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Resumo

Vislumbram-se em todo o mundo, nas tltimas décadas, Estados pds-sociais,
nos quais direitos fundamentais, como a liberdade, ganham significado amplia-
do, mediante modelos de administra¢do que proporcionam a sociedade formas
de participacio efetivas. E nesse contexto que se revela a Administragio Publi-
ca Societal, apresentada como alternativa ao gerencialismo. Este trabalho, de
natureza descritiva e baseado em pesquisa bibliografica, tem por objetivo ve-
rificar a ocorréncia, no Brasil, dessa forma peculiar de administragdo, defini-la
e descrevé-la. Conclui que se trata de uma forma de gestao social que se funda
em uma racionalidade substantiva e que permite o controle e a participacao
sociais e efetivos na Administracao Publica, mas que ainda ndo esta totalmente
sedimentada no Pais.

Palavras-chave: Administra¢ao Publica, Administracdo Societal, Gestdo So-
cial.

SOCIETAL PUBLIC ADMINISTRATION: an instrument of
control and social participation

Abstract

Post-social states have been glimpsed throughout the world in recent decades.
In these states, fundamental rights, such as freedom, gain broader meaning
through management models that provide society with effective forms of parti-
cipation. It is within this framework that Societal Public Administration emer-
ges, presented as an alternative to managerialism. This work, descriptive in na-
ture and based on bibliographic research, aims to verify the presence, in Brazil,
of this peculiar form of administration, define and describe it. It is concluded
that this is a form of social management that is aligned with a substantive ra-
tionality, thus possibly allowing an effective social control and participation in
public administration, but that is not yet fully settled in this country.

Key words: Public administration, societal administration, social management.

1 INTRODUCAO

A gestao publica tem sido reformada, e com intensidade cres-
cente, desde os anos de 1980. Esta é uma tendéncia mundial, embora
com proporg¢des variadas entre os paises, e implica mudangas nas re-
lagdes entre governantes e cidadaos. Pode-se dizer que, atualmente,
o conceito de cidadania ¢ mais complexo, sendo reconhecidamente
legitima a mobilizagdo social que tem por objetivo a conquista de
novos direitos e, além disso, a participacao de forma mais imediata
e democratica na gestdo da coisa publica. (GADOTTIL, 2000). Em
outras palavras, os cidaddos vislumbram o direito de exigir melhores
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contrapartidas ao investimento que realizam, na forma de impostos,
no Estado, e isso reflete uma mudanca relacional entre cidaddos e
Estado, a qual compode um tema de discussao atualissimo na seara
da ciéncia politica — em especial, na subarea da governanga publica.

Segundo Kettl (2000), essa mudanga relacional advém de
quatro fatores:

* Politico. Com o fim da Guerra Fria, houve o desmorona-
mento das bases que sustentavam modelos pouco democra-
ticos de governo nos paises que ficavam atras da chamada
Cortina de Ferro, levando a um debate amplo sobre o papel
do Estado.

* Social. Grupos outrora excluidos e marginalizados cada
vez mais conquistam espaco politico, o que implica a re-
construcdo de sistemas sociais, legais e econdmicos.

* Economico. No final dos anos de 1990, uma série de cri-
ses desafiou profundamente a estrutura financeira de va-
rios paises, problema que foi exacerbado por situacdes
de estagnacdo econdmica, fazendo com que o estimulo
ao crescimento econdmico sustentavel se tornasse cen-
tral para o debate das politicas economicas.

* Institucional. Os paises compdem, atualmente, uma eco-
nomia e um ambiente politico cada vez mais global, fa-
zendo com que o debate politico e a entrega de servigos
publicos sejam moldados de forma igualmente ampla.

Esses fatores, que sdo parte do processo de globalizagio, evi-
denciam a existéncia de novos direitos e expdem as transformacdes
sofridas pelo Estado — “[...] de autoritario/absolutista para liberal e
de liberal para social, podendo-se, inclusive, falar em Estado pds-
-social de direito.” (LENZA, 2012, p. 65). Isto ¢, ha uma evolugao
do Estado que faz surgir a necessidade de se reconhecer a categoria
dos direitos sociais, que “[...] expressam a manifestagdo de um Es-
tado prestacionista, intervencionista e realizador da chamada justica
distributiva.” (LENZA, 2012, p. 65).

O constitucionalismo contemporaneo centra-se, portanto, em
um “[...] totalitarismo constitucional, consectario da nog¢ao de Cons-
tituicdo programatica.” (BULOS, 2000, p. 16-8), sendo que o termo
totalitarismo € aqui empregado em uma acepgao restrita, remetendo
ao pesado conteudo de ordem social que o texto constitucional car-

373



Marcus Vinicius Gongalves da Silva | Amanda Cristina Pasqualini Peron | Marcio Eduardo Zuba
Maria Liicia Figueiredo Gomes de Meza | Décio Estevio do Nascimento | Marilia de Souza

rega —algo de que a atual Constituig¢do brasileira ¢ um bom exemplo.
(LENZA, 2012).

A primazia desse conteudo de ordem social pressupde o pro-
tagonismo da sociedade, contexto no qual o dirigismo estatal (isto &,
as acdes governamentais guiadas por um texto legal) tende a evoluir
para um dirigismo comunitario. (LENZA, 2012). Dai inclusive se
afirmar que constitui¢oes futuras deverdo apresentar, entre outros
valores, o da participagdo efetiva dos “[...] ‘corpos intermediarios da
sociedade’, consagrando-se a nogao de democracia participativa e de
Estado de Direito Democratico.” (LENZA, 2012, p. 71).

Estaria assim consubstanciado um “Estado Pods-Social”
(CAMPILONGO, 2005, p. 31-6), com a proeminéncia de movimen-
tos sociais no papel de atores sociais, o que viabilizaria “[...] a parti-
cipacdo mais intensa de todos os interessados nas decisdes politicas
fundamentais.” (BRANCO, 2014, p. 325), sob o conceito amplo do
direito constitucional a liberdade.

Este artigo possui natureza descritiva, estd baseado em fontes
bibliograficas e em modelos tedricos também disponiveis na litera-
tura, os quais apresentam elementos, muitas vezes empiricos, sobre
0 comportamento social — comportamento que provoca, em um pro-
cesso de distensdo constante, alteragdes na forma de gestdo da res
publica.

Por meio desses modelos, objetiva-se a verificagdo, definicao
e descricdo de uma modalidade peculiar de Administragdo Publica,
dita Societal, inserida no contexto da gestdo social — esta € a questao
mater norteadora deste estudo.

Estabelecidos o objetivo ¢ a questdo central, este artigo es-
trutura-se em cinco topicos, os quais se somam a esta introdugdo e
as referéncias de suporte tedrico. O primeiro topico trata do histo-
rico dos modelos de gestdo publica utilizados no Brasil; o segundo
ocupa-se da Administragdo Publica Societal; o terceiro versa sobre a
transparéncia governamental e a participagdo social; o quarto, sobre
a participagdo e a mobilizacao sociais e, no quinto e ultimo tdpico,
apresentam-se as consideragoes finais.

Nesse diapasdo, e para melhor compreender a gestao social,
sera analisado, a seguir, um breve historico dos modelos de gestao
utilizados na Administragdo Publica.
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2 MODELOS DE GESTAO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA: do patrimonialismo ao gerencialismo

O agente da historia ¢ a sociedade politicamente organizada
que, em diversos graus de desenvolvimento econdmico, politico e
social, correspondem a uma forma de Estado. A evolug@o historica
do Estado brasileiro esteve, sob muitos aspectos, associada a cro-
nologia das Constituigdes. Mas, o Estado ndo é apenas um sistema
constitucional legal — corresponde também a um modelo de organi-
zagdo ou Administragdo Publica. (BRESSER-PEREIRA, 2009).

Na fase colonial brasileira o aparato institucional e adminis-
trativo apresentava-se estruturado em um modelo patrimonialista de
Administragdo Publica. Ao longo dos anos, a sociedade brasileira,
inconformada com a submissdo pessoal ao detentor de um poder
ilimitado e arbitrario, ¢ também com a corrupg¢do, o nepotismo, a
auséncia de uma res publica — tudo se resumia a res principis — pas-
sa a adotar, em 1930, o modelo de administragdo burocratico, que
representaria, portanto, uma resposta aos abusos e demais vicios do
modelo anterior, e destacar-se-ia pela submissdo, de modo racional,
ao Direito, ponderando-se entre meios e fins (BRESSER-PEREIRA,
2001, 2009; OLIVEIRA, 2010; PAULA, 2005; PRADO, 2014; SA-
NABIO; SANTOS; DAVID, 2013).

Contudo, ap6s a Segunda Guerra Mundial, uma onda de con-
frontacdo intelectual contra o modelo burocratico atribuiu-lhe ca-
racteristicas que ficaram conhecidas como disfungdes burocraticas,
que o afastariam de seu objetivo inicial — excesso de formalismo
e registros, internalizagdo e apego aos regulamentos, despersona-
lizagdo do relacionamento, categorizagdo como base de processos
decisorios, resisténcia a mudanca, superconformidade as rotinas e
aos procedimentos, exibicao de sinais de autoridade, dificuldade no
atendimento a clientes e conflitos com o publico. (SECCHI, 2009).

Em 1967, o Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967
(BRASIL, 1967) estabeleceu a Reforma Desenvolvimentista, uma
primeira tentativa de Administragdo Publica Gerencial (APG) vi-
sualizada no Brasil. Promoveu-se a transferéncia das atividades de
producdo de bens e servicos para autarquias, fundagdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista, paralelamente a ado¢ao do

planejamento, or¢amento, descentralizagcdo e controle focados nos
resultados. (MERTON, 1967).
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Na pratica, contudo, permaneceram caracteristicas do modelo
de administracdo anterior e, no inicio dos anos de 1980, foi realizada
uma nova tentativa de reformar a burocracia existente, orientando-
-a na direcdao da APG. Para isso, criou-se, em 1979, paralelamente
ao Programa Nacional de Desburocratizagdo (PrND), o Ministério
da Desburocratizagdo, cujas agdes centraram-se, inicialmente, no
combate a burocratizagdo dos procedimentos, e, na sequéncia, ao
excesso de expansdo da administracdo descentralizada que era per-
mitida pelo Decreto-Lei n. 200/1967. (BRASIL, 1967). Em termos
mundiais, a burocracia excessiva foi combatida, ainda nos anos de
1980, por dois modelos organizacionais — o New Public Manage-
ment (NPM), ou Nova Gestao Publica (NGP), e o Public Sector
Entrepreneur (PSE), ou Governo Empreendedor (GE), que ficaram
conhecidos como managerialism (gerencialismo). (SECCHI, 2009).
E nesse contexto, mundial e local, que foi promulgada a Constitui-
¢do brasileira de 1988: “Enquanto muitos paises eram sacudidos por
essa verdadeira revolucdo (da NPM), o Brasil atravessou a década
de 80 alheio a esse processo. [...] em 1988 a Constitui¢do se voltara
para o modelo burocratico.” (CASTRO, 2006, p. 2).

Finalmente, em 1995, com a cria¢ao do Ministério da Admi-
nistragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), o gerencialismo ¢
finalmente introduzido no Brasil, valorizando-se a produtividade, a
orientacdo ao servigo, a descentralizacdo, a eficiéncia na prestagao
de servicos, o marketization ¢ a accountability! (BRESSER-PEREI-
RA, 2001, 2009; KETTL, 2000; OLIVEIRA, 2010; PAULA, 2005;
PRADO, 2014; SANABIO; SANTOS; DAVID, 2013; SECCHI,
2009). Nas palavras de Bresser-Pereira (2004, p. 547), primeiro e
unico a comandar o MARE, até sua extingdo no fim de 1998: “A
Reforma da Gestao Publica de 1995/98 parte de uma visdo critica da
administragdo publica burocratica e propde substitui-la pela admi-
nistragdo publica gerencial”.

Como resultados do MARE podem ser citados a criagao
do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) e
a edicdo da Emenda Constitucional da Reforma Administrativa (n.
19/1998), a qual inseriu explicitamente o Principio da Eficiéncia no
artigo 37 da Constituigdo, tendo-se por objetivo a redugdo dos custos
¢ 0 aumento da qualidade dos servigos publicos, dos quais o cida-
ddo ¢é beneficiario, e a valorizagdo da participagdo das entidades ndo
governamentais na realizacdo das politicas publicas. (SARTURI,
2013).
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No entanto, no entender de Enteman (1993), o gerencialismo
nao buscou responder aos anseios dos cidaddos e, ndo obstante os
avancos visiveis, esse modelo evolutivo ainda deixou em segundo
plano a questdo democratica, o que abriu caminho para uma visao
nado univoca de reforma:

[...] estava em curso um novo paradigma reformista: o estado-
-novissimo-movimento-social, que rearticula o Estado e a socieda-
de, combinando a democracia representativa e a participativa [...].
Essa visdo alternativa tenta ir além dos problemas administrativos
e gerenciais, pois considera a reforma um projeto politico e de de-
senvolvimento nacional (PAULA, 2005, p. 39).

Trata-se do que ficou conhecido como Administracao Publica
Societal (APS), inserida em um contexto de gestdo social, e convém
destacar que a transicdo entre os modelos apresentados ocorreu, e
ainda ocorre, de forma gradual e continua, e ndo por ruptura, apon-
tando-se, inclusive, um razoavel grau de intercambio entre as teo-
rias, ndo se tratando de excludentes, mas de uma crescente inclusdo
de temas (BRASIL, 1995). Tratar-se-4, a seguir, dos institutos dessa
Administragao.

3 AADMINISTRACAO PUBLICA SOCIETAL

A gestdo social tem sua esséncia no dirigismo comunitario e
representa, no modelo teorizado de Estado p6s-social, a evolugao na-
tural da gestdo tecnoburocratica — nesta, os interesses prevalecentes,
em geral econdmicos, sdo os de poucos, ao passo que naquela pre-
valecem os interesses sociais, de muitos. E, para que sejam conhe-
cidos os interesses desses muitos, muitos devem estar envolvidos na
gestdo, ou seja, devem ter direito ndo apenas formal, mas material,
a fala. Na licao de Habermas (2002, p. 98), “[...] os falantes ndo po-
dem se comunicar sobre algo no mundo, quando simultaneamente o
proprio mundo suposto como objetivo ndo ‘se comunica’ com eles”.

Percebe-se assim que hd uma racionalidade comunicativa, em
que os participantes do processo dialdgico alcangam um acordo apds
manifestarem suas argumentagdes individuais, sem que haja a impo-
si¢ao individual de vontades. (TENORIO, 1998).

Essa ndo imposi¢do ¢ um ponto nodal. Afinal, convém lem-
brar que agdes voltadas ao beneficio da maioria, em detrimento da
minoria que esteja a elas, contra a propria vontade, obrigada, tam-
bém ferem o espirito politico do estado democratico, algo que vai
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contra a propria definicdo implicita de cidaddo, o qual ndo pode
impor aos seus pares obrigacdes que ele proprio nao assume. (DE
JOUVENEL, 2012).

Feitas essas consideragdes, apresenta-se um conceito de ges-
tdo social, elaborado por Tenoério (2005, p. 102):

[...] entenderemos [sic] gestdo social como o processo gerencial
dialégico no qual a autoridade decisoria é compartilhada entre os
participantes da acdo (agdo que possa ocorrer em qualquer tipo de
sistema social — publico, privado ou de organizagdes ndo-governa-
mentais). O adjetivo social qualificando o substantivo gestdo sera
entendido como o espago privilegiado de relagdes sociais em que
todos tém o direito a fala, sem nenhum tipo de coagao.

Pelo exposto, o fundamento epistemologico da gestdo social
deve ser baseado na dialogicidade — em oposi¢do, portanto, aquele
da teoria tradicional, monologica — e pressupde a participagdo ati-
va do cidaddo no espago publico (TENORIO, 1998), algo que ndo
ocorre no modelo de administragao tradicional, o qual, por sua racio-
nalidade instrumental, “amplia o controle da natureza”, tornando-se
“a logica da vida humana em geral”, aprisionando a “subjetividade
privada do individuo” e impondo “[...] limites a livre e genuina co-
munica¢do entre os seres humanos.” (GUERREIRO RAMOS, 1989,
p. 12-3).

O efeito desses limites € claro: ndo ¢ possivel a racionalidade
instrumental, que prescinde do didlogo direto com os envolvidos,
estabelecer principios de distribuicdo que sejam amplamente acei-
tos, pois a dispersdo de opinides e de conhecimento na sociedade
impoOe uma barreira epistemologica a qualquer politica distributiva.
(HAYEK, 1976).

Com essa afirmagdo, ndo se quer fechar os olhos para os
aperfeicoamentos trazidos pela teoria tradicional — notadamente, a
sistematizagdo do conhecimento voltada a producdo mais eficiente.
(GUERREIRO RAMOS, 1989). O que se quer, isso sim, € manter a
vista as caracteristicas culturais inerentes a cada sociedade igualita-
ria, de modo a ndo achata-las com base em “[...] padrdes de pensa-
mento inerentes ao sistema de mercado.” (GUERREIRO RAMOS,
1989, p. 188-189), ignorando completamente a existéncia de indivi-
duos agrupados em sociedades.

A vertente que melhor define a atual gestdo social ¢ a Admi-
nistragdo Societal, que teve origens, no Brasil, na década de 1960,
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quando a tradi¢do mobilizatoria brasileira alcangou seu auge. Em
1970, impulsionados pela Igreja Catolica, com seus clubes de maes,
espagos de jovens e grupos de estudos, concretizaram-se no Pais es-
pagos alternativos para a mobilizagdo politica, nos quais foi estimu-
lada a participacao popular no debate das dificuldades cotidianas, o
que originou reivindicagdes populares ao poder publico e paralela-
mente impulsionou, na década de 1980, o surgimento das Organiza-
¢coes Nao Governamentais (ONGs). Essa vertente da administragdo
¢ considerada uma sintese de praticas, visdes e tendéncias relacio-
nadas a gestdo publica, buscando-se o rompimento com o exerci-
cio historicamente autoritario do poder piblico no Pais. (SANABI;
SANTOS; DAVID, 2013).

Ao se analisar a estrutura do aparelho do Estado poés-reforma
gerencial, constata-se uma clara concentracdo do poder no nucleo
estratégico, nao se vislumbrando canais que permitam a infiltragdo
das demandas populares, nem mecanismos para que ocorra 0 con-
trole e a transparéncia esperados. Diante disso, emergiu o chamado
Modelo Societal, com uma visdo de gestdo publica alternativa ao
gerencialismo, apresentando ao setor publico a necessidade de se-
rem criados mecanismos que permitam maior transparéncia de seus
atos e controle sobre seus agentes, oportunizando a implementagdo
de politicas publicas que vado ao encontro das reais necessidades da
sociedade, o que se constituira em uma questdo central. (PAULA,
2005).

Consolidou-se assim o campo mobilizatorio e dele resultou a
no¢do de Administragdo Publica Societal, na qual estavam presentes
os movimentos populares e sociais, 0 movimento sindical, as pasto-
rais sociais, os partidos politicos de esquerda e centro-esquerda e as
ONGs, aos quais se somaram canais de participagdo como os foruns
tematicos, voltados a discussdo de questdes variadas relacionadas
com o interesse publico, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas
e o Orcamento Participativo. (PAULA, 2005).

Analisando-se as mudangas politicas, sociais e institucionais
ocorridas no Brasil, do periodo patrimonialista até¢ o atual, tem-se
que foi apenas a partir da Constitui¢do vigente que se instituciona-
lizou a participagdo da sociedade na gestdo das politicas publicas,
por meio de conselhos, orgamento participativo e plebiscito, e tendo
papel relevante a Reforma do Aparelho do Estado de 1995, com a
adogdo do paradigma da administragdo gerencial em substitui¢do ao
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burocratico, prevendo-se a necessidade de mecanismos para o exer-
cicio do controle social no Brasil, o que mudou o foco do controle —
no modelo anterior, o foco estava nos procedimentos, tendo-se des-
locado, com a administragdo gerencial, para o resultado. (PINHO;
SACRAMENTO, 2009).

De qualquer forma, ha que se ressaltar, no viés dessas asser-
tivas, o que assevera Fonseca (2007, p. 248): “[...] embora a carta
constitucional seja um marco na vida de um pais, ndo se pode adotar
uma visao formalista, isto €, crer que o que esta expresso nela seja
vigente no mundo real”. Dai que incumbe a Administracao Publica
incentivar e estimular os cidaddos a participarem da gestao das po-
liticas publicas.

O tema da insergdo da participacdo popular na gestdo publi-
ca é o cerne da Administragdo Publica Societal, em que se propde
romper com a forma centralizada e autoritaria de exercicio do poder
publico, definindo-se uma esfera publica ndo estatal que envolve a
elaboracdo de novos formatos institucionais, possibilitando a coges-
tdo e a participagdo dos cidadaos nas decisdes publicas (PAULA,
2005). Conforme Sanabio, Santos e David (2013, p. 27),

A administragdo publica societal apresenta quatro eixos: uma vi-
sdo alternativa do desenvolvimento, a concepgdo participativa e
deliberativa de democracia associada a nogdo de gestdo social, o
processo de reinvengdo politico-institucional e o novo perfil do
gestor publico.

Analisada sob trés dimensodes — economico-financeira, insti-
tucional-administrativa ¢ sociopolitica —, a Administracdo Societal
melhor se insere, na visdo de Paula (2005), na sociopolitica, em que
se enfatiza a participagdo social e a estruturagao de um projeto poli-
tico que repense o modelo de desenvolvimento brasileiro, a estrutura
do aparelho do Estado e o paradigma de gestdo. Nao se descuida,
contudo, das outras dimensoes:

Adicionalmente, embora a vertente societal priorize a dimensao
sociopolitica da gestdo, ela também faz suas incursdes no dominio
da dimensdo institucional-administrativa na medida em que ela-
bora novos arranjos institucionais e de gestdo. No que se refere a
dimensdo econdmico-financeira, trata-se de superar o paradigma
econdmico na condugdo da gestdo publica, questdo discutida no
passado por Guerreiro Ramos (1983) quando propds o paradigma
paraecondmico, esclarecendo que existem outras formas de organi-
zagao para além das organizagdes econdmicas, como ¢ o caso das

380



AADMINISTRACAO PUBLICA SOCIETAL: um instrumento de controle e participagio social

isonomias e fenonomias, propondo a elaboragdo de um novo mo-
delo de alocagdo dos recursos publicos para contempla-las (PAU-
LA, 2005, p. 47).

Essa participac@o social desautoriza os governos a atuarem
sem constrangimentos, pois a cobranga ¢ efetivada de imediato, e
ndo apenas na elei¢do seguinte. Outrossim, reconhece conceitos de
teorias alternativas, transportando a democracia representativa ele-
mentos da democracia direta. Pois, no dizer de Milani (2008, p. 557),
o modelo de democracia representativa seria “[...] insuficiente diante
da dinamicidade das necessidades da populagdo e das experiéncias
acumuladas que constatam as dificuldades de superar consequéncias
de governos com pouco controle da sociedade”. Pressuposto disso ¢
a existéncia de uma sociedade que tem a disposi¢ao meios de contro-
le sobre o poder publico, o qual, em um Estado democratico, possui
como atributo a accountability e estimula a utiliza¢@o desses meios.

Como tipos de controle, podem-se citar o Controle Externo,
o Controle Interno e o Controle Social. Por Controle Externo enten-
de-se, nos moldes do artigo 71 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), o realizado pelo Congresso Nacional, que conta com o auxi-
lio do Tribunal de Contas da Unido. Na categoria Controle Interno
estdo as

[...] atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos in-
terligados utilizados com vistas a assegurar a conformidade dos
atos de gestdo e a concorrer para que os objetivos e metas estabele-
cidas para as unidades jurisdicionadas sejam alcangados (BRASIL,
2011, p. 2).

O’Donnel (1998) posiciona esse conjunto na accountability
horizontal, diferenciando-o do Controle Social, por ele assentado na
accountability vertical, e que se refere a reacdo dos cidaddos, nos
orgdos publicos ou por meio de pressao politica exercida nos seus
representantes legislativos, a constatacao de desvios praticados con-
tra o interesse geral. Abrucio e Loureiro (2005) inferem que uma
das condigdes para a efetividade dos mecanismos de accountability
— sejam eles de controle social ou institucional, incluindo a preo-
cupacdo com o controle de resultados, ¢ a possibilidade de se obter
e divulgar informagdes publicas qualificadas, com transparéncia e
fidedignidade. Ou seja, aos mecanismos de accountability somam-se
o principio da transparéncia e das informagdes relevantes e tempes-
tivas, possibilitando-se, a constatacdo de desvios praticados contra o
interesse geral, a acdo da sociedade civil.
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4 TRANSPAREI:ICIA GOVERNAMENTAL E
PARTICIPACAO SOCIAL

A substituicdo das relagdes clientelistas, autoritarias e pater-
nalistas por agdes e métodos democraticos, com o cidaddo assumin-
do um papel atuante, fiscalizador e tomador de iniciativas, tornou-
-se, como se viu, uma exigéncia daquelas sociedades que querem se
considerar verdadeiramente democraticas.

Conforme observado anteriormente, no final do século XX a
Nova Gestao Publica (NGP), ou New Public Management (NPM),
visava implantar a administragdo gerencial, para o que se eviden-
ciavam principios como transparéncia, inovagao e orientagdo para o
alcance dos resultados. A aplicagdo da governanga no setor publico
esta relacionada com a NGP. A Governanga Publica (GP) se refere
ao conjunto de praticas e principios basicos que conduzem a Ad-
ministragdo Publica ao alcance da eficiéncia, eficacia e efetividade
nos seus resultados, por meio de um melhor gerenciamento dos seus
processos e de suas atividades, o que promove a prestacao de contas
responsavel e a transparéncia de suas acdes. (MATIAS-PEREIRA,
2010).

Além da ja citada accountability, a governanga adota princi-
pios como a disclosure? para propor praticas de controle ¢ acompa-
nhamento da Administracdo, a fim de se evitar problemas na relagdo
entre o agente ¢ o principal. A adogdo desses principios promove a
aproximagdo da sociedade com o poder publico, fortalecendo a de-
mocracia e a participagdo social. (BIZERRA, 2011).-

Nesse sentido, a tendéncia dos novos modelos de gestdo ¢
de valorizar o papel do cidadao como colaborador e fiscalizador da
Administragdo Publica, modificando-se o paradigma autoritario de
a Administracdo sobrepor seus atos ao consentimento do cidaddo.
Esse papel de cogestor advém de reivindicagdes de classes sociais
emergentes no construto social (trabalhadores assalariados, estudan-
tes, associagdes de classe, sindicatos), as quais possuem direitos que
passaram a ser reconhecidos pelos Estados nacionais que, por meio
da promocao de politicas na area da saude, da seguridade social, da
habitacao e da educagdo, passaram a denominar-se Estado social ou
Estado de bem-estar social (Welfare State) (ALCOCK; ERSKINE;
MAY, 2002).
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Para Pires (2011), a participagdo social visa a pressionar as
instituicdes a serem mais ageis e transparentes e também a propi-
ciar um suporte de legitimidade as decisdes de direcao. O desafio de
democratizar a gestdo publica mediante a participagdo do cidaddo
na construcdo das politicas publicas implica a reversdo do contexto
historico da apropriacao privada do espaco publico pelas elites que
detém o poder econémico (VILLAS-BOAS, 1994).

Robert Dahl (1961), em seu classico Who Governs, indaga-se
acerca da formagdo de elites, sua fonte de poder e seus meios de
sustentacdo enquanto lideres da sociedade. Embora se trate de um
trabalho empirico, baseado na observacao dos fatos de uma tunica
cidade (New Haven, Connecticut), o autor aponta, fundamentada-
mente, para a existéncia generalizada de elites no processo politico,
com varios grupos de interesse competindo na esfera politica, a qual
reserva ao governo o papel de simples mediador dessas elites.

Para Weffort (1992), a participacdo popular legitima as agdes
do governo, e impulsiona o processo de consolidagdo da democra-
cia. Dallari (1996), por seu turno, assevera que a participagdo popu-
lar prevista na Constituicdo Federal de 1988 garante aos individuos,
grupos e associagdes, o direito ndo apenas a representacgdo politica,
mas também a informacdo ¢ a defesa de seus interesses, possibi-
litando uma atuacdo efetiva na interferéncia da gestdo dos bens e
servigos publicos.

Enquanto para Bobbio (1987) o Estado se caracteriza por re-
lagoes de subordinacao entre governantes e governados, entre deten-
tores do poder de comando e destinatarios do dever de obediéncia,
com relagdes entre desiguais, Di Pietro (1993, p. 32) aponta que a
participacdo popular na Administragdo Publica ¢ “[...] uma caracte-
ristica essencial do Estado de Direito Democratico, porque ela apro-
xima mais o particular da Administra¢do, diminuindo ainda mais as
barreiras entre o Estado e a sociedade”.

Nesse viés, a Constituigdo Federal (BRASIL, 1988) estabe-
leceu sistemas de gestdo democratica na Administragdo Publica em
varios campos de atuagdo, dentre os quais se podem citar: (i) no
setor da previdéncia social, por meio da participagdo dos trabalha-
dores e empregados nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus
interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussao
e deliberacdo (Art. 10); (ii) na cooperagdo das associagdes represen-
tativas no planejamento municipal (art. 29°, XII); (iii) na satde, com
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o sistema Unico que integra uma rede regionalizada e hierarquizada,
organizado com participagdo da comunidade (art. 198°, III); iv) na
assisténcia social, mediante acdes governamentais com a partici-
pacgdo da populacdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das a¢cdes em todos os niveis
(art. 204°, 1I); e, (v) na gestdo democratica do ensino publico (art.
206°, VI).

O fator de sucesso da atuacdo do Estado na solidificagdo da
cidadania esta condicionado a tarefa de recriar a atuacao estatal sob
uma nova razao e referéncia (ROCHA, 2011). Nesse sentido, a refe-
réncia encontra-se na concep¢ao inovadora de cidadania, que apre-
senta como requisito essencial a participagdo do cidaddo na gestao
publica. Para Jacobi (2003), a transparéncia incentiva a participacao
social, e a publicidade das informagdes na gestdo publica aproxima
a sociedade de seus representantes, proporcionando um ambiente de
reflexdo e analise. No entanto, faz-se necessario que os gestores pu-
blicos evidenciem suas tomadas de decisdes e as tornem acessiveis
a populagdo, ndo permitindo que essas informagoes sejam insuladas.
Na ligdo de Bobbio (1997, p. 76),

[...] o carater publico ¢ a regra, o segredo a excegdo, ¢ mesmo as-
sim ¢ uma excegdo que ndo deve fazer a regra valer menos, ja que
o segredo ¢ justificavel apenas se limitado no tempo, nao diferindo
neste aspecto de todas as medidas de excegdo.

A participagdo social no Brasil se encontra em processo de
aperfeicoamento, com o surgimento, nos ultimos anos, de algumas
formas de interacdo entre governo e cidaddo, resultando no avango
da gestdo participativa. Para Dallari (1996), as formas de exercicio
da democracia se dividem em: (i) participagdo ideologica — o admi-
nistrado tem representantes (parlamentares eleitos) que agirdo pe-
rante o poder publico; (ii) participacdo psicoldgica — mais frequente
no nivel municipal, dadas as menores distancias entre o cidaddo e o
poder publico. Nesta forma de exercicio, o particular tem oportuni-
dade de influenciar nas decisoes do gestor publico, e de pressiona-lo
para que as demandas sejam colocadas em pratica; e, (iii) partici-
pagdo direta — o individuo, pessoalmente ou compondo grupos ou
associagOes representativas, interferira na elaboragdo das leis, nas
decisdes administrativas e na gestdo de bens e servigos publicos.
Nesse exemplo, a participacdo da populacdo na gestdo municipal
ocorre de forma institucionalizada, por meio de mecanismos legais,
de forma individual ou coletiva.

384



AADMINISTRACAO PUBLICA SOCIETAL: um instrumento de controle e participagio social

Para que a participagdo social seja efetiva, os membros da
sociedade devem ser informados a respeito das peculiaridades das
ferramentas e quanto ao uso e aplica¢do dos canais de participacao,
sendo essencial que o gestor publico divulgue esses instrumentos, de
modo a conseguir a adesdo do cidaddo as arenas de debates publicos
(FIGUEIREDQ; SANTOS, 2013).

5 PARTICIPACAO E MOBILIZACAO SOCIAL

A maioria dos movimentos sociais ndo busca o poder estatal,
mas sim, autonomia, que ¢ movida por um sentimento de desilusao e
de injustica frente as forgas politico-economicas fora de seu contro-
le. A mudanca do curso da agdo estabelecida por essas forgas consti-
tuidas ocorre quando o cidaddo pode apresentar e debater propostas,
deliberar sobre elas e, sobretudo, formular cursos de ac¢des alterna-
tivas, na promoc¢ao efetiva da participagdo popular na democracia
participativa. (LYRA, 2000).

Telles (1994) sugere requalificar a participacdo popular nos
termos de uma participagdo cidada que interfere, interage e influen-
ciana construgdo de um senso de ordem publica regida pelos critérios
da equidade e justi¢a. O principio da participacdo popular previsto
no ordenamento patrio tem sido interpretado de forma diversificada
pelos atores sociais, seja por meio de estratégias de manipulagdo da
opinido publica, seja para opor-se a qualquer condi¢do de institucio-
nalidade a participacao popular (ROCHA, 2011).

As classes populares validam o regime na medida em que
pressionam por sua incorporagdo socioecondmica, utilizando a poli-
tica populista como canal, mas a0 mesmo tempo transferem a cena
publica todo o conjunto das contrariedades geradas pela perda relati-
va, propria a modernizagdo (RODRIGUES, 2001). Mobilizadas pelo
populismo, e ainda que a estrutura corporativa esteja fragmentada,
as camadas populares modificam-se e, a medida que sua ativagdo
intensifica-se, tornam-se uma ameaga potencial permanente ao sta-
tus quo (RODRIGUES, 2001).

Em outras palavras, a mobilizagdo popular ¢ capaz de, pelo
menos, garantir a preservagao e a intensificacdo do ritmo do desen-
volvimento econdmico e social que anteriormente propiciaram o
surgimento das classes populares e que agora mantém a vigéncia das
aliancas populistas (WEFFORT, 1980).
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Amplas mobilizagdes populares nao sao algo novo no cenario
politico brasileiro. Na historia recente do Pais, movimentos de massa
tém tomado as ruas desde os anos finais do regime militar. Por exem-
plo, merecem destaque: as manifestagdes pelas elei¢des diretas (Di-
retas Ja!), em 1984; as mobilizacdes contra o governo do presidente
Fernando Collor, em 1992, tendo como protagonistas 0 movimento
dos caras pintadas — estudantes que aderiram a manifestacdo com os
rostos pintados de verde e amarelo — contribuindo para a abertura do
processo de impeachment no Senado Federal, seguida pela rentincia
do presidente; a Marcha dos Cem Mil, de 1999, em Brasilia, quan-
do se protestou contra a politica econdmica do presidente Fernando
Henrique Cardoso e a corrupgdo no governo federal; e a Marcha
da Liberdade, em 2011, contra a repressdo policial aos movimentos
sociais em manifestacdes (MARQUES et al, [entre 2013 e 2015]).

No ano de 2013 verificou-se um conjunto de atores que, de
forma diversificada, participou das manifestacdes da invernada de
junho, que segundo Tarrow (2011), evidencia um modelo dindmico
de mobilizagdo, dos setores mais mobilizados para os menos mobi-
lizados.

Nota-se, porém, que esses movimentos se arregimentam in-
dependentemente do Estado, de suas institui¢des e dos partidos poli-
ticos, pois desconsideram que estes podem contribuir para o alcance
de suas metas. A afinidade por esses movimentos sociais resultam
da libertagdo de seus participantes das perdas relacionadas as suas
necessidades materiais, status social e identidade cultural (FRANK;
FUENTES, 1989).

Weffort (1992) afirma que, no Brasil, a luta pela consolidagao
da democracia participativa se torna uma estratégia, utilizada pelos
movimentos sociais para a efetivacdo da cidadania e, consequen-
temente, a instalacdo de uma sociedade mais justa e igualitaria. A
participacdo social na democracia brasileira, presente na atividade
classica partidaria, mas, sobretudo, na organizag¢do dos movimentos
sociais, ainda ¢ incipiente para mover todo o aparato institucional
construido para absorver essa organizagdo. Neste sentido, Schum-
peter (1984, p. 234) aponta que “[...] democracia ndo significa e
ndo pode significar que o povo governe em qualquer dos sentidos
6bvios de ‘povo’ e de ‘governo’. Democracia significa apenas que
0 povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar aqueles que devem
governa-lo [...]".
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Assim, a inquietagdo dos manifestantes em desfavor das ins-
tituicdes que representam o establishment permite identificar o dis-
tanciamento existente entre a sociedade e as grandes instituicdes, e
0s movimentos sociais — apesar das limitagdes de suas relagdes com
o Estado — sdo agentes sociais transformadores, completando as la-
cunas que o Estado e outras institui¢des sociais ndo promovem em
prol de seus membros.

6 CONCLUSAO

Por todo o exposto, conclui-se que ha atualmente um anseio
pela participacdo ativa e emancipatoéria do cidadao no processo de
gestdo publica. Isso ndo €, contudo, fruto apenas do descontenta-
mento generalizado em relacdo ao status quo e ao achatamento im-
postos pela racionalidade instrumental da gestdo estratégica vigente,
baseada na teoria tradicional.

Ocorre que, nos dias atuais, simplesmente ndo ¢ mais crivel a
ideia de que seja possivel a administragdo publica em um contexto
no qual inexista o didlogo direto entre governantes e cidaddos, pois
esta auséncia provoca o esvaziamento de qualquer politica pretensa-
mente distributiva, ao determinar que a unica forma de participagao
coletiva na gestdo publica estratégica se resume aquela de grupos
detentores de poder, formados por uma minoria da sociedade, e que
agem visando aos seus proprios interesses, em detrimento do cole-
tivo.

O anseio pela participagdo emancipatoria pode ser suprido
pelo modelo dialogico representado pela Administragao Publica So-
cietal, a qual se percebe empiricamente, ainda ndo se encontra ple-
namente instituida na sociedade brasileira.

Ha barreiras a efetiva participagdo do cidaddo que devem ser
superadas — notadamente, a ndo observancia institucional, de forma
plena, de institutos como a disclosure e a accountability, algo in-
concebivel em um Estado constitucional contemporaneo, no qual a
publicidade ¢ a legalidade devem ser a regra.

A Administragdo Societal pode ser vista como sucedanea a
chamada gestdo estratégica, na qual inexiste a participagdo do cida-
dao. Nesta ocorre, como elemento pretensamente democratico, a to-
mada de decisdo por uns poucos (elites) que, em teoria, representam
a vontade da maioria — ficcdo que, na pratica, nega a existéncia de
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individuos livres (de quem, no caso brasileiro, e a0 menos em tese,
emana todo o poder).

Nesse ponto, cumpre destacar que a Administragdo Publica
Societal prevé que o processo de decisdo nio esteja a cargo de uma
minoria, mas nem por isso esse modelo de gestdo se basta com a
decisdo da maioria, o que também feriria o principio democratico.

O que a Administragdo Publica Societal busca, repise-se, ¢
a possibilidade de um processo dialdgico amplo, em que ndo haja
coacao entre quaisquer das partes envolvidas, e que permita a rea-
lizagdo de acordos nos quais essas partes estejam, quanto ao poder
decisorio, em igualdade de condigdes.

Fica, contudo, uma pergunta, formulada por Bobbio (1997,
p- 50): “[...] a democracia politica foi e é até agora necessaria para
que um povo nao caia sob um regime despotico; mas ¢ também su-
ficiente?”.

A resposta a essa instigante indagagdo, bem como a verifi-
cagdo quanto a factibilidade pontual dos diversos instrumentos da
Administragdo Societal, até aqui vistos COmo necessarios ao proces-
so emancipatorio do cidaddo, sdo temas que podem — e devem — ser
objeto de estudos adicionais, os quais, quica, demonstrardo a viabi-
lidade ampla da formagao e do desenvolvimento continuo de uma
racionalidade substantiva, que valorize a liberdade e a autonomia
individual, repudiando-se a racionalidade instrumental cujos proces-
sos estejam divorciados das realidades sociais.
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Notas:

! Marketization pode ser entendido como um processo de reestruturagio que permite
que as empresas estatais, por meio da alteracdo do ambiente juridico de operagao,
atuem como empresas orientadas para o mercado (HOEVEN; SZIRACZKI, 1997).
Accountability, na ligdo de Savio Nascimento (2013, p. 23), pode ser entendida como “[...]
a responsabiliza¢do politica dos governantes em relagdo a sociedade”.
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Nesta acepgdo, o termo disclosure ¢ emprestado do mercado de capitais, e significa a
obrigacdo que a companhia tem de divulgar (evidenciar) todas as informagdes relevantes,
sejam elas boas ou mas, de forma a melhor subsidiar decisdes de investimento. Quem
administra a companhia, e deve promover a disclosure, é o agente, e quem nela investe ¢
o principal. No caso da Administragao Publica, trata-se, respectivamente, do governo e da
sociedade (JENSEN, 2003).
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