um aplicativo que permite a classificacio e consulta ao Qualis (conjunto de
procedimentos utilizados pela Capes para estratificacio da qualidade da produgio intelectual dos programas
de Pés-Graduacao. Tal processo foi concebido para atender as necessidades especificas do sistema de avaliacio
e é baseado nas informagoes fornecidas por meio do aplicativo de Coleta de Dados dos veiculos de divulgagio
da producio cientifica brasileira por drea do conhecimento.

76



CAPITULO 3 — COMPREENSOES ACERCA DO CONCEITO DE CONTROLE SOCIAL

Fernanda Rodrigues da Silva — Airton Cardoso Cangado — Jeany Castro dos Santos

A busca nos periddicos foi desenvolvida nos meses de setembro e
outubro de 2014, por acesso on-line (sites), e pesquisou-se em cada banco
de dados/periddicos pelo termo exato [Controle Social], entre aspas.

Os critérios definidos para a inclusdo das publicacoes foram estudos
que trataram especificamente do tema [Controle Social]: publicagoes
reconhecidas pela comunidade cientifica veiculadas no idioma portugués
e disponiveis eletronicamente para download nos periddicos pesquisados
(sites), estudos publicados no periodo de 1° de janeiro de 2010 a 31 de
outubro de 2014 e publicacoes procedentes de trabalhos tipificados como
artigos cientificos.

Ja os critérios definidos para a exclusio das publicacoes foram edigoes
de diversos tipos de trabalhos: editoriais, resenhas e conferéncias, publicacoes
nao disponiveis em meio eletronico (versoes impressas) e estudos publicados
fora do periodo de 1° de janeiro de 2010 a 31 de outubro de 2014.

Ao final das buscas compds-se uma amostra valida da revisao integrativa
de literatura dos 252 artigos, admitidos nos critérios iniciais de inclusio,
oriundos dos periddicos das qualificacoes ja mencionadas, os quais foram
posteriormente submetidos a andlise de contetido categorial temdtico (Bardin,
2011).

O trajeto da andlise de conteudo utilizado nesta pesquisa ocorreu
em trés etapas. A primeira correspondeu a pré-andlise, na qual se realizaram
leituras flutuantes com o intuito de extrair elementos para separagao dos 252
artigos de acordo com as quatro categorias previamente definidas com base
no referencial tedrico apresentado: “Controle Social exercido pela sociedade
sobre si mesma — CS-SSM”; “Controle Social exercido pela sociedade sobre
o Estado — CS-SE”; “Controle Social exercido pelo Estado sobre a sociedade
— CS-ES”; “Controle Social exercido pelo Estado sobre si mesmo — CS-ESM”.

No decorrer da realizacio das leituras foram criadas mais duas
categorias que se fizeram necessdrias: “Outras formas de Controle Social” e
“Nao aborda aspectos do Controle Social”. Neste momento delimitou-se a
andlise de conteudo para este estudo, ou seja, entre as seis categorias de
andlises encontradas esta pesquisa manteve seu foco especificamente na
categoria do CS-SE em virtude dos objetivos estabelecidos para o estudo.
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A segunda etapa desenvolvida durante a andlise de conteudo diz
respeito a exploragio sistemdtica do material propriamente dito. Nesta fase
realizou-se a leitura integral dos 155 artigos incluidos na categoria do CS-SE.

A terceira e ultima etapa da andlise de conteudo refere-se a inferéncia
e interpretacdo (andlise temdtica) dos 30 artigos selecionados por tratarem
conceitualmente do Controle Social com aprofundamento teérico. Vale
mencionar que dos 30 artigos apreciados, 9 eram trabalhos tedricos e 21
estudos empiricos.

As especificidades sobre a caracterizacdo dos resultados obtidos a
respeito da literatura cientifica sobre Controle Social no Brasil e a andlise
tematica sao objetos de discussoes mais aprofundadas na secio seguinte.

COMPREENSOES ACERCA DO CONCEITO DE CONTROLE SOCIAL:
UMA RELEITURA DA LITERATURA ESPECIFICA BRASILEIRA

Esta secdo apresenta os principais eixos de andlise, bem como as
discussoes oriundas dos resultados obtidos no desenvolver da revisao
integrativa de literatura. A secao encontra-se subdividida em dois topicos. No
primeiro apresentam-se as especificidades encontradas nos conceitos sobre
Controle Social em trés dimensoes distintas: — Como se dd a modalidade
do Controle Social exercido pela sociedade sobre o Estado? — Quando ela
acontece? — Onde ocorre? Jd o segundo topico expoe as discussoes das
categorias teoricas: democracia, cidadania e gestao social, encontradas na
literatura sobre Controle Social.

Dimensdes de Andlise Presentes nas Abordagens do Controle Social

Na literatura avaliada nesta revisdo constatou-se que o setor de saide
representa o mais relevante no avango da discussao sobre Controle Social.
Gaedtke e Grisotti (2011)/[23-B1-2011],* a partir de Fleury et al. (1997),’
7 mencionaram que o processo de descentralizacio politico-administrativa

'S

Optou-se por separar as referéncias utilizadas no desenvolvimento desta pesquisa das demais referéncias dos
artigos avaliados. Para tanto, criou-se um nimero identificatorio para os 252 artigos avaliados, que, no texto,
serd apresentado entre colchetes, apds os nomes dos autores e os respectivos anos das publicacdes.

vy

Fleury, S. et al. Municipalizacio da saide e poder local no Brasil. Artigo apresentado no Enanpad, 21., 1997.
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no Brasil, desde a Constituicio Federal de 1988, fez da irea da satide o
seu modelo mais amplo e radicalmente aplicado. Oliveira e Dallari (2011)/
[25-A1-2011] também enfatizaram esta realidade, e os proprios resultados
obtidos neste estudo sancionam esse fenomeno.

A grande maioria dos artigos abordava aspectos relevantes no
contexto do Controle Social, todavia tinham como questido mais destacada a
participacao social, nao se remetendo, portanto, aos conceitos e definicoes do
termo [Controle Social], como ¢ o caso do artigo publicado por Cavalcanti,
Cabral e Antunes (2012)/[07-B1-2012].

Ao final da revisdo integrativa obtiveram-se 30 artigos que abordaram
conceitualmente a expressio Controle Social. Nestes, verificou-se que os
artigos com abordagens empiricas tiveram maior incidéncia nos estratos Qualis
Capes Al e B2, fato que demonstra que tanto os periddicos considerados
de maior qualificacio (A1) quanto os periddicos importantes, porém menos
expressivos (B2), estao publicando trabalhos empiricos relativos ao contexto
do Controle Social. Ja com relagio aos artigos teoricos, verifica-se que as
qualificacoes B1 e B2 se destacam na discussdo tedrica e conceitual sobre
Controle Social, enquanto as classificagoes elevadas Al e A2 foram incipientes
nas abordagens tedricas. Este dado evidencia que as publicacdes tedricas
sobre Controle Social ainda no estdo presentes nos periddicos de estratos
superiores.

Em uma primeira avaliacio dos conceitos presentes nos artigos
inseridos na categoria do CS-SE, foi possivel aferir aspectos importantes neste
didlogo que menciona especificidades encontradas na andlise das abordagens
tericas da literatura sobre Controle Social em trés dimensoes distintas: Como
se dd esta modalidade de Controle Social? Quando acontece? Onde ocorre?

Ap0s a sistematizacao dos conceitos sobre o que representa o Controle
Social exercido pela sociedade sobre o Estado (CS-SE), percebeu-se que esta
modalidade pode ocorrer por meio da representagio ou da participagio direta.
Assim, tais aspectos relativos ao “como” se dd o Controle Social representa a
primeira dimensao a ser discutida aqui.

Os artigos apresentaram conceituagoes sobre esta modalidade de
controle que descrevem que ela ocorre ora via representacoes da sociedade
civil, ora por participagdo direta. Sendo assim, denota-se que, no primeiro
momento, os autores referem-se a democracia representativa, ancorada na
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ideia de que as decisoes politicas sio derivadas das instincias formadas por
representantes escolhidos por sufrigio universal; ja a segunda perspectiva
provém da democracia participativa, na qual compete aos cidados a defini¢io
e autoriza¢ao das decisoes politicas a serem adotadas ou nio (Liichmann,
2007).

Pinho (2010) explana e provoca o debate, e, mesmo diante da
comunidade mais participativa e tendo um governo o mais bem-intencio-
nado possivel, seria improvavel a populacio fazer-se representar de forma
qualificada nos conselhos gestores.

Neste sentido, faz-se oportuno pensar em novos contornos para
alterar tal realidade, e a proposta de Lima (2013)/[24-B1-2013] dispoe de
uma alternativa relevante. Este autor sugere que seja criado o controle dos
controladores, ou seja, o controle dos representantes feito pelos beneficidrios
das politicas reivindicadas por estes representantes. Este controle dos
controladores implicaria uma face dupla da accountability, em que uma
consiste no controle exercido pelos representantes civis nos espagos
participativos e a outra seria o controle exercido pela sociedade sobre a agio
de seus representantes.

De acordo com Lima (2013)/[24-B1-2013], fundamentado em Smulovitz
e Peruzzotti (2000),° o conceito de accountability societal acarreta que
movimentos sociais, organizacoes da sociedade civil e até mesmo a midia,
podem motivar a prestacio de contas dos representantes por meio da
mobilizagdo social sistematica, da desautorizacio simbdlica e da ativagio dos
mecanismos de accountability horizontal com poder de sangao.

Esta proposta constituir-se-ia por meio de alguns dispositivos de
controles, que poderiam ser tanto participativos, conselhos e conferéncias,
quanto canais de denuncias, como ouvidorias. Ela pode assumir duas formas
de controle que sio controle cidadio e controle societal. Entre os dispositivos
possiveis de serem acessados pela sociedade, Lima (2013)/[24-B1- 2013
sugere que neste novo contexto nao se faca a previsio somente da sociedade

¢ SMULOVITZ, C.; PERUZZOTTI, E. Societal and horizontal control: two cases about a fruitful relationship.
Presented in: Institutions, accountability and democratic governance in Latin America. The Helen Kellogg
Institute for International Studies University of Notre Dame, 2000.
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organizada coletivamente, mas também dos individuos isolados, convergindo,
entdo, com as recomendacgdes da participacio direta sugeridas por Cangado
e Rigo (2014).

As recomendacoes de Batagello, Benevides e Portilho (2011)/[22-A1-
2011] convergem com Lima (2013)/[24-B1-2013] sobre a possibilidade de
criar a participagio comunitdria para além dos espagos formais estabelecidos.
Infere-se, entdo, que, com base na proposta destes autores, 0s espacos
participativos formais seriam apenas um entre varios mecanismos de promogio
do Controle Social. Seriam espagos representativos em que representantes
virtuais falariam em nome de outros, mas que deveriam estar sujeitos a0
controle da sociedade, organizada ou nio. O controle dos controladores
consiste na segunda face da accountability, e poderia ser feito por meio
da conexio dos espagos participativos com outros espagos, como foruns de
politicas e conferéncias nacionais (Lima, 2013)/[24-B1-2013].

No que diz respeito a segunda dimensao de andlise relativa ao
momento adequado para o acontecimento desta modalidade de controle,
os autores se posicionam de maneira diferente. Por exemplo, Batista et al.
(2010)/[03-A1-2010] citam que o Controle Social da politica é entendido
como o ato de participar da elaboracio e execugao das acoes de satide, assim
como fiscalizar as agoes e o destino dos recursos financeiros nesta irea. Neste
conceito percebe-se que o autor definiu trés momentos oportunos para a
realizacao do Controle Social.

Por sua vez, Chaves e Egry (2012)/[06-A2-2012] mencionam que 0
Controle Social na atua¢io do poder publico acontece na elaboracio das
politicas publicas para atender as necessidades dos individuos e da propria
sociedade. Ja Cristo (2012)/[65-B1-2012] expds que as acoes do Controle
Social visam a fiscalizar, acompanhar e avaliar as condi¢des de gestio, a
execuc¢do das agoes e a aplicacdo dos recursos financeiros destinados a
introducio de uma politica puablica.

Diante destes argumentos constata-se que nao ha um consenso do ciclo
exato dos momentos adequados para a execugao do Controle Social exercido
pela sociedade sobre o Estado. Algumas abordagens, como a de Batista et al.
(2010)/[03-A1-2010], mostram-se as mais completas, pois coadunam com o
ciclo da politica pablica proposta por Saravia (20006), que abarca as seguintes
fases: agenda politica, elaboragio, formulacio, estabelecimento, execucio,
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avaliacio e monitoramento. Tais etapas interagem e formam o processo de
uma dada politica publica. Nesse sentido, infere-se que, se uma politica publica
passard por todas estas fases, necessariamente o controle das politicas, aqui
denominado de Controle Social da sociedade sobre o Estado, também devera
percorrer tal circularidade.

Rabelo, Teixeira e Espluga (2013)/[30-B1-2013], baseados na defini¢io
apresentada pelo Ipea (2010), mencionam que o Controle Social na nova
realidade brasileira sio espacos decisorios nos quais os diferentes atores
repartem o poder de elaboracio, execugao e supervisao das politicas publicas
do pais. Ou seja, trata-se de uma nova forma de gestao que pode transformar
as formas histdricas de pensar e viver a politica no Brasil. Para tanto, observa-se
que ndo basta permitir a possibilidade da existéncia desta modalidade de
Controle Social apenas em um dado momento oportuno do ciclo da politica;
¢ imprescindivel que o Controle Social ocorra efetivamente em todas as fases
do processo das politicas publicas.

No tocante a dltima dimensio que trata dos locais apropriados para
a realizagao deste Controle Social, o que se percebe na literatura revista é
que esta preveé uma variedade consideravel de canais para o desenvolvimento
deste Controle Social, que vai desde conferéncias municipais até os canais
possibilitados pela midia. Exemplificando estas opcoes, Herkenhoff e Rabelo
(2011)/[58-B2-2011] citam que o Controle Social somente pode ser efetivado
quando houver uma relacio direta com varios elementos da comunicacio,
entre eles o acesso as informagoes em formato adequado, qualificacao para
lidar com as informacoes, capacidade argumentativa e regras claras nos
espacos de negociagio.

Neste mesmo sentido, Goulart et al. (2012)/[29-B1-2012] destacam
que o Controle Social é exercido no ambito de um espago de representagio
da sociedade civil, em que se articulam diferentes sujeitos, com suas diversas
representagdes, movimentos populares, entidades de classe, sindicatos,
entidades juridicas, prestadores de servicos, entre outros, € uma populagio
com suas necessidades e interesses que envolvem cidadaos, familias e grupos
da comunidade. Nesta perspectiva, nota-se que, quanto maior for o nimero
destes canais, mais visibilidade o Controle Social exercido pela sociedade
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sobre o Estado terd, e, quando a participacio direta sobressair a representacao
nestes espacos, mais abrangentes se tornardo os meios para a efetivacio deste
controle.

A apreciacao das abordagens teoricas da literatura sobre Controle Social
nas trés dimensoes: Como? — Quando? — Onde?, indica que o Controle Social
exercido pela sociedade sobre o Estado acontece com maior peso por meio da
representacio, tem maior incidéncia nas instancias formais estabelecidas e nio
abarca todas as modalidades do ciclo do processo das politicas puablicas, pelo
contrario, € utilizado apenas para endossar medidas ji tomadas anteriormente,
como € o caso do mero teatro que acontece nos conselhos gestores quando
da aprovacio da prestagio de contas, denominado, no trabalho de Silva
(2007, p. 190), como um “jogo de faz de contas” executado pela prefeitura e
pelo conselho. Atrela-se em dreas especificas, por exemplo a irea da saide,
e volta-se apenas para as politicas sociais, ou seja, nao possui um foco amplo
que comporte toda a esfera pablica necessdria.

Na sequéncia apresenta-se as categorias tedricas encontradas na
literatura sobre Controle Social — “Democracia”, “Cidadania” e “Gestao Social”
—tendo a ciéncia de que tais categorias possuem uma alta proximidade em
suas abordagens.

Delimitagdo das Categorias Tedricas do Controle Social: Democracia, Cidadania e
Gestdo Social

A anilise das publicacoes proporcionou a identificacio de unidades
temdticas presentes nas discussoes sobre Controle Social que possibilitaram
o delineamento de trés categorias teoricas internas: Democracia, Cidadania e
Gestao Social. Embora categorizar questoes que se apresentam tao proximas
e fluidas nio seja ficil, neste subitem procurou-se demonstrar as diferentes
relacoes que se estabeleceram nestas categorias tedricas. Na sequéncia,
propoe-se a discorrer sobre o delineamento de cada uma dessas categorias
tedricas.

A “democracia” encontra-se estritamente vinculada as concepcoes
tedricas abordadas pelos autores das publicacoes apreciadas. Por exemplo,
Batagello, Benevides e Portilho (2011)/[22-A1-2011] citam que a participagao
da sociedade civil nos processos decisorios da gestao da saide por meio da
expressio Controle Social foi viabilizada pelo Sistema Unico de Satde (SUS),
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e o conceito de Controle Social, segundo estes autores, tendo em vista o
pensamento filosofico e socioldgico moderno, ora foi utilizado para designar
uma consequéncia da democracia participativa, ora uma condicio de sua
propria possibilidade.

De acordo com Dahl (2009), as democracias se estabelecem em certas
circunstincias e nos momentos favoraveis. Sendo assim, no caso brasileiro,
apos o ultimo periodo de ditadura, ela tornou-se nio apenas necessaria, mas
indispensdvel, pois, por meio de sua existéncia como sistema, foi possivel
pensar em cendrios democriticos que oportunizassem a participago direta,
a igualdade de voto, a aquisi¢io de entendimento esclarecido, o controle
definitivo do planejamento e a inclusio dos adultos (Dahl, 2009).

No trabalho de Isunza Vera e Gurza Lavalle (2012)/[46-A2-2012], os
autores mencionam que no contexto do Controle Social existe centralismo
politico, partidocracia e rarefacio da sociedade civil na configuragio das
inovacoes de controle, que parecem prefigurar um regime limitado de
controles democraticos sociais, vulnerdvel as mudancas do governo central,
as conveniéncias partiddrias e com baixa resiliéncia quanto as iniciativas nao
institucionalizadas no Estado.

Nesse sentido, percebe-se que nao basta apenas a existéncia de canais
para a execucao do Controle Social da sociedade sobre o Estado, conforme
menciona Silva (2007). E imprescindivel, como alega Dahl (2012), que haja
a responsabilizacao do governo diante das preferéncias de seus cidadios,
que devem ser considerados politicamente iguais, ou seja, é preciso
reconhecimento por parte do Estado da relevincia desta modalidade de
Controle Social.

Anhucci e Suguihiro (2010)/[57-B2-2010] mencionam que na discussao
sobre a democracia a participagio torna-se um tema central, enfatizando sua
dimensio deciséria. E dificil acreditar que um processo democritico possa
concretizar-se sem que a populagdo tenha espaco e capacidade de decisio.
Neste conjunto, percebe-se 0 quanto a gestio social € necessdria, pois, no
sistema democratico, ela torna-se uma aliada essencial na ampliagio de
processos decisorios participativos regidos por uma consciéncia critica cidada
autorresponsavel.
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No que respeita a segunda categoria identificada, isto €, a “Cidadania”,
Carvalho (2008) argumenta que o processo de construc¢ao da cidadania
brasileira ainda encontra-se em fase embriondria. Por esta razio, faz todo o
sentido a presenca da cidadania como categoria tedrica do Controle Social.
Para Abramovay, Magalhies e Schroder (2010)/[30-A2-2010], a existéncia do
Controle Social exige uma cidadania ativa e um Estado aberto.

Os autores enfatizam uma virtude relevante no cendrio do Controle
Social, ou seja, a progressao e evolugio do conceito ao longo dos anos. A este
respeito, por exemplo, Batagello, Benevides e Portilho (2011)/[22-A1- 2011]
citam que o conceito da expressio passou por uma releitura no contexto
brasileiro. Sendo assim, esta agora ¢ largamente considerada a possibilidade
de ampliacdo da cidadania, principalmente nos aspectos relacionados a
construcao da democracia. Diante deste conceito, percebe-se que nio existe
Controle Social sem uma cidadania ativa, e se esta nao existir, consequen-
temente nio haverd processos democriticos nas instancias de Controle
Social, isto é, as concepcoes oriundas desta nova leitura realizada no Brasil
preveem uma triangulacio entre Controle Social, cidadania e democracia. Para
fortalecer ainda mais este debate, neste estudo propde-se a inclusio de uma
quarta dimensio indispensavel neste conceito — a “Gestio Social”.

De acordo com Carvalho (2008), tradicionalmente convencionou-se
definir cidadania como a garantia dos plenos direitos civis, politicos e sociais,
0s quais, respectivamente, representam a garantia do direito a vida em
sociedade, a participacdo no governo e a participacio na riqueza coletiva.

Levando-se em consideracio a nossa jovem democracia, nao fica dificil
entender os fatos histéricos que este autor apresenta sobre a existéncia de
tantas oscilagdes em relagao aos direitos civis, politicos e sociais na realidade
brasileira, que ora representou ganhos importantes em termos dos diretos civis
e perdas em direitos politicos, ora ganhos em direitos sociais e retrocessos
nos direitos civis e politicos.

Reis e Guareschi (2010)/[31-B2-2010] consideram que o0s espagos
estabelecidos para a execucio do Controle Social representam instancias de
promocao da cidadania e da garantia dos direitos. Neste sentido, Anhucci e
Suguihiro (2010)/[57-B2-2010], do mesmo modo, também mencionaram que,
diante da nova legislacao possibilitada pela Constituicio Federal de 1988,
foram redefinidas as relacoes entre o Estado e a sociedade. No contexto
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destas novas possibilidades, procurou-se estabelecer uma institucionali-
dade democritica, e, além de instrumentos de democracia direta, como o
plebiscito e o referendo, foram criados outros mecanismos capazes de ampliar
a participacdo da sociedade nas tomadas de decisdo politicas. Tais aberturas
tornaram-se fundamentais para a consolidacio da cidadania no Brasil.

A este respeito, Almeida, Dimenstein e Severo (2010)/[20-B1-2010]
propoem uma recomendacio pertinente sobre a necessidade de enxergar o
potencial terapéutico do empoderamento e da participacio politica, para a
qual a associagio ¢ um dispositivo com a formacao de focos de resisténcia
que podem ser expandidos no sentido da obtencao de direitos e criacio de
cidadania.

A ultima categoria — “Gestao Social” — foi encontrada nos trabalhos
de autores como Shimizu et al. (2013)/[06-B1-2013] e Moisés et al. (2010)/
[09-B1-2010], que utilizaram a expressdo “Gestao Social” integrada com as
concepgoes tedricas do Controle Social da sociedade sobre o Estado.

Para Shimizu et al. (2013)/[06-B1-2013], o Controle Social, exercido
por meio da sociedade civil sobre as agoes do Estado, encontra-se ancorado na
utopia igualitria, cujo objetivo primordial é a construcio do fortalecimento
do poder local por meio de uma gestio social democratica. Nesta perspectiva,
o exercicio deste Controle Social permitiria, na concepcio de tais autores,
a expansio da esfera publica por meio da criacio de canais de participacao
social.

Nesta conceituacio nota-se que as abordagens presentes sio coerentes
com a gestao social, tendo em vista que a propria teoria da gestao social possui
em sua génese a especificidade da esfera publica. Sendo assim, a esfera pablica
abordada na gestao social refere-se a “uma nova esfera puiblica que consiga
aproximar novamente a populacio da politica” (Cangado; Pereira; Tendrio,
2015, p. 145). Nesta dire¢ao, entende-se que a esfera publica, possibilitada
por meio do Controle Social, representa a mesma esfera publica delineada
na gesto social, e a expansao desta esfera publica, tanto no que se refere
ao Controle Social quanto a gestao social, permitird as condigoes para a
promocio do desenvolvimento da democracia deliberativa.

No conceito em tela, outra questio que chama a atencdo nesta
apreciacio ¢ o aspecto do fortalecimento do poder local por meio de uma
gestdo social democritica quando do exercicio do Controle Social da sociedade
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sobre o Estado. Como € possivel perceber, a fundamentagio apresentada por
Shimizu et al. (2013)/[06-B1-2013] € propicia as novas abordagens presentes
na gestdo social no que se refere a sua escalaridade. Neste sentido, vale citar
o posicionamento de autores como Cangado e Rigo (2014) e Castro (2008)
sobre o debate dos niveis adequados para o desenvolvimento da participacio
da sociedade. Segundo eles, a escala mais apropriada para a gestio social
consiste na gestdo local, o que nao diverge do Controle Social exercido pela
sociedade sobre o Estado, que, conforme aludido por Shimizu et al. (2013)/
[06-B1-2013], flui melhor no poder local.

Cancado e Rigo (2014, p. 65) expdem o nivel local como a escalaridade
adequada para a gestdo social, tendo como base desta argumentacio a
participacio direta, e para que esta aconteca as Tecnologias da Informacio e
Comunicagio (TICs) mostram-se essenciais. Vale ressalvar que tais autores nio
descartam, também, a possibilidade de existéncia de espacos mais amplos para
o desenvolvimento da gesto social, que, de igual modo, se viabilizariam com
o auxilio e suporte das TICs. Outros artigos avaliados nesta revisio também
versaram sobre a participacdo da sociedade no contexto do Controle Social
em ambitos locais.

Outro trabalho que abordou o termo gestio social foi o artigo de
Moisés et al. (2010)/[09-B1-2010]. Neste, a participacio foi considerada um
instrumento de gestao social e geréncia comunitdria no dominio do Controle
Social. Segundo estes autores, a participagao aproxima-se do conceito do
Controle Social, pois hd a necessidade, por parte da sociedade, de controlar
o poder publico, especialmente no ambito local, em que os programas devem
ser efetivados com o acompanhamento das suas metas, objetivos e planos.

Do mesmo modo percebe-se que estes wltimos autores mencionados
concordam com os demais e com a perspectiva do ambito local para
o desenvolvimento da gestdo social, do Controle Social e da prépria
participa¢do, tendo em vista que esta representa o elemento central destas
duas abordagens tedricas. Nesse sentido, entende-se que nao existe gestao
social nem Controle Social se ndo houver a participacao da sociedade. Nesta
perspectiva, o Controle Social ¢ um processo finalistico que promovera, por
meio de sua efetiva execu¢do no ambito local, o aprimoramento da democracia
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e da cidadania deliberativa. A gestao social, por sua vez, representard o meio
necessdrio para que este processo se desenvolva de forma adequada, tendo
como missao a emancipacio dos cidadaos.

CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo objetivou desenvolver uma sistematizacio conceitual
das diferentes contribuicoes cientificas disponiveis sobre “Controle Social”,
especificamente na drea de Planejamento Urbano e Regional/Demografia (PUR)
no Brasil, por meio da realizagao de uma revisao integrativa de literatura.

De maneira especifica, buscou-se: i) realizar um levantamento de artigos
publicados em periddicos que versam sobre Controle Social, nas bases de
dados pré-selecionadas; ii) sistematizar as diversas abordagens sobre Controle
Social, incluidas nesta revisao, categorizando-as a luz da anlise de contetdo,
bem como identificar as possiveis correntes que sustentam os fundamentos
tedricos do Controle Social, e iii) identificar possiveis lacunas nas publicacoes
avaliadas de forma a contribuir com o aprimoramento dos conceitos em tela
e, consequentemente, no delineamento de pesquisas futuras.

Em atengio ao primeiro objetivo especifico, avalia-se que quantitativa-
mente existe atualmente uma producio consideravel sobre Controle Social
no pais, na drea PUR, porém a maioria dos trabalhos desta produgio volta-se
para a andlise da efetividade dos conselhos gestores de politicas publicas, com
maior foco para os conselhos vinculados a drea da saude. Este conjunto de
publicacoes permitiu inferir informagdes importantes sobre tais instincias,
que, atreladas a concepcio tedrica da gestio social, podem promover
aprimoramentos relevantes para o avango no campo e apontar caminhos a
serem percorridos em busca de uma maior efetividade para as modalidades
do Controle Social.

Quanto ao segundo objetivo especifico, as andlises das publicacoes
proporcionaram a identificacio de unidades tematicas presentes nas discussoes
sobre Controle Social que possibilitaram o delineamento de trés categorias
tedricas, que sao a Democracia, a Cidadania e a Gestdo Social. Foi possivel
aferir também aspectos importantes neste debate que indicam especifici-
dades encontradas na apreciacio das abordagens tedricas da literatura sobre

88



CAPITULO 3 — COMPREENSOES ACERCA DO CONCEITO DE CONTROLE SOCIAL

Fernanda Rodrigues da Silva — Airton Cardoso Cangado — Jeany Castro dos Santos

a modalidade do Controle Social exercido pela sociedade sobre o Estado em
trés dimensoes distintas: Como se da esta modalidade de Controle Social? —
Quando acontece? — Onde ocorre?

Sob o prisma das trés dimensoes aludidas, observou-se que o Controle
Social exercido pela sociedade sobre o Estado acontece com maior peso por
meio da representa¢do, tem maior incidéncia nas instancias formais, nio
abarca todas as modalidades do ciclo das politicas publicas, atrela-se em dreas
especificas, por exemplo, a drea da saude e volta-se apenas para as politicas
sociais, nao abrangendo toda a esfera publica necessaria.

No tocante ao terceiro e Gltimo objetivo especifico, nota-se que sao
muitas as lacunas identificadas nesta pesquisa, por exemplo, a auséncia das
conceituagoes teoricas, a falta de trabalhos tedricos que dialoguem sobre
a temdtica das modalidades de Controle Social e a auséncia de definicoes
precisas do que representa o Controle Social. Nesta perspectiva, ressalva-se
que, enquanto nao houver entendimento acerca das concepcoes e dos
mecanismos de Controle Social por parte da sociedade, e também por parte
do proprio Estado, automaticamente o sistema republicano terd sua atuacio
limitada. Para que o processo de redemocratizagao da sociedade brasileira
evolua, acredita-se que ¢ imprescindivel compreender os significados da
expressao [Controle Social], e em quais contextos ele pode e deve ser utilizado
em prol do aprimoramento do sistema democritico.

O Controle Social da sociedade sobre o Estado, nesta pesquisa,
compreende o processo de aprimoramento da democracia deliberativa,
mediante o ato de controlar as agoes do Estado por meio do exercicio efetivo
da cidadania. Sua abrangéncia comporta todos os canais e acoes empreendidas
pela sociedade para ampliar o desenvolvimento do poder local e das demais
escalas. Neste sentido, o Controle Social é, em ltima instincia, o estabeleci-
mento do controle da sociedade sobre as acoes do Estado via gestao social.

Acredita-se que pesquisas como esta ndo podem ficar limitadas a
comunidade cientifica, mas precisam ultrapassar os limites da Academia e
aproximarem-se da sociedade, com o designio de buscar junto a populacio
proposicoes possiveis para a efetividade das modalidades de Controle Social
por meio da gestdo social, e a realizacdo desta abertura podera ser incentivada
pelos grupos de pesquisas da drea e por acoes de extensio comunitdria,
esferas primordiais neste debate.
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Muitos sao os caminhos que ainda restam para serem trilhados neste
campo do saber que envolvam a ressignificacio da concepgao civica de
participacdo da sociedade, que pode ser provocada/incentivada pela propria
academia. A academia precisa, contudo, se equipar de um arcabougo tedrico
mais aprofundado, que sustente as concepgoes tedricas e conceituais sobre 0
Controle Social, mediante novas publicagoes cientificas que se aprofundem
nas concepcoes tedricas relativas ao assunto.

Recomenda-se aprofundar este estudo em outras dreas, abrindo,
com isso, oportunidades para outros campos de conhecimento, como o da
administracio publica ou o da ciéncia politica. E oportuno, também, ampliar e
alterar as bases de dados com o intuito de gerar novos estudos comparativos,
até mesmo porque a pesquisa atual nio permitiu estabelecer parametros
generalizantes, uma vez que esteve atrelada aos periddicos Qualis Capes com
as seguintes qualificacoes: A1, A2, B1 e B2, na drea PUR.

Por fim, sugere-se que outras pesquisas sejam realizadas com a
finalidade de abranger as contribuicoes das publicacdes internacionais. Além
disso, hd a necessidade de promover ac¢des para ampliar o conhecimento por
parte da sociedade sobre as modalidades de Controle Social por intermédio
de capacitacoes e foruns de discussoes com contetdo, sob uma perspectiva
interdisciplinar e com base nas abordagens da gestao social.
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CAPITULO 4

0 CONCEITO DE GESTAO SOCIAL
E A DEMOCRACIA REGRESSIVA NO BRASIL!

Fernando Guilherme Tenério
Marco Antonio Carvalho Teixeira

INTRODUCAO

Seriamos atemporais e a-histdricos se acreditdssemos na inviolabilidade
dos conceitos e, dada a especificidade deste texto, do conceito de gestao
social tal qual defendemos desde o inicio dos anos 90 do século 20. Desde
entdo apregoamos o conceito de gestio social’ como um modo gerencial
que deveria ser coetineo das demandas de uma sociedade mais justa, plural
e determinante de seus anseios, um modo antindmico ao conceito de gestao
estratégica,’ coetineo das demandas especificas do mercado, sob a égide do
neoliberalismo, no qual o valor de troca predomina sobre o valor de uso. No
caso brasileiro, o contexto da possibilidade dessa antinomia comeca a ser
institucionalmente definido por meio dos preceitos constitucionais de 1988.

! Versdo anterior foi publicada na Revista Administracdo Piiblica e Gestdo Social, v. 13, n. 2, abr./jun. 2021.

? A gestdo social € a tentativa de “substituir a gestdo tecnoburocritica, monoldgica, por um gerenciamento
participativo, dialdgico, no qual o processo decisério € exercido por diferentes sujeitos sociais. Em seu
processo de afirmacio, a verdade s6 existe se todos os participantes da acio admitem sua validade, isto é, a
verdade ¢é a promessa de consenso racional, nio é uma relacio entre o individuo e sua percepcio de mundo,
mas sim um acordo alcancado por meio da critica intersubjetiva” (Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 412).

3 Gestio estratégica seria “um tipo de agao social utilitarista, fundada no cilculo de meios e fins e executada
mediante a interacdo de duas ou mais pessoas, em que uma delas tem autoridade formal sobre a(s) outra(s).
Por extensao, esse tipo de a¢io gerencial seria aquele no qual as organizacdes empresariais privadas
determinariam suas condicoes de funcionamento e o Estado se imporia a sociedade por meio de processos
eminentemente fundados na técnica, configurando intervengdes de cardter tecnocritico” (Di Giovanni;
Nogueira, 2015, p. 412).
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Vale relembrar que a Constitui¢ao Federal de 1988, que ficou conhecida como
“Constituicio cidada”, define de imediato no seu Titulo I e nos seus Principios
Fundamentais o artigo 1°, que diz:

A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoldvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democritico de Direito e tem como fundamentos:

I — a soberania;

II — a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Pardgrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por

meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo (Brasil, 1988, p. 3).

Desse artigo 1° destacamos dois itens fundamentais para legitimar
o conceito de gestao pretendido: II — cidadania* e o Pardgrafo unico,
apresentando o fato de o poder ser exercido também diretamente pelo povo.
Ou seja, a Constituicao de 1988 possibilita que os processos de tomada de
decisio, de quaisquer naturezas, possam ser exercidos pela cidadania de
forma direta, e nio exclusivamente por meio de seus representantes eleitos.
O importante deste Pardgrafo uinico é que, a partir de entdo, o pais passou
a discutir a possibilidade nio s6 da democracia representativa,” mas também
da democracia deliberativa.® Esta democracia favorece a participagao cidada

IS

“Embora sejam objeto de diferentes interpretacoes, os termos cidaddo e cidadania geralmente remetem ao
individuo pertencente a uma comunidade e portador de um conjunto de direitos e deveres” (Di Giovanni;
Nogueira, 2015, p. 135, grifos dos autores). “Como sintetiza Norberto Bobbio (...), a cada categoria de direitos
corresponde uma concepcio de liberdade: os direitos civis reservam ao individuo uma esfera de liberdade em
relacdo ao Estado; os direitos politicos lhe garantem a liberdade no Estado; e os direitos sociais significam
liberdade por meio do Estado” (Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 412, grifos dos autores).

vy

“Democracia representativa é a forma de governo em que os cidaddos — isto €, os titulares do poder na
comunidade politica — nio exercem sua soberania diretamente, mas a delegam a representantes eleitos,
ou seja, as autoridades escolhidas em eleicoes livres, periddicas, competitivas, regulares, definidas por lei e
monitoradas por um corpo judicial independente” (Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 252).

EN

‘A democracia deliberativa é definida como resultante da decisao coletiva que emerge de arranjos que agregam
escolhas coletivas estabelecidas em condicdes de livre e publica argumentagio entre iguais, governados por
essas decisoes” (Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 239).
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por meio de um modo decisério dialdgico, fundamental a instituicio de um
procedimento gerencial, a gestao social, que preconiza a participacio de todos
os concernidos, afetados, em qualquer processo de tomada de decisio.

Alguns dirdo ser uma pretensio utdpica, no entanto, diante da
distopia em que vivemos, a utopia génese deste texto, a gestao social, estaria
fundamentada no principio esperanca, preconizado por Ernst Bloch, no qual
o ato de pensar significa transpor o existente. E o que concretamente existe?
Um modo de administrar, a gestio estratégica, aquém da possibilidade de uma
sociedade republicana, socialmente justa. Acompanhando o pensamento de
Bloch, desde a Constituinte de 1988 a sociedade brasileira estd repleta “de
disposicao para algo, tendéncia para algo, laténcia de algo” (Bloch, 2005,
p. 28), de ter o controle social do seu destino — dai a necessidade de um
modo organizativo que dé suporte a esse desejo participativo por meio de
outro tipo de gestdo, que aqui defendemos, uma gestio social comunitaria-
mente organizada. Na realidade, “trata[se] do que poderiamos denominar
o principio de incompletude historica, que deixa aberta a possibilidade da
inovacao, a ruptura e a quebra, em outras palavras” (Linera, 2015, p. 11), de
mudanca conceitual que radicalize alterando o modo gerencial do pensar
hegemonico contemporaneo. Dessa maneira, a proposta de uma gestio
dialdgica compartilhada com os diferentes atores da sociedade estd apoiada
no principio esperanga blochiano, na medida em que a Constituinte de 1988
promoveu a laténcia de uma sociedade democritica e participativa, e, também,
fundamentada no principio de incompletude historica lineriano, uma vez que
a Carta Magna de 1988 ainda deixa em aberto a possibilidade da inovagao por
meio de um processo gerencial diferenciado do hegemonico.”

Desde a Constitui¢ao de 1988 o postulado da democracia representativa
no Brasil nio é mais o mote de uma participacao cidada que ocorria a cada
periodo eleitoral, a fim de eleger seus representantes nas diferentes instancias

7«

[A] Constituicio de 1988 deixou frestas abertas. Ela deixou intocada a estrutura agrdria, permitiu a autonomia
das Forgas Armadas (...), manteve inelegiveis os analfabetos — embora tenha aprovado seu direito de voto.
Preservou igualmente a centralizacio do Executivo, produzindo-se um Estado agigantado, (...) [assim como)]
uma concentracao de poderes na esfera judicial, desorganizando o equilibrio que deve imperar entre os trés
poderes representativos da nacio. (...) A despeito desses ‘poréns’, a Constituicdo de 1988 continua sendo a
melhor expressio de um Brasil que firmou um sélido compromisso democritico em virios niveis das relagoes
sociais, bem como estabeleceu politicas maduras de defesa dos direitos humanos. Ela é atenta as minorias
politicas, avancada nas questoes ambientais, empenhada em prever meios e instrumentos constitucionais
legais para a participacdo popular direta” (Schwarcz, 2019, p. 232-233).
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legislativas de governo — federal, estadual e municipal. Embora a soberania
popular® pudesse ser exercida de forma direta e/ou participativa em interagio
com as diferentes instancias legislativas e executivas e os 6rgaos do aparato
burocritico nos diversos niveis de governo, em 2016 o contexto institucional
brasileiro foi alterado sob uma perspectiva que faz dormitar os preceitos constitu-
cionais de 1988, deixando em suspenso a possibilidade de priticas gerenciais
democriticas. Desse modo, o presente artigo tem como objetivo central
contextualizar o surgimento do conceito de gestao social no Brasil e verificar
até que ponto o momento brasileiro pode apoiar ou impedir a pritica de uma
gestio comprometida com a sociedade, inserindo na pauta a temporalidade do
conceito de gestao social. Gestao social: contexto historico-institucional

Sabemos que, em geral, a historia institucional de um pais ¢ demarcada
a partir do inicio de sua colonizacio, embora nio desconhecamos que o
fenomeno da institucionalizacdo possa ocorrer desde o momento em que
populacoes migratorias prévias a colonizagio passaram a habitar determinado
territorio. Dado o espaco disponivel e o fato de nido ser um artigo com
pretensoes historiograficas, demarcamos o comeco cronoldgico deste texto
a partir da promulgacio da Constituicao de 1988, portanto 488 anos apds o
inicio da colonizacio brasileira pelos portugueses. Mesmo aceitando o fato de
que a Carta Magna de 1988 seja consequéncia dos séculos que antecederam
este final de centuria, ndo s6 temos delimitacao de espacgo para descrever a
nossa percepcao do objeto de estudo — gestao social — como também acentuar
que, no caso brasileiro, essa concepcio gerencial procurou vir a0 encontro da
nossa Lei Méaxima logo apds sua promulgacio. Assim, o contexto institucional
do presente artigo serd pautado pelos fatos historico-institucionais ocorridos
no entorno do final do século 20 e entrante 21.

Por sua vez, nio podemos interpretar questoes institucionais
dissociadas das questoes econOmicas, politicas e culturais de um pais. O
periodo no qual ocorre ou nio dado fato social estd inter-relacionado as
circunstancias desse fato, e, como demarcamos o inicio do presente estudo

8 No capitulo IV DOS DIREITOS POLITICOS da Constituicio de 1988, reza o art. 14. “A soberania popular
serd exercida pelo sufrigio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos
da lei mediante: I — plesbicito; II — referendo; III — iniciativa popular” (Brasil, 1988, p. 18). “Por outro lado,
desde as revolugoes do século 18 (...) a ideia de soberania popular cresce. No limite, ela leva a uma vaga e
difusa convicgao de que ha soberania nacional quando a exerce o povo, em elei¢oes livres e democriticas”
(Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 949).
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no entorno de 1988, nio podemos esquecer que é no periodo do governo
de José Sarney (1985-1990) que a Constituicao é promulgada — “entre 1988 e
1999, fundou-se em uma logica excludente que fomentou a financeirizagao, a
deterioracio das condicoes de vida e de trabalho da maioria e a concentracio
de renda” (Saad Filho, 2018, p. 23, grifo dos autores). Ou seja, ao nascer, a
nova Constitui¢io é submetida ao tacio de uma mediacio economica, liderada
pelas historicas elites brasileiras, que nao permitem que o outro, a maioria da
populagio, possua direitos que lhes sio devidos e que possibilitam participar
de uma melhor distribuicao da renda.

Esse periodo foi ainda agudizado pelo efémero governo Fernando
Collor de Mello (1990-1992), cuja racionalidade econdmica neoliberal
e promiscuidade administrativa — corrupc¢ao — o levou, para fugir do
impeachment, a renunciar em 29 de dezembro de 1992. Collor de Mello
¢ substituido em 29 de dezembro pelo vice-presidente Itamar Franco, que
completou o periodo do mandato presidencial até 1° de janeiro de 1995.
Apesar de no inicio dos anos 90 o conceito de gestio social ja ter surgido,
ainda nio fazia parte da ribalta académica, o que comeca a ocorrer quando
ele contracena com o conceito de geréncia social.

O conceito de geréncia social foi exposto em 1992 (19 a 21/8) na cidade de
Santa Cruz de la Sierra (Bolivia) no Semindrio Iberoamericano de Desarrollo de
Profesores en Gerencia Social, organizado pela Red Iberoamericana de Instituciones
de Formacion en Gerencia Publica (Clad-Aeci/Inap-Pnud). Nesse mesmo evento
apresentamos o trabalho “Gestion social: una experiencia de ensenanza e
investigacion”, atividades que desde 1989 vinhamos desenvolvendo na Escola
Brasileira de Administracio Pablica (Ebap)’ da Fundacio Getulio Vargas (FGV). Por
sua vez, ja em 1993, foi publicado o livro Pobreza: un tema impostergable. Nuevas
respuestas a nivel mundial, organizado por Bernardo Kliksberg e publicado no
México pelo Fondo de Cultura Econémica, trazendo o conceito de geréncia social
definido nos capitulos “Gerencia social: dilemas gerenciales y experiencias
inovativas”, de Kliksberg, e “4Como capacitar en gerencia social? la experiencia
del Primer Programa Latinoamericano de Formacion de Gerentes Sociales”, de
Kliksberg e José Subirats.

? Até entdo, a sigla Ebap nio tinha sido acrescentado o “E” de empresas, fato ocorrido em 1990, quando passou
a ser denominada de Escola Brasileira de Administracio Pablica e de Empresas (Ebape).
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Nao podemos esquecer que, nesse periodo, inicio da década de 90, de Tijuana
(México) até a Isla Hornos (Chile), o modelo econdmico sugerido e adotado total ou
parcialmente pelos paises da América Latina (AL) foi denominado de “Consenso de
Washington”, cuja duvida ainda persiste: Foi realmente uma forma de organizagio
econdmico-social acordada entre os paises ou uma imposi¢io tecnocratica de
orientacao neoliberal? Resposta: uma imposicio — praticada no Brasil a partir de
1990 com o descontinuado governo de Collor, sequenciada por Itamar Franco e
consolidada no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2003, em dois mandatos).
Nesses periodos as politicas publicas, notadamente as sociais, estavam associadas a
concepcio de politicas compensatorias. Esse fato foi percebido quando, em 1997,
participamos em Washington, D.C. do Curso de Directivos en Disefio y Gestion de
Politicas y Programas Sociales nas dependéncias do Instituto Interamericano para o
Desenvolvimento Social (Indes) do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Geréncia social era o mote conceitual do gerenciamento de politicas
€ programas sociais para a América Latina. Nesse curso ficou clara a relacao
entre geréncia social e politicas publicas compensatorias. Em que pese a
amplitude dos objetivos do curso, que entre outros referia a necessidade de
melhorar a articulagio entre politicas economicas e sociais e compreender
as inter-relacdes entre os planos econdmico, social e institucional, ndo cabia
duvida de que o contexto econdmico-institucional de entio nio tinha como
agenda atender as questOes estruturais dos paises da América Latina, mas
focalizar, destacar, a pratica de politicas e programas compensatorios, ou
considerados prioritirios pelos governos de turno.

Vale observar que, nos textos publicados pelo BID/Indes, a expressio
usual era geréncia social, embora em algumas referéncias bibliograficas
aparecesse a expressao gestio social. Vejamos algumas dessas referéncias.
Em praticamente todo o livro Gerencia social en América Latina, de 2002,
organizado por Isabel Licha, a expressao dominante € geréncia social. Em sua
parte III, no entanto, surge o titulo “Programa de apoio a la gestion social
en Brasil” ' de um texto escrito por brasileiros,'" que descreve a instalacio
no pais do supracitado Programa:

1 No primeiro periodo do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), com recursos do BID, foi efetivado
no Brasil o Programa de Apoio a Gestio Social.

' Leopoldo Alves Junior, Vera Lucia Amorim Jatoba e Euridice N6brega Vidigal.
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En julio de 19606 se inicio la elaboracion del Programa de Apoyo a la
Gestion Social que tiene por objeto mejorar la eficiencia y la eficacia
de los programas sociales prioritarios de Brasil, de esa manera, lograr
una transformacion profunda en la forma como estos programas
sociales llegan a la mayoria de la poblacion (Licha, 2002, p. 170)."

Também € possivel verificar o emprego simultineo das expressoes
geréncia social e gestdo social no livro La gerencia social ante los nuevos
retos del desarrollo social en América Latina, organizado por Fibian Repetto,
cujo capitulo 2 tem o seguinte titulo: “La dimension cultural en la gestion
social. El papel de la gerencia social y la construccion de ciudadania plural
en América Latina” (Repetto, 2005, p. 101). Embora em todos os textos e
documentos publicados pelo BID/Indes a expressio usual tenha sido geréncia
social, nos livros citados, apenas para mencionar dois exemplos, fica a
duvida: A expressio geréncia social seria sindnimo de gestio social? No léxico
castelhano, gerencia difere do portugués apenas pelo fato de colocarmos na
lingua lusitana o circunflexo no segundo “e”, geréncia; o mesmo com gestion
em castelhano e gestdo em portugues.

Por sua vez, o conceito de gestao social em alguns espacos da Academia
brasileira, como era o caso da Ebape, passou a significar o processo gerencial
a ser compartilhado pelos diferentes sujeitos sociais nele envolvidos.” Ou
seja, desde entdo (1990), gestao social ndo era 0 mesmo que geréncia social.
Acrescente-se a isso o fato de que distinguiamos o significado de gestao
social do conceito de gestdo estratégica,'* distin¢ao que nao fazia parte
do vocabuldrio daqueles que utilizavam a expressao geréncia social como
importante a instituicao de politicas compensatorias. Em nossa visao, havia
uma confusio conceitual, pois alguns de seus textos utilizam as expressoes
estratégia e gestdo estratégica como instrumentos da geréncia social. Podemos
encontrar um exemplo bem explicito em um dos Documentos de Trabajo I-56
(2006) do Indes, elaborado por dois professores do instituto, Karen Mokate e
José Jorge Saavedra: Gerencia social: un enfoque integral para la gestion de

12 Na ocasido da criacdo do Programa de Apoyo a la Gestion Social no Brasil, foi criada a Rede de Articulagio
Social e uma pagina na web: redesocial.org.br

B Ver nota 3.
“Ver nota 4.
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politicas y programas (2006). Nele, em dois itens capitulares, encontram-se:
“Seis desafios de la accion estratégica de la gerencia social” (p. 8) e “Un
marco conceptual de estrategia y gestion estratégica para la gerencia social”
(p- 19). Seria uma contradicio de termos? Um oximoro? Diversos poderiam ser
o0s argumentos com os quais os referidos professores explicariam a interagio
ou correlacio das palavras estratégia e gestao estratégica com geréncia social.
Repetimos, no entanto, desde 1990 fazemos a distingdo entre gestio social
e gestdo estratégica. Nossa explicacio deriva do referencial tedrico que
adotamos para expor a distincao de ambos os conceitos.”” Aparentemente, 0
mesmo no ocorria com as referéncias utilizadas pelos referidos professores
do Indes e outros.*®

Nesse sentido, parece que as diferencas conceituais entre gestao
social e gestdo estratégica nio eram consideradas. Os motivos poderiam ser
diversos. Um deles poderia estar vinculado ao fato de que naqueles anos 90
a expressao estratégia estava in, ou seja, em qualquer que fosse o assunto
a expressao deveria estar presente — modismo? Outro motivo poderia ser
o uso inconsciente dos referenciais tedricos. Ou, talvez, os autores que
escreviam sobre geréncia social desconhecessem as publicagoes que no Brasil
ja discorriam, a época, sobre gestao social — o que justificaria o que disse Darcy
Ribeiro sobre estarmos, na América Latina, de costas uns para os outros.

Vale relembrar que no periodo FHC, notadamente em seu primeiro
mandato, dois programas voltados a modernizacio gerencial do servigo publico
pareciam nao caminhar juntos, pois nao convergiam. Um desses programas
acontecia a partir do Plano Diretor da Reforma do Aparelbo do Estado, criado
pelo entdo Ministério da Administracao Federal e da Reforma do Estado e que
tinha como uma de suas preocupagoes por em prética aquilo que na época era
chamado de administracio publica gerencial, ou nova administracio publica.””

15 Referéncia bibliogrifica que contém ensaios que tratam do tema desde os anos 1990: Ten6rio, Fernando G.
Uma alternativa: gestdo social. ljui, RS: Editora Unijui, 2026.

16 podemos observar essa aparente contradi¢io de termos em Cohen, Ernesto; Franco, Rolando. Gestién social:
como lograr eficiencia e impacto en las politicas sociales. México, DF: Siglo XXI Editores; Cepal, 2005.

17 Pelo menos duas referéncias poderio ser consultadas a respeito do Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado: bresserpereira.org.br, ou Pereira, Luiz Carlos Bresser. ‘A reforma do Estados dos anos 90: 16gica
e mecanismo de controle”. In: Lua nova, n. 45, Sao Paulo, 1998, p. 49-98 (disponivel em: www.scielo.br).
Cabe acrescentar que, nesse primeiro periodo do governo FHC, Luiz Carlos Bresser Pereira ocupava o cargo
de ministro da Administracio Federal e da Reforma do Estado.
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Simultaneamente a um dos objetivos do Plano Diretor (visando a melhoria da
capacidade gerencial dos servidores publicos da Unido na sua aproximacio
com a sociedade ou com o que denominava de cidadao-usudrio, ou cidadio-
-cliente)'® caminhava o Programa de Apoio a Gesto Social no Brasil, que, como ja
observado, inicia suas acoes em 1966 com o objetivo de melhorar o desempenho
gerencial dos diferentes programas sociais patrocinados pelo governo FHC.

Por que eles pareciam caminhar sem convergir? Porque, se de um lado o
Plano Diretor tinha a preocupacao de melhorar o desempenho da burocracia
estatal por meio da nova administracio publica, e tinha também como uma
de suas caracteristicas transferir “para o setor publico nio estatal [os] servicos
sociais e cientificos competitivos” (Pereira, 1998, p. 81). Assim, parecia que o
Programa de Apoio a Gestao Social repetia a necessidade de uma capacitagao
gerencial para os novos tempos, mas estava direcionado a melhoria gerencial
dos programas sociais considerados prioritirios pelo governo. O programa,
no entanto, corria o risco de “chover no molhado”, na medida em que uma
série de atividades na drea social ji ndo ficariam com o Estado, e sim com “as
entidades publicas ndo estatais (ou seja, usando-se outros nomes como sio
designadas, sio entidades do terceiro setor, sio entidades sem fins lucrativos,
sdo0 organizacoes nao governamentais, organizacoes voluntdrias)” (Pereira,
1998, p. 67)." Por essa razao, passa a ocorrer um fato interessante na Academia
brasileira: as distintas interpretacoes do conceito de gestio social.** Enquanto
algumas Instituicoes de Ensino Superior (IESs) entendiam a gestao social como
aquela definida na nota 3 deste artigo, ou seja, um conceito antagonico ao de
gestao estratégica (nota 4), outras IESs percebiam o mesmo conceito como
tendo objeto de aplicacio apenas no terceiro setor, isto ¢, ndo admitiam a
possibilidade da sua pritica ser mais abrangente, possivel de ser aplicada as
organizacoes do primeiro, segundo e terceiro setores.

18 Pereira, 1998, p. 80.

19 Sugerimos duas referéncias que poderdo ampliar a anilise sobre o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado aqui descrito, de forma pontual, nos dois wltimos paragrafos anteriores a esta nota. A primeira
referéncia, por ordem de publicacio, é o artigo escrito por Andrews, Christina W.; Kouzmin, Alexander. O
discurso da nova administracao publica. In: Lua Nova, n. 45, Sao Paulo, 1998, p. 97-129. A segunda referéncia
¢ o livro de Paula, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo piiblica. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2005.

% Consultar Aguiar-Barbosa, Amanda; Chim-Mik, Adriana Fumi. “Evolucdo do conceito de gestio social
(1990-2018): uma anlise de copalavras”. In: Cadernos de Gestdo Piiblica e Cidadania. Sio Paulo, v. 25, n.
80, p. 1-22 € 80525, 2020.
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Salientemos que no livro Por uma nova gestdo publica (2005), de
Ana Paula Paes de Paula, a autora desenvolve no Capitulo 8 o conceito de
administracio publica societal, que de certa forma contrariava a administracio
publica gerencial ou o que ela denomina, logo no inicio da obra, vertente
gerencial.*! Por sua vez, a administracio publica societal ¢ designada de vertente
societal, que procura desenvolver “formas de organizacao e administracio do
Estado que incluem a participacao da sociedade, procurando construir uma
gestao publica social” (Paula, 2005, p. 23).2 Na descricio do Capitulo 8 do livro
de Ana Paula, a gestao social seria uma das possibilidades da vertente societal
na qual

buscam-se criar organizagdes administrativas efetivas, permedveis
a participacio popular e com autonomia para operar em favor do
interesse publico. Trata-se de estabelecer uma gestio publica que nio
centraliza o processo decis6rio no aparelho do Estado e contempla
a complexidade das relagdes politicas, pois procura se alimentar
de diferentes canais de participacio, e modelar novos desenhos
institucionais para conectar as esferas municipal, estadual e federal
(Paula, 2005, p. 159).

Embora o estudo de Ana Paula esteja diretamente relacionado
a administracao publica, portanto nos limites do aparelho do Estado,
recuperamos que a vertente societal aqui definida, a gestdo social, nio
estaria restrita ao setor publico, podendo ser aplicada tanto no setor privado
quanto no setor publico nio estatal, como anteriormente referido. Apesar
desse intento de uma gestao democratico-deliberativa, sob o qual poderemos
observar experimentos no banco de dados do Programa Gestio Publica e

*1 “|A] vertente gerencial ndo foi bem-sucedida na abordagem da dimensio sociopolitica, pois ao focalizar a nova
administracio publica como modelo de gestio, deixou a desejar no que se refere a democratizacio do Estado
brasileiro. Questoes que envolvem as relagdes entre o Estado e a sociedade nio foram suficientemente tratadas,
permanecendo as caracteristicas centralizadoras e autoritdrias que marcaram a histéria politico-administrativa
do pais” (Paula, 2005, p. 23).

2«

[A] vertente societal busca construir e implementar um projeto politico capaz de subverter o padrio
autoritario das relacoes entre o Estado e a sociedade no Brasil. Guardando alguns limites, a tentativa de
inserir a dimensio sociopolitica em suas experiéncias de gestao estd abrindo possibilidades para a renovagio
do modelo de gestao puiblica 2 medida que traz novas propostas para se repensar as instituicoes politicas e a
dinimica administrativa” (Paula, 2005, p. 23).
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Cidadania,® alguns outros experimentos desde o primeiro governo Lula
(2003) até o golpe parlamentar de 2016, no governo Dilma Rousseff, foram
tentativas de operacionalizacoes nio s6 de politicas publicas, mas também
da participagdo cidada exercendo o controle social, como foi o caso nos
municipios e por meio de preceito constitucional, das praticas dos Conselhos
Gestores Municipais e de outros arranjos institucionais que transitavam do
local ao central nas esferas de governos. A questio que nos direciona para o
seguinte item deste artigo é: Até que ponto, apds o golpe parlamentar de 2016,
faz sentido o conceito de gestao social a contemporaneidade?

GESTAQ SOCIAL: CONTEXTO CONTEMPORANEQ

Como poderiamos tornar contemporaneo um conceito que vai de
encontro a contemporaneidade vigente no pais? Esta nio é uma simples
descrigao dialética, ¢ uma realidade posta em questio desde 2016, quando
um golpe parlamentar destituiu da Presidéncia Dilma Rousseff. Até entao, e
principalmente desde o primeiro governo Luiz Inicio Lula da Silva, o conceito
de gestao social vinha sendo discutido na Academia e posto em pratica
por meio de politicas publicas aplicadas em seus mandatos. Sem exagero,
poderiamos afirmar que certo ufanismo parecia ser o futuro de uma nova
institucionalizacao para o Brasil — com respeito a possibilidade da pritica de
uma gestio democraitico-deliberativa, compartilhada de modo intraorganiza-
cional, ou entre atores sociais e agentes econémicos, ou, ainda, entre atores
sociais e poderes publicos, isto €, a possibilidade de uma cidadania ativa,
atuante, inclusive de viés com controle social. Surge na Historia, todavia, uma
circunstincia que desmonta aquilo para o qual foi elaborada a Constituicio de
1988, a condi¢ao de que seria possivel um povo viver de forma democritica em
busca da justica social. Utopia? Com o golpe de 2016 um processo distopico

%0 Banco de Experiéncias sobre o Programa Gestio Publica e Cidadania, organizado pela Fundagio Getulio
Vargas (FGV-EAESP) e pela Fundagio Ford, com apoio inicial do BNDES, ¢ o resultado de um trabalho de
dez anos na identificacio de experiéncias inovadoras de governos estaduais, municipais e de organizagoes
indigenas no Brasil, a partir de uma premiagao anual aberta. As atividades continuam hoje por meio de
estudos de acompanhamento e avaliacio dessas e de outras experiéncias. Disponivel em: https://ceapg.fgv.br/
banco-experiencias.

105



CAPITULO 4 — 0 CONCEITO DE GESTAO SOCIAL E A DEMOCRACIA REGRESSIVA NO BRASIL

Fernando Guilherme Tendrio — Marco Antonio Carvalho Teixeira

comeca a ser engendrado, e se acentua em 2019 com a ascensiao ao poder
central o governo de Jair Messias Bolsonaro. A Constitui¢ao de 1988, portanto,
de significante passa a nao ter mais significado. Como isso ocorre?

Parece que o processo distdpico nio comegou apenas com a ascensio
do governo Bolsonaro ao poder em 2019. Em junho de 2013 inicia-se um
movimento social no pais que reclama do aumento de passagens de 6nibus na
cidade de Sao Paulo. Chega a 2015 com manifestacoes ampliadas, embora difusas,
contra o governo Dilma Rousseff e, obviamente, tudo que fosse originado no
Partido dos Trabalhadores (PT), culminando com o golpe juridico-parlamentar
em agosto de 2016. Este golpe “foi caracterizado como ‘parlamentar’, ‘judicial’,
‘mididtico’, ‘empresarial’ ou ainda uma combinacio destes adjetivos” (Miguel,
2019, p. 112).2 Essa mobilizagio social, cuja composicao variava da extrema
esquerda a extrema direita, poderia estar inserida na “desdemocratizacio”,
na qual “a democracia que se construiu nos paises do Ocidente ao longo do
século XX sempre ficou muito aquém do ideal de governo do povo. Ainda
assim, representava a promessa de incorpora¢ao da maioria da populagio na
cena politica e a possibilidade de que seus interesses fossem levados em conta
nos processos de tomada de decisao” (Miguel, 2019, p. 113-114).

Nao custa lembrar que o Brasil vinha experimentando maior protagonismo
social nas decisoes governamentais desde o periodo pré-1988, com o surgimento
de movimentos sociais que dividiam suas acoes entre processos reivindicatorios
—moradia, satide e creche, entre outras demandas — e promoviam agoes diretas
contra o regime militar, organizando manifestacoes pela democracia ainda nos
anos de chumbo da ditadura (Sader, 2001). Tais movimentos desenvolveram uma
caracteristica local de pressao, cobrando de prefeitos respostas aos seus anseios
e conseguindo abrir canais de didlogo com vérias prefeituras. Foi assim que
nasceram programas de administracao participativa em pequenos municipios,
como Icapui, no Ceara, Janduis, no Rio Grande do Norte (Almeida, 1993), e
Lages, em Santa Catarina (Souto, 1991), entre outros.

% Nao devemos esquecer que no interim entre 2013 e 2019, principalmente com o governo provisorio de Michel
Temer, ocorreram varios fatos que contribuiram para demonstrar o processo que mais adiante serd denominado
de “desdemocratizacao”: suicidio de Luiz Carlos Cancellier, reitor da Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC), surgimento da denominada Escola Sem Partido e tudo aquilo originado no que ficou conhecido como
Lava Jato, aco judicial de reclusio que impediu a candidatura, pela terceira vez, de Luiz Indcio Lula da Silva a
Presidéncia da Republica. Felizmente, em 11 de dezembro de 2018 o projeto Escola Sem Partido foi retirado
da pauta da Cimara Federal.
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Nesses locais a gestio municipal discutia as prioridades na alocacio de
recursos do orcamento junto com as comunidades e prestava contas de seus
gastos, publicando a execucio orcamentaria em local aberto a populacio. Era
uma iniciativa de orcamento participativo com politicas de transparéncia, sem
que ainda se tivesse a nocao que esses termos possuem nos dias hoje.

Esses processos participativos, ocorridos ainda em pleno regime militar,
influenciaram a elaboragio da Carta Magna de 1988. A nova Constituicao
Federal nasceu prevendo a abertura de instrumentos de participacio social no
orcamento e nas politicas pablicas, como a realizacio de audiéncias pablicas
para a constru¢do da peca orcamentaria e a criacdo de conselhos gestores de
politicas publicas. A obra constitucionalizou direitos sociais € promoveu uma
sauddvel combinagao entre instrumentos da democracia representativa e da
democracia direta, como: plebiscito, referendo e iniciativa popular.

Tais mecanismos de participacio, que permeou virios processos de
democratizacao das politicas publicas, possibilitando a participacio cidada
no desenho da efetivagio das mesmas em muitos casos, ocorreram em varios
setores dos governos municipais, estaduais e federal, na maioria das vezes
estimulados por decisdo politica dos chefes do Executivo. Experiéncias de
Orcamento Participativo como as de Porto Alegre, Recife e Belo Horizonte,
para falar em algumas grandes capitais, transformaram-se em vitrines de
governos de esquerda.

No ambito federal, as grandes conferéncias de satde, educacio,
seguranca alimentar, assisténcia social, entre outras, mobilizaram
representantes de segmentos sociais de diversas regioes do pais, que
possibilitaram o redesenho de politicas publicas nessas dreas. Ao que tudo
indica, a ultima grande mobilizagao social que se transformou numa legislacio
que ampliou a democracia e garantiu acesso a direitos pelos cidadaos foi
a Conferéncia Nacional de Transparéncia e Controle Social. Apoiada pelo
governo federal por meio do envolvimento direto da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), a Conferéncia culminou com a aprovacio da nova Lei de Acesso
a Informacio (Lei n° 12.527/2011) durante o governo Dilma Rousseff (Loureiro
etal., 2012).

Da Constitui¢io de 1988 até 2016, portanto, quando houve o
afastamento da presidente Dilma, o adensamento democritico veio
ocorrendo pelos diferentes processos de participacio popular em decisoes
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governamentais e pela pressio sobre os demais poderes: Legislativo e
Judicidrio. O enfraquecimento dos espacos publicos de democracia no
Brasil, porém, comega um pouco antes de 2016 e por reacio de uma maioria
parlamentar conservadora na Camara dos Deputados, que resolveu investir
contra os espacos participativos, alegando que usurpavam atribuicoes do
Legislativo.”

Durante o governo Dilma, a entdo presidente da Republica baixou
o Decreto n° 8.243/2014, criando a Politica Nacional de Participagio Social
(PNPS). O objetivo ndo era criar novos processos participativos, pois estes jd
existiam. O problema que se buscava resolver era a falta de arcabougo legal
que institucionalizasse o processo, o que colocava esses mecanismos em
situacdo de fragilidade.

Vale voltar a 2014, um ano de enorme tensao no Brasil, com parte dos
movimentos sociais de 2013 ainda nas ruas pressionando contra a realizacio
da Copa do Mundo de Futebol e desgastando politicamente o governo. Talvez
a presidente tenha errado no momento de apresentar o decreto e, assim,
possibilitado a grupos de extrema direita construir uma narrativa, vinculando o
decreto a uma perspectiva autoritdria. Também nao se pode deixar de lembrar
que, para além da Copa do Mundo, era ano eleitoral. Por isso, no debate
publico, a oposi¢do, notadamente o PSDB (Partido da Social-Democracia
Brasileira), também vinculava o decreto a uma tradicio autoritdria.

O decreto acabou sendo anulado pela Cimara dos Deputados logo
ap6s Dilma Rousseff vencer Aécio Neves nas eleigoes presidenciais em segundo
turno.” Essa foi a disputa presidencial mais tensa e polarizada desde a
redemocratizaco brasileira. A diferenca percentual de votos entre a vencedora
e o derrotado foi de pouco menos 1,7%.%

» Disponivel em: https:/www12.senado.leg.br/noticias/materias/2014/11/03/projeto-que-derruba-decreto-da-
participacao-popular-chega-ao-senado. Acesso em: 6 maio 2020.

* Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/443908-deputados-derrubam-decreto-dos-conselhos-
populares/ Acesso em: 6 maio 2020.

77 Disponivel em: http://g1.globo.com/bom-dia-brasil/noticia/2014/10/dilma-rousseff-e-reeleita-com-545-milhoes-
de-votos-no-segundo-turno.html. Acesso em: 6 maio 2020.
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Aécio Neves, candidato do PSDB derrotado por Dilma, resolveu
aumentar a tensao levantando a suspeita de fraude eleitoral e ainda afirmou:
“Perdi a eleicao para uma organiza¢io criminosa que se instalou no seio de
algumas empresas brasileiras patrocinadas por esse grupo politico que ai
estd”.®

A postura do candidato derrotado foi nociva a democracia. De um
lado o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) rechacou as suspeitas de fraude por
se basearem em dentincias oriundas das redes sociais. De outro, estimulou
grupos extremistas a iniciarem campanha pelo processo de impeachment,
usando inclusive argumentos semelhantes aos de Aécio e o decreto que havia
sido sustado pela Camara como exemplo de risco a democracia brasileira.
Transformaram algo meritério para a democracia em algo nocivo, com
o argumento de que traria para o pais a experiéncia chavista baseada no
bolivarianismo. Foi desse modo que politica e democracia passaram a ser
criminalizadas no Brasil, e isso gerou o caos politico que passamos a viver
depois das eleigoes presidenciais de 2018. A culpa da criminalizacio da politica
também ¢ de responsabilidade de quem perdeu o jogo e quis reinicid-lo para
tentar ganhar de outra forma.”

Desse modo, a desinstitucionalizacio da democracia, ainda que no
Brasil a democracia estivesse em processo naquele periodo, isto é, uma nova
institucionalidade “desdemocratizante”, vai de encontro aos anseios de uma
cidadania ativa inerente aos anseios de uma gestao compartilhada, de uma
gestao social. E essa desinstitucionalizagdo vai ao encontro da “nocio de
semicidadania, [que] descreve as realidades plurais e diversas de vérios grupos
e individuos que vivem em democracias liberais hoje em dia, mas nao tém
acesso a todo o pacote de direitos de cidadania” (Maia; Pontin, 2019, p. 154),

* Disponivel em: https://josiasdesouza.blogosfera.uol.com.br/2014/12/01/aecio-perdi-eleicao-para-organizacao-
criminosa/ Acesso em: 5 maio 2020.

¥ “Nesse sentido, o impeachment de Rousseff foi mais que o fim doloroso de um governo sem rumo ou
um ataque selvagem contra o PT; ele expressou as contradicoes entre o neoliberalismo como sistema de
acumulagdo e a democracia como sua forma politica, que incluem a ruptura do fragil equilibrio entre
cidadania e privilégio embutido na Constituicao” (Saad Filho, 2018, p. 33, grifos do autor).
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como desejariamos.*® Essa semi ou quase-cidadania, portanto, nao caracteriza
a possibilidade de uma cidadania participante do processo de tomada de
decisao, no qual os diferentes atores sociais, oriundos do poder publico,
dos agentes econdmicos (mercado) e das organizagoes da sociedade civil,
dialoguem e deliberem, por meio de uma gestio compartilhada, dialégica, os
destinos da sociedade ou de interesses de seus enclaves.

O que apontamos neste texto € o desejo de uma pritica gerencial
que atenda a0s seguintes valores normativos originados ainda no século 18:
igualdade: “[e]m uma sociedade justa, todas as pessoas teriam amplo e
igual acesso aos meios materiais e sociais necessdarios para viver uma vida
plena” (Wright, 2020, p. 33, grifos do autor); liberdade: “[e]m uma sociedade
totalmente democrdtica, todos teriam amplo e igual acesso aos meios
necessdrios de participar na tomada de decisoes substantivas sobre aquilo que
afeta suas vidas” (Wright, 2020, p. 38, grifos do autor); solidariedade: “expressa
o principio pelo qual as pessoas devem cooperar umas com as outras nao
apenas por aquilo que recebem individualmente, mas por comprometimento
real com o bem-estar dos outros e por um senso de obrigacdo moral de que
isso é o certo a ser feito” (Wright, 2020, p. 41, grifos do autor).*!

Quando falamos de democracia e de processos participativos, salientamos
que essas praticas devem ocorrer em uma sociedade democratica na qual o
controle social deve ser feito pelas pessoas e nao apenas sobre a burocracia
publica. Porque, em “uma sociedade democritica (em vez de um Estado
democritico), implica muito mais que isso; exige que as pessoas possam participar,
de forma significativa, em toda e qualquer decisao que afete suas vidas, sejam elas
tomadas pelo Estado, sejam elas tomadas por outras instituicoes [inclusive aquelas
do mercado e da sociedade civil]” (Wright, 2020, p. 39). Dessa maneira,

3“0 que consideramos particularmente interessante nessa nocio de semicidadania, especialmente quando
aplicada ao caso brasileiro, é que ela nos ajuda a visualizar algumas das hierarquias que ainda permanecem
em nosso quadro institucional, principalmente aquelas que se alinham com diferencas de género e de raca. Se
pensarmos na forma como os direitos sio concedidos e administrados para a populagio feminina e nio branca
no Brasil, podemos ver o reflexo empirico do conceito de semicidadania que Cohen estd avancando” (Maia;
Pontin, 2019, p. 155). Tatiana Vargas Maia e Fabricio Pontin fazem referéncia ao texto de Cohen, Elizabeth F.
Semi-citizenship in Democratic Politics. Cambridge: Cambridge University Press, 2009.

3 Observar que no livro de Erik Olin Wright, Como ser anticapitalista no século XXI?, o autor agrupa esses
valores normativos da seguinte forma: “igualdade/justica, democracia/liberdade e comunidade/solidariedade”
(Wright, 2020, p. 31).
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[o]s valores igualdade/justica, democracia/liberdade e comunidade/
solidariedade sdo relevantes para que possamos avaliar qualquer
instituicio ou estrutura social. Familias, comunidades, religioes,
escolas e Estados, bem como sistemas econdmicos, todos podem
ser analisados por meios desses termos para que possamos entender
se eles obstruem a realizacdo desses valores. Da mesma forma, ao
pensarmos em alternativas, devemos julgd-las com base nesses valores
(Wright, 2020, p. 44).

CONSIDERACOES FINAIS

Como os leitores devem ter observado desde o inicio do texto,
vérias sdo as contradi¢des que o permeiam. A primeira estd na ndo pritica
contemporanea dos cinones constitucionais de 1988, na medida em que
liderancas do quadro burocritico brasileiro nos trés poderes — Executivo,
Legislativo e Judicidrio — e nos trés niveis de governo — federal, estadual e
municipal — tomam e praticam decisoes de modo nio republicano. Secunda
esta primeira contradi¢ao, no caso do nosso tema, pelo contraponto entre
gestao social e gestao estratégica. Esse contraponto privilegia, de modo
consciente ou inconsciente, praticas gerenciais que contribuem para aumentar
a distancia entre o Estado e a sociedade, exercitando uma “nova gestio
publica” caracteristicamente pré-burocratica. Assim sendo, todas as iniciativas
encetadas nos anos 90 para a moderniza¢ao da administracio publica brasileira
ficaram nos arquivos de sua historia.

Desse modo, porém lamentando, aceitamos o pensamento adorniano
quando afirma que “[toda] determinacio que se apresenta como desprovida
de contradicao se revela tio contraditoria quanto os modelos ontologicos
ser e existéncia” (Adorno, 2009, p. 127). “A hybris* [a arrogincia] consiste
em querer que a identidade seja, que a coisa corresponda em si a0 seu
conceito” (Adorno, 2009, p. 130). Assim, a possibilidade de que no Brasil
contemporaneo sejam possiveis praticas de uma gestao articulada entre
os seus concernidos, entre os seus interessados, que as coisas possam ser

32 Hiibris ou hybris é um conceito grego que pode ser traduzido como “tudo que passa da medida;
descomedimento”, e que atualmente alude a uma confianca excessiva, um orgulho exagerado, presuncio,
arrogancia ou insoléncia (originalmente contra os deuses), que com frequéncia termina sendo punida.
Disponivel em: https://www.dicionarioinformal.com.br/. Acesso em: 27 abr. 2020.
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processadas segundo os preceitos constitucionais de 1988, poderia ser uma
ingénua e descontextualizada arrogincia académica, ou apenas uma utopia.
Porque “[a]s ideias vivem nas cavernas existentes entre aquilo que as coisas
pretendem ser e aquilo que elas sdo. A utopia estaria acima da identidade e
acima da contradicao” (Adorno, 2009, p. 131). O conceito de gestio social,
portanto, poderi ter tido a sua culmindncia utdpica correspondente a0 tempo
de uma geracio. Pode ter sido, acompanhando o pensamento de Erik Olin
Wright, uma utopia real (Wright, 2020). Ou, como nas palavras de Vladimir
Safatle (2016), “[n]ao precisamos reinstaurar o tempo das utopias. Precisamos,
na verdade, ter uma visao mais complexa das tensoes e tendéncias que operam
no presente e compreender as laténcias de transformacgio que nos habitam”
(2016, p. 305). Por conseguinte, se dois tercos da sociedade brasileira tém a
necessidade latente de transformacio de caris democritico, o exercicio de uma
gestdo dialdgica seria possivel; caso contrdrio, sem futuro.
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CAPITULO 5

ESFERA PUBLICA EM JURGEN HABERMAS!

Patricia De Carli
Sérgio Luis Allebrandt

INTRODUCAO

Na segunda metade do século 20 diversas concepcoes de esfera publica
ganharam destaque nos debates sobre democracia, movimentos sociais e
sociedade civil. A concretizacio de experiéncias democriticas pelo mundo
despertou o interesse de muitos estudiosos pela ideia de esfera publica.”
Longe de um consenso, as andlises contemplam elementos importantes para
o debate acerca dessa categoria (Losekann, 2009).

O conceito estd permeado por uma grande polissemia na medida em
que seu significado depende de fatores geograficos, historicos e sociais que vao
dando contornos a diversos olhares e teorias acerca do tema (Garcia; Pereira;
Alcantara, 2018; Ribeiro, 2012). Em revisio apresentada por Garcia, Pereira e
Alcantara (2018), ¢ possivel verificar que Habermas € o principal autor citado
nos estudos de autores brasileiros sobre esfera publica.

Nessa perspectiva, o sentido contemporaneo mais utilizado de esfera
publica deriva da obra “Mudanca Estrutural da Esfera Publica: investigacoes
sobre uma categoria da sociedade burguesa™, de Habermas (Losekann,
2009). Assim, partindo das contribuicoes do autor apresentadas na referida

! Versdo deste texto constitui capitulo da tese de Patricia De Carli, defendida no PPGDR/Unijui em 2022.

? Hannah Arendt, Jiirgen Habermas, Nancy Fraser, Charles Taylor, Niklas Luhmann, John Keane, Robert Putnam,
entre outros.

* Originalmente publicada no ano de 1962.
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obra, pretende-se abordar de forma sistematizada algumas reflexdes acerca
da esfera publica. A andlise da tematica na referida obra tem por pano de
fundo o contexto europeu, sobretudo os acontecimentos sociais, politicos e
economicos que provocaram alteragoes profundas nas sociedades e partiram
da Inglaterra, Alemanha e Franca. O presente capitulo busca apresentar
algumas passagens da obra que esclarecem a formulacio da categoria de esfera
publica na teoria habermasiana, analisada por meio da experiéncia da esfera
publica burguesa.

Considerando que essa constru¢io nao se apresentou sem que lhe
fossem direcionadas inimeras criticas e apontamentos, pretende-se ainda
sistematizar alguns topicos centrais da revisio realizada por Habermas no
Preficio da edicao de 1990, bem como discorrer brevemente acerca do novo
arcabouco tedrico trazido na obra Teoria do Agir Comunicativo, em seus
volumes 1 e 2.

Logo, a abordagem deste capitulo nio tem por intento construir
andlises profundas sobre a teoria habermasiana. Pretende, outrossim, resgatar
elementos de algumas de suas obras que, a partir da abordagem acerca da
categoria esfera publica, sio fundamentais para um debate qualificado acerca
da participagdo social cidada em espagos publicos no contexto brasileiro.

A partir das reflexoes do préprio Habermas (1984 [1962], 2014 [1990],
2016, 2019) e de interpretacoes e contribuigoes de diversos autores (Perlatto,
2018; Losekann, 2009; Lubenow, 2007; Melo, 2015; Avritzer; Costa, 2004;
Reck, 20006; Oliveira, 2001; Warat, 1995), aborda-se a evolugio do conceito de
esfera publica e as potencialidades do conceito para uma anilise que tenha por
cendrio a sociedade brasileira e sua peculiar formagao sociocultural, politica
e economica.

Isso permite a andlise historico-social das esferas publicas brasileiras
que de maneira unificada foram responséveis pela trajetoria do processo
de construgio e organizacao de movimentos e sistemas de participacio da
sociedade nos processos de cogestao das politicas publicas, de gestao social
praticada nos espacos publicos, com énfase no controle social exercido pela
sociedade sobre o Estado.
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HABERMAS E A OBRA MUDANCA ESTRUTURAL DA ESFERA PUBLICA:
INVESTIGACOES QUANTO A UMA CATEGORIA DA SOCIEDADE BURGUESA

Mudanca Estrutural da Esfera Publica foi aprestada ao publico em
1961. Ja no preficio Habermas lembra sua investigacao e a anlise do tipo de
esfera publica burguesa e que se trata de uma categoria tipica de sua época,
isto €, a sociedade burguesa nascida da Idade Média europeia (Habermas,
1984).

Habermas inicia sua abordagem fazendo mencio a diversidade de
significados que podem ser atribuidos aos termos “publico” e “esfera publica”,
conforme sao observadas as diferentes fases da Historia. Observa, todavia, que
a despeito dessa diversidade existe uma dificuldade em substituir termos como
“publico”, “privado”, “esfera publica” e “opinido publica” por determinagoes
de maior precisio.

Exemplificativamente, reflete que os eventos acessiveis a todos sio
denominados de “publicos” quando pensados em oposi¢io as sociedades
fechadas; no entanto, quando se pensa em “edificios publicos” é possivel
constatar que se trata de ambientes que nio sio necessariamente abertos a
visitacao publica. Ainda, quando a expressao “opiniao publica” ¢ utilizada,
o seu significado é associado ao publico, a uma populacio informada, a
publicidade e ao tornar publica, de modo que por vezes o dominio publico
aparece contraposto a propria ideia de poder publico (Habermas, 2014).

Partindo dessas primeiras inquietacdes que nascem do aspecto
conceitual, a andlise da temdtica realizada em Habermas tem por pano de
fundo o contexto europeu, sobretudo os acontecimentos sociais, politicos
e econdmicos que provocaram alteracoes profundas nas sociedades e
partiram da Inglaterra, Alemanha e Franca. Para tanto, o autor se utiliza de
uma construcao historica que destaca quatro grandes referéncias: a cidade
grega, a Idade Média, a esfera publica burguesa e o Estado de bem-estar social
(Habermas, 2014).

Em sua formulacio original do conceito de esfera publica e ao
analisar as mudancas estruturais percorridas por ela ao longo do tempo,
Habermas observa um contexto geografico e temporal bem delimitado, em
que se constituird a esfera publica como espaco situado entre o Estado e a
sociedade civil, caracterizado pelo debate livre e racional, no qual as opinides
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sao legitimadas pela mobilizacio de argumentos sustentados no imbito
de uma discussao publica. Nesse sentido, a esfera publica configura-se
a partir das reivindicacoes por direitos civis e politicos, que no contexto
francés serd marcada pela luta contra o Absolutismo e no caso inglés pelo
controle constitucional da monarquia, em um periodo em que se destaca o
fortalecimento da burguesia, a expansio do capitalismo e a ampliacao das
cidades (Perlatto, 2018).

Habermas adverte que a esfera publica burguesa é uma categoria
tipica de uma época e tem por contexto a sociedade burguesa. Assim sendo,
inicialmente estd limitada por seu cariter de categoria historica, em que a
burguesia € a base deste publico e se caracteriza, sobretudo, como um publico
leitor. Esse fato, somado ao surgimento da imprensa, cria as condicoes para a
formagao de uma esfera na qual os atores sio aptos a construir e manifestar
uma opiniao sobre assuntos de interesse coletivo. Assim, o sujeito s6 passa a
fazer parte de uma esfera publica na condigio de portador de uma “opiniao
publica” (Losekann, 2009).

O paradigma para a andlise da formacio da esfera publica como uma
nova fonte de legitimidade do poder que se forma fora do espago estatal é
a Inglaterra, muito embora Alemanha e Franca compunham as andlises da
categoria habermasiana. Entre os fatores que colocam a Inglaterra em destaque
estd o fato de que foi o primeiro pais a eliminar a censura, o que conduziu ao
fortalecimento da imprensa, e a mudanga no modo como as disputas politicas
passam a ocorrer no periodo posterior a Revolugao Gloriosa, saindo de uma
l6gica pautada na violéncia para uma dindmica marcada por debates publicos
que ocorriam nos cafés, saloes e associagoes. A marcha historica que leva até
esse momento € desenvolvida pelo autor para que se possa compreender com
clareza contextual a categoria esfera publica (Perlatto, 2018).

Nessa perspectiva, em termos historicos, Habermas (2014) aponta que
as categorias “publica” e “privada” sio de origem grega e foram transmitidas
com uma marca romana. Descreve que na cidade grega a esfera comum aos
cidadaos livres (pdlis) desenvolvia-se de forma totalmente separada da esfera
de vida propria a cada individuo (oikos). Assim, em uma ordem politica
fundada em uma economia escravocrata, a esfera publica era constituida por
meio do didlogo e do agir comum, no entanto apenas os cidadaos livres do
trabalho produtivo participavam da esfera publica, de modo que a posicio na
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plis tinha por fundamento primeiro a posicdo do déspota no oikos. E, nesse
espaco, em que os cidadios poderiam interagir como iguais, ainda existia o
espaco para a distingao pela honra. Fator que conduzia ao esfor¢o individual
a fim de que o cidadao pudesse se destacar no dmbito coletivo, observando-se
que o local exclusivo para comprovacao das virtudes localizava-se na esfera
publica (Habermas, 2014).

A partir dessa influéncia, ao longo da Idade Média, as categorias do
publico e privado foram reproduzidas de acordo com as defini¢des do Direito
Romano, a esfera publica foi traduzida como sinonimo de res publica, mas
essas categorias apenas recebem uma aplicacio técnico-juridica efetiva a
partir do surgimento do Estado Moderno e da sociedade civil, na condicio de
esfera separada do Estado. Com o passar do tempo, mesmo diante de visiveis
tendéncias de decadéncia da esfera publica, ela continuou a ser um principio
organizador da ordem politica (Habermas, 2014).

O autor esclarece ainda que durante a Idade Média europeia, embora
a oposicao entre publico e privado fosse usual, as tentativas de aplica-la
as relacoes juridicas de dominacao e vassalagem feudais apresentaram
elementos que ilustram a dificuldade de oposicio entre os conceitos, dado
que a organizacio econdmica do trabalho social tinha na prépria casa do
senhor o elemento central da dominagao. As mesmas dificuldades poderiam
ser visualizadas no principado, em que ndo havia distin¢do entre a pessoa do
rei e o poder estatal, e na Igreja, que possuia forte vinculacio com o Estado
(Habermas, 2014).

A decomposicio desses poderes finais (igreja, principado e nobreza)
em que se desenvolvia a esfera publica representativa, comeca a ocorrer no
final do século 18. Com isso, a Igreja, a partir da ideia de liberdade religiosa
trazida pela Reforma, passa a ser considerada um assunto privado. Do mesmo
modo, ocorre a separacio entre o orcamento publico e os bens domésticos
do senhor feudal e a instituicdo de ferramentas estatais como a burocracia.
Enquanto isso, as corporagoes de oficio foram se desenvolvendo e formando
corporacoes urbanas que formam uma esfera da “sociedade civil” que passa a
estabelecer um contraponto ao Estado (Habermas, 2014).

A esfera publica representativa tem grande forca até o inicio do século
19, uma vez que com o capitalismo financeiro e mercantil comegaram a ganhar
forma elementos de uma nova ordem social. Apesar de o capitalismo inicial
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ser descrito por Habermas como conservador do ponto de vista politico, ele
estabiliza as relagoes de dominacio da sociedade aristocritica e, por meio da
circulagao de mercadorias e noticias criada pelo comércio a longa distincia,
vai dissolvendo os elementos das antigas relacdes. Importante referir que o
poder revolucionario desses elementos nao serd percebido no capitalismo
inicial. O seu impacto reverberard apenas na fase do mercantilismo, ocasiao
em que se formam as economias nacionais e territoriais de forma simultinea
com o Estado moderno (Habermas, 2014).

Com a ampliacio dos mercados, das expedicoes e o inicio das
sociedades por acoes, os comerciantes percebem a necessidade de possuir
garantias politicas mais fortes. Surge, assim, a nacionalizacio da economia e
o Estado moderno apresenta-se essencialmente como um Estado fiscal, tendo
a administracao publica das financas como centro da administracio publica
em geral. Os contratos de circulagio de mercadorias e a circulacio de noticias
tornam-se uma atividade estatal continua (Habermas, 2014).

Com esse movimento, o conceito de “publico” passa a ser
compreendido como sin6nimo de estatal, no entanto nio hd mais referéncia
a uma corte representativa de uma pessoa dotada de autoridade, mas sim de
um aparato dotado do monopdlio do uso legitimo da forca (Habermas, 2014).

A circulagio de mercadorias, elemento do capitalismo inicial, serd
responsavel por revolucionar a estrutura da producio. Nesse contexto, a
sociedade civil constitui-se em contraponto a autoridade. As atividades e
dependéncias que até entio se encontravam no dmbito da economia doméstica
passam a ganhar espago no ambito da esfera publica, sendo consideradas de
interesse universal. As novas condigoes refletem-se na transformacio da antiga
economia em economia politica (Habermas, 2014).

A circulacdo de noticias também ganha grande forca por meio da
imprensa. O noticidrio publico possuia dependéncia em relagio a circulagao
particular de noticias. O peso maior, no entanto, estava no interesse da
administracio publica, e sistematicamente a imprensa foi posta a servico do
Estado (Habermas, 2014).

De forma conjunta com todo esse aparato do Estado moderno, surge
uma nova camada de “burgueses” que ocupa posicao central no “publico”.
S0 as denominadas “pessoas cultas”. Enquanto os “burgueses” propriamente
ditos, como artesaos e merceeiros, decaiam socialmente, os grandes

120



CAPITULO 5 — ESFERA PUBLICA EM JURGEN HABERMAS
Patricia De Carli — Sérgio Luis Allebrandt

comerciantes cresciam por intermédio das companhias e se vinculavam ao
Estado. Essa nova camada de “burgueses” representa o portador do publico,
considerando que ¢ um publico que 1¢ (Habermas, 2014).

Nesse cendrio o publico adquire consciéncia de si mesmo como
oponente abstrato do poder publico na emergente esfera publica burguesa,
que tem o auge do seu desenvolvimento quando os suditos a percebem como
uma esfera de seu proprio interesse, formando-se uma esfera critica em torno
de temas, como a taxacio e os impostos, e a interferéncia publica em questoes
privadas, como o consumo da casa. Assim, se por um lado a sociedade
mantinha-se contraposta ao Estado, o que delimitava uma separagao entre
publico e privado, por outro percebia que a reprodugao da vida ultrapassava
os limites da casa, o que fomentava a critica de um publico que discute
mediante razoes. A partir disso o publico passa a mudar o funcionamento da
imprensa, publicando criticas e resenhas (Habermas, 2014).

No que se refere a palavra “publico”, Habermas esclarece que mesmo
diante dos varios significados ja abordados, a dimensio que merece respaldo é
a de que um publico é sempre um publico que julga. O objeto do julgamento
¢ o que ganha publicidade. De modo que o surgimento de uma esfera publica
representa a emergéncia de um espaco, no qual assuntos de interesse geral
sdo expostos, controvertidos, debatidos, criticados, para fins de construcio
de um julgamento, seguido de uma sintese e um consenso. Consequente-
mente, quanto mais assuntos forem tematizados e postos em debate, maior o
quantitativo de julgamentos existentes acerca da realidade social. Ademais, a
publicidade dada a um tema permite que ele seja submetido a uma avaliagio/
legitimacdo publica, garantindo a base da ideia de esfera publica para a teoria
democritica (Losekann, 2009).

O traco fundamental dessa esfera publica burguesa é descrito por
Habermas da seguinte forma:

A esfera publica burguesa pode ser entendida, antes de mais nada,
como a esfera de pessoas privadas que se rednem em um publico.
Elas reivindicam imediatamente a esfera publica, regulamentada pela
autoridade, contra o proprio poder puiblico, de modo a debater com
ele as regras universais das relacoes vigentes na esfera de circulacio
de mercadorias e do trabalho social — essencialmente privatizada, mas

121



CAPITULO 5 — ESFERA PUBLICA EM JURGEN HABERMAS
Patricia De Carli — Sérgio Luis Allebrandt

publicamente relevante. O médium desse debate publico politico é
peculiar e sem precedente historico: a discussdo politica mediante
razbes (Habermas, 2014, p. 135).

O autor adverte que o sentido da igualdade na esfera publica burguesa
advém da combinacio das identidades de homem e cidadio comum entre
os burgueses, a primeira vinculada a esfera privada em razio da posicao de
proprietdrios, e a segunda derivada da funcio de garantir a estabilidade da
propriedade.

Logo, a propriedade privada e, consequentemente, a necessidade de
sua manutencao, ¢ o fator responsavel por conciliar e unir os interesses entre
essas pessoas. Em linhas gerais, o esquema inicial contemplava a esfera privada
composta pelo espaco intimo da familia e pela sociedade civil burguesa,
atrelada a propriedade e a circulacio de mercadorias, bem como uma esfera
publica politica e uma esfera publica literdria que dava origem a primeira
(Figura 1).

A fungio da esfera publica politica consistia em mediar as relagoes
entre Estado e as necessidades da sociedade. Nesse desenho, os direitos
fundamentais ocupariam o papel de garantidores da esfera publica e da esfera
privada, na medida em que assegurariam a autonomia privada, da familia e
da propriedade, as instituicoes publicas como partidos, imprensa, funcoes
politicas e econdmicas do cidado, além da capacidade de comunica¢io dos
individuos, na condi¢ao de seres humanos, por intermédio de principios como
a inviolabilidade de correspondéncia (Losekann, 2009).

A burguesia representa a primeira classe governante cuja fonte de
poder se localiza no nivel privado e € independente do controle do Estado.
Esse aspecto torna a relacio entre poder e burguesia estruturalmente diversa
da relagao das outras classes na Histdria, considerando que o exercicio direto
do governo € renunciado em troca da publicidade das acoes do Estado. Essa
pauta confere cardter publico as relagoes entre Estado e sociedade. Como
resultado, emerge uma esfera constituida por individuos que submetem as
decisoes da autoridade estatal a critica racional.
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Figura 1 — Esquema inicial da Esfera Péblica Burguesa

Fonte: Elaborada pelos autores com base em Losekann, 2009.

Para Habermas, com o desenvolvimento da modernidade, a separacio
entre publico e privado da espaco a um fendmeno de influéncia progressiva da
sociedade sobre o Estado e uma estatizacio crescente da sociedade (Avritzer;
Costa, 2004).

Importante mencionar ainda que na perspectiva habermasiana a esfera
publica tem por caracteristica ser um espago irrestrito de comunicagio e
deliberacio publica, razao pela qual seus limites nio podem ser estabelecidos
de forma prévia, ela é sempre indeterminada quanto ao conteudo da agenda
politica e os atores que contribuirdo para o debate dos temas. A fim de
garantir uma certa autodelimitagio, Habermas propde a ideia procedimental
de deliberagio publica, segundo a qual os contornos da esfera publica sio
moldados a0 longo dos processos de identificacdo, filtragem e interpretacao
dos temas, contribuicoes que nascem das esferas publicas e sio direcionadas
para as instancias institucionalizadas do sistema politico e administrativo
(Lubenow, 2007).
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A publicidade é pensada como uma ferramenta burguesa para
confrontar o principio da dominacio existente. Para tanto, o padrao
utilizado passa a ser a razao e as formas da lei. Nesse sentido, pessoas
privadas passam a interagir entre si como um publico e come¢am a formar
uma esfera publica burguesa a partir de um debate mediante razoes que
se originam das experiéncias privadas da subjetividade da esfera intima da
familia conjugal.

A autocompreensio da esfera publica burguesa parte da compreensio
de que o status de homem privado consorcia o papel de possuidor de
mercadorias e de pai de familia; o do proprietdrio com o de ser humano
(Habermas, 2014).

Logo, Habermas (2014) constata que de forma prévia as tensoes
existentes entre Estado e sociedade que serdo fomentadas pela esfera publica
e antes da contestacio do poder publico na forma de uma discussao politica
mediante razdes, a subjetividade que se origina no dmbito das pequenas
familias desenvolve seu proprio publico e a forma literdria vai preceder uma
esfera publica politicamente ativa por meio de um processo de autoesclareci-
mento das pessoas privadas.

Nesse contexto a cidade, além de centro econémico da sociedade
burguesa, define uma esfera publica literaria inicial em que os intelectuais
burgueses se encontram nos cafés e saloes para conversacoes socidveis
que se desdobram em criticas publicas. Alertando para o cuidado quanto
a simplificagoes ligadas a representagdes, Habermas propde uma estrutura
basica de dominios sociais da esfera publica burguesa do século 18
(Quadro 1).

A esfera publica politica, portanto, € fruto da esfera publica literdria
que, a partir da opinido publica, realiza a mediacio entre o Estado e as
necessidades da sociedade. Nessa perspectiva, no ambito dos cafés, saloes e
sociedades abertas, a paridade dos “meros seres humanos” se institucionaliza
como ideia e é posta na qualidade de pretensao objetiva; a problematizacio de
assuntos que até entao nao eram considerados passiveis de questionamento
ganha espaco e se amplia a acessibilidade do publico em uma compreensio
de que todos podem participar (Habermas, 2014).
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Quadro 1 — Dominios sociais da esfera péblica burguesa no século 18

Setor privado Esfera do poder publico
Sociedade civil Estado
(setor de troca de mercadorias |  Esfera publica politica (setor da policia)
e de trabalho social) p
Esfera politica literaria
(clubes, imprensa)
Espaco intimo Qa pequena (Mercado de bens . Corte .
familia culturais) “cidade” (sociedade da aristocracia
(intelectualidade burguesa) da corte)

Fonte: Habermas, 2014, p. 140.

Habermas (2014) observa que as mudangas na estrutura familiar
repercutem significativamente nesse processo, uma vez que as pessoas privadas
que formam um publico nao nascem na “sociedade”, elas primeiro surgem de
uma vida privada que adquiriu forma institucional no espaco interior da familia
conjugal patriarcal. A esfera do circulo familiar possui relacio de dependéncia
com a esfera do trabalho, a circulacio de mercadorias e a consciéncia de
independéncia.

A ideia de familia que era apresentada pela burguesia contrastava com
o modelo familiar pautado em imposigdes e pactuagdes da nobreza e dos
senhores feudais; era fundamentada em individuos livres que mantinham
seu vinculo sem coerc¢do, apoiando-se no amor dos conjuges e permitindo o
desdobramento das faculdades que definem a personalidade culta. De modo
que os elementos da voluntariedade, da comunidade formada pelo amor e
da formagio eram associados ao conceito de humanidade, como condicio
inerente aos seres humanos, capaz de levi-los 2 emancipacio (Habermas,
2014).

O autor, entretanto, destaca que essa ideia que a esfera intima da familia
conjugal faz de si propria nio corresponde a realidade, uma vez que a familia
possuia uma simbologia no processo de valoriza¢ao do capital, de modo que o
vinculo genealdgico corresponde a propria continuidade pessoal, representada
pela acumulacio de capital e transmissao hereditiria da propriedade e a forma
contratual do matrimonio. Em outros termos, a independéncia/autonomia
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privada do proprietirio no mercado tem correlacao direta com a dependéncia
da mulher e dos filhos em relagdo a autoridade do pai de familia (Habermas,
2014).

Nio obstante, a esfera do publico surge como expansio e complemento
da esfera da intimidade da familia conjugal, a subjetividade do individuo
privado liga-se a publicidade e ambos os elementos se encontram sintetizados
na literatura. As pessoas privadas que se reinem para formar um publico
discutem suas leituras em publico em um processo de esclarecimento que
vai se formando de forma coletiva. Essa sistemadtica acaba sendo introduzida
também na esfera publica politica. Com o surgimento de uma esfera do social,
o tema da esfera publica migra para tarefas politicas de uma cidadania que age
em comum para as tarefas civis de uma sociedade que discute publicamente
mediante razoes, confrontando a autoridade monérquica estabelecida. Ou seja,
a tarefa politica da esfera publica burguesa ¢ a regulamentacio da sociedade
civil (Habermas, 2014).

No que se refere as funcdes da esfera publica e a formagao da opiniao
publica, Habermas destaca que esta esfera tem por funcio identificar e
perceber a realidade e os problemas sociais, exercendo pressao sobre o
sistema politico a ponto de influencid-lo sobre os temas e questoes debatidos
na esfera. Essa influéncia decorrerd da construcdo da opiniao publica, que
se forma por meio do processo comunicacional estabelecido no dmbito da
esfera publica. Nesse sentido, na medida em que opinides individuais sao
estabelecidas por meio de argumentos, informacoes e debates, abre-se espaco
para a possibilidade de construcio de um consenso, uma opinido publica
(Losekann, 2009).

A opinido publica teria, portanto, o controle do poder politico como
funcio. A publicizacio das agoes politicas institucionais permite a supervisao
publica, garantindo transparéncia. Essa no¢ao de opinido publica tem por
fundamento a racionalizagio como caracteristica inerente a condi¢ao humana.
O que significa, em ultimo aspecto, que se determinado argumento for
colocado 2 prova, por meio da racionalizacio serd possivel a qualquer ser
humano comprové-lo ou nao. Habermas ainda destaca que existem variacoes
na qualidade da opinido publica, que dependerao do grau de racionalidade
das argumentacoes propostas (Losekann, 2009).
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Alguns interlocutores como grupos estabelecidos e individuos com
notoriedade na sociedade podem se colocar de forma privilegiada na esfera
publica, elaborando com maior facilidade e eficicia seus discursos € opinioes.
Serd, contudo, sempre necessario constituir uma opinido publica de influéncia
politica em que haja assentimento das pessoas, mesmo aquelas no inseridas
em grupos de interesses ou leigas em determinada matéria que participam da
esfera publica por meio das suas experiéncias cotidianas, produzindo opinides
e consentindo ou refutando as ideias formadas pelos segmentos organizados.
Logo, por meio de instrumentos racionais torna-se possivel verificar se o que
¢ estabelecido nos sistemas institucionais estd conforme com a experiéncia
vivida no cotidiano. A partir dessa andlise, Habermas demonstra a convergéncia
entre os papéis de cidadao e individuo privado (Losekann, 2009).

Destarte, na esfera publica burguesa existe uma consciéncia politica
acerca da necessidade de leis abstratas e gerais que possam servir de
ferramenta contra a dominacio absoluta e que tenham a opinido publica
como fonte legitima. Os critérios de generalidade e abstracdo, assim como
os principios de liberdade e igualdade, demonstram que a discussao publica
mediante razoes empreendidas pela burguesia ocorre sob a abstraco de todas
as posicoes sociais e politicas pré-formadas, formulando regras de validade
universal, objetivas e abstratas, que sejam permeadas por uma razoabilidade e
moralidade que busca a coincidéncia entre o justo e o correto. A ficgao de uma
esfera publica ganha forca na medida em que os interesses dos proprietirios
privados convergem com as liberdades individuais (Habermas, 2014).

Conforme a sociedade burguesa vai se emancipando das diretrizes
estatais, a esfera publica assume centralidade na ordem politica, organizando
o Estado de Direito burgués na forma de governo parlamentar. Assim, a esfera
publica politicamente ativa atua como 6rgao de automediacio da sociedade
civil com o poder estatal (Habermas, 2014).

A ideia que a esfera publica cria de si mesma € a de que o sistema de
livre concorréncia pode regular a si préprio, desde que nenhuma instincia
extraeconomica intervenha. Na sua autorrepresentacdo, a sociedade
determinada de forma exclusiva pelas leis do livre mercado apresenta-se como
uma esfera livre do poder e da dominagio. A seguranca juridica juntamente
com a liberdade codificada no sistema do direito privado burgués protege o
livce mercado. Do ponto de vista operacional, o Estado de Direito burgués
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tem por pressupostos a administracio racional e a justica independente, ele
estabelece a esfera publica ativa como 6rgao do Estado, com o intento de
assegurar o vinculo entre a lei e a opinido publica (Habermas, 2014).

Em virtude de a discussio publica mediante razdes por parte de
pessoas privadas afirmar convincentemente o carater de uma
investigacdo ndo violenta a respeito do que € 20 mesmo tempo o
correto e o justo, uma legislacio que se reporta a opinido publica
ndo pode valer expressamente como dominacio. E, mesmo assim, é
tdo evidente que a competéncia de legislar foi conquistada com uma
luta ferrenha contra os antigos poderes que nio se pode retirar dela
o cariter de “poder” (Habermas, 2014, p. 226).

A esfera publica politicamente ativa tem por centralidade a ideia de que
a concorrencia publica de argumentos privados construird o consenso que
orientard para o interesse universal. As fungoes da esfera publica encontram-se
articuladas de forma mais clara onde sio sancionadas de forma expressa na
Constituicao, sendo plenamente visiveis em diversos conjuntos de direitos
fundamentais que abordario temas como: a esfera do publico que discute
mediante razdes; a func¢do politica das pessoas privadas no dmbito dessa
esfera publica; a esfera intima da familia conjugal patriarcal; as relacdes dos
proprietirios na sociedade civil. De modo que os direitos fundamentais
asseguram as esferas publica e privada. Diante do exposto, a consequéncia da
constitucionalizacio da esfera publica foi a sua transformagio em principio
organizativo para o procedimento dos 6rgios do Estado, que passa a ter por
pressuposto a publicidade (Habermas, 2014).

Se formos bem-sucedidos em compreender historicamente, em suas
estruturas, o complexo que hoje subsumimos, confusamente, com
o titulo de “esfera publica”, podemos esperar apreender sistemati-
camente, por meio do esclarecimento sociolégico do conceito,
nossa propria sociedade a partir de uma de suas categorias centrais
(Habermas, 2014, p. 98).

Na linguagem politica habermasiana, a esfera publica é a categoria
normativa central do processo deliberativo. Representa, assim, uma estrutura
de comunicacio que elabora temas, questoes e problemas relevantes do ponto
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de vista politico que surgem de duas fontes: a esfera privada e as esferas
informais da sociedade civil. A partir disso encaminha os referidos temas para
tratamento formal no centro politico (Lubenow, 2007).

Sendo assim, existe uma visivel conexao entre esfera publica e esfera
privada, uma produzindo ressonincia na outra. Enquanto a esfera publica
identifica e da énfase as temdticas existentes na esfera privada apresentando-
-as para o debate publico, a esfera privada incorpora o debate e agrega
informacoes que exercem influéncia na vida cotidiana. O que determina a
passagem de um tema privado para uma esfera publica ¢ a capacidade dos
atores articularem o assunto em um debate que se mostre importante para a
coletividade. Os problemas oriundos do contexto social sio sentidos na vida
cotidiana e uma vez tematizados na esfera privada, poderdo ser incorporados
aos debates publicos e enderecados ao sistema politico no formato de
demanda pendente de atencdo (Losekann, 2009).

O centro politico caracteriza-se como um espaco potencial de
comunicacao publica, em que emerge um raciocinio de natureza publica, de
formacio da opinido e da vontade politica que tem por cerne o mundo da vida
por meio da sociedade civil. Logo, a esfera publica pode ser compreendida
como 0 espago social a partir do qual emerge uma formacao discursiva da
opinido e vontade politica. Nesse espaco desenvolvem-se conflitos visando
ao controle dos fluxos comunicativos que percorrem o limiar entre o0 mundo
da vida e a sociedade civil, o sistema politico e administrativo. Cabe a esfera
publica sintetizar temas, argumentos e contribuicdes e conduzi-los até o nivel
dos processos institucionalizados de resolucio e decisio e de apresentar
ao sistema politico conflitos existentes na sociedade civil, com o intento de
direcionar processos de regulacio por meio de uma abertura sensivel e porosa
que tenha vinculo com o mundo da vida (Lubenow, 2007).

Habermas utiliza-se de vasta bibliografia para tracar o quadro
teodrico que vai compondo as caracteristicas da esfera publica burguesa e
da sociedade na qual ela surge e se desenvolve. Merece destaque, porém,
o topico em que apresenta as contribuicoes de Kant, Hegel e Marx sobre o
tema. Assim, correndo o risco de apresentar apenas um fragmento que talvez
nio contemple a multiplicidade de ideias apresentadas pelos autores, foram
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sistematizadas algumas das observacoes acerca das suas contribuicoes que
auxiliam na compreensdo das multiplas andlises formuladas acerca da esfera

publica burguesa (Figura 2).

Figura 2 — Elementos tedricos sobre a esfera piblica burguesa

Kant

Racionalizagao da politica em
nome da moral;
A coergao nao pode ser exercida
na forma de uma dominago,
unicamente a razio deve ter
poder;

Publicidade como principio da
ordem juridica e método do
esclarecimento;
Esclarecimento deve ser mediado
pela esfera publica;

0 uso publico da razio deve
sempre ser livre;

A soberania popular apenas pode
ser realizada sob o pressuposto de
um uso publico da razio;

O pressuposto socioldgico da
esfera publica politicamente ativa
estd atrelado 2 autonomia privada
concedida pelas relagoes sociais
dos proprietirios de mercadorias
em livre concorréncia;
Alegalidade deve resultar da
moralidade.

A fungio da esfera publica é a
racionalizacio da dominagio,
devendo preponderar o
conhecimento e as razoes;
Considerar algo verdadeiro
significa comprova-lo como vilido
a razao de qualquer ser humano;
Descobre a cisao profunda da
sociedade civil que eleva a
desigualdade;

Recusa a consonéncia da politica
com a moral;

Mesmo a sociedade civil ndo pode
prescindir da dominagao.

Submissio do ser humano na
esfera politica as suas limitacoes
na esfera privada;
Denuncia a opinido piblica como
falsa consciéncia, uma vez que
oculta de si mesmo ser verdadeiro
cariter de defesa dos interesses da
classe burguesa;

Em uma sociedade de classes, as
oportunidades de ascensao social
dos trabalhadores assalariados a
proprietrios tornam-se cada vez
menos vidveis;

Falta dos pressupostos sociais para
a igualdade para que todos
possam adquirir o status de
proprietario e com isso participar
da esfera publica;

Apenas em uma sociedade em que
ndo haja mais classes € que as
evolugdes sociais deixam de ser
revolugoes politicas.

Fonte: Elaborada pela autora a partir de Habermas, 2014

A marcha histdrica demonstra que a esfera pablica burguesa deriva
da tensio existente entre Estado e sociedade, mas permanece no ambito
do dominio privado, todavia, com a expansio das relacoes da economia de
mercado a esfera do social irrompe, garantindo o protagonismo do Estado.
Esse novo modelo intervencionista que ganha forma no final do século 19 é
conduzido por um Estado constitucionalizado que tende a se unificar com os
interesses da sociedade civil, permitindo reconhecer que as massas amplas
obtiveram sucesso na traducao dos antagonismos econémicos, buscando
concessoes aos interesses dos economicamente mais fracos, agindo para a
manutenc¢do no equilibrio do sistema, que nao pode ser assegurado pelo
livre mercado e ampliando a prestacio de servicos publicos (Habermas,
2014).

130



CAPITULO 5 — ESFERA PUBLICA EM JURGEN HABERMAS
Patricia De Carli — Sérgio Luis Allebrandt

Ganha forma, assim, uma esfera social repolitizada, na qual as
instituicdes estatais e sociais se unificam em um vinculo que nio pode ser
classificado a partir dos critérios do publico e do privado, o que culminard na
introducgao das normas de Direito social. Os riscos de desemprego, acidentes,
doencas, velhice e morte passam a ser cobertos pelas garantias do Estado de
bem-estar social. A familia se desenvolve como consumidora e seus membros
sdo socializados por instancias externas como a escola (Habermas, 2014).

Com a urbanizacio vislumbra-se uma reducio da esfera privada aos
circulos internos da familia conjugal, com o consequente enfraquecimento
da sua autoridade. Quando o tempo livre permanece entrelacado como um
complemento ao tempo de trabalho, nele apenas prossegue a realizacio dos
negocios privados de cada um, de modo que nio ocorre o estabelecimento
da comunicagio publica entre as pessoas privadas. Dessa maneira, a discussao
mediante razoes tende a se transformar em consumo de uma industria cultural
com produtos difundidos pelas midias de massa (Habermas, 2014).

Ao longo do século 20 as formas burguesas de sociabilidade passam a
ocorrer sem a discussao literdria e politica mediante razoes, cedendo espaco
para atividades de grupos com pouca vinculagio, estando dissolvida a relagio
tipica de privacidade ligada ao publico. Urge consignar que a comercializagio
de bens culturais havia servido de pressuposto para a discussao mediante
razoes, no entanto ela restava excluida das relagoes de troca, em uma esfera
na qual os proprietdrios privados pretendiam se reunir uns com 0s outros
apenas como “seres humanos” (Habermas, 2014).

Com a comercializacdo da cultura mediante o pagamento de ingressos,
o didlogo passou a ser administrado em debates profissionais de citedra,
discussao de auditorio, mesas-redondas, programas de rddio e televisao.
Estando absorvida nos negocios, a discussio se formaliza e as posicoes
encontram-se de antemao comprometidas com as regras do programa. Assim,
0 consenso ji ndo é mais necessdrio, pois existe um consenso amplo sobre
como tratd-lo. Todo esse contexto resulta na perda da funcio publicistica
(Habermas, 2014).

Por outro lado, a cultura de massa adaptou-se as necessidades de
diversdo e entretenimento de grupos consumidores educados com baixos
padroes de formacao, facilitando economicamente e psicologicamente o
acesso as camadas mais amplas, sem, contudo, pressupor uma elevagio da
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qualificacio desse publico. De modo que a tendéncia de declinio da esfera
publica literdria serd perceptivel em toda a sua extensio quando se verifica
que a despeito da ampliacio do publico leitor em todas as camadas existe uma
regressio na difusio efetiva da leitura de livros (Habermas, 2014).

Habermas identifica problemas estruturais no ambito discursivo da
comunicac¢ao publica, uma vez que de espago destinado ao exercicio da
cidadania passa a ser dominada pela influéncia dos meios de comunicagao
de massa e infiltrada pelo poder, motivo pelo qual se interessa em derivar um
modelo da esfera publica burguesa, esclarecida e politizada, seus aspectos
normativos, sua transformagao, declinio e desaparecimento das condigdes
que sustentavam a esfera publica (Lubenow, 2007).

Com o entrelacamento entre 0s dominios publico e privado, o modelo
da esfera publica burguesa torna-se impraticavel, pois surge uma esfera social
repolitizada em que os dominios estatizados da sociedade e socializados do
Estado se interpenetram sem a mediacio das pessoas privadas que discutem
mediante razoes. Nesse processo outras instituicoes, a exemplo das federacoes
e dos partidos politicos, ocupam esse espaco. O publico ¢ incluido de forma
esporddica nas circulagoes de poder com a finalidade exclusiva de aclamagio.
A integracio dos dominios piiblico e privado corresponde a desorganizacio
da esfera publica (Habermas, 2014).

A partir de meados do século 19 os partidos comecam a se organizar
para além do dmbito local, com aparatos burocriticos voltados para a
integracao ideoldgica e mobilizagio politica das massas de eleitores, formacio
de um quadro de politicos profissionais, organizados de modo empresarial,
com dire¢ao centralizada e uso massivo da propaganda. Nesse modelo, muito
embora os partidos sejam instrumentos de formagao da vontade, nio estao sob
controle do publico e sim daqueles que determinam o aparato partiddrio. Em
conformidade com isso, o Parlamento passou de uma corporagao de disputas,
com personagens que procuravam o convencimento na discussao publica por
meio de argumentos, para uma corporacdo de demonstracoes, em que perante
todo o povo os partidos que apoiam o governo defendem sua politica e a
oposico ataca a referida politica (Habermas, 2014).

A constituicio do Estado de bem-estar social no ambito da democracia
de massas insere deveres da atividade dos 6rgdos estatais para com a esfera
publica, com a finalidade de que o processo de formacio da opinido e da
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vontade possa ser eficaz como corretivo ao exercicio do poder e da dominagio.
Para tanto, a estrutura interna deve ser organizada segundo o principio da
esfera publica, possibilitando a democracia interna aos partidos e federacdes.
Sob esse aspecto, tanto o Estado quanto as instituicoes efetivas na esfera
publica sao atrelados a publicidade, uma vez que o processo de transformacio
do poder social em poder politico assim como o exercicio legitimo do poder,
necessitam de critica e controle. Somente assim € possivel formar uma esfera
publica politica para além das eleicoes e plebiscitos definidos pelos 6rgaos do
Estado (Habermas, 2014).

Nessa perspectiva, importante identificar que a massa com direito a
voto preenche muito pouco o padrio de comportamento democratico. Tal
desvio pode ser entendido do ponto de vista socioldgico no contexto da
mudanca estrutural e funcional da propria esfera publica. Alguns tragos de
uma esfera publica liberal que foram conservados no comportamento eleitoral
da populacio ainda repercutem no fluxo de comunicacio politica, em que a
opiniao dos grupos de status mais elevado influencia verticalmente os demais
grupos. As camadas politicamente interessadas, no entanto, informadas e
ativas sao as menos inclinadas a colocar as suas concepg¢des em discussio,
contribuindo pouquissimo para um processo de opinido publica. Assim, em
vez de uma opinido publica, ocorre na esfera publica uma disposi¢ao para a
aclamacao (Habermas, 2014).

As contribuicoes apresentadas por Habermas na obra analisada
ndo deixam duvidas quanto a importancia do conceito de esfera publica
para a teoria social e politica contemporinea. Desde cedo, o autor atribui
centralidade ao conceito de esfera publica e a0 longo do tempo foi reforcando
0 seu potencial critico e explicativo, muito embora nio o tenha empregado do
mesmo modo, posto que sempre considerou o conceito um fenémeno social,
ligado ao espaco social e composto por uma estrutura comunicativa. Logo, a
categoria de esfera publica nunca foi um conceito puramente normativo. E,
portanto, a esfera publica um ponto de partida para as investigacoes e nio
um ponto de chegada, com o propoésito mais geral de identificar potenciais
emancipatdrios inscritos na realidade social (Melo, 2015). Essa compreensio
associada a novos estudos e criticas que lhe foram direcionadas leva o autor a
fazer reformulacdes na sua obra, como se passa a analisar.
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REFORMULACOES NA CATEGORIA ESFERA PUBLICA: O PREFACIO DE 1990

No periodo intermedidrio entre a publicacio de Mudanca Estrutural
da Esfera Publica (1962) e Teoria do Agir Comunicativo (1981), Habermas
passa a reestruturar diversos pontos acerca da esfera publica, apresentando
uma perspectiva tedrica modificada no longo preficio da edicio de 1990 de
Mudanca Estrutural da Esfera Publica. Para Lubenow (2007) a retomada
do autor parte de dois eixos que embora distintos se inter-relacionam: a
reestruturacao do conteudo da esfera publica e o seu reposicionamento em
um contexto ampliado da teoria da acio comunicativa e da remodelagio da
relacio sistema-mundo da vida e da teoria da sociedade.

Essa reformulacio de sua teoria representa um momento importante
de autocritica em que Habermas trabalha com o contetido da esfera publica e
do lugar ocupado por ela na relacio sistema-mundo da vida, demonstrando
que ambos s3o importantes, mas nenhum tem primazia, posto que embora
sejam relativamente independentes, andam de forma paralela. A partir da
autocritica, o preficio apresenta como nova estratégia tedrica um papel mais
relevante atribuido a esfera publica. Tal posi¢io vincula-se a redescoberta da
sociedade civil e a uma tentativa de dar nova articulagdo entre teoria e praxis
(Lubenow, 2007).

De maneira geral, as criticas direcionadas a obra buscaram
problematizar a formulagio de Habermas sobre esfera publica, destacando a
falta de mencao mais detalhada de aspectos culturais e identitdrios, a pouca
atencdo conferida a religido e a desconsideracio quanto a existéncia de outras
esferas publicas na sociedade que embora excluidas da esfera publica burguesa
participavam dos debates sobre questoes publicas de variadas formas (Perlatto,
2018).

Segundo as anotagdes do proprio autor, o seu objetivo primordial
foi o de “discorrer acerca do tipo ideal de esfera publica burguesa a partir
dos contextos historicos do desenvolvimento inglés, francés e alemao no
século XVIII e inicio do século XIX” (Habermas, 2014, p. 37). Destaca ainda
que trabalhar com um conceito tio especifico de uma época determinada
exige do pesquisador o detalhamento de tracos caracteristicos de contextos
sociais complexos, de modo que a elabora¢ao de exemplos e a ponderagao
das tendéncias histdricas podem envolver grandes riscos ao pesquisador,
sobretudo quando os estudos derivam de fontes secundirias. Segundo
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afirma, tal fato ocasionou inumeras criticas por parte dos historiadores de
que sua obra possuia caréncia de dados empiricos. Esclarece, diante da critica,
que a sua andlise teve suas linhas fundamentais apoiadas em vasta literatura
(Habermas, 2014).

Ao retomar de forma breve o contexto historico-social em que sua
obra se fundamenta, apresenta fatos centrais que nortearam a ideia de esfera
publica e a sua politizagao (Figura 3).

Figura 3 — CompilacGo da formaco da esfera publica

Alemanha, final do século 18, surgimento de uma esfera publica que discutia de maneira critica;
Pablico leitor faz surgir rede densa de comunicagio publica e expansio da producio de obras e
sociedades de leitura.

Sociedades destinadas a formacio cultural pelas decisoes livres (privadas) de seus

membros, constituidas por burgueses, onde se ensaiavam as normas de igualdade
politica da sociedade vindoura. Adotavam forma igualitiria de tratamento, liberdade
de discussio e decisoes majoritarias.

Propulsor para o movimento de politizacio de uma esfera publica inicialmente de cunho literdrio.
Politizacdo da vida social.
Ascensio da imprensa livre, luta pela liberdade de opinido, luta contra a censura.

Fonte: Elaborada pela autora a partir de Habermas, 2014, p. 39-40.

Habermas (2014) aponta ainda em suas consideracoes que recebeu
criticas enderecadas a uma descricio que contempla a homogeneizagio do
publico, sem que fossem abordados aspectos de diferenciacao no interior
do publico burgués e a admissao de esferas publicas concorrentes, deixando
de considerar aqueles processos de comunicacio excluidos da esfera publica
dominante.
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Com relagdo a0 exposto discorre que na época em que escreveu sua
obra no considerou como aspecto de andlise de exclusao aqueles grupos cujo
papel é constitutivo para a formacio de uma esfera publica determinada e,
embora tenha abordado o inicio de uma esfera publica plebeia, considerando-a
uma variacdo da esfera publica burguesa reprimida ao longo do processo
historico, obras posteriores como a de Robert Owen colocaram a mobilizagio
politica das classes camponesas subalternas e da populagao trabalhadora
urbana em evidéncia (Habermas, 2014).

Conclui diante do tema que a exclusao das camadas mais baixas, que
se encontravam mobilizadas sob o ponto de vista cultural e politico, implica
uma pulverizacio da esfera publica que estava em um processo de desenvol-
vimento. De forma paralela e entrelacada com uma esfera publica hegemonica
€ que a esfera publica plebeia se formou (Habermas, 2014).

O autor nio apenas reconhece a existéncia de outras esferas publicas
como admite que suas existéncias garantem um acesso mais amplo a esfera
publica, sugerindo uma rede capaz de articular o conceito. De modo que a
esfera publica seria justamente a totalidade desta rede formada por diversas
instancias de publicos transversais que se encontram em variados niveis, mas
que sempre se interligam em algum ponto, seja de conteddo, vinculos sociais,
entre outros, como as esferas publicas literarias, feministas, eclesiasticas, da
politica de saude, da ciéncia, etc. (Losekann, 2009).

Ainda, quanto a dindmica da cultura popular e a exclusio das mulheres,
constatou que:

[...] E evidente que essa cultura popular nio era de maneira alguma
apenas um pano de fundo, isto é, uma moldura passiva da cultura
dominante; era também a revolta violenta ou moderada, retomada
periodicamente, de um contraprojeto para o mundo hierirquico
da dominacio, com suas festividades oficiais e suas disciplinas
cotidianas. Apenas com esse olhar microscopico é possivel reconhecer
como um mecanismo de exclusio, 20 mesmo tempo que exclui e
oprime, provoca contraefeitos que nio podem ser anulados. Quando
lancamos o mesmo olhar sobre a esfera publica burguesa, a exclusio
das mulheres desse mundo dominado (de outro lado) por homens
aparece de outra maneira, diferente daquela que eu havia visto na
época (Habermas, 2014, p. 44).
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Afirma que embora nio pairem dudvidas sobre o cardter patriarcal da
familia conjugal que representava o nucleo da esfera privada da sociedade
burguesa, a0 longo do tempo a literatura feminista foi capaz de aprimorar
essa percepcao para as repercussoes desse carter patriarcal na esfera publica.
Importa mencionar que tanto as mulheres quanto os homens subprivilegiados
tiveram negado o seu acesso para participar de maneira ativa, com igualdade
de direitos, da formacao politica da opinido e da vontade. O que representou,
em um contexto de uma sociedade de classes, uma contradicio das premissas
da autocompreensao da democracia burguesa, conforme apresentado a partir
das contribuicoes de Marx. De maneira diferente da exclusao que acontecia
com os homens das camadas trabalhadoras, camponeses e a plebe, as relacoes
de género possuiam uma forga estruturante, repercutindo nio apenas no
sistema economico, mas também na estrutura familiar (Habermas, 2014).

No que se refere a espacialidade, enquanto na esfera publica burguesa
Habermas apresenta os cafés como espacos de reunido e emergéncia de uma
opinido publica, em seus trabalhos mais atuais sobre o tema novos aspectos
de espacialidade, multiplicidade de esferas publicas, composicio e estrutura
social sa0 destacados. Observando que a esfera publica se constitui como uma
estrutura aberta, que nio pode ser confundida com institui¢oes, organizagoes
ou qualquer estrutura normativa (Losekann, 2009).

A partir dessas novas reflexdes, trés importantes revisdes passam a
ser tratadas pelo autor. Inicia sua abordagem afirmando que “a mudanga
estrutural da esfera publica se encontra inserida na transformacio do Estado
e da economia” (Habermas, 2014, p. 49). Esclarece que na época sua teoria
foi formulada como um estudo dessa transformacio a partir das contribuicoes
de Hegel e Marx. Mais uma vez preocupa-se em contextualizar de que cendrio
partem suas andlises, explicando que a abordagem inicial da obra ocorre
com fundamento no Estado de Direito e nas teorias liberais dos direitos
fundamentais, as quais apresentavam uma separacao clara entre Direito
Publico e Privado, bem como em um contexto pautado nas consequéncias
do fracasso da “dupla Revolucio Alema de 1848-1849” que conduziu ao
desenvolvimento de um Estado de direito sem democracia e em um Estado
caracterizado pela demora na produgao de igualdade para os seus cidadios
(Habermas, 2014).
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Destaca que esse contexto historico despertou o interesse em uma
esfera publica que apenas assume funcoes politicas na medida em que
oportuniza aos cidadaos da economia firmar compromissos ou universalizar
interesses a ponto de o Estado se transformar em um mediador dos
interesses de uma auto-organizacao da sociedade. Nessa perspectiva é que
Marx acreditava na ideia de absor¢io do Estado por uma sociedade que havia
se tornado politica e que poderia por meio da comunicacio publica e da
associacao de seus membros superar uma segregaco entre Estado e sociedade
(Habermas, 2014).

Com o liberalismo e o predominio de um modelo de progressiva
separacdo entre Estado e sociedade, no entanto, o autor passa a analisar a
inversao dessa tendéncia no final do século 19. Quando o Estado e a economia
se entrelacam é removido o fundamento do modelo social do Direito Privado
burgués e a compreensio liberal dos direitos fundamentais, o que o leva a
definir esse processo como “estatizacio da sociedade”, que apresenta um
Estado cada vez mais ativo e as politicas intervencionistas como consequéncia
(Habermas, 2014).

Afirma ter se orientado a partir da perspectiva de potencialidade
da esfera publica politica para a auto-organizacio da sociedade e buscava
perceber as repercussoes que esses desenvolvimentos complexos ocasionavam
em direcdo ao Estado de bem-estar social e ao capitalismo organizado nas
sociedades ocidentais, sobretudo no que diz respeito aos fundamentos sociais
da autonomia privada. Conclui afirmando que isso foi investigado com mais
precisdo ao longo do tempo, o que o fez identificar fragilidades em alguns
capitulos de sua obra (Habermas, 2014). Assim, passa a desenvolver as
seguintes analises sobre a obra:

Quanto a estrutura da esfera publica e a composicio e comportamento
do publico discorre que, desde as concepcoes formuladas pelo direito natural,
a sociedade civil, na condigao de esfera privada, sempre foi contraposta ao
poder publico ou ao governo. Ap6s a universalizacio da igualdade de direitos
dos cidadios, no entanto, a autonomia privada das massas niao poderia ter sua
base social pautada na disposi¢io da propriedade privada, o que rompe com
0s pressupostos que legitimavam a participagdo dos sujeitos nas associacoes
da esfera puablica burguesa. De modo que a seguranca da autonomia privada
da massa desprovida de propriedade era dependente das garantias do Estado
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de bem-estar social. Nesse sentido, compreendia na época que a autonomia
privada alcancada por derivacio somente poderia ser equivalente a autonomia
privada origindria se os cidadaos desfrutassem das garantias que eles mesmos
se atribuissem como cidadaos democriticos, exercendo controle sobre o
processo econdmico como um todo (Habermas, 2014).

Conclui em sua andlise retrospectiva que a faléncia do socialismo
e os fatos que vieram depois revelam que o sistema econémico moderno
controlado pelo mercado nio pode ser substituido pelo poder administrativo
ou pela formacio democritica da vontade sem ter ameacgada a sua eficiéncia e
que € preciso estar atento a0s fendmenos da burocratizacio e da juridificacio,
como efeitos patoldgicos das intervencoes do Estado em dominios de acio
estruturados em oposicao a0 modo de regulacio juridico-administrativo
(Habermas, 2014).

Quanto ao processo de legitimagio da democracia de massa, afirma que
a mudanga estrutural da esfera publica ocorre com o surgimento dos meios
de comunicacio de massa, a importincia atribuida a propaganda, a fusio
entre entretenimento e informacio e a decadéncia das associacoes liberais.
Com uma rede de comunicacio comercializada houve uma pressio seletiva
pelos contetidos, o que ocasionou o surgimento de uma nova categoria de
influéncia, consubstanciada no poder da midia. Assim, a esfera publica passa
a ser dominada pelos meios de comunicacao de massa, tornando-se permeada
por relacoes de poder, em que se disputa a influéncia e o controle sobre os
fluxos comunicativos, sempre ocultando as intencoes estratégicas (Habermas,
2014).

Afirma ainda que se mantém fiel a descri¢ao geral das mudangas
ocorridas na infraestrutura da esfera publica que vao sendo permeadas por
essas relacoes de poder, no entanto compreende como oportunas algumas
revisoes de andlise quanto ao comportamento do pablico, uma vez que afirma
ter subestimado na época a influéncia da critica mobilizada culturalmente da
educacio formal (Habermas, 2014).

Em sintese, o diagnostico que fiz, baseando-me em um desenvolvi-
mento retilineo que vai de um publico politicamente ativo para um
publico privatizado, “de um publico que discute a cultura para um
publico que consome a cultura”, ¢ muito incompleto. Na época,
julguei de forma muito pessimista a capacidade de resisténcia e,
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sobretudo, o potencial critico de um publico de massa pluralista,
muito diversificado internamente, que em seus hdbitos culturais
comecava a superar as barreiras de classe. Com a flexibilizacio
ambivalente dos limites entre baixa e alta cultura, e com uma “nova
intimidade entre cultura e politica”, que é igualmente ambivalente e
nio assimila meramente a informacio ao entretenimento, também
se modificaram os préprios critérios de avaliacio (Habermas, 2014,
p. 60-61).

Ao refletir sobre o ultimo capitulo da obra, Habermas (2014) explica
que na época a sua construcao partiu de um diagnostico empirico da
decadéncia da esfera publica liberal e uma perspectiva normativa visando ao
entrelacamento entre Estado e sociedade, abordando ambos os aspectos a
partir de suas concepcoes opostas acerca da “opinido publica”. Reconhece,
no entanto, que ambos 0s aspectos necessitam ser considerados a fim de que
se possa apreender o modo de legitimacio vigente nas democracias de massa
do Estado de bem-estar social, sem, contudo, deixar de identificar a diferenca
entre processos de comunicacdo publica naturais e processos atravessados
pelas relagoes de poder, que se amplia com os meios de comunicagio de
massa.

Orienta ainda que a influéncia do poder deveria ser auferida pela
extensdo em que as autoevidéncias culturais, que formam o contexto do
mundo da vida e orientam a comunicagio publica, colidem com as opinides
formais que sdo produzidas por intermédio dos meios de comunicacio
de massa e as quais o Estado e a economia tentam influenciar; ou pela
extensio que ambos os campos sio mediados por uma publicidade
critica. Afirma que na época apenas imaginava as associacoes e partidos
democratizados internamente como portadores desse tipo de publicidade,
o0 que resultou na tendéncia de uma sociedade organizada onde nio mais
os individuos associados, mas sim as coletividades organizadas competem
pelo consentimento das massas passivas visando a chegar a um equilibrio de
poder e interesses. Identifica, todavia, que tal modelo conduz a um pluralismo
de interesses irreconcilidveis que pode conduzir 4 tirania da maioria e ao
distanciamento da escuta das reivindicacoes e acesso aos direitos afetos as
minorias (Habermas, 2014).
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Tracadas as primeiras consideracoes acerca das revisdes que o autor
compreende como relevantes, passa a discorrer acerca da modificagao do seu
quadro tedrico. Para tanto retorna a afirmacio feita ao final da obra de que
as democracias de massa do Estado de bem-estar social apenas poderiam ser
compreendidas como uma continuidade dos principios do Estado de direito
liberal se assumissem os contornos de uma esfera publica politicamente
ativa, necessitando demonstrar como se estabeleceria um processo critico
de comunicac¢io publica mediado pelas organizacoes. Conclui que os
instrumentos tedricos disponiveis na época nao foram aptos para que tal
incognita pudesse ser solucionada, razao que o levou a reformular o seu
quadro teérico (Habermas, 2014). Os passos para tanto sao descritos em seis
etapas (Figura 4).

Figura 4 — Etapas da reformulagdo do quadro tedrico da categoria esfera piblica em Habermas

4) As questoes sociais conflituosas, geralmente,

1) Fundamentos normativos da teoria critica da podem ser reguladas de forma racional, alcancando o

sociedade. interesse comum.
5) A decisdo da maioria deve manter vinculo com a
2) Conceitos da sociedade em dois niveis como praxis da argumentacio, introduzir e testar novos
mundo da vida e como sistema. arranjos institucionais, permitindo o pensamento
reflexivo.

6) A comunicagao publica necessita ser facilitada do
ponto de vista constitucional, muito embora nio possa
ser organizada como um todo.

3) A forca de integracdo social da a¢do comunicativa
ndo ¢ transferida de imediato para o plano politico
dos procedimentos democriticos.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Habermas, 2014.

No primeiro ponto, Habermas (2014) descreve que a dialética da
esfera publica é o que determina a estrutura do livro que apresentou alguns
conceitos-chave como subjetividade, autorrealizacdo, formacio racional da
opinido e da vontade, autodeterminagio pessoal e politica que foram capazes
de permear as instituicoes do Estado constitucional de modo que a0 mesmo
tempo em que apontavam para uma realidade constitucional, também a
negavam. Essa constru¢io apoia-se na filosofia da historia e serd refutada

141



CAPITULO 5 — ESFERA PUBLICA EM JURGEN HABERMAS
Patricia De Carli — Sérgio Luis Allebrandt

pelas barbiries da civilizacao no século 20. Assim, quando os ideais burgueses
sdo sequestrados, caem por terra as normas e orientacoes valorativas que
pressupoem algum acordo. Esse contexto, afirma o autor, é o que o leva a
aprofundar os fundamentos normativos da teoria critica da sociedade.

A teoria da acio comunicativa deve explicitar um potencial de razio
inscrito na propria prixis comunicativa cotidiana. Com isso, abre-se ao
mesmo tempo o caminho para a ciéncia social que procede reconstru-
tivamente, identifica os processos de racionalizacio cultural e social
em toda a sua extensdo e também os rastreia aquém do limiar das
sociedades modernas. Entdo, nio precisamos mais procurar potenciais
normativos apenas na formacio de uma esfera piblica surgida em
uma época especifica. A necessidade de estilizar as manifestacoes
individuais prototipicas de uma racionalidade comunicativa,
incorporada institucionalmente, desaparece a favor da abordagem
empirica que dissolve a tensio da oposicio abstrata entre norma e
realidade. Diferentemente das suposicdes do materialismo histdrico,
surgem no primeiro plano o sentido estrutural proprio e a historia
interna de tradicOes e sistemas de interpretacdes culturais (Habermas,
2014, p. 66).

Como segundo ponto, destaca que a perspectiva de uma sociedade que
se auto-organiza, administrando a si mesma mediante uma legislacio planejada
que programa as diversas esferas da vida, inclusive os aspectos economicos,
nao € plausivel diante da complexidade das sociedades e da realidade de um
sistema economico controlado pelo mercado e um sistema administrativo
controlado pelo poder. Dessa constatacio é que emerge o conceito de
sociedade em dois niveis, enquanto mundo da vida e enquanto sistema, que
sa0 abordados em Teoria do Agir Comunicativo (Habermas, 2016).

Habermas afirma que a partir desse momento passou a considerar a
economia e o aparato de Estado como dominios de a¢io integrados de forma
sistémica, que nao podem ser transformados de forma democritica a partir
do seu nucleo, ou em outros termos, ndo podem alterar seu modo politico de
integracdo sem criar rupturas no seu sentido sistémico proprio, destruindo
a sua capacidade funcional. Utiliza a faléncia do socialismo como exemplo
para ilustrar esse raciocinio. Percebe que o objeto da democratizacio radical
serd definido pela triparticio de poderes, quando o novo equilibrio de poder
deveria ser produzido por meio de diferentes recursos de integracio social,

142



CAPITULO 5 — ESFERA PUBLICA EM JURGEN HABERMAS
Patricia De Carli — Sérgio Luis Allebrandt

“objetivando a contencio democrdtica da interferéncia colonizadora dos
imperativos sistémicos nos dominios do mundo da vida” (Habermas, 2014,
p. 68).

Nessa perspectiva de andlise, uma mudanca democritica radical
teria por objetivo empoderar a forca produtiva da comunicacdo, enquanto
forca social integradora da solidariedade para que pudesse se impor contra
os recursos controladores — poder administrativo e dinheiro — garantindo
0 protagonismo para as demandas oriundas do mundo da vida (Habermas,
2014).

Como terceiro elemento, percebe que a forca de integracio social da
acdo comunicativa situa-se justamente nas formas de vida e mundos da vida
que se entrelacam com tradigoes e convergéncia de interesses. Essa fonte de
solidariedade, contudo, nio ¢ transferida de forma imediata para o plano
politico dos procedimentos democraticos de modo que possam promover um
equilibrio entre poder e interesses, sobretudo em sociedades pds-tradicionais
nas quais a heterogeneidade de formas de vida e interesse competem em
igualdade de direitos. O que retira a possibilidade de abordagem a partir das
conotacoes usuais de unidade e totalidade e invalida a ideia de que cidadios
individualizados podem se transformar na vontade racional dos cidadios
morais, com uma orientacio para o bem comum (Habermas, 2014).

Essa ultima abordagem foi percebida claramente no Estado de
bem-estar social, em que a formacio democratica da opinido se tornou
um instrumento de promocao da igualdade social, observando-se que esta
foi maximizada por meio da distribuicio igual do produto social entre os
individuos, ou seja, o papel publico de cidadio se entrelaca com o papel
privado de cliente do Estado (Habermas, 2014).

Como quarto ponto compreende que o conceito de esfera publica
politica apresenta-se como um conceito fundamental de uma teoria
democritica orientada normativamente e se baseia na mobilizacio politica
e no aproveitamento da forca produtiva da comunicacio, percebendo que
questdes sociais conflituosas, geralmente podem ser reguladas de forma
racional, alcancando o interesse comum. Menciona que a maioria dos conflitos
se origina da colisao de interesses de grupos e se refere a problemas de ordem
distributiva, no entanto afirma que as questdes empiricas na maioria das vezes
nio se apartam das questoes valorativas, razio pela qual necessitam de um
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tratamento argumentativo, uma vez que a compreensao ético-politica dos
sujeitos de como querem viver na condi¢do de integrantes de uma coletividade
deve estar em consondncia com normas morais (Habermas, 2014).

Essa reflexdo acerca das questoes valorativas leva Habermas (2014)
a afirmar que as negociacoes precisam se apoiar na troca de argumentos,
destacando que as condic¢oes procedimentais que podem resultar ou nio
em compromissos equitativos necessitam ser avaliadas moralmente. Conclui,
assim, que a teoria do discurso possibilita especificar os pressupostos da
comunica¢do que precisam se encontrar presentes nas diversas formas
de argumentacio e nas negociacoes e se o seu resultado conduz para a
razoabilidade.

Como quinto aspecto, identifica a necessidade de esclarecer como
institucionalizar uma formacao discursiva da vontade que possa superar
as diferencas entre o papel de cliente e o do cidadio do Estado. Diante
do questionamento afirma que a decisio da maioria deve manter vinculo
com a praxis da argumentacio, além de introduzir e testar novos arranjos
institucionais, que podem auxiliar a conter a tendéncia de transformar
os cidadaos em clientes do Estado, permitindo que estes possam pensar
reflexivamente para além dos seus interesses imediatos. Diante do exposto, o
autor compreende que o sentido democratico das instituicoes do Estado de
Direito, de acordo com os pressupostos da teoria do discurso, demanda uma
investigaco critica dos mecanismos efetivos nas democracias de massa que
alienam os cidadaos do processo politico (Habermas, 2014).

Como sexto e #ltimo topico, percebe que a comunicacio publica
necessita ser facilitada do ponto de vista constitucional, muito embora nio
possa ser organizada como um todo. A expectativa por resultados racionais
tem por fundamento a interacao entre a formagio politica da vontade, que é
constituida de maneira institucional, e os fluxos espontineos de comunicagio
de uma esfera publica voltada para a descoberta e a solu¢ao de problemas,
nio para a deliberacio e tomada de decisao, ou seja, nio organizada. Assim,
compreende que o particularismo generalizado pode ser evitado com uma
concepcio procedimental da soberania popular apta a possibilitar um processo
discursivo de comunicacio publica. Essa soberania popular reveste-se de um
sentido difuso, que desenvolve formas de comunicac¢io sem sujeito e capazes
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de regular o fluxo da formacio politica da opinido e da vontade de modo que
seus resultados possuam uma suposicio da razoabilidade pritica (Habermas,
2014).

Ao final das suas reflexdes contidas no preficio da edi¢io de 1990,
Habermas questiona: “Sociedade civil ou esfera publica politica?”, e afirma
que com as premissas apresentadas nos topicos anteriores é possivel retomar
a descri¢ao de uma esfera publica politica em que pelo menos dois processos
estabelecem interlocucoes: a criacio comunicativa do poder legitimo e o uso
manipulador do poder dos meios de comunica¢io com o intento de produzir
lealdade das massas, informacio e conformidade em relacao aos imperativos
sistémicos, o que o leva a concluir que:

[...] Uma esfera publica politicamente ativa precisa de mais do que
as garantias das instituicdes do Estado de Direito. Precisa também
da conciliabilidade de tradigoes culturais e padroes de socializagio
voltados para a cultura politica de uma populagio acostumada com a
liberdade (Habermas, 2014, p. 81).

Assim, identifica que mais importante para as comunicagoes publicas
espontidneas do que uma cultura politica liberal que possui suas bases
vinculadas a orientacoes valorativas, sao as formas de interacio e organizagao
dos portadores de uma esfera publica politica que nao seja permeada por
relacoes de poder.

No que se refere a sociedade civil, afirma que o cerne institucional
desta sio as associacoes de base voluntdria, nio estatais € nio econOmicas.
Sa0 associagoes formadoras de opinido, obtendo eficicia politica devido a sua
influéncia publicistica, em razio do cariter programatico das suas atividades
e por participarem diretamente da comunicacio publica.

Ainda, a onipresenca de eventos que sio produzidos de forma
eletronica, por intermédio dos meios de comunicacdo, possui efeitos
relevantes sobre a autopercepcio social. Nesse contexto, relacionam-se a
individualizagio dos planos de vida com a construcio do pertencimento e
origens comunitdrias proprias em um contexto de complexidade sistémica.
Tudo isso conduz para a evidéncia de que o potencial democrético da esfera
publica é contraditorio (Habermas, 2014).
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Com o preficio de 1990, Habermas explicita a revisao das teses centrais
de Mudanca Estrutural da Esfera Piblica, demonstrando que o espago
publico estabelece a mediacio necessiria entre a sociedade civil e o Estado
e seu sistema politico, posto que se apresenta como Orbita de constitui¢io
democritica da opinido e vontades coletivas. Assim, trés importantes
momentos (Quadro 2) podem ser observados na revisao analitica do autor
(Avritzer; Costa, 2004).

Quadro 2 — Momentos de revisdo analitica de Habermas

Tese anterior Revisao
Os cidadaos, na sociedade de Nio se deve subestimar o potencial de critica
massas, teriam se transformado, | e de selecio de um publico capaz de preservar
de politicamente ativos em suas diferenciacoes internas e sua pluralidade,
privatistas, de atores da a despeito da pressao cultural e politicamente
cultura em consumidores de homogeneizadora da midia.
entretenimento.
A fonte da legitimidade politica | Aprimora sua tese explicando que esse processo de
nio pode ser a vontade dos comunicagio, operado dentro da esfera publica,
cidadaos individuais, mas estabelece a mediagio entre o mundo da vida e
o resultado do processo o sistema politico, permitindo que os impulsos
comunicativo de formacio da provindos do mundo da vida cheguem até as
opinido e da vontade coletiva instincias de tomada de decisio instituidas pela
na esfera publica. ordem democritica.

Percebe uma ambivaléncia constitutiva da esfera
publica: nela desembocam tanto os fluxos
comunicativos originados no mundo da vida —
portanto gestados em relagdes voltadas para o
entendimento — quanto os esfor¢os de utilizacio
dos meios de comunicagio para a producio de

Destaca a utilizacio dos lealdade politica e para influenciar as preferéncias
meios de comunicacio para a de consumo.

produgio de lealdade politica e | A canalizagio dos fluxos comunicativos provindos
para influenciar as preferéncias | do mundo da vida para a esfera publica é operada,
de consumo. fundamentalmente, pelo conjunto de associacoes
voluntdrias desvinculadas do mercado e do Estado
a que se denomina sociedade civil. As chances de
tais associagoes influenciarem efetivamente a esfera
publica, se contrapondo aos atores sistémicos,
marcando-a com seus temas, permanecem grandeza
a ser, em cada caso, avaliada empiricamente.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Avritzer; Costa, 2004
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Todos esses aspectos apresentados na revisio de Habermas remetem
a um estudo mais detalhado desse novo quadro analitico que passa a ser
adotado pelo autor em Teoria do Agir Comunicativo. Nas linhas que se
seguem existe um esforco de apontar alguns aspectos dessa construcao
realizada por Habermas que parte de um conceito dual de sociedade e da
acio comunicativa.

TEORIA DO AGIR COMUNICATIVO: UM NOVO QUADRO ANALITICO

Em meados do século 19 ganha corpo um movimento em que se
difunde o giro hermenéutico, ou seja, a tomada de consciéncia da linguagem
enquanto experiéncia constitutiva de um mundo vital (Reck, 2006). A partir
desse processo passa a ser observada a existéncia de uma intima relagdo,
sendo de uma identidade, entre linguagem e acao. Esse fenomeno se dd de
tal forma que a linguagem passa a ser considerada uma espécie de acio, de
modo que ndo se pode separar a consideracio da linguagem da consideragao
do agir humano ou a consideracio do agir nao pode mais ignorar a linguagem.
Para que seja possivel estabelecer uma compreensio acerca dessa atividade,
no entanto, é necessario considerar o contexto em que se encontra inserida
(Oliveira, 2001).

Para a ciéncia dos signos, a fala constitui o conjunto estranho das
linguagens naturais, fatos signicos concretos que enquadram, mas nao
determinam, o conhecimento que sobre eles se tenha. Por consequéncia, a
fala passa a ser reconhecida a partir de uma teoria construida para a sua
compreensio. Para possibilitar essa compreensao, a lingua é compreendida
como objeto cientifico da linguistica. Nao se constitui em uma sintese das
diferentes linguagens naturais do mundo, mas em seu significado como
sistema. A fala, no ato de seu conhecimento, existe no interior da lingua. Ou,
em outros termos, a realidade signica é reconstruida na lingua, que nasce
por oposicao a fala. Ademais, a fala apenas adquire a objetividade a partir da
lingua (Warat, 1995).

A lingua, portanto, é considerada um sistema de signos, o que significa
que a sua unidade minima de anilise é o signo. Neste contexto, pode-se
afirmar que a lingua se refere a uma teoria sobre os signos. Com efeito, é
preciso referir que se distinguem, no interior do signo, dois elementos ou
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planos conceituais: o indicio material ou significante (som, sinal, grafia,
gesto, comportamento, objeto, imagem), situado no plano da expressio; € o
conteddo significado, situado no plano da interacio (fendmeno, fato).

Logo, o signo é um conceito tedrico empregado para referir o ponto
de articulagdo indissocidvel entre o indicio material (significante) e o seu
conteudo conceitual (significado). O estabelecimento de tal relagio constitui o
signo. A linguagem, portanto, constitui-se em um sistema de multiplos signos
articulados entre si. Assim, a significacio depende nao apenas de uma relagio
interna do proprio signo, mas também da relacio de um signo com os demais,
que ¢ estabelecida mediante um processo de contrastes e oposicoes. Ou seja,
s40 as distingoes que uma palavra possui em relacio as outras que a cercam
que explicam o seu valor; e a significacio, em ultima instancia, depende do
valor (Warat, 1995).

Em termos concretos, a linguagem constitui a pratica vital que
possibilita o acesso a0 mundo por meio do significado da coisa, e nio a
coisa em si. As pessoas dividem experiéncias herdadas pela via da tradicao
e consensos fundados ou tradicionais, vez que ainda nio criticados, em
outros termos, as pessoas compartilham uma forma de vida, necessitando das
capacidades coordenadoras da acao que se encontram presentes na linguagem
(Reck, 2006). Do exposto se depreende que poder fazer uso da linguagem
significa ser capaz de se inserir em um processo de interacio social simb6lica
de acordo com os diferentes modos de sua realizacio (Oliveira, 2001).

Habermas (2019) orienta que a utilizacdo da expressao “racional”
pressupde uma relacao de familiaridade entre racionalidade e saber. A estrutura
do saber € proposicional, uma vez que as opinioes podem ser representadas de
modo claro no formato de enunciados. Isso significa que a racionalidade tem
menos relacao com a ideia de posse do conhecimento do que com o modo
pelo qual os sujeitos capazes de falar e agir adquirem e empregam o saber.
Por meio das exteriorizacdes verbais o saber ¢ manifestado de modo explicito
e nas agoes orientadas para uma finalidade ganha expressio uma capacidade.
Assim, ao adotar o emprego comunicativo do saber proposicional em acdes
de fala, o autor adota um conceito de racionalidade comunicativa que carrega
consigo a experiéncia central da forca geradora do consenso propria a fala
argumentativa, em que os atores superam concepcoes subjetivas iniciais. Nesse
processo, a intersubjetividade do seu contexto vital € valorada.
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O mundo apenas alcanca objetividade ao tornar-se vilido enquanto
mundo Unico para uma comunidade de sujeitos capazes de agir e
utilizar a linguagem. O conceito abstrato de mundo é condicio
necessaria para que os sujeitos que agem comunicativamente possam
chegar a um entendimento mutuo sobre o que acontece no mundo
ou sobre o que se deve fazer nele. Com essa pritica comunicativa,
eles a0 mesmo tempo se asseguram do contexto vital que tém em
comun, isto ¢, do seu mundo da vida intersubjetivamente partilhado
(Habermas, 2019, p. 40).

Nessa perspectiva, Habermas (2019) orienta que acoes reguladas
por normas, autorrepresentacoes expressivas e exteriorizagoes avaliativas
atuam como complemento as agoes de fala constatativas, oportunizando que
estas se tornem uma pratica comunicativa voltada a conquista, manutencao
e renovacao do consenso. Assim, a racionalidade inerente a essa pratica
reside no fato de que um comum acordo que se pretende alcangar por via
comunicativa precisa sustentar-se sobre razoes. Ainda, a racionalidade dos
atores que participam da pratica comunicativa pode ser mensurada a partir da
sua maior ou menor capacidade de fundamentar as suas exteriorizacoes diante
das circunstancias apropriadas. “Portanto, a racionalidade inerente a pratica
comunicativa cotidiana remete a pritica argumentativa como instancia de
apelacdo que possibilita dar prosseguimento ao agir comunicativo” (Habermas,
2019, p. 48).

A argumentacio na perspectiva habermasiana corresponde ao “tipo
de discurso em que os participantes tematizam pretensoes de validade
controversas € procuram resolve-las ou criticd-las com argumentos” (Habermas,
2019, p. 48). Considerando que todo ato de entendimento corresponde
a um procedimento cooperativo de interpretacio, utiliza o conceito de
racionalidade comunicativa para esclarecer o conceito de mundo da vida
racionalizado, orientando que o conceito de mundo da vida contempla uma
comunidade de comunicacio que partilha um mundo social, acumulando o
trabalho interpretativo prestado pelas geracoes anteriores. Esse mundo da vida
partilhado pelos sujeitos representa o pano de fundo do agir comunicativo.

Nesse viés, enquanto o conceito de racionalidade comunicativa
remete a formas de resgate discursivo das pretensoes de validade e as
referéncias de mundo aceitas pelos sujeitos que agem comunicativamente,
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0 agir comunicativo pressupoe a linguagem como meio de um processo de
entendimento em que os participantes manifestam pretensoes de validade que
podem ser aceitas ou contestadas (Quadro 3).

Quadro 3 — Niveis de entendimento em Habermas

Realizar uma acao de fala correta. | relacao interpessoal entre ele e o ouvinte,

Tendo em vista o contexto normativo
dado, a fim de que se estabeleca uma

enquanto relaciao reconhecida de modo
legitimo.

Fazer um enunciado verdadeiro.

A fim de que o ouvinte assuma e partilhe o
saber do falante.

Expressar de maneira veraz opinioes,
intengoes, sentimentos, desejos.

A fim de que o ouvinte acredite no que € dito.

Fonte: Habermas, 2019, p. 532.

Todo esse processo de entendimento vai se dar diante de um

pré-entendimento exercitado culturalmente. Logo, a linguagem apresenta-se
como meio de comunicacio voltada ao entendimento, na medida em que
os atores se entendem entre si e perseguem determinados fins (Habermas,

2019).

O termo “entendimento” tem o significado minimo segundo o qual
(a0 menos) dois sujeitos aptos a falar e agir entendem uma expressao
linguistica de maneira idéntica. E assim o significado de uma expressio
elementar consiste na contribuicio que essa expressao possa dar a0
significado de uma acio de fala aceitivel. Para entender o que um
falante quer dizer com um ato desses, o ouvinte precisa conhecer
as condicoes sob as quais esse ato pode ser aceito. Em tal medida,
a compreensio de uma expressio elementar ja aponta para além do
significado minimo da expressio “entendimento”. Quando o ouvinte
aceita uma oferta de ato de fala, estabelece-se um comum acordo
entre (pelo menos) dois sujeitos aptos a falar e agir. Mas esse comum
acordo nio reside apenas no reconhecimento intersubjetivo de uma
pretensdo unica de validade, que se destaca de maneira tematica.
Mais que isso, almeja-se um comum acordo com esse em trés niveis,
simultaneamente (Habermas, 2019, p. 532).

O agir comunicativo ocorre por meio de um processo de interpretacio

cooperativo em que os participantes fazem referéncia de forma concomitante
a um mundo subjetivo, social e objetivo. “Nesse sistema de referéncia, eles
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ndo se referem diretamente a algo no mundo, mas relativizam suas préprias
exteriorizacoes tendo em vista a possibilidade de que outro ator venha
a contestar a validade delas” (Habermas, 2016, p. 221). O entendimento
representa desse modo a unido dos participantes no que se refere a validade
de uma exteriorizacao; ja o consenso deriva do reconhecimento intersubjetivo
daquela pretensio de validade apresentada (Habermas, 2016).

No agir comunicativo vale a regra segundo a qual um ouvinte que dd
seu assentimento a uma pretensio de validade explicita reconhece
ipso facto as outras duas pretensoes levantadas implicitamente;
caso contrdrio, ele tem de manifestar seu dissenso. E, quando um
ouvinte, mesmo aceitando a verdade de uma assercio, continua a
duvidar da veracidade do falante ou da adequagio normativa de sua
manifestacio, nio se chega a um consenso; o mesmo vale para o caso
em que um ouvinte, embora aceitando a validade normativa de uma
ordem, desconfia da seriedade da vontade que emitiu a ordem ou
dos pressupostos existenciais da acdo imposta (Habermas, 2016, p.
221-222).

Os sujeitos que agem comunicativamente levam em conta sempre o
seu mundo da vida, uma vez que na condi¢do de intérpretes e idealizadores
de atos de fala, constituem parte integrante do mundo da vida. Habermas
estabeleceu esquematicamente os atos comunicativos com o mundo (Figura
5), isto ¢, ilustrou “o modo como o mundo da vida é constituido para o
entendimento enquanto tal e como os conceitos formais de mundo constituem
um sistema de referéncias sobre o qual é possivel um entendimento”, uma vez
que a partir de um mundo da vida comum os atores se entendem sobre algo
no mundo objetivo, social ou subjetivo (Habermas, 2016, p. 231).

151



CAPITULO 5 — ESFERA PUBLICA EM JURGEN HABERMAS
Patricia De Carli — Sérgio Luis Allebrandt

Figura 5 — Relagdo dos atos comunicativos (AC) com o mundo
Mundo da vida

Mundo

interno 1 Mundo

interno 2

As setas com linhas dupla indicam as relagtes com o mundo, criadas pelos atores (A) mediante
exteriorizagGes (AC).

Fonte: Habermas, 2016, p. 232.

No agir comunicativo, os participantes buscam desenvolver seus
planos de modo consensual com fundamento em uma definicio comum da
situagdo. Quando surge a necessidade de negociar ou quando as tentativas de
entendimento sio frustradas, a obtencio do consenso torna-se necessaria para
que o objetivo possa se transformar em um fim. Os atos de entendimento sao
critérios aptos a concluir se houve sucesso no dominio de dada situacio, que
representa um recorte de um mundo da vida que delimita um tema. O alcance
dos objetivos torna-se invidvel se os participantes nio conseguirem chegar ao
entendimento (Habermas, 2016).

Sob o aspecto funcional do entendimento, o agir comunicativo se
presta a transmissio e a renovagio de um saber cultural; sob o aspecto
da coordenacio da acio, ele possibilita a integracdo social e a geragio
de solidariedade e, sob o aspecto da socializacio, o agir comunicativo
serve a formacio de identidades pessoais. As estruturas simbolicas do
mundo da vida se reproduzem pelos caminhos que ddo continuidade
aum saber vilido e que estabilizam a solidariedade grupal, formando
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atores imputdveis. O processo de reproducio consegue ligar
situaces novas aos estados do mundo da vida ji existentes, seja na
dimensio semantica dos significados e dos conteudos (da tradicio
cultural), seja nas dimensdes do espago social (de grupos socialmente
integrados), seja no tempo historico (das geracdes que se sucedem).
A esses processos de reproducio cultural, de integracio social e de
socializacio correspondem, enquanto componentes estruturais do
mundo da vida, a cultura, a sociedade e a pessoa (Habermas, 2016,
p. 252).

Nesse sentido, para Habermas, a cultura representa a reserva de saber
por meio da qual os participantes da comunicagio extraem interpretacoes
sobre 0 mundo. A sociedade pode ser definida por intermédio de ordens
legitimas mediante as quais os participantes da comunicagio possuem pertenca
a grupos sociais, o que garante a solidariedade, enquanto a personalidade
corresponde a um conjunto de competéncias que tornam a pessoa capaz
de fala e acio, colocando-a em condi¢oes de participar de processos de
entendimento e afirmar a sua identidade.

Assim, 0s atos comunicativos se realizam a partir de trés dimensoes:
o campo semantico dos conteudos simbolicos, o espaco social e o tempo
historico, observando-se que as interacoes entre os sujeitos que formam
a rede da prética comunicativa cotidiana constituem o meio pelo qual a
cultura, a sociedade e a pessoa se reproduzem, estendendo esses processos
de reproducio as estruturas simbodlicas do mundo da vida; ja a reproducgao
material efetua-se mediante a atividade teleologica, que permite aos individuos
socializados uma interacio no mundo para a realizacio de objetivos. Diante
do exposto, Habermas ilustra de modo esquemadtico as contribuicoes dos
processos de reproducio para a manutencio dos componentes estruturais
do mundo da vida (Quadro 4).

Ante o exposto, para Lubenow (2007), a esfera publica transforma-se
em um cendrio para que interesses privados possam ser desenvolvidos com
uma legitimidade fabricada que tenta encobrir a distincao entre genuinos
processos de comunicacao publica e atos subvertidos pelo poder. Assim, a
legitimidade forjada é o problema central da esfera piblica burguesa, uma
vez que ndo consegue ser uma base normativa consistente para uma teoria
da democracia. Compreende que a obra de Habermas, mantém em aberto
a dificuldade em identificar estratégias necessdrias para que as sociedades
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capitalistas avancadas conseguissem se manter preservadas, diante das novas
condigoes, uma publicidade critica embora sem as formas burguesas. Sao esses
os fatores primordiais que conduzem as andlises de legitimidade democritica
e a temdtica da esfera publica a serem abordadas nio mais no contexto da
mediacio entre Estado e sociedade civil, mas no quadro teérico da teoria da
acdo comunicativa e do conceito dual de sociedade.

Quadro 4 — Contribuigdes dos processos de reprodugio para a manutengdo dos componentes
estruturais do mundo da vida

Componentes
estruturais . .
uturais/ Cultura Sociedade Personalidade
processos de
reproducio
m; .
.E squemas c_le Padroes de
interpretacao
Reproducio cultural iveis d Legitimaco comportamento
eproducio cultura passiveis de egitimacoes -
« eficazes na formacio,
consenso (“saber >
1o q metas da educagio
valido”)
Relacoes
Integragio cultural Obrigagoes terpessoats Pertencas sociais
reguladas
legitimamente
MotivagOes para gal?amdad? s
Socializa¢io Interpretacoes | aces conformes a ¢ interacao
(“identidade
normas »
pessoal”)

Fonte: Habermas, 2016, p. 259.

Assim, no segundo volume da Teoria da A¢do Comunicativa, Habermas
retoma o tema da esfera publica ao debater a distin¢ao entre sistema e mundo
da vida. A retomada parte de um novo quadro analitico em que o conceito
de sociedade remete a dois dominios diferenciados em sistema e mundo da
vida, sem, contudo, que isso represente uma transposicao idéntica a relagao
Estado/sociedade civil. O mundo da vida envolve processos comunicativos
peculiares pautados na transmissao cultural, integracao social e socializacio,
dependendo, para sua reproducao, de instituicoes aptas a renovar e preservar
tradigoes, solidariedades e identidades. Ao aplicar a dualidade do sistema
mundo da vida a problemdtica da sociedade civil, alcanca um resultado
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diverso da concepcao marxista de mediacio entre sociedade civil e Estado,
apresentando, outrossim, uma distin¢ao entre sociedade civil e economia
privada (Lubenow, 2007).

Cabe a esfera publica, portanto, proteger e garantir a autonomia do
mundo da vida diante dos imperativos sistémicos e desempenhar a fun¢io
simbolica de integragdo social, representada pela solidariedade que nasce da
cooperacio. A esfera publica devera ser o espaco social da prética comunicativa
apta a conferir vitalidade ao mundo da vida. Considerando que o sistema nio
consegue desempenhar tal papel surge o conflito entre principios opostos de
integracao social (Lubenow, 2007).

Nessa nova perspectiva teorica, Habermas fundamenta a linguagem
como um meio para o entendimento capaz de gerar a integracio social, a
socializacdo, bem como a reproducio cultural, consistindo em um meio
de interacio mediada simbolicamente. A despeito do estabelecimento de
uma comunica¢io por via da troca de gestos em observagoes reciprocas,
modalidade muito frequente no mundo animal, 0s avangos em complexidade
comunicativa dar-se-do a partir do estabelecimento de uma reflexividade para
com o externo, por meio da formacio de consciéncias capazes de formar
intersubjetividade (Reck, 2006). Assim, apesar de a linguagem pertencer, de
forma natural, a vida do ser humano, o poder de utilizd-la refere-se a uma
capacidade adquirida por meio de um aprendizado das normas e dos papéis
implicados nesses atos. A linguagem ¢ acio comunicativa estabelecida entre
sujeitos livres, e, por isso, radicalmente diferente dos processos mecinicos
naturais (Oliveira, 2001).

A partir da compreensao da relevincia da linguagem, a produgio do
sentido de algo como caminho para se chegar ao conhecimento passa a ser
visualizada como uma pritica social, estabilizada a partir de consensos sociais
prévios, 0s quais serdo estiveis enquanto nao forem objeto de argumentagoes.
Essa producio de sentido ocorre em uma comunidade que compartilha
expectativas, crencas e consensos estabelecidos historicamente (Reck, 2000).

O conceito de “agir comunicativo”, que leva em conta o entendimento
inouisti : - ~

linguistico como mecanismo de coordenagio da agio, faz com
que as suposicoes contrafactuais dos atores que orientam seu agir
por pretensoes de validade adquiram relevincia imediata para a
construcio e a manuten¢io de ordens sociais: pois estas mantém-se
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no modo do reconhecimento de pretensoes de validade normativas.
Isso significa que a tensdo entre facticidade e validade, embutida na
linguagem e no uso da linguagem, retorna no modo de integracio
de individuos socializados — a0 menos de individuos socializados
comunicativamente — devendo ser trabalhada pelos participantes
(Habermas, 2003, p. 35).

Em vista disso, a racionalidade humana deve ser entendida como a
capacidade de agir comunicativamente, utilizando-se como ferramenta do
saber linguistico disponivel na comunidade, seja para coordenar agoes,
comunicar sentimentos ou criticar opinioes. Tal descricio implica a tomada
de um posicionamento critico do individuo diante do proferimento do outro.
O conceito de acido comunicativa se entrelaca com o conceito de racionalidade
discursiva. De modo que a acio comunicativa pressupde atores capazes de,
utilizando-se da linguagem, tomarem postura diante das pretensoes de
validade apresentadas pelo outro (Reck, 2006).

Com o uso da linguagem orientada pelo entendimento, através
da qual os atores coordenam suas aces (agir comunicativo), essa
relagio de tensio emigra para o mundo dos fatos sociais. Se antes
era possivel entender a facticidade dos eventos significativos e dos
processos de fala como um momento necessdrio para a dimensio do
significado e da validade, a partir de agora é necessario interpretar
a tensdo linguistica desencadeada no agir comunicativo através de
pretensoes de validade como um momento da facticidade social, a
saber, da pratica comunicativa cotidiana através da qual se reproduzem
formas de vida (Habermas, 2003, p. 56).

A acdo comunicativa tem por caracteristica a possibilidade de
entendimento, os atores envolvidos devem perceber o acordo estabelecido
coletivamente como vilido. Para tanto faz-se necessiria uma tomada de
postura, que se manifesta na producio de conviccoes. Tais convicgoes serdo
reputadas racionais, uma vez que elaboradas de maneira livre de coacoes e
estratégias (Reck, 2000).

A partir de Teoria do Agir Comunicativo, a esfera publica passa a
ser compreendida de um modo vinculado com a capacidade humana para
a comunicacio, sendo associada aos fluxos comunicativos espontineos
que fluem na sociedade, por meio de conversacoes sobre interesses
comuns entre cidadaos considerados iguais, politica e moralmente. Assim,
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Habermas insere essa categoria no centro da sua teoria procedimentalista
da democracia, visualizando-a como um campo discursivo do agir orientado
para o entendimento, em que os valores da democracia sio produzidos e
reproduzidos por meio de redes de comunicacio (Perlatto, 2018).

Em linhas gerais a esfera publica segundo Habermas pode ser
compreendida como uma rede em que os fluxos comunicacionais sao filtrados
e sintetizados, tornando-se opinides publicas quanto a determinados temas.
Tal conceito demanda igualdade de direitos individuais e um didlogo livre de
coagao, conduzindo o debate a um entendimento mutuo. Assim, as estruturas
comunicativas devem ser operacionalizadas por uma sociedade de pessoas
ativas e democriticas, em uma perspectiva descentralizadora e dialogica,
identificando e compreendendo problemas e propondo solu¢oes para os
temas da sociedade, a fim de que sejam assumidas como politicas publicas
pelo contexto parlamentar e executadas pela administragao publica (Tenorio,
2005).

Quanto a sociedade civil, Habermas a identifica como um setor
importante na constru¢io da esfera publica democritica, uma vez que se
encontra apoiada no mundo da vida, possuindo maior proximidade com
os problemas vivenciados pelo cidadao. Desse modo, os conceitos de esfera
publica e sociedade se complementam, considerando que o primeiro indica
os interesses de pessoas que sao tornados publicos em dados espagos sociais
da segunda. As pessoas procuram institucionalizar por meio de movimentos
e organizacoes da sociedade civil objetivos que proporcionem legitimidade as
suas pretensoes (Tenorio, 2005).

Para Tenorio (2005), a esfera publica corresponde a0 espaco social em
que ocorre a interacdo dialogica entre a sociedade civil e o Estado nas tomadas
de decisio sobre politicas publicas, em um espaco possivel de comunicacio
e deliberagio entre sociedade civil, Estado e mercado. Esse conceito vai além
do modelo liberal, uma vez que contempla o estabelecimento de estruturas
comunicativas focadas na discussio e busca de entendimentos de natureza
coletiva, garantindo o protagonismo dos atores da sociedade civil. O modelo
de democracia proposto por Habermas, portanto, € o da cidadania deliberativa
procedimental, pautado no vinculo entre direitos humanos e soberania
popular, que reinterpreta a autonomia nos moldes da teoria do didlogo.

157



CAPITULO 5 — ESFERA PUBLICA EM JURGEN HABERMAS
Patricia De Carli — Sérgio Luis Allebrandt

A cidadania deliberativa caracteriza-se por considerar a pluralidade
de formas de comunicagio — morais, éticas, pragmdticas e de negociacio. O
marco que garante esses formatos de comunicacio ¢ a justica, compreendida
como a garantia processual da participacio em igualdade de condicoes.
Assim, Habermas busca a formag¢do da opinido e da vontade comum para
além do caminho do autoentendimento ético, considerando os ajustes de
interesses e a justificacio moral, procurando consorciar na sua teoria do
didlogo a perspectiva liberal e a republicana com o intento de substanciar um
procedimento deliberativo de tomada de decisao que estimule uma cultura
politica de liberdade com iniciativas formadoras da opinido publica gestadas
no dmbito da sociedade civil (Tendrio, 2005).

Ap6s analisar amplamente as contribui¢oes de Habermas na formulacio
da categoria de esfera publica € preciso contextualizar a utilizacdo do conceito
no estudo de uma andlise historico-social fora do eixo de paises que contextu-
alizaram a abordagem realizada pelo autor. A pertinéncia de utilizagio da
categoria formulada por Habermas em estudos que envolvam a sociedade
brasileira é destacada por Fernando Perlatto.

Segundo defende Perlatto (2018), ao ancorar sua reflexdo acerca da
categoria de “esfera publica” na obra Mudanca estrutural da esfera publica,
Habermas foi capaz de mudar os rumos dos debates em torno do publico e
seus problemas. Afirma que desde a publicacio a obra exerce significativa
influéncia em todas as areas do conhecimento no cenario brasileiro,
observando-se que a categoria central da obra contribui para ampliar o
espectro de reflexoes no entorno de questdes como a relagio entre o Estado
e a sociedade civil e a democracia.

Em decorréncia das criticas formuladas ao conceito habermasiano
muitas reformulacoes e ampliacoes a categoria de esfera publica foram
apresentadas por diversos autores e pelo proprio Habermas. O conceito
origindrio da obra Mudanca estrutural da esfera publica, no entanto,
permanece como categoria central para a compreensio da vida democritica
das sociedades contemporaneas. Apos a redemocratizagio do pais, o ambito
das Ciéncias Sociais passou a ser amplamente influenciado pelas contribuicoes
de Habermas. Sua obra permitiu a reflexao acerca dos desafios postos para a
reconstrucao da democracia brasileira (Perlatto, 2018).
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CAPITULO 6

SOBRE O CONCEITO DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL:
Notas Para Debate’

José Carlos Severo Corréa
Rogério Leandro Lima da Silveira
Rosane Bernardete Brochier Kist

INTRODUCAO

A discussio em torno do desenvolvimento é considerada por muitos
como um conceito dos mais produtivos e polémicos, sugerindo que haveria
tantos conceitos quantas tentativas de conceituar fossem feitas (Souza; Theis,
2009). Mesmo que tal argumentagao possa ser considerada um exagero, ¢
fato que a nogao de desenvolvimento tem se mostrado, ao longo do tempo,
como polissémica, sendo, inclusive, objeto de algumas metiforas como
a do elefante, abordada por Sachs (2004), segundo a qual ele seria dificil
de descrever, mas facil de reconhecer (Robinson, 1962). Tal metifora é
utilizada para demonstrar a complexidade de seu significado, de acordo com
a apropriacao realizada pelas mais variadas areas do conhecimento. Mesmo
havendo diversas possibilidades relacionadas ao tema, o importante a salientar
¢ que o tratamento dado deve minimamente abarcar algumas dimensoes. Em
outras palavras, diante da proposta de se estabelecer um conceito para uma
determinada tematica, é necessario contextualiza-la historicamente.

! Versio foi publicada na Revista Brasileira de Gestdo e Desenvolvimento Regional, v. 15, n. 7, dez. 2019.
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Assim sendo, o objetivo do presente capitulo € fazer uma sucinta
recuperacio da construcao historica do conceito de desenvolvimento regional.
Primeiramente discute-se a constru¢iao do conceito ao longo do tempo,
entendido inicialmente como equivalente a um crescimento econémico.
No avanco das discussoes o conceito evolui, passando a ser tratado como
desenvolvimento, sintetizado na distribuicio da riqueza gerada. Embora
ainda com forte viés economico, a discussao remete a aspectos inerentes a
desigualdade no processo de distribuicio dessa riqueza. Um grupo de autores
dedica-se a estudar as causas de esse processo se dar de maneira desigual. A
partir de entdo, pensa-se o desenvolvimento em magnitudes regionais, tanto
em escalas supranacionais como subnacionais.

Por fim, conclui-se que, pela sua profundidade e complexidade, o
conceito no ¢ fechado, dadas as particularidades que envolvem a dimensio
regional, o que evidencia o desafio da construgio conceitual correspondente.

0 CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO

A utilizagao do termo ‘desenvolvimento’ é derivada da Biologia, em
decorréncia da concep¢io darwiniana, interpretando-a como um movimento
em dire¢ao a forma mais adequada, ou seja, da nogio de que um organismo
qualquer se desenvolve ao progredir em direcao a sua maturidade bioldgica
(Santos et al., 2012).? Anteriormente a no¢ao de desenvolvimento, fundamen-
talmente todo o arcabouco da economia politica cldssica, no sentido de
compreender e explicar o processo de consolidacio do entio emergente
sistema de producio capitalista, foi feito a partir da nogio de crescimento
economico (Santos et al., 2012).

Dessa forma, as primeiras defini¢oes foram caracterizadas a partir
do crescimento econdomico entendido como sindnimo, ou como condi¢ao
necessdria, embora nio suficiente, para que se alcance o chamado desenvol-

* A transferéncia da Biologia para a vida em sociedade ocorreu nas ultimas décadas do século 19 e tomou
corpo com o darwinismo social. Com ela, verificou-se que o progresso, a expansdo e o crescimento no eram
virtualidades intrinsecas, inerentes a todas as sociedades humanas, mas, sim, propriedades especificas de
algumas sociedades ocidentais (Santos et al., 2012, p. 45).
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vimento econdmico. Disso decorre que nao ha ou nao havia minimamente um
consenso a respeito, mas € a economia que primeiramente discute a respeito,
justamente por conta desse seu viés.®

A discussdo sobre essa questdo pode remeter ainda ao século 17, no
periodo de transi¢ao da sociedade medieval para a moderna, ou seja, do
feudalismo absolutista para o capitalismo liberal, transicao essa que nio é
pontual e, sim, processual, pois a passagem do feudalismo para o capitalismo
ocorre uniformemente, tendo também como paralelo, do ponto de vista
economico, o metalismo e o mercantilismo (Gongalves et al., 1998).

A nogio inicial era a de que as nacoes seriam tanto mais ricas quanto
mais metais preciosos detivessem, ou seja, quanto mais tivessem essa
riqueza. Tal riqueza, evidentemente, dependeria da capacidade de cada
nacdo em gerd-la ou dela se apropriar, o que estimulou os pensadores da
época a construirem suas teorias a respeito, destacando-se, nesse caso, alguns
considerados de maior relevincia contributiva a evolu¢ao do conceito.

Nesse sentido, as ideias mercantilistas expressas no pensamento de
Petty (1996) e Locke* (1696) consistiam na manuten¢io de uma relacio
comercial superavitiria com as outras nagoes como forma de acumulacio
de riqueza, para sustentar o poder do Estado (absolutista), mas essa riqueza
apropriada nao deveria ser entesourada, sob pena de comprometer o
bom fluxo dos recursos e o consequente enriquecimento. Assim, haveria a
prosperidade da nacio.

Ja para os fisiocratas, como Quesnay, a riqueza seria gerada pela terra,
0 que em parte sustentava precursoramente a importincia da chamada classe
produtiva,’ que, a época, ainda nao era reconhecida como tal, mas atualmente
seria a dona dos meios de producio, ou seja, o capital. O crescimento dessa

3 Para as Escolas Cléssica e Neoclassica da economia, desenvolvimento e crescimento sio sindnimos; ji a Escola
de influéncia marxista (critica) apregoa que o crescimento seria uma condicio necessiria, mas nio suficiente
para o desenvolvimento (Oliveira, 2002). Importante salientar que o uso do termo desenvolvimento ¢ do
inicio do século 20, e na economia foi utilizado, pela primeira vez, por Schumpeter (1997).

4 Para Locke, havia dois meios de obtengio de dinheiro, extraindo das minas ou de outros paises. Para extrair
de outros paises, existiam trés possibilidades, “a forca, 0 empréstimo ou o comércio” (Locke, 1696, p. 71).

5 F a que faz renascer, pelo cultivo do territorio, as riquezas anuais da nacio, efetua os adiantamentos das
despesas com os trabalhos da agricultura e paga anualmente as rendas dos proprietarios das terras (Quesnay,
1996, p. 211).
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economia dar-se-ia a partir da geracao de excedente pela agricultura e pecuaria
a classe estéril da sociedade, representada pelos demais agentes que nao os
proprios produtores agricolas e os senhores das terras.

O tempo e os acontecimentos possibilitaram o surgimento das ideias
da economia politica cldssica. Em esséncia, a riqueza de uma nagao ¢ gerada
pelo aumento da produtividade do trabalho, até entao nao devidamente
reconhecida, o que € possivel pela divisao do trabalho. Além desse aspecto, hd
a negacao do principio do valor gerado pelas didivas da natureza, como o caso
dos fisiocratas, ou mesmo das riquezas metalicas, mercantilistas. Essas tltimas
sd0 vistas como mero produto, sujeito, portanto, as variacdes decorrentes do
comércio, uma vez que este, ao ser realizado livremente com o exterior, geraria
a amplitude do mercado consumidor, necessdrio para o enriquecimento da
nacdo (Smith, 1996).

A nocido de crescimento foi se consolidando com gradativas
contribuicoes, de tal forma que o capital acumulado decorrente do comércio
ou da producio excedente deve ser distribuido sob a forma de saldrios junto
aos trabalhadores para assegurar-lhes poder de consumo e manter assim a
prosperidade (Ricardo, 1996). Complementa-se ainda o raciocinio clssico,
com a no¢ao de progresso técnico, que seria a forma de superacio do estado
estaciondrio® (Mill, 1996).

Dessa forma, é possivel estabelecer minimamente as bases conceituais
de desenvolvimento na visdo classica da economia. Primeiramente, deve-se
salientar, como observa Ekerman (1996), que, embora as discussoes sobre
desenvolvimento tenham aparecido como tal somente a partir da década de
30 do século 20, elas ja eram feitas bem antes no ambito da ciéncia economica,
como ficou demonstrado. Para os classicos, o crescimento econdmico € a
base da nog¢do de desenvolvimento de uma nacio. Esse crescimento era
compreendido como decorréncia do aumento da produtividade do trabalho,

¢ Ekerman (1996) chama a atengio para o que os economistas da atualidade por muito tempo ignoraram, os
limites do desenvolvimento, o que para os classicos em geral, e para Mill de forma particular era presente,
segundo o qual haveria um estado estacionirio, no qual ninguém seria pobre, tampouco alguém iria querer
ficar mais rico (Mill, 1996). Schumpeter (1997) também aborda a necessidade de superagao do estado
estaciondrio, mas nesse caso o autor estd se referindo ao chamado equilibrio geral walrasiano (as famosas
tesouras da economia, que sintetizam a igualdade entre oferta e demanda), o que seria possivel com a
introduc¢do de um sistema inovativo, tanto do ponto de vista de produtos como produgio e capacidade
empresarial.
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o que resultaria na acumulacio de capital que, se distribuido adequadamente,
asseguraria a direcdo ao estado estaciondrio de sociedade equilibrada.
Importante destacar que os cldssicos da economia politica eram liberais em
seu pensamento, ou seja, defendiam que o Estado nio deveria interferir nas
relacoes produtivas de mercado.

Nesse sentido, é importante salientar que alguns dos pressupostos
bésicos estabelecidos na Economia Politica Cldssica eram preponderantes
para essa compreensao, tais como o preconizado pela chamada “Lei de Say””
e suas implicacoes, a saber: pleno emprego, relacdo inversa entre saldrios e
lucros, crises de producio apenas temporarias, financas publicas entendidas
como vazamentos do sistema sem gerar riqueza e a acumulagdo de capital
entendida como igual 2 poupanga e em razao dos lucros (Miglioli, 1982). Essas
implicacoes, de forma explicita ou implicita, passaram a embasar as reflexoes,
0 que evidentemente gerou criticas, como as apontadas por Marx (2013),
Malthus (1996) e Keynes (1996).

Embora as criticas tenham sido feitas e cada autor, particularmente,
tenha se embasado em pontos de vistas distintos, a nocio basica de desenvol-
vimento continuava e continuou fortemente relacionada com o crescimento
economico. Dessa forma, do ponto de vista da economia, seria fruto da
combinacao, de um lado, do surgimento das nagdes e da formacgao dos
Estados nacionais e, de outro, da acumulagdo de capital e da incorporagio
de progresso técnico ao trabalho e ao préprio capital, resultando, entio,
num “processo historico autossustentado de acumulagio de capital e de
incorporagio de progresso técnico levando ao aumento do padrio de vida da

7 Mesmo nao havendo rigor cientifico em seu enunciado, que tampouco foi criado por Say, ha entre os classicos
uma forte aceitacio do enunciado basico dessa “Lei”, traduzida livremente como “toda produgio gera sua
propria demanda” (Miglioli, 1982, p.16). Ao acolherem em suas teorias tal afirmativa, Ricardo (1996) e Mill
(1996) exerceram forte influéncia na consolidagio dessa imagem.

8 Marx construiu sua obra a partir de uma critica a Economia Politica, o que nao necessariamente coincide com
os apontamentos de Keynes e Malthus, no entanto, para os referidos autores, era consenso que o problema
no processo de acumulacio de capital estava na demanda efetiva, o que confrontava a Lei de Say. Em outras
palavras, nio haverd a acumulacio se nio houver a efetiva venda da producio, o que, para Marx (2013), era
chamado de realizacio da mais-valia.
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populagao” (Bresser-Pereira, 2009, p. 65). De forma simples e direta, aumento,
a0 longo do tempo, do fluxo de renda, ou seja, da producio per capita de
bens materiais (Furtado, 2001; Baran,” 1980).

A crise da década de 50 nos paises de “Terceiro Mundo” demonstrou
que a nocdo simplificadora pela qual o progresso (crescimento) nio era “uma
virtude” natural a todos os paises, sendo preciso buscar novas explicacoes
(Almeida, 2002). Furtado (1975, p. 96), ao definir desenvolvimento econdmico
como “[...] a elevacao do nivel material de vida na forma como determinada
sociedade o define, partindo de uma escala de valores que reflete o equilibrio
de forcas que prevalece nessa sociedade” traz a discussao outras varidveis que
nao somente as econdmicas, pois os indicadores somente refletirio mudancas
positivas se houver elementos de deliberacio social ou de planejamento, uma
vez que sio determinados por varidveis de carater tecnoldgico, econdmico e
social.

O desenvolvimento economico nao é um fenomeno a ser explicado
economicamente, mas que a economia, em si mesma sem desenvolvimento,
¢ arrastada pelas mudancas do mundo 2 sua volta, e que as suas causas e,
portanto, a explicacao do desenvolvimento deve ser procurada fora do grupo
de fatos que sao descritos pela teoria econdmica (Schumpeter, 1997, p. 74).

Conforme visto até o momento, a percep¢io em torno da temadtica
avanca, embora sem consenso, pois sempre ha criticas e contribuicoes a
discussio, dependendo obviamente do alinhamento tedrico de cada autor.
Isso, por si s, gera controvérsia quanto a classificacio dos autores em
grupos teoricos definidos a priori, haja vista que ha os bem definidos, que
se posicionam claramente em uma ou outra corrente, por vezes antagonicas
entre si, mas hd os que nio se autodeclaram adeptos de uma linha especifica.
Enriquez (2010), por exemplo, faz um exercicio de classificagao tedrica dos
diversos pensadores, apresentando trés grupos de acordo com suas reflexoes:
a) desenvolvimento como crescimento; b) neomarxistas e c) desenvolvimento

? Embora o autor seja direto na defini¢io, em outro momento chama a atengio para determinadas implicacoes
do conceito, “historicamente, o desenvolvimento econdmico sempre significou uma profunda transformacio
da estrutura economica, social e politica, da organizagio dominante da produgio, da distribuicio e do
consumo” (Baran, 1986, p. 37).
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sustentdvel. J4 Veiga (2005) apresenta uma classificacdo ligeiramente distinta:
a) desenvolvimento como crescimento; b) desenvolvimento como mito € ¢)
desenvolvimento como liberdade.

Importante salientar que mais do que um alinhamento tedrico
diferente, tem-se a esséncia do conceito muito semelhante. O que gera
divergencia é a compreensao de cada autor sobre como se atinge o objetivo
e qual a forma de assimilacio e de reacdo ao resultado, o que, dai sim,
evidencia a relevincia da distin¢ao. No caso presente, ndo hd necessariamente
a preocupagao de um alinhamento tedrico especifico como o preceituado
pelos autores supracitados, mas, sim, uma reflexio em torno da sucinta revisio
de literatura, com o viés regional.

A DIMENSAO REGIONAL DO DESENVOLVIMENTO

Como ja referido, o conceito de desenvolvimento nio é acabado, mas,
sim, estd em constante transformacio, caso da preocupagio com a dimensao
subnacional, claramente evidenciada na afirmacao de Lima e Simoes (2009)
de que o desenvolvimento ocorre de forma desigual e, uma vez iniciado
em determinados pontos, tem a caracteristica de fortalecer as regioes mais
dinamicas em detrimento das menos dindmicas e se configura em aspectos
intra e inter-relacionados a elas. Identificam-se, entao, teorias econOmicas
e teorias espaciais, ou de localizacio (Monastério; Cavalcante, 2011), cujo
objetivo era explicar a concentracio territorial da producao, no caso dessas,
e explicar as questoes mercadoldgicas da economia de maneira geral, no caso
daquelas. Ou seja, comeca, a partir desse momento, a haver uma preocupacio
mais focada nas dimensoes subnacionais,'’ surgindo, entio, a nogdo de
desenvolvimento regional.

Conceitualmente, praticamente nao hd distingao entre desenvolvimento
de uma nagio ou desenvolvimento de uma regiao, no entanto as explicacoes
para um e outro caso podem ser distintas, por conta de uma questio de

10J4 em 1826, Von Thiinen apresentava algumas explicacoes em torno da localizagio de estruturas produtivas,
naquele tempo ainda relacionadas a agricultura, mas é na virada do século 20 que comecam a se aprofundar
os estudos, inicialmente na Alemanha, com Weber e Losh, e posteriormente com a tradugio dessas obras
a0 inglés, universalizam-se os estudos sobre localizagio industrial, que em esséncia, estavam fortemente
vinculados a aspectos relacionados as condigoes naturais de producio e da minimizagio de custos de
transporte (Monasterio; Cavalcante, 2011).
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escala, das caracteristicas socioespaciais e da historicidade diferencial dos
territorios, ou mesmo de autonomia administrativa. Por sua vez, pensar o
desenvolvimento regional implica considerar, ainda que de modo sintético,
o0 que se entende por regido, pois, a exemplo do desenvolvimento, hd vasta
e respeitvel literatura a respeito. Como ndo hd inten¢do de estabelecer um
conceito, ou mesmo historicizd-lo, adota-se a argumentacao de Santos (1985,
p. 66-67):

Uma regido ¢, na verdade, o [/6cus de determinadas funcoes da
sociedade total em um momento dado. Mas, pelo fato de que, no
passado, o mesmo fenomeno se produziu, as divisdes espaciais do
trabalho precedentes criaram, na drea respectiva, instrumentos de
trabalho fixos as diversas Orbitas do processo produtivo, aos quais se
vém juntar novos instrumentos de trabalho necessirios s atividades
novas e renovadas atuais. [...] A regido se definiria, assim, como o
resultado das possibilidades ligadas a uma certa presenca, nela, de
capitais fixos exercendo determinado papel ou determinadas funcoes
técnicas e das condigoes do seu funcionamento econdmico |...].

Em complemento, Cunha, Simdes e Paula (2005, p. 8) ponderam que

[...] a regido deve ser fruto nio de atribuicoes “naturais” em exclusivo,
mas da interagdo desta dimensdo com a producio/percepcio do espago,
é razodvel pensar que isto ndo se da de forma univoca, e que, portanto,
ndo se pode falar de um s recorte regional para um dado espaco. Isto
da mesma forma que ndo se identifica uma Unica filiacio de ideias ou
interesses praticos nas correntes politicas em disputa no interior de um
Estado; ou ainda um s6 nivel de pertencimento social para cada um dos
individuos de uma coletividade; mais apropriada é sempre a percepcio
de dimensoes superpostas para a andlise dessas questoes.

Os autores trazem uma nova temdtica a reflexdo, o recorte regional,
alertando ainda para as multiplas possibilidades decorrentes, uma vez que se
fala de “construcao, e percepcao coletiva”. Em que pesem a imprecisio e a
controvérsia em torno do conceito de regiao, em razao do foco dos estudos, os
recortes a serem feitos devem seguir uma proposicio determinante que supera
a questao dos niveis de agregacao e os critérios de segmentacao. “O recorte de
uma regiao precisa dialogar com a totalidade do espaco segmentado, e definir
o nivel em que se fracionar, e segundo que variaveis vai ser orientado esse
fracionamento do espaco” (Cunha; Simées; Paula, 2005, p. 8).

168



CAPITULO 6 — SOBRE O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL: NOTAS PARA DEBATE

José Carlos Severo Corréa — Rogério Leandro Lima da Silveira — Rosane Bernardete Brochier Kist

0 espaco reproduz a totalidade social na medida em que essas
transformacoes sdo determinadas por necessidades sociais, econdmicas e
politicas. Assim, o espago reproduz-se, ele mesmo, no interior da totalidade,
quando evolui em razio do modo de produgio e de seus momentos
sucessivos. O espaco, no entanto, influencia também a evolugdo de outras
estruturas e, por isso, torna-se em componente fundamental da totalidade
social e seus movimentos.

Os objetos geograficos aparecem nas localizagoes correspondentes aos
objetivos da produ¢ao num dado momento e, em seguida, pelo fato de sua
propria presenca, influenciam-lhes os momentos subsequentes da produgio
(Santos, 1982, p. 18).

Do conceito de formagao socioespacial de Milton Santos depreende-se
que espaco e sociedade sio coisas interdependentes, sem que um so seja
compreensivel através de outro e vice-versa.

Como ja mencionado, as primeiras reflexoes em torno do desenvolvi-
mento regional tinham ainda forte viés econdmico, € a preocupagao principal
estava relacionada as questoes da concentragio da producio. Destacam-se,
nesse caso, as contribuicoes de Perroux, Myrdal, Hirschman, Boudeville e
North. Todos esses pensadores, de forma implicita ou explicita, discordam
da argumentagio de Rostow (1961), que interpretava que o desenvolvimento
se daria em etapas, desde uma sociedade tradicional, com baixo nivel de
produgio, até a sociedade do consumo em massa."!

Perroux (1967) parte da argumentacio de Schumpeter (1997), cujo
destaque ¢ dado a figura do empreendedor como ponto de superagio do
estado estaciondrio e, consequentemente, do avanco em termos de desenvol-
vimento. De forma complementar, os poderes da republica poderiam, a partir
de suas iniciativas, estimular inovacdes e, com isso, estabelecer uma condigio
de crescimento economico (Perroux, 1967; Monastério; Cavalcante, 2011). Sob
esse prisma, fica evidente que, para Perroux (1967), o crescimento econ6mico

' H4 muitas criticas a essa no¢ao. Autores, como Beltrdo (1965), consideram que fora as criticas eminentemente
ideoldgicas, o que Rostow apresenta em termos temporais nao foi suficientemente sustentado a ponto
de invalidar a anilise. Essa avaliacio mostra-se insuficiente para explicar os fenomenos relacionados ao
desenvolvimento, pois ignora as relagoes historicas de configuracio das sociedades, o que configura uma
“estreiteza metodoldgica” (Brandio, 2011).
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¢ resultante de uma combinacio de fatores, entre os quais ha elementos
tanto na esfera privada (empresarial) como na esfera publica, assim como em
diferentes escalas.'

Assim, o crescimento ocorre de forma localizada, nos chamados polos
de crescimento, manifestando-se de forma varidvel na economia, de acordo
com cada caso ou situagdo. A base desse pensamento estd na existéncia de
dois grupos de industrias: as motrizes e as movidas. As inddstrias motrizes
tém a condicdo de aumentar as vendas e as compras de servigos das movidas,
gerando, assim, a chamada polarizacio.” Essa polarizacio pode acontecer
de quatro formas: 1) técnica, que estd relacionada ao encadeamento entre
empresas; 2) economica, a partir da geracao de emprego e de renda pela
industria motriz; 3) psicoldgica, inerente ao aspecto animico gerado pelo
clima de otimismo decorrente da instalacio ou da existéncia da industria
motriz e 4) geografica, proporcionada pela transformacio em torno das
instalacoes industriais, gerando reducio de custos de transporte e economias
externas e de aglomeracao (Perroux, 1967).

O proprio autor reconhece algumas distorcoes que seriam geradas
pelos polos, tais como a acentuada disparidade entre as regioes. Também
admite a necessidade de se considerar de forma articulada a atuacao dos mais
variados atores envolvidos, sejam privados ou publicos, inclusive para questoes
além da economia, mas afirma que seu Unico foco ¢ a andlise economica pura
e simples,' ou seja, nao se ateve a0 que chamou de aliangas e coligacoes entre
poderes (Perroux, 1967). Ainda assim foi alvo de criticas, das quais é possivel

12 Ao tratar do conceito de desenvolvimento e de suas causas, Perroux (1967) menciona algumas caracteristicas
comuns a0s paises subdesenvolvidos: economias desarticuladas, dualistas e sua populacio nio tem acesso
aos direitos basicos, faltando-lhe soberania.

0 conceito de polo de crescimento apresentado por Perroux foi e ainda € utilizado pelos atores governamentais
na formulacio de politicas publicas que visam ao desenvolvimento econdmico de uma determinada regido.

14 A andlise puramente econdmica proposta por Perroux nio é necessariamente simples, pois trata-se de uma
critica aos economistas liberais, defensores de um Estado menos atuante em termos de mercado.
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destacar a despreocupacio com as questoes relacionadas a regiao de forma
especifica, contentando-se apenas em conceituar espago® e tratando isso de
forma abstrata (Monastério; Cavalcante, 2011).

Importante destacar que Perroux (1967, p. 179) define desenvolvi-
mento como resultado da “[...] combinagdo das transformacoes de ordem
mental e social de uma populacio que lhe possibilitam o aumento cumulativo
e duradouro do seu produto real global”, destacando também que hi
desigualdades quanto ao nivel atingido entre as sociedades ocidentais, bem
como causas distintas para tanto.

De forma complementar, Boudeville!® (1973) preocupou-se em
estabelecer a distin¢do entre espaco e regiio, como forma de identificar mais
claramente os aspectos inerentes as politicas economicas de crescimento
ou desenvolvimento. De maneira geral, espaco e regido se distinguem pela
contiguidade que esta pressupoe e aquele nio exige, devendo tais conceitos,
portanto, serem vistos de forma complementar, porém distinta.

Perroux distinguiu trés nogoes de espaco: homogéneo, quando
tem uniformidade nas relacoes econdmicas; polarizado, que diz respeito
as interdependéncias e as hierarquias de suas partes e programa/plano, do
ponto de vista decisorio e dos objetivos estabelecidos. Boudeville (1973)
preocupa-se em distinguir também a regido, nas mesmas trés perspectivas,
sobretudo pensando na operacionalizacio. A regiio homogénea € um espago
continuo com caracteristicas semelhantes; é polarizada quando se considera
a interdependéncia e a complementariedade entre as partes em um espago
heterogéneo com hierarquia de acordo com o tipo de bens produzidos (local,
regional e/ou nacional); regido-plano € um espaco continuo em que as diversas
partes estao sob uma mesma decisao (Boudeville, 1973; Lima; Simoes, 2009).

15 Perroux definiu espago como algo abstrato, tomado a Matematica e a Fisica, para a andlise econdmica, tido
como continente de algum contetido, dividindo-o ainda em espacos vulgares ou geoeconomicos, definidos
pela relagdo entre homens e coisas ou ainda entre pontos, linhas, superficies e volumes; a0 passo que os
espacos econdmicos, os que interessam, sao estabelecidos a partir de relagdes econdmicas entre elementos
econdmicos, subdivididos em trés, espaco econdmico com contetido de plano, como campo de for¢as e como
conjunto homogéneo (Perroux, 1967).

16 Boudeville nio tem intengio de discutir sobre desenvolvimento de maneira especifica, mas, sim, a questio
relacionada a regido, o que é de suma importancia no contexto de instituicio de politicas e mesmo na andlise
e na avaliacao delas, como é o contexto em que estd inserido o presente estudo.
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Assim como Perroux mencionou que o crescimento se manifesta de
forma distinta em espacos distintos, Myrdal (1965) também evidencia essa
questao a partir da nogao de causagio circular cumulativa. Essa ideia explicaria
a disparidade no desenvolvimento das nagoes/regioes ao longo do tempo,
sendo, portanto, um raciocinio valido tanto para paises como para dimensoes
subnacionais. Além disso, fortalecia a nocio contréria ao apregoado a que o
autor chamou de “posi¢ao tedrica tradicional” (Myrdal, 1965, p. 24), pautada
no pressuposto do equilibrio estivel dos mercados.

A causacio circular cumulativa € inspirada na nocdo de circulo vicioso,"”
mas também pode ser virtuoso. O raciocinio basico é o de que uma mudanca
qualquer gera desequilibrio no sistema social que se acentua pela tendéncia
natural de que cada forca desse sistema busca a consolidagao da vantagem,
acarretando, assim, num distanciamento entre elas. Em outras palavras, uma
mudanga ocorrida no sistema tende a gerar um distanciamento entre as
forcas de interesses opostos, com as condigdes existentes acentuando essas
diferencas, ocasionando as disparidades no desenvolvimento. Os chamados
efeitos de retroacio seriam perversos, gerando retrocesso na regiao e os
efeitos de difusao seriam benéficos, ocasionando avancos na regiao. Assim,
uma regido atrasada, por exemplo, com baixo nivel educacional, seria incapaz
de atrair um empreendimento pelo fato de sua populacio nio apresentar
uma das condigdes consideradas primordiais, a educacio elevada de sua
populacdo. O contririo seria verdadeiro, regido que tem algum atrativo
tenderia a concentrar investimentos, gerando, assim, mais desenvolvimento
e, por conseguinte, fortalecendo a sua atratividade. Tais disparidades somente
seriam minimizadas se houvesse um mecanismo de equalizagio, o qual as
forcas de mercado sdo incapazes de gerar, exigindo, entdo, uma a¢io do
Estado'® como forma de compensar as diferencas geradas pelas mudancas
ocorridas no sistema (Myrdal, 1965).

17 A ideia basica deriva de um estudo de Winslow em anilise dos aspectos econémicos da saide, no qual
correlacionou pobreza com doenca, segundo o qual a doenca deriva da pobreza e, como consequéncia, a
acentua (Myrdal, 1965, p. 26).

18 Para Myrdal, a principal mudanga nas politicas adotadas em paises subdesenvolvidos é o entendimento comum
de que eles necessitam de um plano de desenvolvimento e de integracio nacional. Esse plano deve ser
concebido como um programa estratégico para intervir nas forcas de mercado e, desse modo, condiciond-las
a impulsionar o processo social. Devido as muitas deficiéncias existentes nos paises subdesenvolvidos, é
aceitavel que o Estado assuma virias fungoes, intervindo no sistema de causacio cumulativa, estimulando o
desenvolvimento e aumentando o padrio de vida da populacio (Lima; Simoes, 2009, p. 15).

172



CAPITULO 6 — SOBRE O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL: NOTAS PARA DEBATE

José Carlos Severo Corréa — Rogério Leandro Lima da Silveira — Rosane Bernardete Brochier Kist

Enquanto Myrdal (1965) entende a desigualdade como problema,
Hirschman (1961) demonstra uma compreensio distinta, considera isso
uma necessidade do processo de desenvolvimento. Para ele, seria a partir
dos desequilibrios que no processo de reajuste com a potencializacao dos
recursos escassos se obteria crescimento. Ha, no entanto, concordancia com
Myrdal, que identificava efeitos positivos ou negativos de uma regido sobre as
demais, a partir de uma possivel complementaridade regional, efeito positivo,
ou migracao seletiva, efeito negativo, mas no final prevaleceriam os efeitos
positivos com as desigualdades regionais minimizadas (Hirschman, 1961).

Considerando, ainda, que crescimento ou desenvolvimento nio
ocorrem de forma nem igual nem simultinea em toda parte, ha que se
conhecer as especificidades de cada regido. Essa andlise possibilita a atuacio
junto a sociedade com vistas a superar as barreiras estruturais existentes
e proporcionar a dinimica necessdria para a superacio dos desajustes,
contribuindo, dessa forma, para que houvesse o desenvolvimento. Havendo
escassez de recursos ou deficiéncias em sua dinamizagao, € necessirio que
se estabelecam as condi¢oes para tanto, o mercado por si s6 nao é capaz de
satisfazer essa condico, sobretudo nos paises subdesenvolvidos (Hirschman,
1961).

Essa visao critica ao crescimento equilibrado fica evidente na obra
de Hirschman (1961), sobretudo quando o autor agrega em sua anilise
questoes de cunho antropoldgico, ao evidenciar que mesmo a capacidade
empreendedora ressaltada por Schumpeter (1997) é dependente das
habilidades politicas negociais e que, nos paises retardatirios, isso nao é
espontineo, exigindo, portanto, algum tipo de intervencio.

Outra abordagem sobre desenvolvimento regional é a da base
exportadora, apresentada por Douglas North. Em andlise a respeito do
desenvolvimento da economia americana, criticou o que se tinha como
definitivo no desenvolvimento da economia europeia.” A partir do surgimento

1 North contesta explicitamente a visdo de que o desenvolvimento regional teria ocorrido em etapas sucessivas:
i) economia de subsisténcia, autossuficiente e agricola, de acordo com a distribuicio dos recursos naturais;
ii) desenvolvimento do comércio e da especializagio local, viabilizados por melhorias nos transportes, e
localizacio determinada pela “camada bésica” da populagao; iii) comercializagio inter-regional e diversificacio
das atividades agropecudrias; iv) industrializacio impulsionada pelo crescimento da populagio e dos
rendimentos decrescentes da agricultura e das industrias extrativas e v) especializacio em atividades tercidrias
para exportagdo (Lima; Simdes, 2009).
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de uma atividade de exportaciao baseada em fatores locacionais especificos,
constitui-se a base exportadora, com efeitos diretos e indiretos sobre a
economia local. Assim, a exportacao induz o surgimento de novas atividades de
processamento industrial e de servicos associados ao produto de exportagao,
gerando, inclusive, diversificagao setorial e, consequentemente, o desenvolvi-
mento (North, 1977). Importante ressaltar que a industrializacio nao garante
a continuidade do desenvolvimento, uma vez que ela é o resultado do sucesso
da base exportadora e nio o esgotamento da atividade do setor primdrio.
Seria necessirio, no entanto, que a producio agricola nio estivesse baseada
em grandes propriedades, pois seus efeitos seriam limitados® a medida que
comecassem a incidir retornos decrescentes de investimento sobre a atividade
industrial principal (North, 1977; Lima; Simées, 2009; Monastério; Cavalcante,
2011).

O desenvolvimento da regiao se d4, basicamente, devido a oscilacoes
nos seus determinantes, que sao consequéncias da base de exportacoes,
a saber: nivel de renda ou nas preferéncias dos consumidores, custos dos
fatores de producio, disponibilidade de insumos bésicos (recursos naturais
ou matérias-primas), sistema de transportes, tecnologia, acio governamental
(beneficios sociais) e na origem do capital. Devido a irregularidade desses
fatores e associando-se a isso a evolugao da renda e da populacio local, o
crescimento de uma regido tende a ser desigual. Espera-se que, no longo
prazo, isso seja minimizado em razao do amadurecimento da regido que torna
menos distinguivel a base primaria por causa da diversificacdo. Importante
salientar também que essa base de exportacio deve, de alguma forma, ser
configurada e consolidada na regiao por meio da concentragio de esforcos
politicos combinados com organizacdes que facam a intermediagdo de forma
adequada e de um sistema institucional adequado (North, 1977)%.

“ Esses efeitos gerariam, assim, uma dualidade, com a concentracio criando perfis de demanda relacionados a
roducio de subsisténcia, para os mais pobres, e a importa¢o de bens de consumo, para a elite. Ressalta-se ser
) )
necessario e desejavel um equilibrio entre exportagoes e importacoes, desde que essas nio tenham substitutos
internos.

! North nao chega a mencionar que o setor publico deva ser protagonista na indugio do processo, mas evidencia
a importancia do seu envolvimento no processo.
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Contrapondo o pensamento de North, mas nio sé esse, ao discutir
o nao desenvolvimento na América Latina, pelo menos nos termos aceitos
para o chamado primeiro mundo, a Comissao Economica para a América
Latina e o Caribe (Cepal) apresentou ideias distintas, sobretudo por ser uma
andlise feita de outro prisma, a condicio de subdesenvolvimento propriamente
dito. Inicialmente, a interpretacio remete a ideia de que desenvolvimento e
subdesenvolvimento nio sio fases ou etapas distintas do processo e, sim, 0
mesmo processo, fruto da inter-relacio centro-periferia.? O resultado disso,
uma relacao holistica e historica, seria fruto de um sistema de desenvolvimento
do capitalismo desigual tanto do ponto de vista do resultado quanto da sua
consolidacao (Prebisch, 2012). Em outras palavras, na escala mundial, hd uma
hierarquia organizacional em torno do desenvolvimento do sistema, na qual
ha os paises dependentes e os paises independentes, e isso seria fruto de uma
relaco histdrica.

Assim, pode-se entender o subdesenvolvimento como um subproduto
do desenvolvimento com base nos valores ocidentais (europeu), sendo,
portanto, um processo autdbnomo e nio uma etapa do desenvolvimento.
Essa caracteristica € identificada, sobretudo, em decorréncia da estrutura
interna subdesenvolvida, cuja articulagdo, seja doméstica ou internacional,
nao resulta na distribuicio adequada das riquezas geradas, ou seja, a relacio
centro-periferia se d4 de forma desigual por conta da sua conformacio
historica e estrutural, de tal forma que, naturalmente, nio haverd desenvolvi-
mento periférico (Furtado, 2001).

Na visdo cepalina, seria necessirio romper com essa estrutura
subdesenvolvida e considerar que isso nio se dard de forma natural, pois
o papel da periferia é bem claro no contexto de divisao internacional do
trabalho: fornecer alimentos a0 mundo desenvolvido e industrializado. A
superacdo desse fendmeno exige que haja intencao em romper com isso,

2 “En ese esquema a la América Latina venia a corresponderle, como parte de la periferia del sistema
economico mundial, el papel especifico de producir alimentos y materias primas para los grandes centros
industriales” (Prebisch, 2012, p. 5).
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sendo assim a alternativa seria a industrializacio, que passou a concentrar 0s
esforcos desses pensadores e vira pauta central nas economias nacionais com
o processo de substituicio de importacoes® (Bielschowsky, 2000).

O pensamento cepalino, embora possa ser considerado critico ao
pensamento cldssico/neocldssico, sobretudo do ponto de vista metodoldgico,
nao foge ainda de alguns dos pressupostos bédsicos dessa corrente ou
mesmo de algumas conclusoes, como € o caso da industrializacao exercendo
papel preponderante no processo, e que tal condi¢ao s6 seria alcancada
mediante atuacio do Estado para minimizar os efeitos da relagio desigual
centro-periferia.

£ fato que somente no pés-guerra é que se passou a distinguir de forma
mais categdrica desenvolvimento de crescimento (Oliveira, 2002; Boisier,
2001; Sachs; 2004). Assim, € razoavel que todos os autores nio fizessem tal
distingao, que, em esséncia, resumia-se a variacao positiva do PIB, no primeiro
caso, e este distribuido melhor entre a populacio, no segundo. Ja na década
de 70 o conceito de desenvolvimento relacionado tao somente a variacio do
PIB mostrava- se insuficiente, acarretando com isso novas reflexoes.

Com as transformacoes mundiais ocorridas a partir do final da década
de 70, a crise no modelo de financiamento e o processo de internacio-
nalizacio da economia decorrente de profundas alteracoes no sistema
capitalista, pautado fundamentalmente na intensa mobilidade dos fatores
da producio, e esses ainda assumindo uma faceta diferente de como eram
reconhecidos, surgiu uma nova visio para o conceito de desenvolvimento,
superando o crescimento da producido nacional, passando também a tratar
de outras questoes, como a qualidade de vida, a equidade, a democratizagao,
a participacio cidada e o meio ambiente (Costa; Cunha, 2003).

Mudou também a perspectiva de se pensar o desenvolvimento,
anteriormente em perspectiva exogena, denotando a ideia da existéncia de
uma forca motriz externa que desencadearia as demais atividades econdmicas,
a0 passo que hd outra possibilidade, que seria levar em consideracao as
condicoes locais para que a “evolu¢ao” possa ocorrer, 0 que necessaria-

% A guinada do modelo de desenvolvimento voltado “para fora” em dire¢ao ao “para dentro” também € facilitada
pela grande crise da década de 1930, somando-se entio ao contexto a necessidade de uma politica anticiclica,
ja também enfatizada nas ideias keynesianas (Tavares, 1983).

176



CAPITULO 6 — SOBRE O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL: NOTAS PARA DEBATE

José Carlos Severo Corréa — Rogério Leandro Lima da Silveira — Rosane Bernardete Brochier Kist

mente exigiria uma participacdo ativa dos atores da comunidade envolvida,
mas sem negar a interferéncia externa (Barquero, 2001). A abordagem do
desenvolvimento enddégeno deve levar em consideragdo a importincia do
espaco no processo, deixando de ser mero recepticulo nos moldes propostos
pela economia cldssica/neocldssica, sendo considerado meio de interacio,
conforme referido por Brandao (2011), Boisier (2001) e Barquero (2001),
ou seja, uma abordagem mais critica, que envolve, portanto, a discussao em
torno do conceito de regio e de territdrio.

Paira justamente nessa questio a interacao entre atores a principal
critica feita, sobretudo por autores de influéncia marxista, embora nao
s6 desses. O entendimento de que o desenvolvimento teria um fim em si
mesmo, ignorando os conflitos sociais existentes, geraria, como consequéncia,
resultados indesejaveis. Em sintese, € o que Furtado (1998) chamou de mito
do desenvolvimento, que remete a necessidade de se pensar o processo de
forma mais articulada. Varios sio os autores que mencionam isso, independen-
temente da corrente ideoldgica, como € o caso do proprio Furtado (1975,
1998, 2001), ou mesmo Cardoso (1995), Sachs (2004), Brandao (2011) e
Oliveira (2002). Tais autores escrevem em contextos € com objetivos distintos,
mas concordam que hd uma complexidade maior por trds da questio para ser
tratada de forma unilateral.

H4, portanto, algumas ressalvas na discussdo feita até o momento,
mas tais ressalvas remetem a conclusio de que, seja qual for o enfoque, é
necessario que se relativize o significado apresentado. Nas palavras de Cardoso
(1995, p. 1), “nas ciéncias sociais, os conceitos sao historicamente densos |...]
precisam se redefinir sempre que ocorram alteracoes de alcance estrutural
nas relagoes sociais”. Deve-se ter em mente que tanto o significado dado ao
conceito quanto o seu objetivo passam pelo contexto social e politico em
que se vive. Ha de se ter, portanto, rupturas, na perspectiva em que o ator se
coloca.

Nio se pretende, com essa retrospectiva, a (re)constru¢ao do conceito,
tampouco esgotar o assunto, apenas fazer uma recuperacio tedrica visando
a possibilitar uma melhor compreensio da temadtica, contextualizando-a.
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No caso especifico, fazendo uma abordagem na perspectiva do desenvolvi-
mento regional, o que, alids, a propria ciéncia econdmica também fez, com a
economia regional.*

Nesse sentido, mesmo que o foco nio seja o regional, Sen (2000)
apresenta uma contribui¢o relevante, ao abordar que o desenvolvimento
passa pela expansao das liberdades humanas, sem, no entanto, negar as
questoes econdmicas, que podem contribuir na superacio das barreiras. A
liberdade mencionada nesse caso diz respeito as questdes sociais, acesso
a educacio, a saude e aos direitos civis, sobretudo participar, escolher e
ter acesso. £ necessiria a remocio das “fontes de privacoes de liberdade:
pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destitui¢ao
social sistemadtica, negligéncia dos servicos publicos e interferéncia excessiva
de Estados repressivos” (Sen, 2000, p. 18). Uma preocupacio do autor,
simpatizante das ideias liberais de Adam Smith, é de que a chamada “mio
invisivel” ndo funciona nas sociedades modernas, justamente porque hd uma
hegemonia dos principios economicistas na instituicao das politicas publicas,
cuja consequeéncia principal € o acirramento das desigualdades.

Fica evidente que o abordado até aqui é um contraponto ao discurso
neoliberal, que pressupoe o mercado orientando e conduzindo as acoes da
sociedade em geral, em detrimento das acoes intervencionistas do Estado, que
gerariam um efeito negativo ao desenvolvimento do sistema, uma vez que esse
seria destruidor da liberdade dos individuos e da competicao criadora. Embora
o papel do Estado nio deva necessariamente ser central no processo, ¢ uma
parte importante na mediacio e na sua articulacao.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste capitulo foi fazer uma sucinta recuperacio da
construcao historica do conceito de desenvolvimento regional. Para tanto,
inicialmente, discutiu-se a construc¢do do conceito de desenvolvimento ao

* Encontra-se, em Monastério e Cavalcante (2011), Matteo (2011) e Enriquez (2010), uma recuperagio das
teorias de base regional e territorial, que sio tentativas de demonstracio dos caminhos que devem ser
perseguidos na busca do desenvolvimento, sobretudo sob o viés econdmico, embora eles também facam
mencio as demais dimensoes do desenvolvimento, que sao diversas, dependendo do autor.
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longo do tempo. Entendido inicialmente como equivalente a crescimento
econdmico, o conceito evoluiu, passando a ser tratado como desenvolvimento,
sintetizado na distribuicio da riqueza gerada, economico portanto.

Posteriormente recebeu outras adjetivacoes, de acordo com a
perspectiva considerada, entre elas a dimensao regional, cujo foco, embora
ainda com forte viés economico, remete a aspectos inerentes a desigualdade
no processo de distribuicio da riqueza. Assim, um grupo de autores dedicou-se
a estudar as causas desse processo se dar de maneira desigual. Essa distingao
pode ser percebida tanto no viés do regional quanto na percep¢ao do nio
desenvolvimento, tratado como subdesenvolvimento.

Para pontuar o conceito de desenvolvimento regional, entende-se
regido como sendo fruto de um processo historico que a molda. Assim,
sustenta-se que o desenvolvimento regional pressupde uma ruptura na
perspectiva em que o ator se coloca, pois é um processo histérico, que
exige transformacao nas bases sociais e economicas, mudangas estruturais
e, sobretudo, uma estratégia construida de forma conjunta entre os diversos
atores da regiao.

Por fim, conclui-se que o conceito nio ¢é fechado e, a0 mesmo
tempo, pela sua densidade e polissemia, requer analises mais profundas. As
particularidades que envolvem a dimensao regional a tornam desafiadoras na
construcao conceitual correspondente. Registra-se o conflito de interesses
entre os distintos atores envolvidos, a interacao dos componentes endogenos
em relacio aos exdgenos com a assimilagio dos mesmos e disso tudo como
sendo um processo continuo ao longo do tempo, com a influéncia de seus
contextos, tais como a endogenia com a intera¢io, mediagdo e negociacio da
regido, a constante retroalimentacio, a condicionante historica do processo
€ a negacio ao mecanismo autorregulador do mercado como epicentro da
questao.

£ justamente essa interpretacio que justifica a adjetivagio do termo
inicial, o desenvolvimento, pois, 2 medida que a sociedade evolui, novas
varidveis surgem e necessitam de um tratamento distinto, evidenciam a
interdisciplinaridade que € inerente a realidade em que se vive, pois 0 mundo
nao acontece exclusivamente nos ambientes “disciplinares”.
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CAPITULO 7

ESTADO E SOCIEDADE NA CONSTRUCAO
DE CAPACIDADES PARA FORTALECER PRATICAS
DE GOVERNANCA TERRITORIAL'

Valdir Roque Dallabrida
Pedro Luis Bittenbender
Antonio Manuel Alhinho Covas
Maria das Mercés Cabrita de Mendonga Covas
Pablo Costamagna
Elaine Cristina de Oliveira Menezes

INTRODUCAO

No primeiro trimestre de 2021 teve inicio uma investigacio com o
proposito de elaborar estudos, propor e validar um instrumental metodolégico
mais adequado a perspectiva de andlise territorial, de modo a contribuir
na producio de diagnoésticos territoriais que favorecam a prospeccio de
alternativas inovadoras e sustentdveis de desenvolvimento, tendo o patrimonio
territorial como referéncia. Esse debate resultou em dois textos publicados
no inicio do segundo semestre de 2021: (i) Dallabrida, Rotta e Biittenbender
(2021), no qual sio apresentados 0s pressupostos epistémico-tedricos da

! Este texto resulta de estudos tedricos realizados no processo de execugio do projeto de pesquisa O patrimdnio
territorial como referéncia no processo de desenvolvimento de territorios ou regioes. Este projeto possui
interfaces com o projeto de pesquisa ao qual se vincula o presente livro, em especial no que se refere as
relagoes Estado/sociedade nos processos de desenvolvimento territorial e regional. Versio do texto foi
publicada na Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais (v. 24, n. 1, jan./dez. 2022).
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pesquisa; (ii) Dallabrida et al. (2021), em que sdo explicitadas as categorias
conceituais e os pressupostos metodologicos convergentes com a abordagem
territorial do desenvolvimento.

Em consondncia com a base epistémica, assumiu-se no projeto um
referencial teérico sustentado em quatro categorias conceituais: territorio,
governanga territorial, patrimonio territorial e desenvolvimento territorial.
Tomou-se como orientagdo as categorias de andlise do método geogrifico de
Santos (1997) e fez-se uma relacio com a dinamica territorial do desenvolvi-
mento. Assim, as quatro categorias conceituais sio organizadas da seguinte
maneira:

i. categoria de partida, o territorio como estrutura socioter-
ritorial localizada historica e territorialmente, cujas partes se
inter-relacionam;

ii. categoria de intermediacdo, as praticas de governanca territorial
como processo em que sio confrontados diferentes interesses/
intencoes, com o proposito de construir convergéncias quanto
ao futuro desejado territorialmente, partindo da compreensio de
que a forma assumida historicamente por uma estrutura resulta de
conversagoes societdrias horizontais;

iii. categoria resultante, o patriménio territorial como forma
assumida pela estrutura socioterritorial, formatando o arranjo
espacial com suas diferentes dimensaes;

iv. categoria de funcionalidade, o desenvolvimento territorial (ou
local/regional) como fungdo da forma, partindo do entendimento
de que, do confronto entre diferentes projetos de futuro,
resultam configuracoes espaciais demarcadas administrativa-
mente (municipios, regioes, paises) ou por relagoes de identidade,
ancoragem e pertencimento a um lugar (territorios), fazendo parte
da utopia desejada territorialmente e sua concretude momentinea
como realidade possivel (Dallabrida, 2020a).

O desafio de assumir uma dindmica de planejamento e gestao territorial
referenciada em pressupostos epistémico-tedrico-metodoldgicos convergentes
com a abordagem territorial implica o emprego de procedimentos de
articulacao territorial que ndo os contrariem. Assim sendo, uma questio
merece atencio: Quais fundamentos metodoldgicos devem ser assumidos
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pelos atores no processo de articulagio com vistas a realizacao do diagndstico
e planejamento territorial? Essa interrogacio remete a questoes essenciais
do tema estudado, como a pratica da governanga territorial. Le Gales (2014)
define governanca como um processo de coordenagio de atores, de grupos
sociais e de instituicoes, com o propdsito de alcancar objetivos definidos e
discutidos coletivamente.”

A governanca remete entio a um conjunto tanto publico quanto
privado de instituicoes, redes, diretivas, regulamentos, normas, usos
politicos e sociais que contribui para a estabilidade de uma sociedade
e de um regime politico, sua orientacio, capacidade de dirigir e de
fornecer servigos e assegurar sua legitimidade (p. 301).

Como conceito derivativo, governanga territorial € aqui compreendida
como processos de articulacio de atores no dmbito de um territdrio, de base
colaborativa, envolvendo os agentes estatais e representacoes dos setores
sociais, produtivo-empresarial e universitrio, em relagdes pautadas pela
horizontalidade e pritica democratica, com vistas a resolucio de problemas
de cariter publico e/ou a0 planejamento do futuro desejado territorialmente
(Dallabrida, 2015).

A questao levantada impoe o desafio de uma reflexao teérica que
possa inspirar tanto o processo de investigacao que fundamenta este artigo
quanto outros com objetivos similares. Tal reflexdo deve servir de trilha
metodoldgica ou orientagio pedagogica a articulagio territorial como pratica
de governanca territorial. Essa € a contribuicio pretendida com este texto.
Metodologicamente, na forma de ensaio teérico, ele se baseia na produgao
académica de pesquisadores membros do projeto de pesquisa indicado em
nota e nas contribuicoes da literatura latino-americana disponivel sobre o
tema, abordando os seguintes topicos: (i) aportes tedrico-praticos sobre

? Tem-se, aqui, conhecimento tanto das convergéncias quanto das especificidades de dois conceitos, governanca
e governamentalidade, sendo este wltimo cunhado por Michel Foucault. Cf. Foucault, M. Governmentality.
In: Burchell, G.; Gordon, C.; Miller, P. (ed.). The Foucault effect: studies in governmentality. Chicago, Illinois:
University of Chicago Press, 1991. p. 87-104.

3 Ver outros enfoques sobre governanga territorial em: Farinés, J. D. Gobernanza territorial para el desarrollo
sostenible: estado de la cuestion y agenda. Boletin de la A.G.E., n. 46, p. 11-32, 2008.
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planejamento na perspectiva da abordagem territorial; (ii) processo de
articulacio e planejamento territorial na contemporaneidade; (iii) construcio
de capacidades no processo de articulagio territorial; (iv) consideragoes finais.

PLANEJAMENTO NA PERSPECTIVA DA ABORDAGEM TERRITORIAL

O debate sobre abordagem territorial do desenvolvimento emerge
como uma proposta para superar o enfoque setorial das atividades
econdmicas, amenizar a dicotomia espacial entre o rural e o urbano, campo
versus cidade, e reconhecer o protagonismo dos atores da sociedade civil,
atendendo a perspectiva bottom up de acio. “O territorio € visto e entendido
COMO espaco € campo em que estes processos se afirmam e transcorrem,
convertendo-se desta forma em uma unidade importante para o planejamento
e implementacio de acoes de desenvolvimento” (Schneider et al., 2010, p. 28).

A compreensio do planejamento na perspectiva de reconhecer o
protagonismo dos atores da sociedade civil nao se filia a nenhum dos extremos
admitidos por vertentes tedricas que ou ressaltam o papel exclusivo do Estado
ou rechacam o Estado e representacoes do setor produtivo-empresarial,
dando exclusividade ao papel dos atores sociais. Ela propugna um caminho
alternativo, a saber, a defesa de que processos de articulacio territorial com
vistas a prospec¢do do futuro desejado territorialmente deve resultar de
priticas de governanca territorial colaborativas, envolvendo agentes estatais e
representacoes dos setores sociais, produtivo-empresarial e universitdrio, em
relacoes pautadas pela horizontalidade e pela pratica democratica. A presenca
do Estado em processos dessa natureza ¢ fundamental para aportar politicas
publicas que permitam preservar direitos do cidadio, além de contribuir para
a efetividade da coesio e integracio social.

As praticas de governanca territorial exigem equilibrio entre as
dimensoes economica, social e ambiental nos processos de desenvolvimento,
o que implica o fato de que necessitam estar alicercadas em arquiteturas
com capacidades e dindmicas democriticas, participativas e cooperativas
(Biittenbender; Sausen, 2020). Complementando, Saquet (2018) destaca
que as préticas de governanca territorial sio necessariamente de cardter
participativo, dialdgico e reflexivo, envolvendo e valorizando as diferencas,
as desigualdades e as identidades de cada lugar e territorio, sem se desligar
do mundo. Sio destacadas as relagoes proximas, a solidariedade, a cultura

188



CAPITULO 7 — ESTADO E SOCIEDADE NA CONSTRUCAQ DE CAPACIDADES PARA FORTALECER PRATICAS DE GOVERNAN(A TERRITORIAL

Valdir Roque Dallabrida — Pedro Luis Biittenbender — Antdnio Manuel Alhinho Covas
Maria das Mercés Cabrita de Mendonga Covas — Pablo Costamagna — Elaine Cristina de Oliveira Menezes

popular, a ancoragem, a producao artesanal, as praticas agroecoldgicas, as
condicoes edafoclimaticas especificas dos ecossistemas, entre outras caracteris-
ticas.

Considerando as ponderagoes feitas por Schneider e Saquet, um processo
de articulacio socioinstitucional com vistas a0 planejamento e a gestio territorial
exige que se estabeleca um didlogo com a acepcio de territ6rio. Aqui, assume-se
a posicio de que se trata de uma construgdo social, em que suas partes se
inter-relacionam, tomando uma forma resultante de processos historicos e
contemporaneos de articulacio societdria ou praticas de governanga territorial,
arranjo representado pelo seu patrimonio territorial (Dallabrida, 2020a, 2020b).

Para Souza (2009), o territério é compreendido e definido por meio da
resposta a uma pergunta: Quem domina ou influencia quem nesse espago, e
como? Segundo o autor, a dimensao politica é aquela que, antes de qualquer
outra, define o perfil do territério: “Em cada caso concreto, ao se examinarem
os fatores por tras de processos de territorializagio, descobriremos, recuando
no tempo e escavando o suficiente, um emaranhado de razoes e motivacoes”
(p. 60). Estas ultimas emanam, paralelamente, tanto dos agentes estatais
quanto das representagdes sociais e produtivo-empresariais, bem como, em
alguns casos, de agentes universitrios, no intuito de contribuir com acoes de
investigacao na perspectiva da pesquisa-agao.*

Assim, é nas “razoes e motivacoes” que se justificaram no passado
(ou se justificam no presente) os rumos do processo de territorializacio
(apropriacdo, dominacao e producio do territorio) ou desterritorializacio
(formas de expropriacio e exclusio territorial) e se expressou (ou expressa)
a dimensdo de poder, ou seja, quem e como influenciou/influencia processos.

E possivel falar de um bairro, uma regido ou municipio como expressio
de um territorio, desde que o processo de planejamento resulte de uma
intencionalidade conscientemente manifestada e assumida pelos agentes
estatais e de representacoes dos setores sociais, produtivo-empresarial e
universitdrio, das quais se originam manifestacdes de poder. Em decorréncia
disso, hda um grande desafio a ser enfrentado na articulacio voltada ao
planejamento e gestao territorial: pactuar pela via democritica a intencio-

4 Sobre o tema, ver: Tripp, D. Pesquisa-acio: uma introducio metodoldgica. Educacdo e Pesquisa, Sio Paulo,
v. 31, n. 3, p. 443-4606, set./dez. 2005.
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nalidade de empreender um processo de diagndstico — referenciado no
patrimOnio territorial — que se torne parametro e sirva para definir principios
e diretrizes na prospeccio de um projeto de futuro desejado territorialmente.

Trata-se de um desafio herctleo propor um processo de planejamento
participativo sustentado na acep¢do de territorio. Ao apresentar novas
alternativas de desenvolvimento, predomina ainda um enfoque projetista, em
que se sobrevaloriza a visao planificadora, sem dar atencio as capacidades e
aos conhecimentos locais, muito menos aos conflitos e tensoes proprias do
territorio. Urge, portanto, situar o processo de planejamento territorial na
acepcio de coproducio de conhecimentos. Falar em coproducio é admitir
a premissa de que conhecimento e a¢io sao interdependentes. Tal acep¢io
tem origem nas vertentes construtivistas, segundo as quais, imaginativa ou
materialmente, as pessoas fazem o mundo, as sociedades, as instituigoes e, da
mesma forma, a ciéncia e o conhecimento. Além disso, a nocio de coprodugio
permite romper a dicotomia entre saberes especializados e saberes locais,
suas interseccoes e seus processos de adaptacio muatua (Miller; Wyborn,
2020). A sociedade civil, o Estado e o mercado podem encontrar caminhos
complementares e alternativos, com a colabora¢io de governos que se
conectam com outros governos € com o setor nao governamental, por meio
de parcerias, redes, aliancas, comités, consorcios, conselhos, agéncias, entre
alternativas colaborativas que possam desenvolver estratégias em conjunto na
promocao da gestdo territorial (Schommer et al., 2011).

Sendo assim, tanto a no¢do de governanca territorial — o processo
colaborativo e societdrio de articulacio de atores no ambito de um territorio
— quanto a de coprodugdo — processo de articulacio territorial em que o
conhecimento e a acao sio interdependentes e os saberes especializados e locais
se interseccionam — indicam que a articulagio com vistas a definicdo do futuro
nos territorios s6 pode ser realizada como uma agio integrada entre planejadores
(agentes estatais e/ou os pesquisadores académicos) e sociedade impactada.

Planejamento tenitorial participativo e desafios da sua pratica

Adota-se a compreensio de que o futuro desejado territorialmente
implica processos de articulagio territorial com foco no planejamento, por
meio de iniciativas inovadoras e cooperadas. Qual, no entanto, o significado
do ato de planejar?
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Para Guzman et al. (2001), planejar € atuar no presente com uma
visao de futuro, buscando os meios para obter as mudancas desejadas e
possiveis. Mesmo nio desconsiderando a visio cepalina de planejamento
dos anos 1960 e 1970, foi a partir dos anos 80 que mecanismos gerenciais e
participativos de planejamento passaram a fazer parte da agenda das reformas
estatais na América Latina e no Brasil, no lugar do planejamento para o
desenvolvimento. Esses novos mecanismos, ancorados nas transformagdes
sociais, econdmicas, tecnoldgicas e culturais, trouxeram maior vinculacio as
expectativas democraticas de reducao das desigualdades sociais e de melhoria
do desempenho da administracao publica. Entre os desafios, um deles é a
necessidade de compreender o planejamento de forma multidimensional
(Menezes et al., 2020).

No contexto atual, conforme Guzmin et al. (2001), o planejamento
parece caminhar para um processo que se realiza individual, grupal,
empresarial e institucionalmente durante um tempo, denominado horizonte
de planejamento, e em um espaco, com determinados métodos, instrumentos
e recursos. Esse processo é entendido como uma sucessio de fases e
momentos inter-relacionados, nao lineares, que devem gerar melhorias, nem
sempre alcancadas.

Em relacio aos momentos, Becker (1998, p. 103) afirma que o processo
de elaboragio/formulacio de um projeto de desenvolvimento possui cinco
fases: (i) fase de elaborar um entendimento compartilhado sobre a realidade/
objeto de planejamento ou pré-plano; (ii) fase de desenhar o futuro desejado;
(iii) fase de caracterizar a realidade dada; (iv) fase de contrapor o futuro
desejado ao presente dado (o que se quer e o que se tem ou o confronto da
qualidade do futuro a quantidade do presente); (v) fase de definir, organizar
e estruturar a acdo, decidindo prioridades, bem como de formular estratégias
de aclo e de destinar recursos, abrangendo sua operacionalizacio.

Para Matus (1996), planejar o desenvolvimento territorializado exige
negociacao entre atores com interesses reais e distintos, mas concilidveis.
Os acordos resultam, entdo, de negociagdo. Trata-se de um processo de
planejamento participativo que respeita as diferencas, sem anuld-las. Para
diferenciar as posturas extremas, na dialética conflito-consenso, Matus (1996,
p. 16) sugere trés tipos de estratégias: (i) “jogo de cooperacio”, em que
prevalecem a persuasio, a negociacio de soma positiva, o acordo, a criacio

191



CAPITULO 7 — ESTADO E SOCIEDADE NA CONSTRUCAQ DE CAPACIDADES PARA FORTALECER PRATICAS DE GOVERNAN(A TERRITORIAL

Valdir Roque Dallabrida — Pedro Luis Biittenbender — Antdnio Manuel Alhinho Covas
Maria das Mercés Cabrita de Mendonga Covas — Pablo Costamagna — Elaine Cristina de Oliveira Menezes

de instincias de prevencio de conflitos e a intengao de abrir espacos de
consenso que desobstruam potenciais discordias; (ii) “jogo de oposi¢ao”, em
que dominam a negociacio de soma zero, a medicdo de forgas, a luta para
acumular mais forca, o confronto tenso, a dissuasao, o desgaste do adversario e
a procura da fraqueza do outro, prevalecendo a logica aliado-adversario e (iii)
“jogo de confrontacio violenta”, no qual o objetivo é anular a forca do outro
e impor-lhe uma vontade, prevalecendo a légica agressiva amigo-inimigo, para
deixar o outro sem qualquer liberdade de acio e escolha. Essas diferentes
posturas tém influéncia direta na capacidade de territorios, regioes ou
municipios construirem projetos politicos de desenvolvimento mediante
processos do tipo colaborativo-participativo. Ainda segundo Matus (1990),
as posturas resultantes do jogo de cooperagao parecem ter uma contribui¢ao
maior, pois ocorrem num contexto de confianga, via estratégias marcadas
pela persuasio, seducio e transparéncia, com a meta de produzir acordo,
utilizando como meios o convencimento/coordenacio e tendo como atores
“eu” e 0 “outro” — metaforicamente, um jogo entre amigos.

Assim, planejar implica ter visdo, representacio mental ou
imagem-objetivo do futuro desejado e possivel. Ela deve expressar as
aspiracoes fundamentais dos diferentes atores territoriais e do Estado em
suas instancias (municipal, macrorregional, provincial, federal). A visio deve
ser alcancdvel e definir-se como processo de mudanca (Guzman et al., 2001).
No planejamento territorial, a situacio desejada corresponde a tudo o que se
pode projetar, porém nao é necessariamente realizivel. A situacao possivel
refere-se aquilo que estd dentro do desejado e é realizavel, quer dizer, é
possivel de ser feito.

O Estado tem um papel de destaque nesses processos, embora nao seja
unico. Em uma visio otimista e contemporanea, o planejamento territorial
tende, cada vez mais, a ocorrer em processos de coproducio, cocriacio e
colaboragio entre sociedade civil, Estado e mercado, seguindo caminhos
complementares e alternativos, na forma de estratégias conjuntas de desenvol-
vimento (Schommer et al., 2011; Ronconi; Debetir; De Matia, 2011; Agranoff;
McGuire, 2003). Assim ocorrendo, o planejamento territorial considera
o contexto do territdrio e as necessidades dos cidadios como diretrizes
centrais. Experi€ncias jd analisadas, todavia, evidenciam que a coordenagao
dos recursos e, por consequéncia, das acoes de financiamento concentram-se
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no Estado, que, no caso brasileiro, ainda no apresenta um recorte territorial
e federativo favordvel a coordenacio de acdes no nivel territorial (Menezes et
al., 2020). Eis um desafio a ser superado.

Guzmain et al. (2001) vao além ao afirmar que o planejamento define
o tipo de sociedade desejada, fixando sua direcdo, seus caminhos e o modo
de efetiva-los. Eles ressaltam, no entanto, que € necessirio ter poder de
decisdo e vontade politica para executar, pois existe uma relacao estreita entre
planejamento e lideranca: quem planeja dirige e quem dirige planeja. Ou
seja, o planejamento precisa manter uma relacio intrinseca com a tomada
de decisao para que as opgoes escolhidas se convertam em decisoes passiveis
de serem postas em pratica. O planejamento exige uma autoridade capaz de
arbitrar sobre os diversos interesses e propositos de diferentes atores. Nesse
sentido o Estado, em todas as suas instancias, tem um papel preponderante.

Pode-se concluir que os processos de articulagdo territorial que
objetivam o planejamento, por meio de iniciativas inovadoras e cooperadas,
sustentam-se nos seguintes principios: equidade participativa, cooperagio,
inclusio, solidariedade, pluralismo, bem comum e autonomia, com respeito
as identidades, as necessidades, aos anseios e aos sonhos das pessoas, além da
promocio e/ou preservacio sustentivel da vida em todas as suas dimensoes.

0 PROCESSO DE ARTICULACAO E PLANEJAMENTO TERRITORIAL
NA CONTEMPORANEIDADE

£ importante recordar que na atualidade ha a transicio de uma
situagdo de territorios contiguos para territorios transpassados e impactados
por diferentes redes internas e externas. A transi¢io da sociedade dos
objetos, dos territorios contiguos, para a economia, ou sociedade dos signos,
implica transicdo dos atuais territorios-zona, mais tradicionais e associados
a contiguidade espacial de dreas e fronteiras demarcadas e com grupos
enraizados, para territorios-rede, combinacio articulada de redes, na forma
de malha (Haesbaert, 2011; Covas; Covas, 2014).

O desafio estd em compreender as consequéncias dessa nova realidade
no planejamento e gestio dos territorios, regioes ou municipios. Isso exige
uma nova metodologia de planejamento, mas nio exclui a orientacio da
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acio coletiva no territdrio, exercida de forma democritica e colaborativa. De
qualquer forma, uma das demandas € que se contemple a nocao de territorio-
-rede.

O territorio-rede (T-R) de uma comunidade inteligente, ou uma acio
integrada de base territorial, ¢ administrado por um agente-principal, o
ator-rede, que ¢ uma estrutura de ligacao tendo em conta a realizacio do
bem comum e a colaboragio. O papel de ator-rede, em geral, ¢ assumido
por agentes estatais, no entanto nao exclui a possibilidade de outros atores
territoriais. Em quaisquer dos casos, para serem bem-sucedidos, necessitam
que sejam cumpridas algumas condicoes fundamentais: (i) delimitagio
e mapeamento do territdrio inteligente; (ii) metodologia apropriada de
intervencio-acao; (iii) geoeconomia dos espacos de cooperagio; (iv) agenda
politica para a comunidade inteligente.

Delimitaco e mapeamento do territorio infeligente

A transformacao digital permite que processos de governanca territorial
estendam-se para além das fronteiras habituais de um territorio e facilita a
pratica de estratégias de cooperacio territorial descentralizada. Entre os fatores
que delimitam o territ6rio inteligente e a a¢do integrada de base territorial, é
importante destacar que:

— As geografias do desejo e a pluralidade de interesses determinam

a variedade dos recursos e dos atores que atuardo, bem como o
conjunto de expectativas.

— Aimportancia da multiescalaridade e da administracao multiniveis
determina o stock de recursos e a escala das operagoes.

— A qualidade das equipes técnicas e a eficicia das administracoes
dependem do grau e da qualidade da cooperacio empreendida,
sem esquecer que s6 hd competéncia se hd continuidade.

—  As parcerias sao imprescindiveis e o investimento em capital social
nao se confunde com simples arranjos de conveniéncia.

— Todos os projetos liberam recursos ociosos que se convertem,
muitas vezes, em contrarrecursos, sendo necessario o emprego de
gestdo e mediacdo prudentes.
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— 0O paradoxo da vizinhanca realmente existe: vizinhos cooperam
pouco e mal, fazendo-se necessaria uma gestao inteligente e
criativa.

— O processo cognitivo ¢ muito fragil, aprende-se pouco e mal,
porque existe o medo de errar e ser censurado politicamente.

— A governanca multinivel nao pode ser relegada a plano secundirio,
porque se desperdica um recurso precioso, convertendo-se em
inércias no sistema (Covas; Covas, 2015a).

Covas e Covas (2015a) aprofundam a importancia da gestao rigorosa de
todos esses fatores, pois sio eles que fazem variar o perimetro da comunidade
inteligente ou a¢do integrada inteligente. Estd em causa uma nova cultura
publica do bem comum colaborativo. E o que pode impedir essa nova cultura
publica? Entre outros fatores, encontram-se o poder das corporagoes, o
narcisismo dos lideres, as burocracias politicas, a manipulacio da comunicagao
social, a trivializacdo do espaco publico, a desafeicao pela politica e a cacofonia
discursiva.

Quanto a0 mapeamento do territorio inteligente, destaca-se o fato de
que hoje, em plena era digital, as plataformas vao além dos limites fisicos,
sendo cada vez mais dificil dizer o que € interno (insourcing) e externo
(outsourcing) a uma comunidade territorial (Covas; Covas, 2020). Isso
significa que s6 cooperativamente ¢ possivel resolver um problema que antes
podia ser resolvido por simulacao, ocultacio ou negagio, pois a existéncia
de uma barreira tornava factivel muitos arranjos de conveniéncia. Ou seja, o
ator-rede estd, agora, incumbido de procurar formas cooperativas de governo
e novas dinamicas de cooperacio que dardo origem a muitas combinacoes de
soma positiva.

Acrescente-se que o valor cognitivo da inteligéncia territorial serd
muito valorizado se forem construidos e monitorados pontos de aproximagio
necessarios a0 mapeamento do territorio, por exemplo: (i) os planos de
ordenamento territorial; (ii) a delimitacio das dreas de paisagem protegida;
(iii) a requalificacao dos espacos circundantes dos equipamentos e infraestru-
turas; (iv) as marcas de referéncia dos produtos, a certificagio de servicos
e destinos e a acreditacdo de estruturas coletivas para a promocao dos
territorios; (v) a criagdo de parcerias solidas com os centros de investigacio
e de programas de intervencio comunitdria, visando ao reconhecimento dos
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territorios e a uma geografia desejada. Esse mapeamento, com pontos de
referéncia e aproximacio, ¢ a fonte de inteligéncia coletiva que os atores-rede
devem transformar em recursos e ativos cognitivos do desenvolvimento
territorial.

Finalmente, em territorios sem limites, com mercados abertos e uma
base populacional muito mais mével, é fundamental uma acio politica mais
atenta 2 economia circular e a producio de externalidades, pois hd o risco real
de as externalidades negativas colocarem em causa a relacio de boa vizinhanca
€ cooperag¢ao com os territorios geograficamente contiguos.

Metodologia apropriada de intervencdio-acio

A metodologia do planejamento do territorio inteligente e a definicio

do seu ator-rede propdem atencao aos seguintes elementos:

— Escolha de um (ou mais) signo distintivo territorial: pensemos,
por exemplo, numa Area de Paisagem Protegida (APP), um parque
natural ou geoparque (Covas; Covas, 2020, 2019; Covas; Covas;
Dallabrida, 2019; Dallabrida, Covas; Covas, 2017).

— Associacdo de produtores e/ou clube de amigos da APP: pensemos,
por exemplo, nas competéncias funcionais e institucionais que
podem ser identificadas e mobilizadas.

— Cesta de produtos e servicos da APP: pensemos, por exemplo,
nos endemismos, nos alimentos tradicionais, nos percursos de
natureza, nos servicos de ecossistema, na gastronomia, na fauna e
flora, nas ervas aromaticas e medicinais, nas artes da paisagem.

— Projeto associativo, comunitdrio e de voluntariado associado a
APP: pensemos, por exemplo, na oferta de institutional food, nos
servicos pedagogicos, recreativos e terapéuticos prestados aos mais
jovens ou a0s mais idosos.

— Projeto de territorio inteligente associado a geoeconomia
agroflorestal, agrorrecreativa e agropaisagistica: pensemos,
por exemplo, na silvicultura preventiva dos fogos florestais,
no condominio de aldeias, no parcelamento da propriedade
agroflorestal ou na gestio das ireas integradas de gestio
paisagistica (Covas; Covas, 2020; 2019).
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— Projeto de investigacio ligado a provisio de servicos ambientais
e ecossistémicos: pensemos, por exemplo, no desenho de uma
convengao territorial para a protecio de recursos naturais e
a provisao de servicos de ecossistema que sao essenciais para
o bem-estar e a qualidade de vida, desde a gestio de bacias
hidrogrificas a irrigacdo e a provisdo de amenidades ribeirinhas.

— Projeto de economia circular para o territdrio-rede: pensemos, por
exemplo, no fato de que na natureza nada se cria, nada se perde,
tudo se transforma. Isso é o que passa a ocorrer, também, com 0s
territorios-rede, pois, doravante, os bens de mérito e reputacao
s40 aqueles que revelam taxas de circularidade mais elevadas e os
territorios que os acolhem serdo, por isso, devidamente premiados.

— Projeto educativo, cientifico e cultural da APP: pensemos, por
exemplo, na sua articulacio internacional com outras APPs por
meio da participacdo conjunta em programas e projetos de
organizagdes internacionais relacionados as alteracoes climaticas,
a restauracao da biodiversidade e dos ecossistemas.

Geoeconomia dos espacos de cooperacio

Quanto a uma geoeconomia dos espagos de cooperacio, saliente-se
que, numa determinada comunidade intermunicipal ou sub-regido, nao se
pode limitd-la a uma simples candidatura ao investimento em exploracio
agricola ou unidade industrial. E necessario relacionar esses investimentos
no plano mesoeconodmico e regional e perguntar: Qual € o valor acrescentado
que dai resulta? Qual é o espaco de cooperagio empresarial e institucional
que ¢ organizado e mobilizado e em que medida um determinado programa
de investimentos acrescenta valor a geoeconomia dessa comunidade ou
sub-regiao? (Covas; Covas, 2020; 2019; 2015b). Ou seja, na aldeia global, ji
ndo hd o dentro e o fora. A geoeconomia dos espacos de cooperagao serd
desafiada a programar e a desenhar estratégias cooperativas que reduzam as
vulnerabilidades proprias e aumentem o campo de possibilidades para gerar
capital social entre atores que até entdo mal se conheciam e pouco interagiam.

Eis alguns exemplos de espagos de cooperacio que podem ser
objeto de economias de rede e aglomeracio, se, para tal, estiver presente
a capacidade de organizar as correspondentes plataformas colaborativas:
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(i) territorios inteligentes (smart city, smart region); (ii) cadeias de valor;
(iii) redes e plataformas de ciéncia e tecnologia; (iv) redes de economia
verde e circular; (v) redes de extensio e cooperagio empresarial; (vi) redes
comunitdrias de prevencao e protecio civil; (vii) geoeconomia de sistemas
(dos tipos agroflorestais, agroalimentares, agroturisticos ou agropaisagisticos).

Em todos os casos trata-se de aumentar a sinergia e reduzir a entropia
das relacoes entre espacos, adequando a respectiva intensidade-rede ao ritmo
de gestacio de novos projetos comuns € colaborativos. O objetivo €, portanto,
gerir com intencionalidade uma matriz de fluxos muita rica e nio uma
colecao de projetos desconectados entre si, assim como as suas propriedades
emergentes, quais sejam: (i) a multiescalaridade e a subsidiaridade da
governanca multinivel; (i) a multifuncionalidade e a capilaridade das
economias de rede e aglomeracio; (iii) as internalidades e circularidades do
ciclo de vida dos produtos; (iv) as externalidades positivas e negativas e a
ética dos bens comuns e coletivos; (v) as condicionalidades e as competéncias
institucionais para lidar com elas; (vi) a criatividade e o design do espaco
colaborativo e cultural (Covas; Covas, 2013a,b).

Agenda politica da comunidade infeligente

Na contemporaneidade ji se reconhecem as tarefas esperadas: (i)
geografias desejadas e comunidades de destino (A); (ii) gramatica dos bens
comuns e plataformas digitais colaborativas (B); (iii) territorios-rede, agoes
integradas, comunidades intermunicipais e atores-rede (C). Aqui se entrevé o
que ¢ designado como método ABC, as trés grandes missoes que as pessoas
tém a frente hoje. A seguir, encontra-se uma possivel agenda da nova economia
das comunidades e plataformas inteligentes.

a) Geografia desejada dos territdrios e comunidades de destino (A).

b) Principio ativo das redes, cooperagio e delimitacio dos bens

comuns (A).

¢) Plataformas colaborativas e formacio do ator-rede (A).

d) Economias de rede e aglomeracio das comunidades inteligentes (B).

e) Oferta integrada de bens e servicos complementares da

comunidade (B).
f) Integracio de externalidades, internalidades e circularidades (B).
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g) Inovacio de processos e produtos como signos distintivos
territoriais (C).

h) Rede de cuidados e servicos, ambulatdrios de proximidade (C).

i) Ecossistema digital de base territorial, um meio acolhedor e
inovador (C) (Covas; Covas, 2020).

Para gerir adequadamente essa agenda politica do territorio, o ator-rede
terd de desempenhar exemplarmente o papel de agente-principal da sua
comunidade ou territ6rio inteligente, isto €, devera ser uma lideranca efetiva na
mobilizagio dos pares. Sao requeridas dele as seguintes agoes: (i) boa utilizacio
da informacao e conhecimento para consolidar uma geografia desejada e uma
comunidade de destino; (ii) no¢io muito criteriosa no que concerne 20 bom
uso das redes de cooperagdo horizontais e verticais e respectivas plataformas
colaborativas; (iii) sentido critico muito apurado, nao s6 no que diz respeito
a inovacdo de processos e produtos, mas também a esséncia dos lugares em
matéria de marketing territorial e produtos associados; (iv) abordagem muito
aberta em relagdo ao capital social e, em particular, a0 empreendedorismo
intergeracional e transgeracional; (v) finalmente, atencio muito compreensiva
em relacdo as novas referéncias socioculturais da terceira década do século
21 e sua transferéncia para os territorios-rede, as acoes integradas de base
territorial e as comunidades intermunicipais e suas comunidades de destino.
Em suma, ¢ imprescindivel que o ator-rede respeite, escrupulosamente, 0s
pressupostos gerais que informam o funcionamento dos territérios-rede, “o
decélogo de grandes principios” que serviu de inspiracao a uma metodologia
de trabalho (Covas; Covas, 2020, 2015b).> Se esses principios e condicdes
estruturais forem preenchidos, os atores locais poderio desempenhar com
efetividade as suas funcdes de curadores e animadores do territorio.

Nessa abordagem sio privilegiados, na relagio entre o ator e o
sistema, as condigoes sistémicas e os seus beneficios de contexto. Em sintese,
comunidades inteligentes que buscam delimitar um territorio de agao direta
precisam se sustentar em pilares que designem uma futura economia de rede
e cooperacio entre si, tais como: (i) acio integrada de base territorial ou
comunidade intermunicipal que articule processos territoriais; (ii) atores-rede

5 Proposta de metodologia e praticas de investigacio-acdo aplicadas em Portugal entre 2011-2012, a exemplo
do Projeto Querenca (Loulé-Algarve, Portugal), articulado por parte dos atores deste capitulo.
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que criem meios inovadores por meio de plataformas colaborativas; (iii) oferta
integrada intermunicipal de bens e servicos comuns e complementares; (iv)
aglomeracoes produtivas e cadeias de valor que formem a base economica de
uma regido. Essas capacidades sio dominadas pelos atores nos processos de
articulacio territorial, em todos os territérios? Nem sempre.

CONSTRUCAQ DE CAPACIDADES, DESAFIOS E PROBLEMATICAS
NO PROCESSO DE ARTICULACAQ TERRITORIAL

O desenvolvimento territorial € um processo com caracteristicas
multidimensionais, abrangendo, assim, as dimensoes econdmica, social,
cultural, ambiental, institucional, rural e urbana. Ele incorpora a ideia de uma
nova governanga e inclui o papel ativo do Estado na construcio de didlogos e
mudancas no ato de acionar o conjunto das organizacoes do territdrio, com
um eixo no fortalecimento de capacidades.

Os processos de governanca territorial oportunizam facilitar a gestao
de dindmicas sociais heterogéneas e complexas, marcadas pelas caracteristicas
de sua gente, suas infraestruturas e seus recursos tecnoldgicos. Nenhum ator
por si 0, seja o Estado, seja a sociedade civil ou o setor produtivo-empresarial,
pode resolver unilateralmente todos os problemas nos territorios. Nesse
sentido, mesmo que, por vezes, existam criticas a acio do Estado, elas também
podem ser feitas a0s demais atores que procuram solucdes isoladamente ou
somente segundo seus interesses setoriais. Assim, torna-se importante refletir
e agir no ambito dos processos complexos, marcados por um constante
movimento de pessoas e decisoes, com tensoes nos modos de fazer e nos
interesses. A proposta ¢ afastar-se das miradas estaticas, simples, indo para
as multiplas relacdes em que ninguém tem absoluto controle de todos os
processos € pensar, 20 mesmo tempo, em como as pessoas coordenam,
facilitam e dialogam para que os processos ocorram.

O desenvolvimento territorial implica mudar as maneiras de governar
e poe o territorio como um lugar para incorporar alteracoes de gestio e
inovagoes sociais, no entanto essa perspectiva contém outra forte necessidade:
o fortalecimento e a construcio de capacidades, nao como complemento, mas
como estratégia de um enfoque que contribua para alcancar as transformacoes
desejadas. Para processos politicos que contemplam uma nova maneira
de fazer articulagoes e tomar decisoes, ¢ fundamental a construcao de
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capacidades que ordenem a agenda de trabalho, nio de qualquer maneira,
mas com mudancas metodoldgicas, que, por sua vez, implicam concepgoes
epistemologicas distintas.

Ha elementos que exigem explicacio, os quais sao a base da reflexao
do enfoque pedagdgico: a forma de se relacionar dentro dos territorios,
de propor didlogos democriticos e liderancas flexiveis, de gerar confianga
e cogerar conhecimentos a partir do pensamento coletivo (Costamagna,
Spinelli; Pérez, 2013). Esses temas nio foram abordados no decorrer das
ultimas décadas. Isso exige definir marcos metodoldgicos para gerir dinamicas
territoriais impregnadas de interesses, logicas, sentimentos e emogoes, uma
vez que as decisoes nos territorios nao sao somente racionais, nem lineares.
A essa ideia soma-se outro poderoso argumento: a necessidade de valorizagao
da forma como os territorios aprendem.

Nesse marco, o enfoque pedagdgico para o desenvolvimento territorial
defende uma forma de entender e atuar na construcao de processos de
aprendizagens para a mudanca no territério de modo coerente, como
um aprendizado social e politico (Costamagna; Spinelli; Pérez, 2013).
Busca-se, com isso, a densidade de vinculos em uma estrutura institucional
articulada, com projetos conjuntos, trabalhos em rede, com um aumento das
oportunidades para todos e todas, em um esquema de novas aprendizagens.
Assim, os elementos mais importantes do enfoque pedagdgico para o
desenvolvimento territorial sa0: (i) passar da formacao tradicional, vinculada
ao esquema educativo formal, para uma formagao mais inovadora, abrindo-se a
distintos espacos do territorio e ao conceito de prduxis; (i) passar a construgio
de capacidades, considerando a nao neutralidade; (iii) instituir processos de
cogeracao de conhecimentos e revalorizacio do contexto.

Mediante o enfoque pedagdgico para o desenvolvimento territorial,
fortalece-se um caminho de multiplas interacoes, como a investigacio-
-acao (Karlen; Larrea, 2015), que aporta elementos como a reivindicacio do
investigador social como ator gerador de mudangas, a interpretacao do conflito
como situa¢ao natural no processo de articulacio territorial, a orientacio para
a construcdo de conhecimento coletivo na acio e a interpretacdo do didlogo
como processo basico do espago publico, visto como local de didlogo para o
desenvolvimento territorial.
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A investigacio-acio e o enfoque pedagdgico para o desenvolvimento
territorial outorgam a possibilidade de trabalhar em problemas de médio
e longo prazos — sio perspectivas que se conectam, como estratégia de
construcio de capacidades para o desenvolvimento territorial, com um marco
metodoldgico alternativo ao que ocorre de forma hegemonica nos ambitos
académicos.

0 facilitador no processo de articulagdo tenitorial

Tomando como referéncia experiéncias internacionais, passa-se a
valorizacao de equipes que gestionam a complexidade, emergindo a pessoa do
facilitador do desenvolvimento territorial ou a equipe dos atores e facilitadores,
entendida como pessoas que atuam no processo, criando condigoes para que
reflitam, decidam e passem a acdo.® Essas pessoas, que também sio atores
€ nio sujeitos neutros, tém papéis como os de criar espacos de didlogo,
construir visdes compartilhadas, gerir situacoes de conflito, conectar teorias e
praticas (Costamagna, 2015; Costamagna; Larrea, 2015). Quando nao existem
pessoas que atuam dessa maneira, as condi¢des para avancar nao sao criadas
e 0s processos se debilitam.

Nesse contexto, considerando o papel do articulador e do ator no
processo de articulagdo territorial, fica evidente a necessidade de pessoas
que tracionem processos emergentes, porque estes nao ocorrem espontane-
amente, mostrando-se necessario trabalhar de maneira mais ativa, uma vez
que sio as capacidades fortalecidas ou as novas capacidades que permitem
superar as restricoes que existem quando se estd diante de um novo processo
de governanca (Costamagna; Larrea, 2015).

Na concepcio ampla de territorio aqui assumida, aparecem as
instituicoes, tanto publicas quanto privadas, que se vinculam e se relacionam
de distintas maneiras, o que constitui territorios mais ou menos ativos.

¢ Com sentido similar ao atribuido ao facilitador, autores da escola francesa de desenvolvimento territorial
destacam o papel dos “operadores territoriais”, conforme abordado em: Landel, P. A.; Pecqueur, B. Loperateur
territorial, vecteur du changement. In: ASRDLF (Ed.). 48 Colloque Association de Science Régionale de Langue
Frangaise, Fort de France, 2011.
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A experiéncia internacional sugere que, quando tém comportamento
sinérgico e articulado, esses ambientes atuam para potencializar processos
de aprendizagem e cooperacio. Assim, a articulacao territorial assume uma
importancia fundamental.

Nio obstante, nem todos os territorios estao igualmente preparados
para enfrentar o desafio de cooperar, posto que, em geral, existe uma enorme
disparidade territorial, logo, a gestdo precisa ser pensada contextualmente.
De novo, esses processos nao emergem espontaneamente nem de qualquer
maneira; faz-se necessario o trabalho de pessoas em espacos compartilhados,
dai o valor da politica, da lideranga e dos facilitadores na construgio de
capacidades.

Em grandes linhas e sabendo da existéncia de nuances, ¢ possivel
indagar: Que tipos de sistemas institucionais podem ser encontrados nos
territorios?

a) Sistemas institucionais tradicionais, com um significativo grau
de isolamento entre atores e organizacoes, que se relacionam
mobilizados por interesses setoriais e ainda nio comecaram
o debate sobre a necessidade de mudar e se modernizar, nem
dispoem de pessoas que facilitem didlogos e aprendizagens.

b) Sistemas institucionais em inicio de processo de mudanga, que
apresentam um nivel médio de articulago entre as partes e
ja alcancaram alguns avancos quanto a inovagiao do sistema
institucional.

¢) Sistemas institucionais com processo de mudanca em curso,
0s quais apresentam bom nivel de interacdo entre atores, uma
estrutura institucional com um bom didlogo, fomentam a criagio
de oportunidades de cooperacio e relagoes intersetoriais,
aproveitando os conhecimentos, as experiéncias e os avancos de
cada um dos setores.

Essa descri¢ao pode ser parte de possiveis estratégias de mudanga que

se apregoam, atendendo, também, ao aspecto de como se aprende para a
transformagao nos territorios.
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Necessidade de sequir aprendendo com a incerteza

Para a nova governanca nio existe um s6 olhar. A multidisciplinari-
dade do desenvolvimento territorial convida ao encontro de outros e outras,
reconhecendo distintas perspectivas e interesses. Nao significa ter um unico
posicionamento, mas entender a necessidade de didlogos, no significado
amplo da palavra. S6 para tomar como exemplo, a irrup¢io da pandemia exige
uma transi¢ao a cendrios que ainda nio se sabe como terao sua configuragio
finalizada.

Isso exige reconhecer um novo componente para o enfoque do
desenvolvimento territorial: a incerteza, a qual modifica a forma de pensar,
planejar e agir. J4 nao € possivel planejar diante da onipresenca da incerteza
sobre o futuro; de todo modo, é necessirio propor processos combinados,
nos quais parte das solucoes devem ser pensadas coletivamente e a partir
dos territorios nos quais estao os problemas emergentes. O mais adequado
serd seguir aprendendo. Assim, serd imprescindivel revisar processos, refletir
sobre a complexidade das relagoes e ir gerando propostas. Em tais situacoes,
nao se pode ter solucoes predeterminadas, nas quais a trajetdria de execucio
seja interpretada em termos de instituicdo do planejado de forma tradicional.

Observando experiéncias internacionais, percebe-se que os territorios
que alcancaram os melhores resultados sao os que tiveram experiéncias de
didlogo na crise, trabalhadas segundo um viés de encontro entre politica,
pessoas e ciéncia. Urge visualizar organizagoes proximas dos problemas, que
tanto busquem solucdes de maneira conjunta e cooperativa, sustentadas em
métodos democriticos e sistemas participativos, quanto se contraponham,
se necessario, 20s grupos nos quais a crise nao tenha gerado empatia nem
exigido a elaboracio de logicas distintas. E necessiria uma construcio social
e politica aberta a um enfoque que proponha coconstrucao e novos papéis,
em um cendrio de gestao de conhecimento inovador e inclusivo.

CONSIDERACOES FINAIS

Pensar e trabalhar em governanca para a mudanca nos territorios exige
marcos metodoldgicos inovadores que permitam gerir dinamicas territoriais
impregnadas de interesses, logicas, sentimentos e emogoes. Para isso, ¢ preciso

204



CAPITULO 7 — ESTADO E SOCIEDADE NA CONSTRUCAQ DE CAPACIDADES PARA FORTALECER PRATICAS DE GOVERNAN(A TERRITORIAL

Valdir Roque Dallabrida — Pedro Luis Biittenbender — Antdnio Manuel Alhinho Covas
Maria das Mercés Cabrita de Mendonga Covas — Pablo Costamagna — Elaine Cristina de Oliveira Menezes

construir e fortalecer capacidades, partindo de marcos epistemolégicos nos
quais o didlogo, em seu amplo sentido, se posicione no centro do processo
de articulagao e planejamento territorial.

E importante assumir que esses processos nio ocorrem de forma
espontinea, mas envolvem novos personagens que impulsionam processos
emergentes, nos quais os facilitadores ocupam um papel de destaque,
criando condicdes para que os atores territoriais reflitam, decidam e passem
a acdo, conforme seus papéis: criar espacos de didlogo, construir visdes
compartilhadas e administrar situacoes de conflito, conectando teoria e
pratica.

Além da grandeza do desafio que € planejar por meio de processos
de governanca, hd um adicional: planejar territorios transpassados e
impactados por diferentes redes, internas e externas, ou seja, territorios-rede
e inteligentes. Entre as novas exigéncias, o planejamento e o desenvolvimento
territorial devem passar a considerar as hiperligacoes entre a economia digital
€ a economia criativa, pois o futuro transitara entre tecnologia, arte e territorio,
gerando processos criativos, transformando os territorios e impactando as
cadeias de valor.

Os processos de articulagio territorial, abarcando Estado e sociedade,
aduzem ao uso de préticas pedagogicas capazes de dinamizar processos
de aprendizagem coletiva que visem ao desenvolvimento das capacidades
mencionadas no texto, sustentadas em métodos democriticos e sistemas
participativos que caracterizem mecanismos de planejamento e de gestio
sustentdveis, com engajamento e pertencimento de seus cidadios. O estabele-
cimento e o fortalecimento de mecanismos institucionalizados de governanga
nos territorios-rede tornam-se essenciais para a formaciao de um capital
social coletivo que garanta a autogestao e o autocontrole pela sociedade,
em combinag¢io com o Estado, para a manutencao de praticas inovadoras e
sustentdveis de governanca territorial.

Os desafios adicionais que se colocam para a pesquisa sio: avaliar como
os territorios-rede irao introduzir, instituir e manter dinamicas aceleradas e
ativas de participagao em processos de aprendizagem, ante as transformagoes
que estdo vivenciando na atualidade. Certamente, quanto mais capacitadas
estiverem as coletividades na pritica da governanca territorial, considerando a
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sempre necessiria e importante participacao cidada e o papel preponderante
do Estado, mais qualificadas serao as praticas de articulacio para o desenvol-
vimento territorial.
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CAPITULO 8

MODELOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS:
Contribuicdes do Neoinstitucionalismo
e 0 Potencial das Abordagens Culturais'

Ivann Carlos Lago
Edemar Rotta

INTRODUCAO

O debate sobre politicas publicas ¢, necessariamente, um debate
multidisciplinar. Ciéncia Politica, Economia, Sociologia, Direito, Geografia,
Administra¢io, sio apenas alguns exemplos do conjunto de disciplinas que se
dedicam, isoladamente ou em conjunto, a0 estudo da drea. Essa caracteristica,
por si 0, jd aponta para a necessidade de delimitacio minimamente clara e
precisa dos preceitos teoricos que orientam os estudos, como condicio para
dotar de coeréncia as afirmacoes que sio feitas a partir deles. A distin¢ao basica
entre politicas publicas (policies) e decisoes politicas (politics), por exemplo,
¢ fundamental para delimitar a natureza do que se pretende investigar em
termos de estrutura e acdo de Estados, governos e sociedade civil, além de
indicar as alternativas metodolégicas para fazé-lo.

A profusio dos estudos sobre politicas publicas, especialmente a
partir dos anos 60/70 do século 20, ampliou significativamente o arcabougo
conceitual e analitico da drea, além de desenvolver uma ampla gama
de técnicas de investigacio e metodologias de diagnosticos e avaliagio

! Versao anterior foi apresentada e debatida no V Semindrio de Desenvolvimento Regional, Estado e Sociedade,
realizado pela Universidade de Taubaté-SP em marco de 2021 e publicada nos Anais do referido evento.

209



_ CAPITULO 8 — MODELOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS:
CONTRIBUICOES DO NEQINSTITUCIONALISMO E O POTENCIAL DAS ABORDAGENS CULTURAIS

Ivann Carlos Lago — Edemar Rotta

de resultados. Essa profusio, contudo, também levou a uma espécie de
“efeito segmentador”, que intensificou a fragmentacio das anilises, cujo
aprofundamento em um ou mais aspectos das politicas esteve fortemente
associado a diminuicio da amplitude na abrangéncia das andlises. Ou seja,
a medida que os estudos se fragmentavam e, com isso, produziam anilises
mais detalhadas de aspectos cada vez mais especificos das politicas publicas,
iam progressivamente perdendo as perspectivas de conjunto e a nogio de
complexidade que integra o processo de formulacio, planejamento, estabele-
cimento e avaliacio das politicas.

Para o cendrio descrito anteriormente, contribuiu significativamente o
movimento neoliberal e a chamada “reforma do Estado”, que deslocou o foco
de andlise para abordagens que privilegiam as agoes de governo, deixando em
segundo plano as reflexdes mais conceituais sobre as politicas publicas como
politicas de Estado. Como veremos mais adiante, as preocupacdes voltam-se
para a eficiéncia e a eficicia das politicas, levando os estudiosos 2 uma imersao
nas pesquisas empiricas voltadas para o campo da pratica governamental,
orientados acima de tudo por critérios de ordem técnica, geralmente oriundos
do campo da Administra¢do de empresas, que priorizam a avaliacdo de
resultados. Perde-se, com isso, muito da dimensao reflexiva sobre o Estado
e seu funcionamento, caracteristicas das abordagens de cunho mais teérico-
-filoso6fico, que ficam cada vez mais marginalizadas e restritas a0 campo da
teoria politica.

E entre o final da primeira e o inicio da segunda década do século 21
que os estudos da drea retomam, aos poucos, a dimensio macro em suas
andlises, em uma clara e proficua tentativa de reconexdo dos estudos sobre
politicas publicas com as multiplas dimensoes do mundo politico, institucional
e cultural, no interior do qual se ddo os processos por meio dos quais as
politicas sao concebidas e materializadas. Em grande medida, essa retomada
se dd na esteira da crise dos preceitos neoliberais e no reconhecimento de
seus limites.

Nesse contexto, pretendemos agregar modesta contribui¢io ao
debate conceptual acerca da multiplicidade e da complexidade de elementos
envolvidos nos estudos das politicas publicas como drea autdnoma de
pesquisa que tem na ciéncia politica sua origem e principal referéncia tedrico-
-conceitual e epistemoldgica. Para isso, além de uma sucinta contextuali-
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zacdo das principais abordagens sobre o tema, apresentamos uma defesa da
combinacio e articulacio de perspectivas teoricas e metodologicas, entendida
como necessdria 2 compreensio do multifacetado e complexo mundo das
instituicoes e atores politicos que €, em ultima instancia, o nascedouro das
politicas publicas, de ontem e de hoje.

Assumimos que as abordagens do neoinstitucionalismo e dos estudos
culturais, especialmente quando tomadas em perspectiva complementar,
podem oferecer significativo arcabougo analitico aos estudos de politicas
publicas, de modo especial no contexto brasileiro e latino-americano.

SUCINTA CONTEXTUALIZACAO DAS PRINCIPAIS ABORDAGENS

Em termos gerais, € possivel afirmar que a ciéncia politica se baseia
em trés abordagens distintas — embora complementares — em suas anlises
sobre o Estado, cada uma delas destacando aspectos especificos, embora
relacionados: i) nos termos de uma abordagem mais tipica da teoria politica, é
possivel indagar sobre o melhor modelo de Estado, ou sobre o que define um
bom governo, o que remete ao debate sobre o sistema politico em seu sentido
mais amplo; ii) uma perspectiva mais voltada a andlise das forgas politicas que
atuam na organizacio do Estado e de suas decisoes, nos termos de um debate
sobre o0s arranjos politicos e as instituicées que lhe do sustentagio, e iii)
uma investigacio especialmente dedicada a andlise dos resultados, seja de um
governo em seu conjunto, seja de uma ou mais de suas agoes especificas, a
partir de uma andlise particular das agoes governamentais (Frey, 2000). Se a
primeira abordagem se aproxima mais da filosofia politica e a segunda remete
aos estudos classicos da ciéncia politica propriamente dita, a terceira é que
dard origem aos estudos das politicas publicas como disciplina autbnoma.

Nesse sentido, a ciéncia politica sempre teve, entre seus objetos de
andlise, o Estado, seu funcionamento e sua relacio com as demais estruturas
da sociedade. As politicas publicas como agoes especificas do Estado, portanto,
sempre estiveram entre as preocupacoes dos cientistas politicos, 20 menos
em termos das relacoes entre ideologia, regimes de governo e arranjos
institucionais, de um lado, e as acoes concretas dos governos — politicas
publicas — de outro. Ndo estaria incorreto, portanto, afirmar que as politicas
publicas se constituem em um campo de reflexao no interior da ciéncia politica
desde que esta se organize como tal, especialmente em sua versao europeia.
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E nos Estados Unidos, entretanto, e especificamente no periodo
pos-Segunda Guerra Mundial, que as politicas publicas se consolidam como
disciplina (relativamente) autonoma, diferenciando-se especialmente em
relacdo aos estudos cldssicos sobre o Estado, mais diretamente decorrentes
da teoria politica. Se, naqueles estudos cldssicos, a preocupagdo era com 0s
pressupostos filosoficos da teoria politica e suas relacdes com a organizagao
e o funcionamento do Estado, a consolidagio dos estudos sobre politicas
publicas se dard em torno da nog¢do segundo a qual as agoes dos governos
podem — e devem — ser analisadas por uma disciplina propria, com métodos
especificos e por pesquisadores independentes.

H4 certo consenso de que o titulo de “fundadores” das anilises
sobre politicas publicas cabe a quatro principais expoentes (Souza, 20006):
H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton.? Cada um a seu modo e
enfatizando aspectos distintos, esses pesquisadores deram grande contribui¢ao
a institucionalizacio dessa nova drea de estudos, a qual passa a se debrucar
sobre o entendimento dos multiplos e complexos processos por meio dos
quais os governos respondem as demandas da sociedade, dos partidos, da
midia, de grupos de interesse e de suas proprias estruturas internas, tomando
decisoes e instituindo programas.

Nesse contexto, a propria defini¢io do que seja politica publica
adquire status de tema a ser pesquisado. Muitos apresentam resposta a essa
questio, destacando ora os mecanismos por meio dos quais o governo define
prioridades e faz escolhas politicas, ora os elementos que levam as escolhas
dos governos sobre agir ou ndo, ora ainda os efeitos dessas escolhas sobre
os cidadaos. Apesar, todavia, da riqueza de definicoes, a conceituagio mais
conhecida e utilizada de politicas publicas segue sendo aquela formulada
por Laswell (1936-1958), segundo a qual os estudos sobre politicas publicas
dedicam-se a responder a pergunta: Quem ganha o qué, por qué e que
diferenca isso faz? A questdo, portanto, ¢ investigar o processo de formulacio,
introducio e avaliacao das politicas publicas como o processo por meio do

? Anilises mais detalhadas das contribuicoes de cada um desses pesquisadores podem ser encontradas nos
textos de Celine Sousa (20006) e Klaus Frey (2000).
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qual, nas democracias estaveis, os partidos politicos que comandam o governo
materializam as promessas de campanha e as demandas da populacio em
acoes especificas que produzirio resultados objetivos na vida das pessoas.

No Brasil é apenas entre o final dos anos 80 e inicio dos 90 que os
estudos sobre politicas publicas se desenvolvem de forma mais sistematica,
em grande medida como decorréncia do retorno ao regime democrético. Em
especial a segunda metade dos anos 90 é marcada pelos estudos em torno da
“reforma do Estado”, cujo principal expoente € Luiz Carlos Bresser-Pereira. Em
seu célebre texto Reforma do Estado nos anos 90 (Bresser-Pereira, 1997), o
autor apresenta o que entende por fenomenos causadores da crise do Estado
naquele periodo, para entio apresentar uma proposta para sua reorganizacao
e redimensionamento. No modelo que propde, essa reforma do Estado se
constitui em torno de quatro “problemas” fundamentais, intimamente
interligados: i) a delimitacio do tamanbo do Estado, que envolve o debate
sobre as privatizagoes e terceirizagoes, por exemplo, como forma de diminuir
principalmente os gastos de funcionamento do Estado e aumentar sua
eficiéncia operacional; ii) a redefinicio e ampliacio do papel do Estado como
agente regulador, cuja questio central é definir os parimetros e os limites
para a intervencio no mercado; iii) a recuperacdo da governanga, que diz
respeito aos aspectos financeiros do Estado, do equilibrio fiscal, da capacidade
de investimento e dos mecanismos de arrecadagio, e iv) a recuperacdo da
governabilidade, que diz respeito a legitimidade do governo perante a
sociedade, o que remete a remodelagem de suas instituicdes, passando, por
exemplo, pelo debate sobre a reforma politica.

Com base nessas ideias,® numa clara tentativa de remodelar o Estado
brasileiro a partir de ideais liberais sem, contudo, adotar plenamente os
preceitos do Estado minimo, Bresser-Pereira introduz, por meio do Ministério
da Administracao Federal e Reforma do Estado (Mare), pelo qual responde
durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, uma série de mudancas na
estrutura organizacional e de funcionamento do Estado brasileiro, reconfigu-
rando-o de forma significativa e dando-lhe os contornos gerais que possui

* Um amplo panorama destas ideias pode ser encontrado no livro que sintetiza temas abordados por
conferencistas e debatedores no semindrio “Reforma do Estado e Sociedade”, realizado em 1998, pelo
Conselho de Reforma do Estado e pelo Ministério da Administracio. Vide Bresser-Pereira; Wilheim; Sola, 1999.
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hoje. Ele também definiu em grande parte os parimetros de anilise das
politicas publicas no pais, pois delimitou os referenciais de pesquisa que se
disseminaram desde entio.

Nesse contexto, e no embalo da redemocratizagao iniciada no final dos
anos 80, os estudos de politicas pablicas no pais se desenvolveram de modo
significativo a partir dos anos 90. Embora, no entanto, tenham se consolidado
a partir dos anos 2000, esses estudos rapidamente perderam a perspectiva de
conjunto e foram abrindo mao de reflexdes mais tedrico-conceituais sobre
o Estado e o sistema politico em nome de abordagens predominantemente
descritivas, nas quais prevalecem as andlises que, ainda que contextualizadas,
dificilmente dao conta dos macroprocessos sociopoliticos e institucionais que
configuram o complexo cendrio em que as politicas publicas sio concebidas
e institucionalizadas.

Virias disciplinas se debrucam sobre essas andlises das politicas
publicas, em alguns casos em didlogo com outras, mas as reflexoes feitas
ainda sao carentes de teorizacao mais ampla, capaz de abarcar a pluralidade
de varidveis envolvidas no amplo e complexo processo de formulagio e
realizagdo de politicas. Falta, enfim, um esforco de conexio das politicas
publicas, seus processos de formulagio, efetivacio e avaliacio, com a estrutura
politico-ideoldgica e cultural que define os contornos do Estado brasileiro,
que configura suas instituicdes politico-governamentais e que d4 substrato a
cultura politica nacional em suas diversas facetas. E da reaproximacio dessas
dimensoes de andlise que acreditamos poder emergir um frutifero movimento
de estudos sobre as politicas publicas no pais.

MODELOS DE FORMULACAO E ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Pelo supraexposto, acreditamos ficar clara a natureza multidisciplinar
dos estudos de politicas publicas. Essa caracteristica ndo se apresenta apenas
na diversidade de abordagens, perspectivas e modelos analiticos que orientam
as pesquisas. Ela também estd presente nas tentativas de sistematizacio
e categorizagio daquelas abordagens. Ou seja, nao hd apenas uma grande
variedade de modelos e metodologias de andlise das politicas publicas; ha
também uma ampla gama de esforgos para sistematizacio desses modelos e
metodologias, cada um com seus méritos e suas limitagoes. Nesse sentido, o
exercicio que se faz aqui nio é nem inédito, nem capaz de esgotar o tema.
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Ele ¢ apenas uma tentativa de contextualizacao das principais perspectivas de
anilise das politicas pubicas, trazidas ao debate como esforco de organizagio
conceptual que antecede e orienta as proposicoes metodoldgicas apresentadas
na ultima se¢do do texto.

Uma das categorizacoes cldssicas e fortemente difundida ¢ aquela
desenvolvida por Lowi (1964, 1972), que classifica as politicas piblicas em:

i

-~
=0

ii.

iv.

Politicas Distributivas. Sio aquelas visam ao atendimento de
segmentos delimitados, como o caso das politicas voltadas para
uma regiao ou segmento social especifico. Politicas assistenciais,
de distribuicio de renda, de cotas ou de amparo a comunidades
atingidas por catdstrofes, sao exemplos. Aqui se utiliza do fundo
publico, constituido pelos impostos pagos pelo conjunto da
sociedade para atender um ou mais grupos ou setores especificos.
Politicas Regulatorias. Sio aquelas politicas que se referem a
questoes de burocracia e legislacio, por exemplo, e visam ao
estabelecimento de padroes normativos. Referem-se ao arcabouco
legal, sua aplicacio, seu funcionamento, suas reformulagoes, sua
operacionalizacdo. Regulam, em ultima a instancia, a vida em
sociedade, pois definem as normas juridicas gerais que orientam a
vida das pessoas e as relacdes entre elas.

Politicas Redistributivas. Sao politicas que definem e orientam
a distribuicdo da riqueza na sociedade, sem a intervencio do
Estado como agente direto. Politica tributdria, Imposto de Renda
progressivo e regulamentacio de saldrio-minimo sao exemplos.
Politicas Constitutivas. Sao politicas que tratam de questoes ligadas
a procedimentos e fluxos. Também possuem cariter fortemente
normativo, mais especificamente no que se refere a regulacio
sobre o funcionamento de setores e atividades. Um exemplo ¢é a
legislacio eleitoral, que estabelece parametros que definem quem
pode ser eleito para cargos publicos e a maneira como devem
ocorrer as eleicoes. Também podem definir os proprios fluxos
e regras a serem seguidos para a propria institui¢io de outras
politicas publicas, como procedimentos para alocacio de recursos
ou definicdo de usudrios.
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Outra perspectiva tradicional nos estudos das politicas é o chamado
incrementalismo. Nela as politicas publicas sdo compreendidas como processo
a partir do qual ajustes e inovagoes sdo “agregados” a modelos ja existentes.
Segundo essa abordagem, politicas publicas ndo sio criadas a partir “do zero”;
a0 contrario, incrementos vao sendo incorporados a acoes ji em andamento
ou que haviam sido deixadas de lado por algum tempo, revitalizando-
-as e configurando-as a partir de novas demandas e/ou de novas formas de
interpretar e significar demandas antigas. O foco, aqui, ndo estd na criacio de
politicas, mas em compreender como, quando e por que certas politicas sao
redimensionadas, retornam a pauta depois de terem sido deixadas de lado
ou sio ressignificadas para reaparecer entre as prioridades governamentais.

O ciclo da politica piblica, como 0 nome sugere, assume a processu-
alidade das politicas a partir de seu dinamismo, de seu desenvolvimento
em estdgios e de seu potencial para gerar aprendizado. Em geral, concebe
a politica publica a partir de seis estigios: 1) delimitacio da agenda; 2)
especificacio das alternativas; 3) andlise das opcoes disponiveis; 4) escolha
das opcoes; 5) execucdo da op¢io escolhida; 6) avaliacio dos resultados. Esse
modelo pode ser extremamente rico analiticamente, pois permite alto grau
de sensibilidade analitica para questoes de conjuntura e ligadas aos arranjos
politico-institucionais que interferem nas diversas etapas das politicas publicas.
Cada fase da politica pode ser analisada individualmente, destacando os mais
diversos aspectos que exercem influéncia no complexo processo que vai desde
a identificacdo da demanda por uma dada politica publica até sua avaliacio
depois de executada.

Os grupos de interesse € os conflitos que se estabelecem no cendrio
politico sio geralmente estudados pelas abordagens que se voltam a analise
das redes de interesse e os diferentes grupos que se organizam em torno
deles, de forma institucionalizada ou nio. Trata-se das abordagens das policy
networks. Seu objeto privilegiado de anlise so as redes de relacoes que se
configuram e se organizam para influenciar na efetivacio das politicas publicas.
Contflitos, coalizoes, pressoes politicas, negociagoes, disputas por espagos e
solidariedade entre diferentes grupos assumem destaque nessas analises, as
quais permitem adentrar nos meandros das disputas no interior do governo
pela escolha das politicas.
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Cohen, March e Olsen (1972) desenvolveram o modelo conhecido
como Jata de lixo, numa traducio literal da expressao original garbage can.
Compartilhando elementos de andlise com a abordagem do incrementa-
lismo, seu pressuposto fundamental € o de que, em termos de demandas dos
cidadaos, existem infinitos problemas, mas poucas solu¢oes. Numa perspectiva
que toma as organizagoes — politicas — como andrquicas, esse modelo afirma
que os gestores (fazedores de politicas) nao identificam problemas para entio
escolherem a melhor politica para resolvé-los; ao contririo, eles primeiro
escolhem entre as solucoes disponiveis — depositadas como que na “lata de
lixo” — aquelas que mais lhes agrada ou que sao de mais facil execucio, e entio
delimitam, a partir dela, o problema a ser resolvido. Assim, as politicas publicas
seriam, na verdade, uma constante volta a modelos ji tentados e abandonados
na “lata de lixo” da Historia, de tempos em tempos reativados como resposta
a problemas também frequentemente recolocados em pauta. Ou seja, é com
base em solugdes predefinidas que os gestores procuram problemas para
resolver, nao o contrario.

As abordagens das arenas sociais ou arenas politicas voltam-se
para a andlise das politicas publicas compreendendo-as como resultado da
iniciativa de empreendedores politicos. Aqui uma das questoes fundamentais
¢ compreender os processos que levam um determinado evento ou tema a
ser visto como problema e, por isso, demandar acoes de governo. Ou seja,
trata-se de investigar como e por que os fazedores de politicas passam a se
preocupar com certos problemas e lhes propor solugoes por meio de politicas
publicas. Indicadores sociais (e seu poder de sensibilizar a opinido publica),
catdstrofes e feedbacks sobre politicas existentes sao frequentemente tomados
em conta como motivadores para os fazedores de politicas. Agentes como
a midia também ocupam posicao de destaque nas andlises, especialmente
por sua capacidade de pautar temas que se tornam socialmente relevantes,
demandando respostas dos governos.

Mais recentemente, e em grande medida por influéncia do debate
desenvolvido no campo da gestio de empresas, o novo gerencialismo politico
tem ocupado espaco crescente entre os estudos sobre politicas publicas.
Geralmente associado ao debate sobre o ajuste fiscal, essa perspectiva
toma a no¢ao de “eficiéncia” como objetivo central das politicas puiblicas, e
assume que a racionalidade das politicas é o caminho para superar o dilema
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dos interesses conflitantes dos distintos grupos e segmentos. A eficiéncia
administrativa, baseada na racionalidade objetiva seria, assim, o caminho para
o bem publico, acima das questoes de interesse de grupos que predominam na
arena politica. Desregulamentacio e privatizacio aparecem como alternativas
centrais nessa perspectiva, que toma os interesses politicos de grupos
especificos como limitador, tanto da eficiéncia do governo quanto da produgio
do bem publico.

No Brasil, 0 modelo do novo gerencialismo politico esteve na base
da reforma do Estado de Bresser-Pereira, nos anos 90, marcada pelos ideais
neoliberais (conforme demonstrado anteriormente), embora com algumas
relativizacoes em favor de um papel estratégico do Estado. Economia e
Administracio de Empresas estao entre as disciplinas que mais contribuiram
para esse movimento, catapultando para dentro do debate sobre o Estado e seu
funcionamento elementos tipicos das andlises de eficiéncia e funcionamento
das instituicoes privadas. Claramente esse movimento situa-se na esteira das
reformas neoliberais, cujos pressupostos tém orientado um crescente nimero
de estudos sobre a eficiéncia e a eficicia das politicas, bem como sobre a
urgéncia e centralidade dos ajustes fiscais.

Ainda no cendrio brasileiro, e em grande medida para concorrer
com o modelo do gerencialismo, surgem iniciativas de estabelecimento de
modelos participativos de gestao. Estruturas como os conselhos das mais
diversas dreas sio bons exemplos desse esfor¢o de “reacio” ao gerencialismo
no Brasil, criando as bases de uma nova abordagem que pode ser chamada
de gestio social (Tendrio, 1998). Em grande medida, essa abordagem ird se
pautar pelos preceitos da democracia deliberativa, apontando os limites do
Estado gerencial e das reformas neoliberais, especialmente em termos dos
seus efeitos deletérios sobre as politicas sociais.

E nesse contexto que se consolida uma abordagem prépria para
a andlise das politicas publicas, em que o Estado continua a ser ator
fundamental, mas nio estd mais sozinho como protagonista do processo.
O olhar investigativo volta-se para a sociedade como ator importante na
trajetoria que vai da mobilizacio por demandas sociais, passando pela
concepgio e introdugio de politicas pautadas naquelas demandas, chegando
aos processos de avaliacao de resultados. Os referenciais teorico-conceituais da
democracia (re)surgem como elemento central no debate, pois 0s mecanismos
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e os processos de participacao da sociedade despontam como espécie de
“antidoto” a radicalizacio neoliberal que busca o encolhimento continuo do
Estado, de suas estruturas e de suas agoes. E, com isso, configura-se toda
uma literatura que orientard uma perspectiva nova nos estudos das politicas
publicas, a chamada “gestao social”.

Como antes referido, a intencio, ao fazer esse sucinto resgate historico
dos principais modelos de andlise das politicas publicas nio foi de esgotar o
tema. O objetivo foi, a0 apontar os principais elementos analisados por cada
abordagem, demonstrar como as énfases dadas por cada uma, ao tempo em
que constituem seu potencial analitico, acabam por concentrar os esforcos
de investigacao em um aspecto das politicas, frequentemente tornando
secunddria a importincia analitica dos demais. Ou seja, a0 concentrar o foco
de anilise em uma dimensio das politicas publicas, esses modelos acabam
por abrir mao da perspectiva totalizante, tratando apenas tangencialmente de
elementos que podem ser, na verdade, centrais e decisivos.

Para além de serem concorrentes, esses modelos de andlise produziriam
resultados mais complexos e mais completos, em termos de compreensio da
multidimensionalidade das politicas publicas, se fossem tomados de forma
complementar. E, para isso, mais do que a combinac¢do dessas diferentes
perspectivas, parece-nos produtiva a consolidacio de novos modelos que,
em seu proprio arcabouco analitico, sejam construidos em torno da interdisci-
plinaridade e das abordagens complementares. E, pois, nesse sentido que nos
parecem promissoras as andlises do neoinstitucionalismo e dos estudos sobre
cultura, especialmente quando tomadas de forma complementar.

AS CONTRIBUICOES DAS ANALISES INSTITUCIONAIS

O neoinstitucionalismo estd entre as abordagens tedricas que mais
emprestaram referenciais analiticos aos estudos das politicas publicas
nas ultimas décadas. Especialmente a partir de interfaces com a chamada
abordagem da escolha racional, o neoinstitucionalismo enfatiza a importincia
das instituicoes e de suas regras de funcionamento como elementos centrais
no estudo dos processos que envolvem a concepcio, o planejamento, a
execucdo e a avaliacao das politicas publicas. Ou seja, a énfase recai sobre
a andlise das alternativas disponiveis aos gestores/fazedores de politicas (em
termos de institui¢oes, normas, fluxos, burocracia) e como estes fazem uso
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delas, articulando-as com seus proprios interesses/concepcoes € com as
pressoes que recebem da opiniao publica em geral. Nio basta, nesse sentido,
apenas compreender o processo de identificacio de demandas e sua tradugio
em programas de governo — politicas publicas; é preciso analisar o impacto
que as instituicoes exercem ao longo de todo o processo, agindo sobre as
estratégias dos gestores e impactando diretamente nas suas escolhas e acoes.

Na ciéncia politica essa abordagem tem se difundido bastante desde os
anos 80 e, inclusive no Brasil, ela tem sido utilizada como alternativa produtiva
de anailise dos comportamentos de gestores dos mais variados niveis. A
questao central, nessa perspectiva, nao € analisar apenas como demandas da
sociedade sao transformadas em acoes governamentais, mas compreender
como esse processo se di em uma arena institucional e normativa no interior
da qual os atores politicos articulam, acomodam e redimensionam interesses
e estratégias. A importincia estd no papel que as instituicoes e as normas
exercem, tanto sobre a configuracdo das preferéncias individuais e de
grupos (institucionalismo), quanto sobre as estratégias que estes usam para
transforma-las em acoes, por meio de politicas publicas (abordagem da escolha
racional). H4, sim, uma dimensao racional na defini¢ao das preferéncias, mas
ela precisa ser compreendida do ponto de vista estratégico-contextual, ou seja,
do ponto de vista de como os atores, individuais e coletivos, agem estrategi-
camente dentro dos parimetros normativos e institucionais da arena politica.

Embora apresente uma série de vantagens analiticas, o neoinstitucio-
nalismo € uma abordagem que apenas recentemente tem se difundido entre
os estudos de politicas publicas, especialmente no Brasil. Virios motivos
contribuem para essa “descoberta” tardia do modelo, mas dois merecem
destaque. De um lado, por terem se concentrado em estudos quantitativos e
na andlise dos resultados e feitos das politicas publicas, os estudos tradicionais
pouca ou nenhuma aten¢do dedicavam a andlise das instituicoes, de seu
funcionamento e de seus impactos — especialmente em termos de incentivos
e recompensas — sobre as estratégias dos fazedores de politicas. Em segundo
lugar, nos casos especificos das democracias recentes e instiveis da América
Latina, os estudos que tomam as instituicoes como varidvel privilegiada de
andlise nao faziam muito sentido em regimes nos quais as instituicoes eram
muito jovens, altamente instdveis ou até, em alguns casos, simplesmente
inexistentes.
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O segundo aspecto, apontado anteriormente, precisa ser tomado
em contexto. Se ¢ verdade que, em democracias jovens e/ou instiveis, as
instituicoes possuem consolidagio precdria, isso no significa, necessaria-
mente, que nao haja normas e tradi¢des que orientem e configurem as
estratégias dos atores politicos. Com frequéncia € justamente na auséncia de
instituicoes politicas solidas que os costumes, as tradi¢oes, os valores politicos
tradicionais da sociedade se apresentam como os principais parimetros de
definicao das estratégias e das escolhas politicas. Ou seja, a auséncia de
instituicoes democraticas solidas nao é empecilho para a andlise institucional
dos processos de formulacio e execugdo de politicas publicas, como muitos
estudos, especialmente da ciéncia politica, tém demonstrado (Figueiredo;
Limongi, 1995, 1996, 2002, 2007; Santos, 1995, 1999, 2003, 2006; Ames,
2003).

Enfim, o neoinstitucionalismo baseia-se na suposi¢io de que os
atores politicos agem, sim, estrategicamente (escolha racional), mas o fazem
dentro de referenciais normativos e padroes tradicionais de acao que sao
institucionalizados em c6digos de conduta e que definem o tipo de resultado
e de recompensa possivel para cada estratégia adotada. Sao esses padroes
institucionais que definem a estratégia racionalmente mais eficiente para se
atingir o fim desejado, seja ele uma politica piblica de enfoque coletivo ou a
reeleicdo do gestor que a pde em pratica. Sao as estruturas institucionais que
definem os parametros a partir dos quais os atores individuais podem agir,
inclusive quando a acio visa 2 mudanca das préprias regras e instituicoes. E
na dialética entre a racionalidade dos atores e os pardmetros institucionais que
as politicas publicas precisam ser analisadas. E € esse aspecto dialético, que
reconhece a influéncia das instituicoes sem atribuir a elas a exclusividade na
configuracio das agoes politicas, que difere o neoinstitucionalismo das analises
institucionalistas tradicionais.

Nio basta, nesse contexto, a andlise exclusiva das instituicoes em
termos do impacto que podem exercer sobre a formulacio de politicas.
E preciso toméd-las como um sistema de incentivos/desincentivos ou
recompensas/punicoes para os fazedores de politicas. As respostas nio
estao nas instituicoes em si, mas nas maneiras pelas quais elas influenciam
e delimitam as escolhas e comportamentos dos agentes politicos, e no seu
grau de suscetibilidade e vulnerabilidade em relacio aos grupos de interesse
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e pressdes que atuam sobre as proprias estruturas do Estado. E por isso
que, em termos de mudangas institucionais, ndo bastam novas instituicoes
ou “reformas” daquelas existentes para a produg¢do de novas realidades
politico-sociais. Tudo depende de como essas novas instituicdes ou as antigas
“reformadas” serdo apropriadas pelos individuos e grupos que atuam no
interior das estruturas do Estado e dos governos. A cultura politica arraigada,
as tradicoes, os costumes consolidados sao varidveis determinantes que nao
podem ser negligenciadas nos estudos que buscam as raizes mais profundas
da origem das politicas publicas no Brasil, por exemplo. O patrimonialismo, os
interesses corporativos, a cultura do privilégio, o autoritarismo, sao elementos
que os representantes de nossas instituicoes politicas ndo assumem, e até
mesmo negam e dizem combater. S3o, porém, referenciais cotidianos de
comportamento que delimitam a maneira como essas institui¢oes funcionam
e como sao usadas para produzir, por meio de politicas publicas, resultados
sociais que, com frequéncia, refletem muito mais as visoes de mundo de quem
as gerencia do que as necessidades da populagio.

A COMPLEMENTARIDADE E 0 POTENCIAL DOS ESTUDOS SOBRE CULTURA POLITICA

O pioneirismo dos estudos sobre cultura politica é consensual-
mente reconhecido como sendo de Almond e Verba (1963). De seu estudo
original, The civic culture, derivou uma ampla gama de abordagens, modelos
explicativos e de andlise de dados, estudos comparativos. Muitas criticas
também lhes foram dirigidas, apontando limites no estudo original e indicando
formas de ampliar e sofisticar o arcabougo analitico. Os elementos gerais,
contudo, apontados pelos autores hd mais de meio século, ainda permanecem
como uma importante ferramenta para os estudos dos regimes democraticos e
dos processos por meio dos quais eles funcionam: a importancia dos sistemas
de valores e atitudes na configuracio do sistema politico e na forma como ele
opera.

Almond e Verba estio na base de um grande e crescente conjunto
de investigacoes que tomam a cultura como vetor importante no estudo
dos regimes politicos, das instituicoes politicas e do funcionamento dos
governos em geral. E esses estudos incluem, também, andlises dos processos
de elaboracio e execucio de politicas publicas, como a¢des de governo,
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estudadas a partir de elementos culturais e de como elas influenciam as
estruturas governamentais, seu funcionamento e seu impacto sobre as politicas
resultantes.

Em grande medida, portanto, os estudos de cultura politica
complementam as andlises do neoinstitucionalismo, pois fornecem rico
referencial conceitual e metodoldgico para a compreensio de como 0s
sistemas de valores, crencas e atitudes influenciam na maneira como os
atores agem diante das limitacdes e incentivos institucionais disponiveis em
cada contexto dado. Ou seja, as crengas e valores, aqui, sio tomados como
definidores das estratégias utilizadas pelos atores politicos no contexto
institucional no qual eles atuam.

Nio se trata, portanto, nem de afirmar que as instituicoes possuem,
sozinhas, o poder de moldar comportamentos e acoes, nem de conceber a
cultura e os valores como capazes de sobrepujar a institucionalidade. A riqueza
da abordagem estd justamente em sua complementaridade, a partir da qual as
instituicoes sio compreendidas como a estrutura objetiva que orienta as acoes
individuais, definindo o que é permitido/proibido, recompensado/punido; essa
perspectiva €, entio, complementada pela andlise dos referenciais culturais
— crengas, valores e padroes atitudinais — que definem e configuram as
estratégias que os atores individuais irdo adotar em relacio aquelas estruturas,
tendo em vista a consecugo de seus objetivos.

As politicas publicas, nesse sentido, precisam ser concebidas como
algo que vai muito além de simples respostas dos governos aos inputs
oriundos da sociedade. Elas sao o resultado da incorporacio desses inputs
para dentro das estruturas institucionais do governo, dos fluxos predefinidos,
da burocracia, dos filtros institucionais de toda ordem. E, além disso, sao
também apropriados pelos agentes politicos, ressignificados e reinterpretados
a partir dos referenciais culturais dos fazedores de politicas, que além de suas
proprias concepgoes sobre as necessidades dos cidadios e sobre as formas
de atendé-las, possuem ainda seus proprios interesses politicos, econémicos,
sociais, e constantemente agem em termos estratégicos, buscando concilid-los
com sua atuagio politico-governamental.

Essa perspectiva torna possivel, por exemplo, compreender em detalhes
por que um determinado modelo de politica ou certo arranjo institucional que
tenham produzido resultados desejados em certos lugares, quando aplicados
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em outros nao produzem os mesmos efeitos. Também alerta para o fato de que
determinados aspectos do Estado ou do governo de um dado pais, tidos como
ineficientes, nao serdo necessariamente alterados apenas com a adocio de
novas instituicoes, de novas normas, ou da reformulacio daquelas existentes.
A dimensaio institucional ¢ importante, mas nao transforma a realidade
sozinha. Seus efeitos dependem da maneira pela qual elas sio colocadas em
curso, e essa depende de fatores culturais que determinam a forma como
sdo compreendidas, significadas, apropriadas e utilizadas como meio para
produzir e efetivar politicas. A Antropologia, portanto, é tdo importante quanto
a Economia ou 2 Administracio, se nossa inten¢ao ¢ compreender a fundo as
politicas publicas como manifestacio, politica, do “Estado em acio”.

Note-se, nesse contexto, que a eventual baixa institucionalidade de
democracias jovens ou instdveis ndo é elemento limitador do potencial
analitico da abordagem do neoinstitucionalismo, em especial quando
combinada com a abordagem dos estudos culturais. Em cendrios de
instituicoes frageis e inconstantes, os referenciais culturais, as tradigoes, os
costumes e os valores presentes na sociedade em geral e nos atores politicos
em particular assumem o papel de delimitador das estratégias de agio. Ou seja,
quando os limites e/ou incentivos institucionais sao frageis, a cultura assume
papel ainda mais decisivo, agindo como fator delimitador das estratégias
e, com isso, influenciando mais diretamente na configuracao das politicas
governamentais.

Por isso é fundamental, nos estudos das politicas publicas, fugir dos
modelos “simplistas” e unidimensionais de andlise, pautados apenas em
estudos quantitativos e de caso, feitos a partir de modelos monocausais
e lineares de investigacio. Do mesmo modo, e pelos mesmos motivos,
afirmacoes de que as politicas publicas sio concebidas simplesmente para
atender aos interesses de elites nacionais ou regionais que influenciam
o governo, de classes sociais ou grupos de interesse, passam ao largo da
complexidade que é inerente 2 questio. E preciso analisar a complexidade: das
instituicoes e de seu funcionamento; dos governos e suas diversas instancias;
dos processos decisorios; dos inputs e das formas pelas quais eles sdo
interpretados e traduzidos em politicas; das estratégias dos agentes envolvidos
e de sua relagao com a cultura politica; das pressoes sociais € dos movimentos
organizados da sociedade que pressionam por direitos e por politicas.
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0 aprofundamento dos estudos sobre a gestao social, por exemplo,
sobre suas potencialidades e seus desafios, demanda uma compreensio
ampla dos contextos socioculturais caracteristicos de cada grupo social. E
nesse contexto que as demandas sio definidas e significadas, que as formas
de participacao podem ser potencializadas ou fracassar, que a relacao do
Estado e das politicas pablicas com os cidadios precisa ser configurada e
compreendida.

E preciso, enfim, uma teoriza¢ao mais consistente que dé sustentacio
as analises variadas e multifatoriais das politicas publicas. E tais andlises sao
surpreendentemente escassas em tais estudos, ainda mais nos paises em
desenvolvimento nos quais elas, quando raramente aparecem, sio tomadas
de empréstimo junto a paises desenvolvidos, cuja institucionalidade, por
exemplo, ¢ muito mais estivel e consolidada, o que por si s6 jd torna carente
de contextualizacio qualquer afirmacio que l4 se faca sobre o funcionamento
do sistema politico ou sobre o que ele produz.

BREVES CONSIDERACOES

Argumentou-se em favor do neoinstitucionalismo como modelo
potencialmente mais produtivo como referéncia conceptual nos estudos de
politicas publicas. Além disso, seu potencial analitico pode ser ampliado e
consolidado se combinado com os estudos da cultura, os quais podem ajudar
a compreender como os atores politicos — fazedores de politicas — se utilizam
das instituicoes e de suas “falhas” para definir suas estratégias.

As instituicoes delimitam o campo de atuagio, mas € a partir da cultura
que se compreende melhor as escolhas dos atores politicos, até mesmo do
ponto de vista de sua racionalidade estratégica. Sio os referenciais culturais
que “filtram” as possibilidades existentes e as (re)configuram em razao da arena
politica delimitada institucionalmente. E quanto mais instdveis e vulneraveis
forem as instituicoes, mais importincia terd a cultura, especialmente a
cultura politica, como definidora das estratégias e das acoes de governos e
de governantes. Isso porque a cultura nio apenas delimita as estratégias com
que os atores politicos articulam seus interesses diante das instituicoes; ela
também atua no vicuo deixado pela eventual auséncia de tais instituicoes ou
por suas fragilidades, servindo de referéncia aos comportamentos.
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A combinacio e a complementaridade entre as abordagens neoinsti-
tucionalista e dos estudos culturais, portanto, ¢ um poderoso recurso
epistemoldgico e metodoldgico no necessdrio reconhecimento da
complexidade de fatores que interferem na concepgio, execucio e avaliagao
das politicas publicas. Estas nio podem ser analisadas de modo isolado,
nem a partir de uma tnica perspectiva de investigacio, como origem das
demandas, indicadores de impacto, grupos de interesse, etc. Elas precisam
ser compreendidas dentro de um amplo e complexo processo que envolve
opinido publica, demandas sociais e suas interpretacdes, pressoes de grupos
e da midia, institucionalidade do regime de governo e cultura politica dos
governantes.
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