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1. Apresentacgao

Nos anos 80, a crise da estrutura burocratica de gestdo publica
chegou ao seu apice. As duas décadas anteriores haviam revelado o
esgotamento do Estado de Bem-Estar Social, a internacionalizagdo do
sistema financeiro (provocada pela desregulamentagdo dos investimentos
nas bolsas européias como uma tentativa de captar recursos externos para
manter o Estado de Bem-Estar Social Europeu), a recessdo mundial
instalada a partir do aumento da taxa de juros norte-americana e o choque
do aumento do precgo do barril de petréleo (em 1974 e no final da década de
70). Este movimento desencadeou varias proposicoes de reforma da
estrutura do Estado Moderno, em especial, no que se referia ao seu modelo
de gestdo. Na mesma década, o programa neoliberal sobressaiu-se aos
demais, formatando a estrutura de Estado Minimo. Paralelamente, foi
tomando corpo um segundo modelo de gestdo publica, desenvolvido
fundamentalmente no Reino Unido, que ficou cunhado de Nova
Administragdo Publica, apelidada no Brasil de Estado Gerencial.

Todos esses novos modelos partiam de uma premissa fundamental: o
Estado deveria adotar os principios de gestdao empresarial. Deveria transferir
para o mercado todos os mecanismos de controle econdmico e até mesmo
alguns servicos que se consagraram na modernidade como
fundamentalmente publicos (assisténcia social, saude, educagao e pesquisa
& desenvolvimento), cabendo ao Estado o estabelecimento de contratos de
parceria, com o0 mercado, para realizacdo das suas funcdes.

Na ultima década do Século XX, uma profunda critica aos novos
modelos de gestdo publica (tanto o neoliberal, quanto o gerencial) foi se
esbogando. Talvez, o maior expoente internacional dessa réplica seja o
socidlogo Boaventura Santos, da Universidade de Coimbra®. Mas tantos
outros procuraram formular criticas, estabelecendo uma prestacdo de
contas com o legado da esquerda, em especial, a esquerda européia, tais
como: Alain Touraine, Paul Hirst, Anthony Giddens, Jurgen Habermas, Eric
Hobsbawn e Robin Blackburn, entre outros®.

3 Ver, em especial, SANTOS, Boaventura de Sousa. A Reinvengdo Solidaria e Participativa do Estado, Brasilia :
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado, 1998. Paper apresentado no seminario Sociedade e Reforma do Estado,
ocortido em Sao Paulo, entre 26 e 29 de Marco de 98.

4 Ver, entre outras publicagées dos autores citados, TOURAINE, Alain. O Pds-Socialismo (Sio Paulo: Brasiliense, 1988);
HIRST, Paul. A Democracia Representativa e Seus Limites (Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editores, 1992); GIDDENS, Anthony.
Para Além da Esquerda ¢ da Direita (Sdo Paulo: Unesp, 1996) ; HABERMAS, Jirgen. Ia Necesidad de Revision de la 13quierda
(Madrid: Editorial Tecnos, 1996); HOBSBAWN, Eric. Estratégias par auma Esquerda Racional (Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1991); BLACKBURN, Robin (org.) Depois da Queda (Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992).



As proposi¢des deste campo (da critica de esquerda), sdo variadas e
possuem poucos pontos de contato entre si. Variam da sugestdao de
fortalecimento de grandes instrumentos de representagdo corporativa (no
caso de Hirst); passando pela limitagdo do Estado e aumento da democracia
local (em Touraine); ou pela tradugdo do Estado como novissimo-
movimento-social (Boaventura Santos).

Este texto-provocacao pretende explicitar este debate e apontar uma
contribuicdo operacional para a superagéo da gestdo burocratica, pautada
pela participacao efetiva da sociedade civil e a constituicdo de redes de
servico e gestdo publica. Denominamos esta proposicdo de Gestao
Participativa em Rede (GPR).

Esta proposta funda-se em bases tedricas filiadas ao debate critico
ao neoliberalismo que emergiu nos anos 90 e se estrutura nos seguintes
eixos: a) descentralizagado dos 6rgaos de gestao publica; b) integracdo dos
servigcos publicos, através da organizagdo de equipamentos publicos
multifuncionais territorializados®; ¢) foco de atencdo na familia e na
comunidade local; e d) gestdo comunitaria em rede.

A descentralizagao da gestao publica significa a transferéncia da
execucgao e parte do planejamento de agdes para instancias de gestdo mais
proximas do cidadao. Descentralizar ndo se confunde com desconcentrar,
que significa delegar apenas a execugdo do planejamento (que continua
centralizado). Muitas reformas administrativas em curso confundem os dois
termos. O objetivo da descentralizagcdo € aumentar o poder do territério e
aproximar a maquina administrativa dos usuarios e cidadaos, tal como
ocorreu na experiéncia de Barcelona. Ensaios recentes, como os produzidos
por Héctor Diaz-Polanco, do Centro de Investigacdes e Estudos Superiores
em Antropologia Social do México®, apontam uma série de experiéncias que

> O modelo de organizagio do Estado em Ministérios, Secretarias Estaduais ¢ Municipais acarreta extrema fragmentacio
do Estado, o que acaba por gerar politicas pablicas nao integradas e nio simultaneas. Isso ocorre porque cada Secretaria
atua através de um equipamento publico especifico. Assim, a Secretaria de Educacio cria suas Escolas; a Secretaria de
Sadde cria suas Unidades de Saude; a Secretaria de Assisténcia Social suas Creches e Asilos; a Secretaria de Esportes cria
suas Quadras Esportivas. Estes equipamentos publicos, em razio de sua especializacio, sio incapazes de formular politicas
publicas para a familia na sua totalidade ou para a comunidade. Na pratica o equipamentos enxergam seu publico (ctiancas
ou mies ou terceira idade ou trabalhador ou adolescente em conflito com a Lei ou doente) desconsiderando os multiplos
papéis que cada cidaddo representa simultaneamente e, principalmente, as relagdes sociais. Este modelo fragmenta os
recuros nos multiplos equipamentos publicos, o que acaba por reduzir a capacidade de resolu¢io do Estado. A
distrubui¢io do poder nos meandros burocriticos dos equipamentos impedi as comunidades de exercer sua auto-
determinacio. Neste modelo, as familias e comunidades nio participam em rede do poder social, na pratica, representam o
elo passivo da hierarquia do poder estatal. Nesta perspectiva, a superagido dos problemas sociais demanda a integragao das
politicas publicas, dos servigos publicos, o que acontecera mais facilmente com a organizagio da agdo do Estado através
de equipamentos publicos multifuncionais territoriais, ou seja, uma Hscola Publica potencializada pela agregacdo dos
recuros e competéncias, atualmente pulverizados nos multiplos equipamentos, que seja capaz de dar atencdo integral as
familias da sua jurisdicio (baitro). Dotada de equipe multidisciplinar (professores, médicos, dentistas, psicélogos,
sociélogos, administradores, advogados) e gerida com efetiva participagdo comunitaria.

6 Ver seu texto "La Autonomia y la Reforma Constitucional en México" no site http://alainet.org/docs/1156.html .
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caminham nesta diregao, ocorridas nos ultimos vinte anos na Dinamarca,
Espanha, Finlandia, Italia, Portugal, Nicaragua, Coldmbia e Canada. Para
este autor, tais caracteristicas tém em comum: a) o reconhecimento das
identidades de grupos especificos; b) a eleicdo de autoridades locais pelas
coletividades, constituindo "autogovernos"; c) reconhecimento de um ambito
territorial proprio, estabelecendo “direitos culturais"; d) competéncias locais
para preservar e intercambiar seus complexos socioculturais (usos e
costumes, valores, linguagem); e) garantia de participagdo em instancias e
orgaos de decisao nacional, evitando o isolamento ou a formagdo de
instancias regionais autarquicas; f) possibilidade de manejar recursos
proprios. Obviamente que essas referéncias constituem o eixo de
intervencdo e organizagcdo das populagbes indigenas mexicanas,
mobilizadas desde a década de 90 pela reconquista da autonomia das
aldeias, até entdo garantidas pelo artigo 27 de sua Constituicdo Federal.
Mas os termos gerais sdo instigantes e comparecem em varios féruns
internacionais onde se debate a democratizac&o das instancias publicas.

Nascem, desta formulacdo geral, instancias operacionais,
coordenadas por equipes multidisciplinares e conselhos de gestdo com
representacdo de moradores da comunidade. A estrutura burocratica de
gestado funda-se no planejamentos de agdes especializadas. A Secretaria de
Educacao, a titulo de ilustragao, planeja apenas ag¢des vinculadas a sua
jurisdicdo tematica. Ocorre que, o desempenho de uma crianga na escola
depende de uma série de fatores que vao além da educacéao: renda familiar,
saude, transporte, acesso aos bens culturais. Um pai desempregado, uma
familia doente, uma escola distante da moradia do aluno, um bairro com
poucos equipamentos comunitarios ou de expressao cultural dificultam, em
muito, o desenvolvimento integral de uma crianga.

A estrutura fragmentada e especializada do Estado Burocratico
impede acgdes articuladas, justamente porque seu foco € a propria
reproducao do 6rgao burocratico ou Secretaria ou dos sintomas sociais que
repercutem em seu ambito de competéncia. Acreditamos que este foco
deve ser deslocado para a familia, para a comunidade, para as causas
dos sintomas. Com equipamentos publicos multifuncionais territorializados
operando tal deslocamento, € possivel forjar servigos integrados, orientados
por diagnosticos realizados através da agao de equipes multidisciplinares.

A burocracia acredita que a realidade € passivel de reducdes, que
operam a partir da criagcido de categorias ou setores estanques, os quais,
justapostos, formam o desenho social. Esta premissa, entretanto,
desconsidera os multiplos vinculos estabelecidos entre as necessidades
humanas, bem como o alto grau de complexidade das relagbes sociais
contemporaneas. Uma politica respaldada pela constante criagdo de
conhecimento e direcionada para familias e comunidades, implica em um



instrumental diferenciado de gestédo publica, cuja principal caracteristica € a
atencgao integral ao homem integral. Uma politica que opera a margem de
setores e reparticbes para dialogar com a percepgdo que o cidadao tem
acerca de seus problemas, com suas identidades e sua pratica social.

Entretanto, € necessario evitar a pulverizacdo dos servigos publicos
em multiplos equipamentos especializados (Escola, Unidade de Saude,
Creche, Asilo, Telecentro). Procuro trabalhar o conceito que tem sido
proposto por varias ONGs e alguns setores do Estado, qual seja, o de agao
em rede. Rompendo com o desenho hierarquizado e rigido da burocracia,
as redes surgem como organizag¢des horizontalizadas e flexiveis de diversos
agentes sociais. Dentro desta proposta, tanto os equipamentos publicos
multifuncionais territorializados, quanto os movimentos organizados ou em
organizagcdo de um dado territério, sdo convidados a um trabalho com esta
caracteristica, onde o espago do municipio se integra através de acgdes
complementares e solidarias, desenvolvidas conjuntamente por atores
estatais e nido-estatais. Essa concepcao pressupde que 0s recursos sociais
encontrem-se distribuidos por uma variada gama de atores, cujo potencial &
melhor aproveitado através de sua articulagcdo diante de situagdes
concretas’. Estes sdo os pilares da GPR.

Este texto-provocagao esta dividido, além desta apresentacéo, em 4
partes. A primeira, trata da analise das estrutura burocratica de gestdo e
proposicoes de reforma do Estado; a segunda, contrapde as culturas
burocratica e participativa de Gestdo; a terceira trabalha o conceito de
Capital Social, empregado em grande parte dos estudos recentes sobre
gestdo publica, em especial, nos 6rgaos vinculados a Organizacdo das
Nacoes Unidas; e a quarta parte analisa a operacionalizacdo da Gestao
Participativa em Rede, destacando a constituicado de equipamentos publicos
multifuncionais territorializados, que integram recursos e equipes em areas
(bairros) homogéneas dos municipios, possibilitando agbdes publicas
integradas, cujo foco passa a ser a comunidade e as familias da localidade.

"Em espacial nos espagos urbanos desfavorecidos, a organizagio em rede floresce como uma possibilidade de agdo social
solidaria e criativa, como ¢ o caso da Rede de Movimentos Sociais do Alto Vera Cruz, em Belo Horizonte. Superando a
auséncia do Estado, as redes reorganizam os recursos sociais disponiveis em uma comunidade construindo novas e
interessantes expetiéncias de gestdo do espago publico.



2. A Reforma do Estado em Questao

O Estado sempre foi um aparelho administrativo apoiado por grande numero
de funcionarios: diplomatas, advogados, conselheiros. O mundo moderno
aumentou ainda mais esta estrutura. Dividiu-se em poderes diferentes
(legislativo, executivo e judiciario), em esferas diferentes (municipal, estadual e
nacional) e criou inumeras agéncias (bancos, autarquias, fundagdes,
secretarias, camaras etc.). A estrutura que foi se consolidando do século
passado para ca foi denominada de burocracia (buro= escritério; cracia = poder,
ou seja, o poder da administragao).

Na histéria da humanidade, podemos observar varias modalidades desta
estrutura administrativa. Encontramos formas primarias desta organizagcédo no
Egito Antigo. Mas, apds a Revolugao Industrial, a organizagao burocratica se
desenvolveu e se universalizou. Isto porque, o funcionario da estrutura
burocratica passou a ser estimulado pela escala de salarios, em fungao da
competéncia técnica, a se qualificar para ser promovido. Antes, a estrutura
burocratica apoiava-se em grupos de conselheiros que emitiam seus pareceres
a partir de experiéncias e habilidades pessoais. Muitas decisbes eram tomadas
por pura intuicdo. Com a Revolucao Industrial, 0 aumento de competi¢cao entre
empresas que desejavam ampliar seu mercado consumidor, impeliu-as a
procurar precisao e rapidez na tomada de decisdo. Ao competir, uma empresa
necessitava tomar decisbes com agilidade, evitando ao maximo o erro. A
estrutura burocratica atendia a tais exigéncias.

E no caso da esfera publica, quais seriam as caracteristicas da burocracia?
A burocracia estatal apoia-se em alguns pilares, a saber®;

a) hierarquia fundada na competéncia ou especializac&do: Significa dizer que
um membro desta hierarquia ndo € nunca promovido ou recrutado por sua
relacdo pessoal com os chefes (fidelidade), ou qualquer lago de afetividade
e parentesco com outros membros da organizagéo. Seu principal atributo é
a competéncia técnica (que o auxilia a tomar decisées precisas e rapidas).
Dai porque as grandes estruturas burocraticas sao “frias” e impessoais. O
que interessa € a formagao técnica, nao a capacidade de convivio social. No
caso do Estado Moderno, a Razdo de Estado, ou seja, a missdo que
subordinaria todos os membros da hierarquia seria: a) defesa da soberania
e do territério nacional; b) defesa da moeda nacional; c) garantias de
seguranga e paz aos individuos; d) garantia de realizagdo de expectativas

8 Para uma analise mais profunda sobre o tema, ver texto cldssico sobre estrutura burocratica de autoria de Max Weber,
um dos fundadores da sociologia. Uma boa tradugdo pode ser encontrada numa coletanea de textos do autor intitulada
Ensaios de Sociologia (Rio de Janeiro: Zahar, 1982). A tradugio foi realizada por Waltensir Dutra e a revisdo técnica por
Fernando Hentique Cardoso.



individuais; e) sustentacdo da legitimidade (ou busca do reconhecimento
pela sociedade) das instituigdes publicas;

organiza-se em areas jurisdicionais de competéncia: Cada especializagao,
com grande autonomia, organiza-se e define uma subordinagdo hierarquica.
Os funcionarios recebem, assim, um treinamento especifico. Este principio
procura evitar conflitos no interior da organizagdo. Uma demanda juridica &
encaminhada diretamente ao departamento competente, trabalhado por
uma equipe técnica especializada no tema. Sua decisdo ndo € questionada
por outros departamentos;

Regras gerais com grande estabilidade: toda organizagdo burocratica
funciona a partir da observacédo de regras que sdo publicas. Assim, todos
funcionarios sabem os limites de cada chefe ou superior e a regra, ao se
tornar publica, constitui-se numa defesa do subordinado. Um chefe nao
pode tudo. Exige somente aquilo que esta definido previamente na regra (ou
estatuto da empresa). Em outras palavras, todas as acbes séo limitadas,
incluindo as do mais alto posto da organizagdo. Este principio procura
consolidar uma organizagao que estimule a competigdo no interior da
empresa. A logica é simples: se cada pessoa possui um cargo que O
estatuto (ou regra geral da empresa) define que deve ser preenchido por
uma determinada competéncia pessoal, € facil perceber se uma regra esta
sendo cumprida ou ndo. Se houve favorecimento, qualquer funcionario pode
apoiar-se no estatuto e exigir a corregdo da promogao ou contratagao de
outro funcionario. E mais: um funcionario de baixo escaldo sabe o que
precisa adquirir (tempo de servico, qualificacbes) para subir de posto. Se for
motorista, sabe que cursos deve fazer para atingir a qualificacdo exigida
para se tornar chefe do setor de transporte. Todas as definicdes estao
expressas no estatuto ou regras gerais da empresa. Este expediente
transforma a organizagao burocratica numa estrutura muito competitiva:
todos funcionarios sabem que ao se especializarem, sobem de posto e
recebem mais proventos. Quem ganharia com esta competicdo seria a
empresa, que teria ganhos com o aumento de qualificagdo de seus
funcionarios;

d) Profissionalizacdo: Todos os funcionarios de uma organizagéo burocratica
sao, assim, especialistas e profissionais de sua area. Buscam qualificar-se e
estudam permanentemente as regras gerais da empresa ou 6rgdo. Estas
regras se tornam um aprendizado técnico especial. Por este motivo, os
documentos escritos (arquivos de departamentos ou repartigdes) sao parte
integrante da paisagem das burocracias: a historia de “como fazer’ esta
registrada em cada arquivo de cada departamento. Um novato precisa, antes
de tudo, ler e estudar o conteudo dos arquivos. Cada burocracia, enfim, possui
sua histéria, sua hierarquia e seus procedimentos determinados. Como a
relacdo no interior da organizacao € impessoal, o funcionario é leal apenas a
misséo da instituicdo, nunca a outra pessoa. Outra regra de ouro sugere que o




funcionario ndo deva se envolver com paixdes ou afetos no momento de
decisdo. Em suma, ele ndo pode frequentar a arena politica. Para alguns
autores, por este motivo, os funcionarios devem ser entendidos como
cidaddos especiais, que decidem tecnicamente, descartando as demandas e
paixdes das massas. Ao se envolverem, estariam substituindo as decisdes
técnicas (e pretensamente precisas) pelas demandas da populagdo. Por este
motivo, os funcionarios das burocracias publicas necessitariam de garantias
de estabilidade. Eles ndo poderiam ser pressionados a tomar uma decisdo em
fungdo da possibilidade da perda do emprego. Assim, tais funcionarios nao
poderiam ser eleitos, para ndo se envolverem em disputas politicas. Dai o
carater fechado de corporagao no interior das burocracias.

Esta é a estrutura basica de uma burocracia. Ocorre que, nos ultimos quinze
anos, as mudangas tecnoldgicas acabaram colocando em xeque esta estrutura.
Por um lado, porque aumentou a consciéncia politica da sociedade civil, que
passou a exigir um maior controle sobre as ag¢des estatais. E, por outro lado,
porque a globalizagdo diminuiu a capacidade de regulagéo e gerenciamento do
Estado, exigindo uma profunda reforma.

A crise do Estado de Bem-Estar Social, que se consolidou no século XX,
pode dar uma boa dimensdao de como a burocracia publica foi sendo
desmontada nos ultimos trinta anos.

O Estado de Bem-Estar Social fundou-se a partir de movimentos histéricos.

O primeiro movimento, como sugerem Norberto Bobbio e Paul Sweezy,
ocorreu entre 1883 e 1889, quando foram aprovadas as leis sociais elaboradas
pelo governo prussiano de Bismark®. Teria sido a primeira intervencéo organica
do Estado em defesa do operariado, apoiado no sistema de seguro obrigatério
contra doencgas de invalidez e dificuldades da velhice.

O segundo movimento ocorre no inicio do século XX, na Inglaterra, quando
€ instituido um seguro nacional de saude e um sistema fiscal progressivo. Tais
mudangas sdo colocadas em pratica por um governo liberal, que reconhece os
direitos sindicais. Ora, esta fase de consolidagdo da estrutura do Estado
Provedor, se faz a partir da emergéncia das massas trabalhadoras como base
eleitoral do sistema universal de escolha de governantes. Ou seja, o0s
governantes tiveram que levar em consideracdo as demandas das massas
trabalhadoras, porque agora eram seus eleitores.

? Em seu livro As Metamorfoses da questio social (Petrépolis: Vozes, 1998), Robert Castel sugere que houve uma passagem do
sistema de tutela e coer¢des do Estado absolutista e organizac¢Ges tradicionais (leia-se catdlicas e de assistencialismo
privado que elegiam os invédlidos e com residéncia fixa) para um sistema de contrato, de natureza publica, no final do
século XVIII, nas formas de gestao de politicas sociais. Esta passagem teria alterado o foco: de uma politica marcadamente
assistencial para uma politica de integragdo social, sob o signo da sociedade salarial. Nas palavras do autor: a /iberdade ¢ o
individualismo triunfantes comportam nma face sombria: a individualidade negativa de todos aqueles que se encontram sem vinculos e sem
suportes, privados de qualquer proteao e de qualquer conbecimento. O Estado social foi construido como uma resposta a tal sitnagao.



Nesse periodo, surgiram os primeiros documentos constitucionais que
reconheciam os direitos sociais, a Constituicdo Mexicana de 1917 (fruto da
Revolugdo Mexicana iniciada em 1910) e a Constituicdo Alema de 1919 (mais
conhecida como Constituicdo de Weimar), que acabou se tornando a matriz de
um novo movimento constitucionalista. A este propdsito, escreve José Luiz Q.
Magalhaes, citando Mirkine-Guetzevitch'®:

E em matéria de direitos do homem que essas constituicbes de
apos 1918 s&o particularmente inovadoras. Sua principal
contribuicdo é o alargamento do catalogo classico: novos direitos
sociais s&o reconhecidos, aparecem novas obrigagbes positivas
do Estado. (...) os textos que dai decorrem comegam a ocupar-se
menos do homem abstrato do que do cidad&o social.

O terceiro movimento é o da aplicagdo das politicas keynesianas. John
Maynard Keynes (1883-1946) foi pioneiro da macroeconomia'’. Foi professor
em Cambridge e, em 1930, em meio ao turbilhdo do crash de 29, escreveu o
seu Tratado sobre a Moeda, base para seu estudo mais importante: Teoria
Geral do Emprego, do Juro e da Moeda. Neste ultimo estudo, demonstrou que
o nivel de emprego estaria diretamente relacionado com a renda que é gasta no
consumo. O desemprego, assim, sO poderia ser combatido com investimentos.
Em outras palavras, somente com a intervencdo estatal, adotando-se uma
politica de incentivos e investimentos, poder-se-ia combater o desemprego,
preservando altos niveis de renda. Para tanto, o Estado deveria ser provido de
mecanismos de regulagédo da taxa de juros e de expanséo dos gastos publicos.
Suas propostas foram adotadas pelo governo Roosevelt, em 1933, como base
de seu New Deal. Sua politica induziu os empresarios a estabelecerem acordos
sobre precos, salarios e producéo; determinou a redugao das horas de trabalho;
criou o salario minimo nacional e a convencio coletiva de trabalho; criou um
programa de casa propria, de reflorestamento e combate a incéndios; o
governo assumiu as dividas dos agricultores familiares e ofereceu facilidades
de crédito. Em suma, o keynesianismo acabou por conformar uma forte politica
de regulagdo da economia pelo Estado e adocdo de politicas sociais
permanentes do Estado Capitalista como suporte ao equilibrio econédmico e
social.

O quarto e ultimo movimento foi o que vingou na Europa no periodo
posterior a Il Guerra Mundial. A resisténcia ao fascismo e nazismo, coordenada
por forcas clandestinas sustentadas pelas organizagbes socialistas e

10 MAGALHAES, J. L. Q. Direitos Humanos na Ordem Juridica Interna. Belo Horizonte : Interlivros Juridica de Minas Gerais.
1992.

11 Para muitos autores, a formulagio tedrica original do Welfare State se dia com a obra de Pigou, Ecomomics of Welfare, de
1920. Mais tarde, o autor inglés John Strachey e o sueco Gunnar Myrdal (ver a sua obra Aspectos Politicos da Teoria Econdmica,
publicado no Brasil pela Colegio Os Economistas, da Editora Abril, em 1984), aprofundaram as concepgdes de Pigou. O
controle estatal, para Myrdal, que o Estado exerceria sobre o mercado seria, por sua vez, controlado pela sociedade civil,
consolidando as maximas da Revolu¢io Francesa.



comunistas catapultou com a finalizagdo da guerra, o projeto social-democrata
a maioria dos governos europeus. Assim, cristalizou-se um novo pacto politico
apoiado numa triplice alianga: sindicatos de trabalhadores, partidos socialistas
ou social-democratas (e algumas seg¢des reformistas dos partidos comunistas) e
o aparelho de Estado Provedor. Nasce, entdo, um arcabougo de politicas
sociais baseado na promog¢ao humana (na ampliagdo constante do bem-estar
social), superando a mera protecao individual sugerida pela formulagao liberal.
A formulagao trabalhista inglesa desta década era: independente da sua renda,
todos os cidadaos, como tais, tém direito de ser protegidos, contra situagoes de
dependéncia de longa duragdo (velhice, invalidez) ou de curta (doenga,
desemprego, maternidade). O slogan de 1945 era: participagao justa de todos.

Ocorre que, no final da década de 60, os gastos governamentais tendiam a
aumentar mais rapidamente que a captagcédo de recursos. Surgia, assim, uma
profunda crise fiscal do Estado. O aumento de déficit publico obrigou alguns
paises europeus a desregulamentar as aplicagdes no mercado financeiro, na
intencdo de atrair capital externo, provocando os primeiros sinais do que se
denominaria, duas décadas a frente, globalizagao.

A crise do Estado de Bem-Estar Social passara, ao longo dos anos 60 e 70,
a alimentar diversas criticas teoricas e politicas. Vejamos algumas delas, que
envolvem atores politicos de todas matizes ideoldgicas'?.

Critica 1: Sua crise seria provocada por uma mutagao em sua operagao.
Para esta linha tedrica, de carater progressista, a excessiva estrutura
burocratica e centralizada do aparelho estatal reduziria os meios de
comunicagdo com a sociedade civil. Decorrente deste obstaculo, as politicas
sociais geradas por este aparelho ndo criariam mecanismos capazes de
debelar as desigualdades sociais. Paradoxalmente, suas politicas estariam
beneficiando as camadas mais organizadas e abastadas da sociedade,
beneficiando os padrdes desiguais de estratificagao social;

Critica 2: Sua estrutura gera crise fiscal. Principal argumento das forgas
neoliberais nos anos 80, baseia-se na interpretacdo que os gastos sociais
gerariam desequilibrios orgamentarios, provocando déficits publicos, nutrindo a
espiral inflacionaria. Por outro lado, o financiamento das politicas sociais
reduziria a poupanca interna, diminuindo as fontes de investimento produtivo;

Critica_3: Sua crise é de legitimidade. A centralidade da formulacdo dos
programas nas agéncias estatais diminuiria a legitimidade das politicas sociais
e geraria desconfianca em relagdo a capacidade de realizagao estatal. Por sua
vez, ao tentar atender as demandas em seu conjunto, fragmentaria as agéncias
de atendimento, dificultando a formulacdo de estratégias universais, o que

12 Para um balanco mais extenso das criticas ao Estado de Bem-Estar Social, ver DRAIBE, Sonia & HENRIQUE, Wilnés.
"Welfare Statre, Crise e Gestao da Crise", In Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v.3, n.6, Sao Paulo: Véttice, fev/1996.
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aumentaria a frustragdo de inUmeros grupos de interesse. Janowitz"® alertava
para a natureza complexa da diferenciagao social contemporanea. O Estado de
Bem-Estar Social, por sua vez, procura condicionar a participagao social como
mera clientela de politicas publicas, enfraquecendo o0s mecanismos de
legitimagao das instituicdes publicas. A fragmentagao de clientelas, por sua vez,
levaria a auséncia de espirito comunitario;

Critica 4: Sua crise residiria no colapso do pacto politico pés-guerra. A
crise econdmica dos anos 60 e 70 teriam levado a corrosdo do pacto original
que teria fundado o Estado de Bem-Estar. Paralelamente, a sociedade
globalizada teria gerado novas demandas de natureza "pdés-industrial" (lazer,
defesa ambiental, acesso a cultura), para além das demandas de superagao
das caréncias basicas.

Todos os argumentos apontados acima revelam que, independente da cor
ideoldgica do autor, sobraram poucos argumentos em defesa do Estado de
Bem-Estar Social. Esta profunda crise abriu um periodo de busca de um novo
paradigma de gestéo publica, em especial, no mundo ocidental. Nos anos 80 e
90, alguns esforgos politicos e tedricos convergem na busca da elaboragéo de
uma nova institucionalidade publica. Vejamos trés das principais tentativas: o
neoliberalismo, a administragao gerencial e a gestao publica territorial.

Do Estado de Bem-Estar Social aos Novos Modelos de Gestdo Publica

A globalizagcdo, processo que integrou os mercados financeiros, a
comunicacao e as tecnologias, criou um forte impacto sobre a capacidade de
gerenciamento dos Estados. Em meados dos anos 60, foram caindo todas as
regras para especulagdo financeira (em bolsas de valores e compra de
papéis/titulos do governo), porque a Europa tentava atrair capital dos EUA,
mergulhada que estava em sua crise fiscal. Derrubou taxas e deixou de exigir o
tempo minimo de aplicagdo. Pouco a pouco, ndo havia mais regra que
impedisse que uma pessoa aplicasse seu dinheiro - e retirasse - em qualquer
pais. Com o desenvolvimento dos meios de telecomunicagdo (em especial, a
comunicagao via satélite e a internet), ficou mais facil especular. Basta acessar
as bolsas de valores e aplicar o dinheiro 24 horas por dia (um momento, em
Nova York, outro em S&o Paulo, outro ainda em Téquio). A questdo é: como um
governo, ou um Estado, controla esse fluxo de capital? Como controlar o
dinheiro que sai e entra no pais? O Estado perde a capacidade soberana de
controlar tal fluxo.

13 JANOWITZ, M. Social Control of the Welfare State. Chicago: University Chicago Press, 1976.
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A internet possibilita, também, que uma empresa consiga elaborar um
produto unico, envolvendo todas suas unidades, em diversos paises. Pode
elaborar, com seus engenheiros, um carro que é langado mundialmente,
exatamente igual. Pode, ainda, fazer parte de um carro num pais, parte em
outro, aos pedacgos, e monta-lo num terceiro pais. Neste caso, a empresa nao
tem sede, é transnacional, esta em varios paises. Assim, as empresas
nacionais passaram a competir com todo o planeta, porque o mercado tornou-

se global.

As novas tecnologias pioraram ainda mais esta realidade, porque, com a
informatica, o ritmo de criagdo aumentou muito. No setor de informatica, por
exemplo, se cria um produto novo a cada trés meses. O mercado do século XXI
€ movido pela criagdo de novos produtos, busca de novos investimentos e
novos consumidores. Todos disputam com todos, numa velocidade nunca antes
vista. As empresas necessitam cada vez mais investimentos para gerar novos
produtos e locomovem-se no espaco a procura de incentivos fiscais. Assim,
transferem-se de um local para outro, gerando demissdes e novas contratagdes
(sempre em menor numero que anteriormente).

A flexibilidade e o aumento do risco profissional e de mercado diluem a
missdo do Estado Moderno. As empresas exigem diminuicdo da carga
tributaria, alegando que a competicao internacional € cada vez mais feroz; o
Estado perde arrecadagdo e, na medida em que abre as fronteiras
alfandegarias (como ocorreu com o Brasil na gestdo Collor e Fernando
Henrique Cardoso), torna-se fragil frente a mobilidade de capital, de
investimentos e do cambio.

Estas sdo as razdes que motivaram a reforma de Estado.

Inicialmente, a proposta de reforma mais acabada foi a neoliberal. O
neoliberalismo ndo chega a ser uma teoria, é mais uma receita de governo. Os
neoliberais, inclusive, afirmam que ndo se baseiam em demandas sociais, mas
em principios de gestdo publica. Numa tentativa de resumo, Schneider sugere
0s seguintes principios desta proposigao:

Em lugar de ideologia, os neoliberais tém conceitos. Gastar é
ruim. E bom ter prioridades. E ruim exigir programas. Precisamos
de parcerias, ndo de governo forte. Falem de necessidades
nacionais, ndo de demandas de interesses especiais. Exijam
crescimento, ndo distribuicdo™.

Para os neoliberais, as politicas sociais deveriam basear-se, entdo, em
cinco maximas:

14 Ver DRAIBE, Sonia. "As Politicas Sociais e o Neoliberalismo", In Revista USP, Sio Paulo: USP, n.17, 1993.
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a) os programas deveriam resumir-se as politicas assistenciais, de
atendimento e auxilio a pobreza;

b) toda politica social deveria ser complementar a filantropia privada;

c) os programas ndo podem dirigir-se a publicos especificos, sob pena de
distorcer as relagbes de mercado;

d) os programas devem fundar-se na descentralizagdo, na privatizagéo
(aumentando a autonomia das relagbes de mercado) e na focalizagao
dos grupos carentes;

e) os programas devem concentrar-se na seguranga (buscando a
estabilidade social) e na capacitagéo de recursos humanos.

Em suma, diferentemente dos liberais, esta concepcdo nao atende
demandas. Ao contrario, define-se a partir da capacidade de gestdo do
aparelho estatal. Ao contrario da teoria liberal classica, os neoliberais nao
defendem a propriedade como meio de assegurar a liberdade a todos os
homens. Apoiam-se na figura abstrata do mercado. Questionam, portanto, os
fundamentos da democracia liberal moderna.

Na América esta proposigao foi traduzida pelo Consenso de Washington.
Esta expressdo foi cunhada pelo economista, colaborador do FMI, John
Williamson, em 1989. O centro da proposta baseava-se em trés blocos de
reformas’®:

a) Cortes Fiscais: a proposta apoiava-se no controle dos gastos publicos. Na
pratica, era um conjunto de cortes: corte de salarios, demissoes,
flexibilizagdo do mercado, corte de contribuicbes sociais, reforma da
previdéncia;

b) Diminuicdo do custo de capital: significava dar maior competitividade as
industrias para poderem navegar no mercado internacional globalizado. Na
pratica: flexibilizacdo do mercado de trabalho (em especial, legalizando a
contratacdo temporaria e diminuindo os custos sociais), diminuicdo de
salarios e da carga social com trabalhadores;

c) Reformas estruturais: significava destruir qualquer politica de protecao a
industria nacional. Na pratica: desregulamentagdo dos mercados
(diminuicdo das taxas alfandegarias), privatizacdes e abertura comercial.

A proposta, como se sabe, desarticulou os mercados nacionais. No caso
brasileiro, atingiu a industria de vestuario, brinquedos, calgcados, autopecas,
petroquimica, estas industrias ndo conseguiram se adaptar a forte concorréncia
internacional. Na verdade, houve transferéncia de postos de trabalho para
outros paises, principalmente do sudeste asiatico. O corte de investimentos e a
flexibilidade cambial, aliada a uma forte politica de juros positivos, gerou uma

15 Baseado na palestra de José Luis Fiori (UFR]), profetida em 4/9/96, no encontro realizado pela Federagio Brasileira de
Associa¢des de Engenheiros.
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profunda recessao no inicio de 1999. O fendmeno nao atingiu apenas o Brasil e
provocou reagao do proprio FMI, sugerindo maior sensibilidade social.

E na esteira desta critica que nasce uma outra onda de reformas do Estado.
Cito a proposta do Estado Gerencial (aplicada no Reino Unido, onde é
denominada de Nova Gestdo Publica) e que também sustenta o que os
ingleses denominam de Terceira Via'®. As orientacdes basicas desta
proposicao sio:

a) a constituicdo de organismos descentralizados de gestdo publica (loosely
coupled organizations);

b) as privatizagdes, acentuando a distingdo ente mercado e Estado;

c) a adogao de valores gerenciais, de mercado, para definir a performance
publica. Em alguns casos, sugere-se a criagdo de paramercados, ou seja, a
transferéncia de rubricas orgamentarias fixas para agéncias ou
adminstradores publicos, que passam a organizar concorréncias publicas
para realizar compras e algumas modalidades de prestacéo de servicos'’;

d) a valorizagéo do papel dos administradores e gerentes;

e) a substituicdo das hierarquias de gestdo pela administracéo por contrato.

Na Inglaterra, ao longo dos anos 80 e 90, esta proposigdo deu lugar a
quatro modelos distintos: dois deles articulados a partir de metas e tarefas a
serem atingidas, e outros dois que tinham nos processos e mudangas de
habitos culturais seu eixo articulador. Vejamos, brevemente, os quatro
modelos'®:

Tatcherismo

Este modelo privilegiou o controle financeiro e a administragdo hierarquizada.
Mas, ao contrario das estruturas classicas da burocracia estatal, introduziu o
monitoramento de desempenho e a noc¢do de orientacdo para o cliente,
incorporando o jargéo da administragao privada. Desregulamentou 0 mercado
de trabalho e implantou o sistema de bdnus e recompensa individual no servigo
publico. O poder dos administradores aumentou e foi adotado o principio de
administragcdo por empreendimento, o que provocou grande mobilidade dos
servidores publicos, alocados por projeto. Finalmente, marginalizou os
sindicatos e representantes de categoria das negocia¢des e formulagdes das
agéncias estatais.

16 Na verdade, a Terceira Via é um conjunto de formulagoes dispersas que forjam mais uma estrutura discursiva que uma
proposicio de governo. Para uma analise da estrutura deste discurso, consultar o ensaio de um de seus idedlogos,
GIDDENS, Anthony. A Terceira 177a. Rio de Janeiro: Record, 1999.

17 Esta modalidade de organizagao atingiu mais duramente o setor de saude publica na Inglaterra, onde os clinicos-gerais
passaram a assumir tarefas gerenciais com grande autonomia. Esta mudanga chegou a afetar a formacio destes servidores
publicos, substituindo as especializacdes técnicas por formagio administrativa-gerencial. Além do Reino Unido, a Nova
Zelandia e os EUA adotaram modalidades da administracdo gerencial no servigo publico.

18 Para uma analise mais detalhada, ver FERLIE, Ewan, ASBURNER, Lynn, FITZGERALD, Louise & PETTIGREW,
Andrew. A Nova Administra¢iao Publica em Agdo. Brasilia: ENAP/UnB, 1999.
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Downsizing

A desestruturagédo de hierarquias e a redugao de cargos sédo os dois principios
basicos desta concepcao. E desta vertente que sdo gestados os paramercados,
separando os setores de compra dos de prestagcdo de servigo. Toda gestao
passou a seguir um contrato de metas e trabalho. Como o objetivo é o
atendimento ao cliente, o padrao de servigos se alterou e flexibilizou, passando
a perseguir as peculiaridades de cada nicho de interesses.

Escola de Relagdoes Humanas

Diferentemente das outras duas vertentes, esta privilegia os processos como
mais importantes que os produtos ou tarefas a serem executadas pelo servidor
publico™. A cultura institucional passa a ser compreendida como fator de
adesao. Por este motivo, sdo implantados programas de mudanga de cultura
institucional, procurando introduzir a nocdo do servidor como empreendedor
publico, ampliando e dando autonomia para executar multiplas tarefas.

Orientacio para o Servico Publico®

Esta vertente sugere a implantacdo de elementos do sistema de Qualidade
Total no servigo publico. Entretanto, recusa-se a definir o usuario como cliente,
porque privilegia as relagdes de negociagao politica e, por este motivo, revela
forte descrenca em relagcdo ao papel do mercado como definidor de politicas
sociais. Pelo contrario, valoriza a legitimidade dos postos eletivos e a
capacidade politica dos governantes. Sao privilegiados os trabalhos
comunitarios e o conceito de responsabilidade publica do servidor.

Alguns autores criticaram duramente o neoliberalismo e a administragao
gerencial. Boaventura Santos, professor da Universidade de Coimbra (Portugal)
chegou a afirmar que sociedade civil e mercado ndo se combinam. Disse mais:
afirmou que algumas organizag¢des da sociedade civil, como as cooperativas de
trabalho, que foram criadas no processo de globalizagdo, aproximam-se mais
da dimensao de competi¢cdo de mercado, que da légica da agao publica. O que
este autor esta querendo dizer?

Boaventura esta sugerindo que a reforma do Estado precisa garantir o
poder da sociedade civil, proximo do que Rousseau sugeria. E a sociedade
civil, para Boaventura, € o local da solidariedade, da busca coletiva, do dialogo
entre interesses, dos valores morais. O autor acredita ser incompativel a

19 Seu principal idedlogo foi PETERS, Tom. Liberation Management, Basingstoke: Macmillan, 1992.
20 Ver OSBORNE & GAEBLER. Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the
Public Sector. Reading Mass: Adisson-Wesley, 1992.
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reforma do Estado proposta a luz do principio do mercado, local da competicao,
da destruicdo do outro.

Na mesma linha, alguns autores, como Robert Putnam?', afirmam que as
regides de maior crescimento social e econdmico do mundo sado aquelas que
apresentaram maior coesdo e confianga social. Ele da o nome para este
fendmeno de "capital social". Em outras palavras, Putnam sugere que qualquer
reforma do Estado deve estar baseada na consolidagdo de foruns de gestéo
publica, ou seja, féruns regionais de desenvolvimento onde a prépria populagéo
estuda, elabora propostas e coordena sua execugao. Seria uma reforma do
Estado de fora para dentro.

Seguindo a mesma trilha, no Brasil, Maria Vitéria Benevides sugere a
nocéo de "cidadania ativa". Para a autora

O cidadéo, alem de ser alguem que exerce direitos, cumpre
deveres ou goza de liberdade em relagdo ao Estado, € também
titular, ainda que parcialmente, de uma fungdo ou poder publico.
Isto significa que a antiga e persistente distingdo entre a esfera do
Estado e a da sociedade civil atenua-se, perdendo a tradicional
nitidez. Aléem disso, a possibilidade de patrticipacdo direta no
exercicio do poder politico confirma a soberania popular como
elemento essencial da democracia. Reforgca, ademais, a
importancia de se somarem os direitos politicos aos direitos
sociais - pois os direitos politicos favorecem a organizagdo para a
reclamacéo dos direitos sociais?.

Tendo em vista o conceito de Capital Social estar se consolidando nos
féruns internacionais de discussao sobre reforma do Estado e formulagao de
politicas publicas, nos proximos capitulos deste texto-provocagao farei uma
pequena incursao sobre o seu significado.

21 PUTNAM, Robert. Comunidade e Democracia. (Rio de Janeiro: FGV, 1996).
22 BENEVIDES, Maria Vitéria. "Democracia e Cidadania", In Participagdo Popular nos Governos Locais. Cadernos
Polis, n. 14, Sao Paulo: Pélis, 1994.
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3. Gestao Burocratica X Gestao Participativa

Assim como existe uma estrutura de gestao burocratica, verticalizada e
impessoal, existe também um estilo de gestdo burocratica. Em outras palavras,
existe uma cultura burocratica que orienta agées e chega a formatar habitos
politicos e sociais.

A gestao burocratica, ou estilo burocratico de governar, apoia-se em
algumas caracteristicas basicas, a saber:

a) Gestdo marcada pelo discurso da competéncia técnica: os dirigentes de
estilo burocratico valorizam planos gerais de agéo, conceitos técnicos e
regras para o maior numero de agdes desenvolvidas pelos subordinados.
Desprezam a intuicdo, as crengas nao cientificas, as decisées fundadas em
valores e estilos culturais especificos. Tendem a controlar todos movimentos
de seus funcionarios. A linguagem que utilizam é tado técnica que poucos
entendem o que querem dizer. Seus seguidores reproduzem seu estilo e
costumam citar muitas resolugdes, pareceres juridicos e portarias para inibir
uma proposta muito inovadora;

b) Relacdes impessoais e frias: fruto do estilo centralizador e muito técnico, o
estilo burocratico de governar mantém distancia da populagdo e suas
paixoes. Os funcionarios sao tratados com frieza e sdo valorizados pelos
resultados de seu trabalho. Ndo ha cortesia neste estilo, mas racionalidade
e objetividade. Os dirigentes burocraticos sentem-se desconfortaveis em
eventos populares e a populacao percebe facilmente seu desconforto ;

c) Dimens&o econbmica se sobrepde a dimens&o social: como o dirigente
burocratico vive em funcdo da capacidade de trabalho da maquina
administrativa, a sobrevivéncia econémica e a capacidade de investimento
da burocracia esta sempre em primeiro plano. Se ha pouco recurso, corta-se
a folha de pagamento ou investimentos sociais, mas n&o se afeta o
funcionamento e a rotina da burocracia publica. Este principio vem sempre
justificado com argumentos "realistas", onde uma possivel crise impele o
dirigente a fazer cortes sociais.

Uma visao de conjunto dessas trés caracteristicas basicas revela que uma
gestdo burocratica € caracterizada pela centralizacdo das decisbes. O
governante burocrata seria aquele que acredita que a agao do governo central
educa, ou até mesmo cria, a sociedade civil. A racionalidade e a precisao
técnicas estariam acima da cultura e experiéncias cotidianas dos cidadaos. Os
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dirigentes e técnicos envolvidos com este modelo acreditam que os interesses
individuais, egoistas, minam agbes mais justas e solidarias e aumentam a
demanda social em demasia, chegando a arriscar a saude financeira do
governo. Inverte-se, assim, a nogdo moderna do Estado como instrumento de
promocao dos interesses da sociedade civil.

Mas existe, ainda, um segundo estilo de gestdo, muito empregado no Brasil: o
tradicional. O estilo tradicional de governar é marcado pelo costume e pela
fidelidade. Se no estilo burocratico o que conta € a competéncia técnica e a
impessoalidade, no estilo tradicional o que conta € a relagao afetiva, muito
proxima, e a intui¢ao.

A gestao tradicional pauta-se pelas seguintes caracteristicas:

a) Praticas politicas marcadas pela fidelidade e troca de favor: o dirigente
tradicional mantém seu poder através da sua capacidade de atender
interesses individuais. Ouve muito, portanto. Conversa constantemente com
todos, ouve as lamentagdes e diz que fara tudo para ajudar. E se esforga,
realmente. Na medida em que consegue uma solugdo para um problema
especifico, cria uma relagdo de dependéncia ou favor, administrada com
muita habilidade. Por este motivo, o dirigente tradicional evita atender
demandas coletivas. Prefere atender as pessoas individualmente, criando
um lago de dependéncia e cumplicidade. Aparece como um patrono, um
protetor, alguém intimo e que se comove com o sofrimento do outro. O seu
poder alimenta-se dessa cumplicidade. Por este motivo, seu discurso
valoriza a fidelidade e a amizade ;

b) Auséncia de planejamento global de acdes (gestdo por intuicdo): como o
dirigente tradicional é muito intuitivo, ele ndo administra através de planos
gerais ou planejamento de acbes. Se fizesse isso, seria fiscalizado e
controlado. Mas o dirigente tradicional necessita manter a politica de favores
pessoais para aparecer como protetor. Assim, a intuicido e os favores
personalizados, que nascem de seu proprio discernimento e boa vontade,
devem ser preservados. Este dirigente, portanto, rejeita discursos técnicos
(porque sdo muito frios e légicos) e regras muito fixas. Administra pela
intuicdo e habilidade politicas. Seus assessores sentem na pele este estilo
de governar. Nunca sabem onde estdo pisando e para onde estédo
caminhando;

c) Propostas sociais marcadas pelo assistencialismo: ao contrario do dirigente
burocratico, o gestor tradicional procura preservar sua relagédo de provedor
com a populagdo que o elege. Assim, ele procura criar o maior numero de
acdes assistencialistas, que mantém a dependéncia da comunidade a sua
boa vontade. Negam, portanto, qualquer possibilidade de autonomia
territorial, porque acabaria com a necessidade de seus favores. O dirigente
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tradicional ndo acredita, nunca, que a populacao de um determinado bairro
encontra-se madura para decidir sobre os rumos de sua vida.

Como o modelo burocratico de gestdo, este também possui a marca da
centralizacdo administrativa. Entretanto, no caso da gestdo tradicional, as
relagdes afetivas acabam mascarando o verticalismo administrativo. As
consultas individuais, as conversas de pé de ouvido, a cumplicidade que o
governante de tipo tradicional estabelece com seus governados acaba
deixando a impressao que a populagao orienta alguém que o destino colocou
no poder, mas que € igual (nas duvidas e na simplicidade) aos governados. O
governante de tipo tradicional estabelece um discurso da intimidade que
desarticula a confianga comunitaria, diminuindo o capital social de uma
localidade. Na pratica, aumenta o grau de dependéncia politica.

Finalmente, registremos o estilo participativo de governar. Ele procura
superar as duas praticas de gestdo que indicadas acima. Nos féruns de
discussédo de reforma do aparelho de Estado e em alguns estudos recentes
sobre o tema, alguns indicadores do que seria participagdo em gestao publica
vao se firmando. Destacamos, a seguir, algumas de suas caracteristicas:

a) Estruturas Colegiadas de Gestdo: a gestdo participativa supera o
centralismo das decisdes. Na pratica, desmonta os modelos
personalizados e "imperiais" de gestdo. Como exemplo, podemos citar a
superagcao do controle de um posto de saude por um diretor, sendo
substituido por um conselho paritario (técnicos e usuarios do posto de
saude) que passa a dirigi-lo. O objetivo, neste caso, ¢ articular formas de
democracia direta (os proprios governados decidem sobre as politicas),
com formas representativas (eleicdo de representantes que fazem a
mediac&o entre o Estado e a sociedade civil);

b) Liderancas Populares com capacidade de formulagdo: para as formas
colegiadas de governo funcionarem é necessario construir um novo perfil
de lideranga popular. Nos anos 80, em nosso pais, as liderangas
contestavam e tinha grande poder de mobilizagdo. No século XXI este
perfil ndo basta. E preciso agregar capacidade de formulacdo de
politicas publicas, gestdo e fiscalizacdo de sua implementacédo. Para
ampliarmos o poder politico e 0os espacos publicos, necessitamos de
liderancas da sociedade civil que consigam se pensar gestores publicos
e n&o meros mensageiros de demandas;

c) Gestdo por Projetos: nos modelos de gestdo participativa, ndo se
governa por area ou servigo, mas por projetos, elaborados em conjunto
com a populacdo que demanda politicas publicas. Neste caso, os
projetos acabam por integrar setores ou secretarias. Impelem, portanto,
mudancas na formagdo dos técnicos e funcionarios publicos. De

19



especialistas, passam a ser polivalentes, articulando varias areas na
construcéo de projetos integrados de atendimento de demandas locais;

d) Descentralizacdo Territorial: finalmente, as gestdes participativas exigem
uma profunda descentralizagdo. Como ja afirmamos anteriormente,
descentralizagéo significa delegar a execugao e parte do planejamento
de agdes para instancias inferiores da gestao publica. Nao basta delegar
a execugao de tarefas, mas também o processo de decisdo de
formulacao de estratégias.

Este € o desafio daqueles que procuram formular a reforma
democratica da gest&o publica: superar os modelos de gestdo burocratica e
tradicional, enraizados em nossa cultura politica. Somos herdeiros de uma
cultura, desenvolvida em Portugal, que valoriza o personalismo e o
burocratismo, as duas faces do tradicionalismo e da burocracia, do controle
e da fidelidade. Estes dois ingredientes, quando unidos, formam uma
barreira poderosa contra a participacdo popular na tomada de decisdes.
Elaborar uma gestdo participativa em nosso pais € uma tarefa complexa,
portanto. A seguir, apresentamos uma tentativa que procura caminhar nesta
direcdo: a Gestao Participativa em Rede - GRP.
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4. Capital Social: a solidariedade territorial

O conceito de Capital Social, como ja citado no capitulo anterior, foi
divulgado por Robert Putnam em seu estudo sobre o desenvolvimento desigual
da Italia. Originalmente, foi desenvolvido por James Coleman e Glenn Loury,
mas rapidamente ganhou variagdes ideoldgicas, como o recente estudo de
Francis Fukuyama. Na mesma linha conceitual, podemos, ainda, vincular as
analises de Amartya Sen, Prémio Nobel de Economia?®.

Vejamos os fundamentos deste conceito.

Segundo a formulagdo original, capital social seria o conjunto de
caracteristicas da organizacdo social (confiangca, normas e sistemas) que
contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade, faciltando as acodes
coordenadas. Segundo Putnam, a confianga social possui duas fontes: as
regras de reciprocidade e os sistemas de participagcdo. As regras podem se
socializar, tanto pelos habitos sociais, quanto pelas puni¢gdes para quem as
descumpre. A reciprocidade pode ocorrer quando se troca um favor por outro
ou, até mesmo, quando ha uma expectativa generalizada que, ao se fazer um
favor, havera uma retribuicdo no futuro. Nas sociedades em que as pessoas
acreditam que serdo retribuidas, existe maior probabilidade de trocas, de
reciprocidade. As associagdes comunitarias sao exemplos claros de sistemas
de participacdo civica onde n&o ocorre hierarquia de poder e onde sao
desenvolvidas muitas acdes de cooperagao em beneficio de todos. Acabam por
estabelecer regras de comportamento baseadas na reciprocidade e facilitam a
comunicacao e a confianca dos individuos.

Nas sociedades ou regides onde ha forte organizag&o central ou vertical,
a comunicacdo é muito menor, as expectativas se diluem e dificimente as
regras de reciprocidade construidas na base da sociedade chegam a influenciar
o topo das organizacdes. Este € o caso das relagdes clientelistas, que alguns
autores denominam de "amizades desequilibradas". Os "clientes" daquele que
tem poder n&o estabelecem relagcbées entre si, mas cada um com seu "protetor".
Chegam, até mesmo, a competir entre si. Assim, impedem acgdes coletivas e
comunitarias. Impedem a participacéo coletiva na gestao publica.

2 Ver COLEMAN, James. Foundations of social theory (Cambridge: Harvard University Press, 1990); LOURY, Glenn. "A
Dinamic theory of racial income differences", In WALLACE, P. & Le MUND, A . (eds). Womne, minories, and employmebt
discrimination (Lexington: Lexington Books, 1977); FUKUYAMA, Francis. Confianca: as virtndes sociais e a criacao da prosperidade
(Rio de Janeiro: Rocco, 1996); SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade (Sio Paulo: Cia das Letras, 2000.
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Putnam e sua equipe, ao estudarem por vinte anos as diferengas
regionais da Italia, perceberam que as regides com maior indice de capital
social (que eles denominaram de "regides civicas") eram as que promoviam o
crescimento econdmico, ao contrario das regides com menos associagoes e
mais hierarquia politica. Uma das explicagdes € que as regides civicas deixam
as instituicdes publicas eficazes, justamente porque aumenta a comunicagao
entre cidadaos, fortalece o consenso sobre decisbes comunitarias, consolida
organizagcbes sociais e a economia local, gera cooperagdo voluntaria. A
confianga, neste caso, passa a ser mais que crenga. Gera regra e agao
comunitaria.

Numa linha tedrica proxima, Amartya Sen sustenta que o
desenvolvimento de um pais pode ser compreendido como a expansiao das
liberdades que as pessoas possuem. Liberdade de escolha, de realizacao que,
obviamente, se aproxima do grau de confianga que cada cidaddo possui em
relacdo a sua sociedade. Mas as liberdades, segundo o autor, dependem de
condigbes sociais (educagdo e saude, por exemplo) e politicas (liberdade de
participar de associagdes e fiscalizagbes publicas). Finaliza sugerindo que o
exercicio da liberdade sustenta-se por valores que, por sua vez, sao
influenciados por discussdes publicas e relagbes sociais, fundadas na liberdade
de participacao. A liberdade - e o desenvolvimento de um territério - estaria,
assim, marcada por cinco principios, segundo Sen: a) a liberdade politica; b) as
facilidades econdmicas; c) as oportunidades sociais; d) a garantia de
transparéncia; e) a seguranga protetora.

Nao sdo poucas as pesquisas, em varias areas, realizadas em muitas
partes do mundo, que demonstram a importancia do Capital Social para o
desenvolvimento.?* A influéncia do conceito de Capital Social nas ciéncias do
desenvolvimento é tao significativo, que a percepcdo da existéncia de um
Capital Social essencial ao desenvolvimento, evidenciou, ainda mais, a crise do
pensamento econdmico convencional, como demonstra a revisdo nos
posicionamentos em relacdo as politicas de desenvolvimento do Fundo
Monetario Internacional e Banco Mundial.

Se combinarmos os autores citados, perceberemos alguns pontos
coincidentes, outros complementares. Todos depositam sua crenca na idéia do

* Na educagio, ver Teachman, Jay D., Katheen Paasch, and Karen Carver. Social Capital and the generation of human capital.
Social Forces, June 1997. Vol. 75, no. 4, pp. 1-17.; Nas migragdes, ver Hagan, J. R. MacMillan and B. Wheaton (1996).
New kid in town: social capital and teh life conrse effects of family migrarion on children. American Sociologial Review, (June), pp.386-
385; Na saude publica, ver Kawachi, 1., B. Kennedy and K. Lochner (1997). Long live Community. Social Capital as Public
Health. The American Prospect. (November-December), pp. 56-59; Na familia, ver Sanders Jimy M, and Victor Nee
(1996). Immigrant self-employment: the family as social capial and the value of humen capital. Amecican Sociological Review (April),
pp.231-249; Na renda, ver Narayan, Deepa and Lant Pritchet (1997). Cents and Sociability. Household income and social capital
rural Tanzania. The Word Bank; No crescimento econdmico, ver Knack, Stephan and Philip Keefer (1997). Does social
capital have na economic payoff? A cross country investigation. Quartely Journal of Economics, November. Vol. 112, no. 4, pp.
1251-1288.
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desenvolvimento estar diretamente relacionado com o grau de coesao e
participacdo comunitaria intensa dos cidaddaos de um dado territorio. Tal
participacdo social gera uma série de normas e uma cultura de ajuda mutua,
aumentando a confianca politica e social das pessoas na comunidade em que
vivem. Por sua vez, esta confianca torna-se um antidoto contra formas de
exploracdo e dependéncia politica (como o clientelismo), aumentando o
controle e a autonomia social. Contudo, a participagao ativa da comunidade (e
do grau de confianga mutua) funda-se na liberdade social e politica, garantida
por um conjunto de politicas publicas (saude, educagao, trabalho e a propria
garantia de participagcédo e gestdo publica compartilhada). Nesta perspectiva, a
Gestao Participativa em Rede instrumentaliza o poder publico municipal para
reconhecer, gerir, usar, ampliar e multiplicar o estoque de Capital Social da
municipalidade.
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5. Gestao Participativa em Rede na Pratica

A Gestao Participativa em Rede, na perspectiva de superar as
disfuncbes do modelo burocratico, sobretudo aquelas que inviabilizam a
participagcdo da sociedade na gestdo do Estado, estrutura-se em metodologia
participativa que busca envolver coletivamente os mais diferentes atores na
leitura dos problemas sociais e definigdo das estratégias para superacao destes
problemas, a partir da elaboragdo coletiva de um projeto de desenvolvimento
capaz de incluir todos na sua realizagcdo e no acesso aos resultados
alcancados.

Os principios da GPR (descentralizagdo dos 6rgaos de gestédo publica; b)
integracdo dos servigos publicos, através da organizagdo de equipamentos
publicos multifuncionais territorializados ; c) foco de atencdo na familia e na
comunidade local; e d) gestdo comunitaria em rede.) tratam, de forma geral, da
potencializagdo de operagdes em nivel municipal. Tais principios, entretanto,
podem ser traduzidos para diferentes niveis de gestdo, cuidando para que, em
cada instancia, sejam desenvolvidas metodologias adequadas, respeitando-se
as significativas diferengas. A seguir trataremos da metodologia desenvolvida
para gestdo municipal.

No ambito municipal, a principal mudancga operada pela implantagao da
GPR ¢ a fusdo das acdes das secretarias municipais a partir da territorializacao
da gestdo. Esta territorializagao se da através de trés movimentos:

O primeiro deles consiste nha mudanga da estrutura de gestdao por
meio da integracao _dos equipamentos publicos (escola, posto de saude,
quadra esportiva, creches, espacgos de lazer, entre outros) em uma rede
comunitaria de gestdo, capaz de formular (através da apropriagao de diretrizes
municipais gerais) e executar, em cada comunidade, as politicas publicas que
atualmente sado formuladas e executadas de forma fragmentada pelas mais
diferentes Secretarias Municipais. Estes equipamentos, quando possivel,
devem ser integrados fisicamente, formando um equipamento multifuncional
capaz de realizar de forma articulada, com foco na familia e comunidade, os
servigcos publicos. Na pratica, a escola deve ser ampliada a fim de incorporar as
funcdes do posto de saude (prevengédo), do centro cultural, do espaco de lazer,
entre outras fungbes de gestdo municipal. Os equipamentos publicos
multifuncionais territorializados procuram superar a agao publica estruturada
em projetos e rotinas especificas de cada secretaria, concentrando-se numa
acao integrada de varios servicos publicos a partir de um diagndstico
interdisciplinar realizado no territério ou jurisdicdo do equipamento. Os
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equipamentos publicos multifuncionais territorializados, portanto, integram os
servigos publicos distribuidos neste territério.

O segundo movimento consiste na mudang¢a na cultura de gestao,
tanto do servidor, quanto do cidadao.

Na dimensédo do servidor, trata-se da formacdo e organizacdo do
corpo técnico das diversas secretarias da gestdo municipal, com objetivo de
formar equipes multidisciplinares capacitadas a realizar diagndsticos integrados
da situacdo de uma determinada comunidade. O desafio € estabelecer um
processo de transformacdo das competéncias técnicas especializadas nas
rotinas burocraticas de cada Secretaria em competéncias generalistas da
gestao publica, ou seja, ampliar a capacidade do servidor publico de trabalhar
em equipe e formular politicas publicas a partir de uma visao sistémica da
realidade local. O foco passa a ser, portanto, a comunidade e ndo mais a rotina
ou o projeto de uma dada secretaria. Por outro lado, 0 equipamento publico
multifuncional territorializado, ao se localizar em um espaco local portador de
identidades, possibilita um acesso imediato e cotidiano aos executores do
servigo publico. Assim, demandas sociais e formulagdo de estratégias de
servigos articulam-se num unico espago, capaz de romper com a dicotomia
planejamento-execugcdo. Quem executa passa a planejar a partir de um
constante dialogo e levantamento de demandas sociais.

Na dimensado do cidadao, trata-se de formar o cidadao-gestor. No
modelo burocratico de gestdo, o cidaddo encontra-se em condigao inferior na
hierarquia decisoéria. Ele é o “beneficiario” das politicas publicas formuladas
pela burocracia, da qual torna-se “cliente”. Este cidaddo apenas reivindica,
podendo fiscalizar, o que quase sempre nao acontece, por nao dispor do
arcaboucgo técnico para entender a linguagem e os meandros da burocracia.
Portanto, formar o cidadao-gestor € chamar o cidadao a assumir um papel pro-
ativo na formulagdo das politicas publicas para sua comunidade. E incluir o
cidadao na rede decisdria. A formagao deste cidadao sera lenta e gradual,
trata-se de forte mudanca cultural e desenvolvimento de novas competéncias e
habilidades. O cidadao-gestor participa no espago decisério, o Conselho
Comunitario, participa na execucdo das acdes e, principalmente, assume o
projeto de desenvolvimento da sua vida e da sua familia.

O terceiro movimento, que traduz a territorializagdao da gestao, ¢ a
definicdo das areas homogéneas. E tal definigdo néo se faz apenas por critérios
técnicos. E muito mais um resultado da articulagdo de identidades. Nasce,
portanto, de mecanismos de participagdo popular, similares aos utilizados no
Orcamento Participativo. Pode ndo haver correspondéncia, portanto, com um
determinado tragado de um bairro: a area homogénea pode agregar mais de
um bairro ou constituir-se de partes de varios bairros, formando areas
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contiguas. O critério determinante é o das identidades sociais dos cidadaos, o
que facilita o fomento do Capital Social do municipio.

As ilustracdes abaixo representam, a partir do territorio, o tipo de relagao
estabelecido pelo poder publico com a populagdo, no modelo de gestao
burocratico, o que pode facilitar uma visualizacdo do que se pretende superar
com a GPR.

@ sssstoncio Social Dseide Q. Eoucogao

(Modelo Burocratico de Gestao)

Como €& possivel perceber, o gabinete do prefeito relaciona-se
diretamente com as secretarias de governo. Os espagos politicos de tais
secretarias, em geral, s&o distribuidos entre partidos, correntes partidarias ou
grupos de diferentes naturezas que compdem determinadas aliangas, de
carater eleitoral ou ndo. Assim, cada uma das secretarias (no esquema
representadas pelas secretarias de educacgdo, assisténcia social e saude)
passa a ser dirigida por uma forga politica aliada ao prefeito, que, por sua vez,
possui bases de sustentacdo em determinados espacos do municipio. Como
esta ilustrado no esquema, uma secretaria € impelida, assim, a concentrar
certos servicos em determinada regido, onde possui maior apoio popular ou
onde se localiza sua base eleitoral ou da vereanga que apdia tal secretaria.
Assim, o territério ndo é gerido em sua totalidade. Alguns espacgos (bairros)
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caracterizam-se pela auséncia da acao estatal (representados pelas manchas
escuras no esquema acima), ndao contando com as condi¢gdes necessarias ao
desenvolvimento das familias. Enfim, a estrutura burocratica, segmentada em
varios servigos e secretarias, dificilmente consegue executar programas
integrados, entendidos como programas capazes de atender as demandas dos
cidadaos de forma articulada e planejada publicamente. Pelo contrario, as
agdes integradas sao excecgdes. A regra € o atendimento pulverizado. Cada
secretaria, assim, sustenta-se por equipamentos espalhados pelo territério
municipal. Muitas vezes, uma escola encontra-se a poucos metros de um posto
de saude ou de um centro cultural. Mas, mesmo assim, esses equipamentos
nao conseguem se articular a partir da construgdo de uma percepgdao comum
(negociada) sobre a realidade na qual atuam. Toda estrutura de apoio (prédios,
veiculos, almoxarifados etc.) multiplica-se pelo numero de equipamentos
especificos de cada secretaria. E comum, inclusive, depararmo-nos com
programas que sao coincidentes ou que se sobrepbéem, formulados e
executados por secretarias distintas. A estrutura burocratica de governar é,
portanto, centralizadora, perdularia e desarticulada.

Qual a alteracao proposta pela GPR?

Vejamos o esquema da estrutura de Gestao Participativa em Rede
num determinado municipio.

CONSELHO MUNICIPAL
[NSTANCIAS EXECUTIVAS

FORUM DO

@ rsstenciosocil (souds S, Educogno

(Gestao Participativa em Rede)
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No esquema acima, a segmentagdo em areas especificas se dilui. O
municipio passa a ser constituido por areas homogéneas que representam
identidades sociais, historicas, culturais e geograficas. Em cada area
homogénea sao organizados os equipamentos publicos multifuncionais
territorializados, que articulam varios servigcos antes separados em diversas
secretarias e departamentos, compondo uma jurisdigao territorial.

Vejam que, no interior do mapa do municipio estdo dispostos varios
equipamentos multifuncionais, superando aquela pulverizacdo de equipamentos
especializados que era verificada na estrutura burocratica. Entretanto, algumas
fungcdes do poder publico fogem da governabilidade dos equipamentos
publicos multifuncionais territorializados. Transporte urbano e coleta de lixo
sdo exemplos de servigcos que necessitam de planejamento que supere até
mesmo o tracejado do municipio. Mas grande parte das politicas publicas
desenvolvidas hoje (cultura, saude, desenvolvimento social, educacgao, esporte,
geragdo de emprego e renda, entre outros) podem ser facilmente integradas
nesses equipamentos, pois tém como foco o homem em sua integralidade.

As equipes multifuncionais ou interdisciplinares integradas em um
equipamento publico multifuncional territorializado passam, entdo, a
organizar um diagnostico das familias de uma area, possibilitando a
constituicdo de um sistema de informacao gerencial integrado. Tal diagndstico
facilita focar as agbes publicas nas comunidades e familias. Vejamos um
exemplo com a educagao. Numa estrutura burocratica, o foco do banco de
dados de uma secretaria € o resultado final do desempenho do aluno: indices
de repeténcia e evasao muito altos sado sinais de problemas. No caso da
Gestdo Participativa em Rede, a equipe do equipamento publico
multifuncional territorializado faz um diagndstico global da situagao social de
uma familia ou comunidade. Assim, constréem um banco de dados que
possibilita articular o desempenho de um aluno com as suas condigbes de
moradia, de alimentagédo, de emprego familiar, de acesso a bens culturais, dos
valores e habitos da regido.

Estas equipes multifuncionais conseguem nao apenas coletar diversos
dados, podendo ir além, levantando hipdteses que integrem observagdes de
técnicos de varias areas com a discussao destas hipoteses diretamente com as
familias visitadas. A GPR, neste caso, aproxima-se da experiéncias da
extensao rural mineira dos anos 50, quando uma dupla de técnicos visitava
cada propriedade rural, procurando diagnosticar a globalidade da vida do
agricultor e propor, a partir de discussdes com estes moradores, acdes publicas
de fomento ao desenvolvimento social da localidade. Um servigo publico com
forte carater pedagogico e participativo, portanto. Para potencializar este
carater, cada equipamento publico multifuncional territorializado devera ser
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dirigida por representacao paritaria: representantes daquela area homogénea
(escolhidos diretamente pelos moradores) e equipes multifuncionais de
formulacdo e execugcdo do servico publico, constituindo um conselho
comunitario de gestao que se compromete com um plano de agdo anual. Os
técnicos que integrarem este conselho, por sua vez, como a totalidade dos
funcionarios da administragdo publica, devem participar de amplos programas
de formagdo, de maneira a garantir que os conselhos sejam, de fato, um
espacgo democratico de debates, onde o conhecimento € colocado a servigo da
realizagao de fins politicos, democraticamente acordados. Em outras palavras,
€ necessario evitar a constituicdo de uma nova tecnocracia, cuja relagdo com a
populacdo é historicamente marcada por uma retérica da autoridade, revestida
de formalidade, formularios, oficios, cddigos, regulamentos e prazos. Faz-se
necessario que estes conselhos realizem um projeto construido através da
acao dos diferentes,

‘uma configuracdo de conhecimentos que, sendo pratica, ndo
deixe de ser esclarecida e, sendo sabia, ndao deixe de estar

democraticamente distribuida”?°.

Outro ponto bastante relevante, uma vez que a GPR busca superar a
fragmentacdo do Estado (multiplas Secretarias e Orgdos) e suas politicas
publicas, diz respeito ao risco de fragmentagdo do territério municipal em
multiplos espacgos (bairros) concorrentes. Para evitar a constituicdo de
verdadeiros espacos auto-suficientes, ha duas iniciativas importantes. A
primeira € a constituicao de redes de articulacédo entre equipamentos publicos
multifuncionais territorializados. A segunda iniciativa é a formacado do
Conselho Municipal, integrado pelo Prefeito, seu gabinete e representantes
dos conselhos comunitarios de gestdo dos equipamentos publicos
multifuncionais territorializados. Tal conselho, deliberativo, configura uma
instancia de decisao estratégica do municipio, que se reune periodicamente
para avaliar e propor agdes integradas. Por sua vez, o gabinete do Prefeito,
assim como o Conselho Municipal, € assessorado por um corpo técnico
tematico e pelas instancias executivas municipais. Os temas municipais que
demandam formulagdes globais (como é o caso do transito, seguranga, limpeza
urbana, manutencdo e outros) sdo objeto de acdo das Instadncias Executivas,
diretamente vinculadas ao gabinete do Prefeito e ao Conselho Municipal. Por

25 SANTOS, Boaventura de Sousa. Introducio a nma Ciéncia Pds-Moderna. 3*. Ed. Graal : Rio de Janeiro, 1989. Nesta obra,
cujo marco proposta para a relagdo com o conhecimento cientifico parece extremamente adequada a leitura que
desenvolvemos sobre a administragido publica, Boaventura sugere a ruptura com a oposigao ingénua entre ciéncia e senso
comum, como quem opde luz e trevas. Recuperando a importancia do senso comum, enquanto a forma de conhecimento
que “concilia 0 homem consigo mesmo”, ele defende a constituicdo da ciéncia pés-moderna através de uma “dupla
ruptura epistemolégica”. Em um primeiro momento, a ciéncia rompe com o senso comum, a fim de constituir-se
enquanto pratica de conhecimento especifica. Em um segundo momento, rompe-se com a propria ruptura, e a ciéncia
assume o compromisso de se tornar apropriavel ao senso comum. Nio em seu rigor e método, mas enquanto um
conhecimento pratico. Por isso fala-se em um senso comum “esclarecido” e em uma ciéncia “prudente”. S6 a partir da
valorizacido das identidades sociais envolvidas no processo politico da gestdo publica e do conhecimento que criam acerca
da realidade que vivenciam ¢ possivel constituir um modelo efetivamente democritico de administra¢do do Estado.
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outro lado, as Equipes Técnicas, também vinculadas ao gabinete do Prefeito e
Conselho Municipal referem-se a competéncias especificas (equipes de
formacgao profissional na area de saude, educagao, urbanizagao, finangas) que
atendem, também, demandas dos equipamentos publicos multifuncionais
territorializados, além de promoverem e apoiarem o funcionamento da rede de
equipamentos, no esforco de elaboracg&o articulada e conjunta das diretrizes da
politica municipal.

Além do risco de fragmentagdo do territdrio, outro risco que deve ser
evitado € o risco da fragmentacdo social. Isto €, o projeto de gerir um territério
com referéncia em micro-territorios (bairros) marcados por identidades sociais
construidas historicamente nas varias comunidades/localidades ndo pode, de
forma alguma, deteriorar para a formagao de guetos. A valorizagao e referéncia
as identidades sociais ndo é o mesmo que sua afirmagao incondicional diante
das demais, mas, pelo contrario, o pressuposto de seu didlogo com as
diferengas. Portanto, as comunidades devem se compreender enquanto
portadores de identidades diversas, valorizadas pela acdo do Estado e em
permanente dialogo com as diferencas. Os modos de operacionalizar essa
comunicacao, essa troca que gera o capital social séo diversas, e devem ser
formuladas diante de situagdes concretas. De qualquer forma, acredito que este
€ um debate fundamental. Uma estrutura de gestdo do Estado n&o pode estar
alheia as consequéncias de sua organizagao para a sociedade.

Vencidas as adverténcia, quanto ao risco de fragmentagao do territorio e
o risco de fragmentagdo social, acreditamos que a implantacdo da Gestao
Participativa em Rede deve ocorrer em algumas etapas. Sugerimos o
seguinte:

FASE I: Formagao dos Gestores Publicos e Cidadaos-Gestores

A primeira fase de implantacdo da GPR nos municipios estaria dividida
em dois movimentos complementares. O primeiro € a realizagdo de um
diagndstico participativo envolvendo os gestores das Secretarias Municipais
que sao levados, em processo de auto-conhecimento, a refletir sobre sua
pratica, produzindo uma leitura critica do modelo de organizagao da Prefeitura e
sua repercussdo na problematica social. Um segundo movimento, € a
realizacdo de um diagnostico participativo envolvendo as comunidades na
discussao dos problemas enfrentados em seus bairros.

Estes movimentos objetivam debater com técnicos e comunidades a
concepgao de administragao publica proposta, potencializando sua capacidade
para diagnosticar os problemas e construir solu¢gées a partir da releitura dos
principios gerais da GPR em fung¢ao da realidade local. Em outras palavras, os
principios gerais de uma GPR sofrerdo uma releitura, uma reinterpretacéo
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dentro de cada realidade, construida pela comunicacdo entre técnicos e
comunidades de um dado municipio.

Além disso, é preciso construir programas de formagao continuada, cujo
cerne nao esta ligado ao desenvolvimento de competéncias técnicas, mas ao
desenvolvimento de competéncias comunicativas, isto €, procedimentais.
Apenas através da apropriagcao de tais competéncias e de seu relacionamento
com os contextos em que elas se desenvolvem € possivel implementar a GPR,
conforme ja procuramos esclarecer ao tratar dos conselhos comunitarios

Este esforco de formacgao constréi a base social para o processo de
reforma que se pretende realizar com a Gestao Participativa em Rede.

FASE II: Implantagao da GPR

A segunda fase de implantagao objetiva criar as condi¢cbes estruturais
para realizagao efetiva da GPR e seus principios na gestdo do municipio.

Neste momento, o diagndstico participativo realizado anteriormente deve
ser complementado por um amplo levantamento de dados, a partir do qual se
estruturara um sistema de informacédo georeferenciado, o qual, por sua vez,
subsidiara a formulacdo das politicas publicas no municipio. Os instrumentos
basicos a serem construidos nesta fase sao:

1. Sistema de Informacgao

Trata-se de um levantamento de dados a ser realizado com as familias,
equipamentos publicos e empresas, além dos dados ja sistematizados por
pesquisas oficiais, resultando num banco de dados socioeconomico-cultural-
urbanistico e ambiental da realidade municipal. Estas informagdes técnicas
devem subsidiar o processo decisério das politicas publicas em ambito local
(isto €, no micro-local, na jurisdicAio de um equipamento publico
multifuncional territorializado). A gestdo das politicas publicas deve estar
orientada por informacdes detalhadas, desde sua formulagédo, passando por
sua execugao, monitoramento e avaliagdo. O sistema de informacdo deve
incorporar o processo, e nao simplesmente “fotografias” estanques de
momentos ou temas especificos, de desenvolvimento da familia e comunidade.
Neste sentido, as familias e os equipamentos devem estar presentes em um
cadastro ampliado que possibilite a formulacédo de politicas publicas equitativas
e significantes, vinculadas as condi¢gbes concretas de vida de cada familia ou
comunidade. Toda a sistematica de aplicacdo dos recursos publicos deve
basear-se em analise comparativa dos indices de desenvolvimento das
microlocalidades do espaco municipal.
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2. Microzoneamento

A analise dos dados sistematizados acerca da realidade municipal sera
utilizada para subsidiar um processo participativo de definigdo das areas
homogéneas nas quais os equipamentos publicos devem ser organizados.

3. Construgao do equipamento publico multifuncional territorializado

Atualmente, cada secretaria ou orgao estatal executa suas politicas por
meio de equipamentos publicos especificos. Assim, a Secretaria de Educacao
cria escolas, a de Saude constroi postos de saude e hospitais; a de Assisténcia
Social constréi creches, casas de passagem, abrigos entre outros
equipamentos, e assim por diante. A GPR, cuja perspectiva €& a
descentralizagao, procurara ampliar o papel das comunidades na gestdo das
politicas publicas. Assim, 0 equipamento publico multifuncional territorializado
formulara e executara o conjunto de politicas publicas necessarias ao
enfrentamento dos problemas diagnosticados, em conjunto com a comunidade.

Esta unidade multifuncional ndo exige, necessariamente, a construgdo de um
espaco fisico especifico. Pode ser, eventualmente, uma Escola ampliada em
seu papel social. Sua estruturacdo se dard a partir da incorporagao dos
diferentes equipamentos e suas funcdes e equipes na Escola. Assim, articula
as iniciativas de saude, trabalho, lazer, cultura, educacado. Nos bairros onde os
equipamentos publicos ja estiverem presente e sua agregacao a escola for um
empecilho, o equipamento publico multifuncional territorializado sera uma rede
local capaz de articular os diferentes equipamentos em torno de uma leitura
comunitaria, dirigidos pelo mesmo Conselho de Gestdo. Entretanto, a
construgao de um equipamento como este sugere uma nova concepgao de
apropriacdo do espaco fisico, a formulacdo de uma arquitetura que reflita e
reforce as identidades sociais da comunidade, um espago que possa ser
apropriado, um espaco comunitario que represente o espaco publico, do
debate/embate politico e da constru¢ao de uma visao de mundo.

Cada equipamento publico multifuncional territorializado tera uma
jurisdi¢do, cuja referéncia, em termos de acesso a servigos e participacao, sera
0 equipamento.

O equipamento publico multifuncional territorializado contara com uma Equipe
Multidisciplinar formada por professores, psicologos, meédicos, socidlogos,
administradores, assistentes sociais, engenheiros, advogados, entre outros
profissionais, trabalhando de forma integrada, contribuindo para criar as
condigdes de desenvolvimento humano de cada familia.
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4. Formatagao do Processo Decisério

Nesta fase sdo constituidos os féruns de decisdo da GPR: o Conselho
Municipal, a Assessoria Técnica, as Instancias Executivas e os Conselhos
Comunitarios  gestores do equipamento publico multifuncional
territorializado. Este momento seria revestido de grande politizagdo do
municipio, em especial dos movimentos populares, que passam a ser
motivados a construir uma utopia da localidade. Em outras palavras, a
construgado da engenharia institucional da GPR n&o se resume a instalagao das
instancias de decisdo, mas a definicdo de suas atribuigdes, sua composicao,
refundando as relagdes de poder no espago municipal.

5. Rede Comunitaria

Finalmente, o ultimo instrumento a ser consolidado é a formatagao da
Rede de equipamentos publicos multifuncionais territorializados e sua
articulagdo com o Conselho Municipal e outras instancias centrais da gestao
publica. A Rede possibilita uma determinada aproximacgao, inédita em nosso
pais, entre aparelho estatal e sociedade civil, nos moldes do que Boaventura
Santos denomina de "Estado—como—novissimo-movimento-social"%, ou seja, um
aparelho publico permeado pela acdo propositiva dos cidadaos, uma espécie
de nudcleo moével do poder estatal. As formulagcbes que surgem nos
equipamento publico multifuncional territorializado, integram-se em féruns
macroregionais e no préprio Conselho Municipal, o que sugere, também, novas
perspectivas para o poder legislativo municipal.

Vivemos um momento decisivo para aqueles que créem na necessidade
de ampliagao dos espacgos publicos. Os ultimos anos do século XX inauguraram
um movimento de exclusdo social e privatizacao dos espacos. Representacdes
nacionais foram entregues a grandes corporagdes. Foi 0 que se viu com
megaempresas, como a Cargil, representando interesses norte-americanos em
féruns da Organizacdo Mundial do Comércio. Para aqueles que acreditam na
fundacdo de um novo acordo social, inspirado na solidariedade e numa
engenharia politica participativa, a reconstru¢cdo de espacos publicos se faz
necessaria e urgente. A GPR inscreve-se nesse esforco. E, portanto, uma
intencao politica, uma idéia-forca. Mas nao nasce de uma abstragcado. Alimenta-
se de experiéncias que procuram superar o dominio dos interesses
mercadolégicos na formulagdo de estratégias publicas. Sdo muitos exemplos
acumulados: Orcamento Participativo, equipamentos publicos ndo estatais
(como a Charter School, em que pais dirigem escolas financiadas com verbas
estatais), féruns de gestdo territorial (como na lItalia ou nos Conselhos de

26 Cf. o texto apresentado no Seminario Sociedade e Reforma do Estado, marco de 1998, em Sdo Paulo. O seminario foi
promovido pelo extinto MARE (Ministério da Administracio e Reforma do Estado).
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Desenvolvimento Sustentavel do Acre) ou até mesmo as formulagdes
expressas em dezenas de oficinas realizadas no | Forum Social Mundial,
realizado em Porto Alegre.

A intencao foi aprofundar este debate e, principalmente, contribuir para a
radicalizacao da experiéncia democratica, de ampliacao dos espacgos publicos,
do controle da ganéncia mercantil, de superagédo das estruturas burocraticas e
autarquicas de gestao publica.

Se consegui, a0 menos, gerar desconforto ou instigar discussbées que
caminham nesta diregdo, cumpri o objetivo deste texto.
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