GESTAO SOCIAL E GESTAO PUBLICA:
INTERFACES, DELIMITACOES
E UMA PROPOSTA*

RENATO DAGNINO**

| Apresentacao

STE TRABALHO PRETENDE DIALOGAR com interessados no tema das

“interfaces e delimitacbes” numa perspectiva de formagio de pro-

fissionais capacitados, fundamentalmente, para, no ambito do apa-
relho de Estado, tratd-las de modo a coadjuvar o processo de democratiza-
¢40 em curso no pais.

Coerentemente com esse viés ideoldgico e pedagdgico, focado no Es-
tado e na relagdo Estado-sociedade, ele tem por base a maneira como fui
percebendo, nos tltimos anos, as relacdes que guardam entre si a Gestao
Social (GS) e a Gestdo Publica (GP). E, em particular, pelas razdes que vou
apresentar, entre a Gestao Governamental (GG) e a GS no ambito do que
considero como conjunto que as contém, a GP. Esta, desde logo, diferen-
cio categoricamente da Gestdao Privada.

Teve importancia destacada nesses anos a experiéncia que tive, du-
rante o periodo de 2007 a 2009, em que atuei como pesquisador-visitante,
no Ciags-UFBA. Essa participa¢do abrangeu o oferecimento de disciplinas
nos cursos de pds-graduacio em Gestao Social e em Administragio, a ela-
boracio de uma proposta para a criagio de um curso de formagio de
tecnblogos em Gestao Publica e Gestao Social, a sua intensa discussao com

* Este trabalho foi preparado para ser submetido para apresentagio no IV Encontro
Nacional de Pesquisadores em Gestao Social, realizado em Lavras, MG entre 27 € 29 de maio
de 2010, tendo como tema central “Gestdo Social e Gestdo Puablica: Interfaces e Delimitagoes”.

** Agradeco, sem incriminar pelas sugestdes feitas a uma versdo preliminar deste texto,
aos companheiros de trabalho do Programa de Gestao Estratégica Publica da Unicamp, o qual
tenho a honra de coordenar, e também aos colegas da Faculdade de Administragio da UFBA,
onde tiveram lugar muitas das experiéncias que a ele deram origem.

Rev Bras Adm Pol, 3(2):93-147



94  Renato Dagnino

a equipe de professores da institui¢do, e a participagido, como professor,
numa das disciplinas do curso ap6s a sua implanta¢ao, em 2009.

A elaboragio deste trabalho deve-se a dois acontecimentos. O pri-
meiro, foram as discussdes que ocorreram no ambito dessa equipe, uma
vez que um de seus pontos centrais de disputa foi justamente o das “inter-
faces e delimitacdes”. Esse acontecimento desencadeou um esforco para
precisar o contexto cognitivo ou interpretativo contido em contribui¢oes
de pesquisadores que tratam o tema. Esbogado logo de inicio, ele foi pau-
latinamente acrescido com aspectos decorrentes da concepgao politico-ideo-
légica que fundamenta a construgao proposta.

O segundo acontecimento, foram dois trabalhos incluidos na litera-
tura que examinei — de Pinho (2010)! e de Tenério (2009) — relaciona-
dos a uma polémica entre os autores que teve lugar na conferéncia de aber-
tura do Encontro anterior intitulada Gestdao Social e Politicas Publicas de
Desenvolvimento. Esse acontecimento teve duas implicagdes. Por um lado,
a percepcdo que tive ao constatar que o debate em que eu havia participa-
do junto aquela equipe de professores se dava também em outros circulos
encorajou-me a expor o que tinha apreendido. Por outro lado, o recurso
expositivo cronolégico utilizado por Tenério (2009) para relatar seu
envolvimento com o tema estimulou-me a organizar a exposi¢ao de modo
andlogo, mostrando como foi evoluindo meu préprio envolvimento e en-
tendimento acerca do tema das relagoes entre GP e GS.

O trabalho estd escrito de modo informal; ou pouco ortodoxo aca-
demicamente falando. Ele procura reproduzir meu processo de adaptagio
ao ambiente do Ciags-UFBA, uma vez que ele percorreu um caminho em
que a percepcao que ia tendo acerca da Administracdo, das relacoes entre
GP e GS, etc., teve papel central para fundamentar a proposta de capacitacao
que apresentei aquela equipe de professores.?

O esfor¢o de escrita deste trabalho teve um resultado paralelo (ndo
buscado e alcancado on the job) no campo metodoldgico. Se entendido
como uma “aplica¢do” do procedimento metodoldgico, percebe-se como
foi capaz de descrever e explicar as esferas do privado, do publico e do

! Este trabalho — Gestdo social: conceituando e discutindo os limites e possibilidades
reais na sociedade" — foi-me enviado pelo professor Pinho, a quem agradeco.

2 Embora este trabalho contribua para esclarecer os conceitos, concepgdes e argumentos
que fundamentaram essa proposta, seu objetivo ndo é apresenti-la. Ela estd contida no docu-
mento interno de discussio que apresentei a comissio, denominado Proposta de Projeto Peda-
gogico do Curso de Tecnélogo em Gestio Publica e Gestio Social (Ciags-EAUFBA).
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social (ou, pelas razdes que irei indicar, do privado, do governamental e do
social) que se situam no “plano da realidade” e projetd-lo de modo descri-
tivo-explicativo; mas também normativo, no “plano da gestio”, indivi-
dualizando esferas de Gestdo Privada, Pablica e Social (ou de Gestao Pri-
vada, Governamental e Social), suas “interfaces e delimitacoes”. Talvez, o
aprimoramento desse procedimento metodoldgico seja util na tarefa que
compartilho com os leitores, de formar gestores publicos (governamentais
e sociais, de acordo com meu entendimento) capazes de ajudar na constru-
¢do de uma sociedade mais justa, igualitaria e ambientalmente sustentavel.

O trabalho esta dividido em mais seis secdes. A segunda é resultado
do meu processo de familiarizagio com o conceito de GS, da sua diferen-
ciagdo do conceito de GP e das relagdes entre elas tal como tema aparece
na literatura. O percurso seguido constou da andlise de uma razoavel quan-
tidade de trabalhos sobre o tema. Essa analise, junto com a sintese organi-
zada por Tendrio (2009), indicada acima, conforma o contexto interpreta-
tivo das relacdes entre GS e GP contido nessa literatura. Esse contexto
interpretativo, que contém os aspectos considerados conceitualmente im-
precisos ou, simplesmente, equivocados, segundo a minha visdo, foi o
insumo principal para a elaboracdo de parte do que se apresenta a seguir;
especialmente do que vem a partir da quarta secao. Nao obstante, o fato
de que ele é conhecido pelos leitores — muitos dos quais autores desses
trabalhos — sugeriu que a ele se dedicasse poucas paginas.

A terceira se¢do da conta de uma preocupac¢ao que marcou meu mo-
vimento de familiarizagio ao ambiente e ao contexto interpretativo, rela-
tiva aos conceitos — “predecessores” daqueles que tratam a literatura aci-
ma referida — de Administra¢io, Administra¢do Geral, Administracao de
Empresas, Administragdo Publica, etc. Embora ndo aparecessem nela
problematizados, eles pareciam merecedores de andlise: manté-los subja-
centes dificultaria a critica que os trabalhos suscitavam. Também, na terceira
se¢do, € abordada a formagio dos gestores publicos. Assunto que tampouco
era problematizado no ambiente em que eu passava a atuar; mas que,
devido a minha participa¢do no processo de criagdo e de implanta¢iao do
curso de tecnélogos em GP e GS, afigurava-se como importante.

O resultado dessa se¢do passa a integrar o contexto interpretativo das
relagdes entre GS e GP que, até entdo, era o derivado da andlise da literatu-
ra referida na segunda secdo. Essa nova versdo do contexto interpretativo
¢ o ponto de partida para a elaboragdo das secdes quatro, cinco e seis.
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Essas secOes tratam da “reconstru¢ao” dos conceitos de GS e GP (e GG).
Realizada a partir da projecdo das relagoes entre o privado, o pablico, que
se manifestam no plano da “realidade”, para o plano da “gestio”, ela
origina as propostas de modeliza¢do dessas relaces.

A passagem da primeira versdo do contexto interpretativo, que con-
tinha elementos imprecisos ou, simplesmente, equivocados, segundo a mi-
nha visdo, para a modelizacdo que se propde no ultimo item de cada uma
daquelas trés secoes, € possibilitado por uma “ponte cognitiva”. Ela foi
armada incorporando contetidos teéricos provenientes de contribui¢des de
considerdvel numero de autores aquele contexto interpretativo. Visando a
explicar e a justificar o que se vai propondo em cada secao, esses contetidos
fundamentam a modelizacdo que se propde sobre as relacdes entre Gestao
Privada, GP, GS e GG nos planos da “realidade” e da “gestao”.

Assim é que cada uma das se¢Oes (quarta, quinta e sexta) inicia-se
com a apresentagdo desses contetidos tedricos; a qual ocupa a maior parte
do texto. Como essas apresentacdes sdo, num certo sentido, digressdes, sua
leitura pode ser dispensada pelos leitores que, com elas familiarizados, de-
sejem concentrar-se na andlise das modelizagoes elaboradas e apresentadas
no final de cada se¢do. Em particular, da relativa a proposta mais polémi-
ca, que entende a GP como uma unido de dois conjuntos, a GS e a GG.

A sétima secdo apresenta as consideragdes finais e conclusoes do trabalho.

2 Comentarios sobre a historia dos conceitos

de gestdo publica e gestdo social

Esta se¢do trata do conceito de Gestdo Social (GS) e da sua diferencia-
¢ao do conceito de Gestao Publica (GP) tal como tema aparece na literatu-
ra. O percurso que me levou ao que apresento no seu primeiro item cons-
tou da leitura de uma razodavel quantidade de trabalhos. Alguns comentarios
sobre eles, que ali aparecem, foram suscitados pela polémica Tenério vs.
Pinho a que me referi anteriormente.

O que se apresenta no segundo item é uma espécie de sintese da expe-
riéncia do autor mais citado da drea — Francisco Ten6rio — e protagonis-
ta da histéria do conceito de GS. Organizada recentemente por ele, essa
sintese da a conhecer o que pode ser entendido como 0 modo em que ele
foi alterando a sua percepgdo sobre aqueles conceitos e suas relagdes. O
destaque dado a esse relato deve-se a que ele serviu como referéncia, ou
eixo expositivo, ao presente trabalho.
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A funcio desta secao no Ambito deste trabalho é apresentar o contex-
to cognitivo relativo ao tema da GS e da GP e das suas “interfaces, delimi-
tagdes” que serviu de referéncia para a sua escrita. Ele foi formulado a
partir de uma avaliagdo das contribuicdes de pesquisadores que tratam o
tema. Foi a partir dela que se foram escolhendo os contetidos que, em cada
se¢do, foram abordados nos seus momentos de fundamentagio tedrica.
Isto é, naqueles momentos em que se busca explicar e justificar com o
concurso das contribui¢oes de um considerdvel namero de autores, com
diferentes enfoques e sobre distintos assuntos, e tendo como referéncia a
constatagdo do que considero como imperfei¢oes do contexto cognitivo
ou interpretativo levantado nesta secdao, a modelizacao que proponho so-
bre aquelas relagoes entre a GS e a GP.

2.1 Aspectos levantados pela polémica Tenério vs. Pinho

Em seu trabalho, Pinho (2010), como é de se esperar numa avaliagdo
critica, discorda de varios de seus pares. E o faz comentando suas contri-
buicdes, as vezes de modo direto e incisivo, outras, benevolente e implici-
to; outras, ainda, de forma que me pareceu irdnica, mas sempre de manei-
ra bem circunstanciada.

Mais do que suas conclusdes — em particular a de que por ser o
modelo alternativo de desenvolvimento que serve de referéncia a ideia de
GS ser incapaz “de ferir, sequer arranhar, o modelo hegemonico de poder”,
e porque o analfabetismo funcional que vitima a sociedade coloca seu
combate como tarefa prioritaria e realista dos partidarios dessa ideia, o
debate estaria, de certo modo, desfocado — com as quais ndo posso con-
cordar, interessam-me algumas de suas criticas.

Mais do que o teor ingénuo e do conteudo de wishful thinking que
ele identifica em algumas das contribuic¢des, interessam-me as criticas
que explicitam a fragilidade e imprecisdo analitico-conceitual com que o
tema vem sendo tratado.? Isso porque elas me induzem a adicionar ou-
tras que, no limite e como pude verificar, dificultam a definicao de uma
agenda de pesquisa e de atividades de formagdo de pessoal na universida-
de publica.

3 Apenas a titulo de exemplo, comento um trabalho que se refere, sem maior preocupagio
de conceituagio, as expressoes “desenvolvimento e gestdo social”, “gestio do desenvolvimento
social”, “gestdo social do desenvolvimento” e “gestdo para o desenvolvimento social”.
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As consideracdes que faco sobre elas, sem buscar polemizar, orien-
tam-se a precisar, por exclusdo ou oposi¢io, a visio que tenho do tema e o
campo ideolégico em que ela se situa.

Animadas por inten¢ées com as quais compartilho,* algumas das
contribui¢Ges tendem a demonizar finalidades econémicas, associando-as,
exclusivamente, ao interesse das empresas como se os empreendimentos
solidarios nio devessem também (e o fazem) preocupar-se com elas. Qu-
tras, ao nao levar seu esfor¢o conceitual muito além de uma oposicio da
GS — ainda que as vezes de modo bastante sofisticado — ao que conside-
ram, com nomes variados, a gestdo tradicional, incorrem num pecado
metodologico; qual seja, o de definir algo pelo que ele ndo é ou deveria ser,
e nio mediante um processo de constru¢do analitico-conceitual apoiado
menos no método indutivo usual na literatura de Administragio e mais no
dedutivo que caracteriza outras abordagens.

Nio que isso ndo possa ser estendido para os autores que acabo de
referir, mas ha muitos que escrevem como se desconhecessem o carater an-
tagonico do capitalismo e os muitos dos que dele se ocuparam. Dentre
eles, alguns dizem acreditar que a GS, seja ela praticada no ambito publico
ou privado, tem por objetivo fundamental o desenvolvimento social (como
se as empresas pudessem ou devessem atuar em prol do desenvolvimento
social!). Nessa mesma vertente, hd os que embora critiquem a tendéncia de
banalizacdo e a imprecisdo conceitual da GS, e expressem que ela deve ser
uma gestio voltada para o social, dedicam-se, mediante a¢des que consi-
deram coerentes com sua visdo, a auxiliar as empresas a atuarem de acordo
com uma suposta responsabilidade social e ambiental. E, ademais, ao lado
de outros colegas, e a convencer os gestores publicos e a sociedade em geral
da viabilidade do que fazem.

Também, ha os que, defendendo a importincia das politicas sociais,
atribuem o fato de elas ndo estarem alcangando os objetivos a que se pro-
poem a uma gestdo incorreta ou deficiente, e que, justamente por isso,
para melhorar sua eficiéncia, eficicia e efetividade sdo necessarias a pes-
quisa e a formacdo de pessoal em GS. Por apoiarem ou por aceitarem

“ E por ndo ser este 0 meu proposito e por valorizar esse “compartilhar” que, apoiando-me
em Tendrio (2009) quando diz “abandono aqui a intengdo de polemizar com o refutante, nio
50 para «ndo perder o amigo»”, omiti qualquer referéncia a autoria das ideias que aparecem nos
trabalhos que comento. Na realidade, nem sequer coloco entre aspas as expressdes que neles
aparecem.
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pragmaticamente a tendéncia de atribuir as ONGs, fundagdes e empresas
uma responsabilidade crescente na implementacao, e, mesmo, na formula-
¢do e avaliagdo dessas politicas, eles postulam que todas as organizagdes,
pertengam elas a esfera do mercado, do Estado ou do terceiro setor, devem
ser orientadas para e pelo social. E, coerentemente, entendem que o con-
ceito de GS ndo apenas abarcaria o espaco do Publico e do Privado como
seria compativel com os seus etos e com os interesses dos atores que neles
exercem sua a¢do.’ Ao mesmo tempo, ressaltando que as politicas sociais
devem assumir um viés mais transparente, participativo, social e ambien-
talmente responsavel, e que isso poderia ser logrado pela via da adocdo de
préticas de GS, parecem associar-se a visdo ingénua de que o Estado brasi-
leiro ndo funciona. E que, em consequéncia, bastaria a formacio de gestores
sociais “competentes” para fazer com que essas politicas funcionassem.
Isto é, como se aquele ndo funcionamento nio tivesse um cardter politico
que visa 3 manutengio e A naturaliza¢io das relacdes sociais de producao
capitalistas e como se esse objetivo de capacitagio ndo demandasse um
esforco de precisar “interfaces e delimitagdes” entre a gestdo privada, a GP,
a GGeaGS.

Finalmente, e ainda nessa mesma vertente, hd outras contribuicoes
que embora diferenciem a GS da gestdo tradicional (ou privada) nao pre-
cisam os espacos (publico ou privado) em que elas se ddo, sdo concebidas
e devem possuir pertinéncia e funcionalidade.® Dessa forma, ao ndo evi-
denciar (ou perceber) que isso impossibilita a formula¢io de uma estraté-
gia coerente com sua intenc¢do, que identifique atores, formas de atuagio
em diferentes espacos, estilos de gestdo, etc., renunciam a assumir uma
postura consequente — seja no plano politico, seja no académico — com
esta intengao.

2.2 A histéria dos conceitos de Gestdo Publica e Gestdo Social

segundo a experiéncia de um protagonista

Do contetudo exposto em Tendrio (2009), é possivel extrair a seguinte
interpretagao da sintese que apresenta de experiéncia com o conceito de GS.

5 Como irei mostrar, minha proposta é contraria a ideia de que a GS abarcaria a GP;
muito menos que ela poderia aceitar a ideia de que a GS abarque a gestdo privada. Ela propde
a GP como um conjunto resultante da unido entre outros dois, o da GG e o da GS.

¢ Considero que a preocupagdo do presente trabalho, de precisar esses espagos no “plano
da realidade” e projetd-los no “plano da gestio”, é a sua contribui¢do (se é que tem alguma)
mais interessante.
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Em 1993, ele teria criticado o “conceito (... que se manejava até
1992) restrito a questdes relacionadas ao que posteriormente convencionou-
-se chamar de terceiro setor” e o contraposto ao “significado pretendido
atualmente, de uma gestao concertada entre os diversos atores da socieda-
de”. E, também, a visdo exposta em Kliksberg, segundo a qual a GS estaria
referida ao “tipo de geréncia [. ..] apropriado para obter eficiéncia em
processos de planejamento e de implementagdo de politicas sociais, e na
gestdo concreta de programas sociais” que respondesse “a imprescindi-
bilidade de contar com geréncia de alta qualificagdo para os processos de
implementagdo de politicas sociais e da gestdo de programas sociais”.

Em 1997, ele teria criticado a visdo segundo a qual a GS “[. . .] esta-
ria vinculada exclusivamente a condugio de politicas sociais compensato-
rias, contrariamente a [...] uma gestio ampliada na qual o processo
decisério seria vinculante ao didlogo consciente, procedimental, por meios
dos diferentes atores da sociedade, sob a perspectiva de sujeitos em acdo e
ndo apenas de formulagdes oriundas das «sensibilidades» sociais dos diri-
gentes e/ou técnicos governamentais de turno como, comumente, vinha
ocorrendo na América Latina, mesmo nos periodos democréticos de sua
histéria desenvolvimentista”.

Em 1998, ao “destacar a diferenca entre os conceitos de gestao social e
de gestdo estratégica, significando primeiro um processo de tomada de decisao
dialégico e o segundo um processo monologico”, ele “idealizava que o terceiro
setor seria o espaco organizacional possivel para praticas de gestao social”.

Em 2005, ele abandona essa idealizacdo, isto é “[. . .] a fantasia de
encontrar um l6cus ideal a gestdao social”. Ainda em 20035, ele criticou o
fato de que a GS tenha estado “[...] muito mais associado a gestdo de
politicas sociais, de organiza¢des do terceiro setor, de combate a pobreza e
até ambiental, do que a discussao e possibilidade de uma gestio democra-
tica, participativa, quer na formulacdo de politicas publicas, quer naque-
las relagoes de carater produtivo”.

Formulou, também, a ideia de que gestdo social seria “[. . .] o proces-
so gerencial dialdgico no qual a autoridade deciséria é compartilhada en-
tre os participantes da acdo (acdo que possa ocorrer em qualquer tipo de
sistema social — publico, privado ou de organiza¢bes nio governamen-
tais)”. E propde que “[. . .] o adjetivo social, qualificando o substantivo
gestao, serd entendido como o espago privilegiado de relacdes sociais onde
todos tém o direito a fala, sem nenhum tipo de coacdao”.



Gestdo social e gestdo publica: interfaces, delimitagées e uma proposta 101

Em 2006, ele defende “a tese de que o importante nao é diferenciar
gestdo publica de gestdo social, mas resgatar a fungao bésica da adminis-
tragdo publica que é atender os interesses da sociedade como um todo.
Gestdo social seria uma adjetiva da gestdo publica, ndo o seu substituto”.
E, finalmente, que “O conceito de gestao social seria desnecessario se tanto
0 agente publico como o econémico praticassem uma gestao republicana:
uma gestao preocupada com a justica social, com o interesse pelo bem
comum e ndo com interesses privados.”

A trajetéria do autor encontra-se no ponto em que ele entende que
“o intento de dicotomizar os significados de gestao social e de gestdo estra-
tégica € uma tentativa de ndo pautar os processos decisorios exclusivamen-
te pela Otica da competi¢ao, do mercado tal como se comporta no sistema
socioeconémico em que vivemos, mas sim por meio de cursos de agio
compreensivos, voltados para o bem-comum e para o bem-viver”. O que,
segundo ele, seria “Nada ut6pico se atuarmos razoavelmente com os prin-
cipios republicanos”.

3 A “pré-historia’” dos conceitos de gestdao publica e gestido social

Esta secdo apresenta o que para nds € a pré-histdria dos conceitos de
Gestao Publica e Gestdo Social, e talvez devesse ser referida como a primei-
ra parte da “minha histéria” de envolvimento e entendimento desses con-
ceitos; sendo a segunda a que é objeto das se¢bes quatro, cinco e seis do
trabalho.

Esta secdo da conta de uma preocupacdo suscitada pela leitura dos
trabalhos a que tive acesso e que incluiram aqueles que constam do relato
de Francisco Tendrio. Ela se relacionava a conceitos que podem ser consi-
derados como predecessores aos que estou focando: os de Administragio,
Administra¢io Geral, Administracio de Empresas e Administraciao Publi-
ca. Embora, compreensivelmente, eles nio aparecessem problematizados
naquela literatura, pareciam merecedores de andlise. Manté-los subjacentes
poderia impedir a critica que os trabalhos que estava lendo sobre GP e GS
poderiam suscitar.

Também, nesta se¢ido, é abordada a formagao dos gestores publicos.
Assunto que tampouco era problematizado no ambiente e em que passara
a atuar, mas que em fun¢do de minha participa¢do no processo de criagao
e implantag¢do do curso de formacao de tecnélogos em GP e GS na UFBA
se afigurava como importante.
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3.1 Administragio de Empresas, Administragio “Geral” e Administragio

Publica

A literatura angl6fona de Administra¢do (que em geral mantém um
enfoque que apesar de alegadamente genérico refere-se as empresas) costu-
ma utilizar o termo Management para referir-se ao mundo privado, das
empresas. O termo Administration teria um significado mais amplo, bus-
cando um status “universal” capaz de abarcar todos os Aambitos de ativi-
dade humana, inclusive o mundo piblico. E aquilo que passa a ser desig-
nado como “Administracao Geral”.

A mesma literatura usando o “prefixo” public enfatiza o que tem
sido traduzido como administragdo publica para referir-se ao ambiente
publico, de governo. Nio obstante, é bastante usado hoje no Brasil a ex-
pressdo Gestdo Piiblica para fazer referéncia as atividades que tém lugar
no ambiente publico ou aos conhecimentos que nele sao aplicados.

As teorias da Administracdo podem ser classificadas em varias cor-
rentes ou abordagens associadas a uma maneira especifica de encarar a
tarefa e as caracteristicas do trabalho de administracio de organizagdes.
O conceito contemporaneo de “Administracio Geral” entende que admi-
nistrar é dirigir uma organizac¢do (grupo de individuos com um objetivo
comum, associados mediante uma entidade publica ou privada) utilizando
técnicas de gestdo para que alcance seus objetivos de forma eficiente, eficaz
e com responsabilidade social e ambiental. Segundo Lacombe (2003), a
esséncia do trabalho do administrador é obter resultados por meio das
pessoas que ele coordena. J4 de acordo com Drucker (1998), administrar
consiste em manter as organizagoes coesas, fazendo-as funcionar.

A Administra¢ao Geral é subdividida segundo o tipo de organizagio
a qual ela é aplicada. Desde logo, é facil perceber que a administracao que
se aplica a uma empresa privada é diferente da aplicada as institui¢oes
governamentais ou, ainda, da de um setor social sem fins lucrativos; mas,
isto ndo parece suficientemente importante para ser considerado no ambi-
to do experimento de generalizagdo (ou abstragdo) que caracteriza essa
maneira de enfocar a questao.

Uma organizag¢io seria uma combinacao de esforcos individuais que
tém por finalidade realizar propositos coletivos. Por meio de uma organi-
zagdo torna-se possivel perseguir e alcangar objetivos que seriam inatingi-
veis para uma pessoa. Uma grande empresa ou uma pequena oficina, um
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laboratério ou o corpo de bombeiros, um hospital ou uma escola sio to-
dos exemplos de organizacdes (Maximiano, 1992). Uma organizacao seria
formada pela soma de pessoas, maquinas e outros equipamentos, recursos
financeiros e outros; seria o resultado da combinacio de todos estes ele-
mentos orientados a um objetivo comum; uma entidade social, conscien-
temente coordenada, gozando de fronteiras delimitadas que funcionam
numa base relativamente continua, tendo em vista a realizagdo de objeti-
vos comuns que exigem grupos de duas ou mais pessoas, que estabelecem
entre eles relagdes de cooperagdo, agoes formalmente coordenadas e fun-
¢oes hierarquicamente diferenciadas (Bilhim, 1997).

Administrar uma organizagiao (ou organizar) supde atribuir respon-
sabilidades as pessoas e atividades aos 6rgaos (unidades administrativas).
A pessoa encarregada do ato de administrar ou organizar, o administrador,
embora investido de um poder dentro de uma hierarquia predefinida, deve
possuir uma capacitacdo intelectual e moral para exercé-lo que o diferencie
dos demais membros da organizac¢do e atuar como um lider. A atividade
principal de um lider consiste em influenciar um determinado grupo de pessoas
a fim de que elas facam o que se deseja. Porém, esta influéncia ndo deve ser
coercitiva e por meio do poder de um cargo nem tampouco obrigando as
pessoas a fazerem o que é necessario. Esta influéncia deve ocorrer, por exemplo,
por meio da disponibilizacio de um meio de trabalho propicio para que
todos os colaboradores desenvolvam suas atividades por vontade prépria.

Foi com a Teoria das Relagcoes Humanas que a figura do lider se consoli-
dou no campo de preocupacdes da Administracdo de Empresas. O lider apa-
receu como uma alternativa a do administrador cldssico com sua face coerci-
tiva e autoritaria. A lideranca passou a ser um assunto recorrente. A lideranga
vem assumindo um papel central na Administragdo. Segundo a visdo contem-
poranea, todo lider deve ser um servidor para seus funciondrios, deve possuir
amor por seus comandados. Este amor n3o é apoiado em sentimento, e sim
em comportamentos, como cuidar, ajudar, elogiar, entre outros. Isso acon-
tece, em particular, no campo da Administracdao Pablica, uma vez que nele
coer¢io, autoritarismo e até mesmo hierarquia sao dificilmente obteniveis.
E que o seu exercicio muitas vezes ndo implica um beneficio material.

3.2 A formagio do gestor publico
No Brasil e em muitos outros paises, a consolidacio da Administragao
Publica como um curso superior é posterior 2 do de Administragio de
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Empresas. Até a sua criagdo, eram os administradores de empresas, junto
com outros tipos de profissionais, que compunham o quadro da burocra-
cia. A crescente complexidade do aparelho de Estado passou a exigir um
tipo de capacitacdo que nio era oferecido pelas escolas de Administragio
de Empresas. Foi s6, entdo, para enfrentar o desafio de formar esses gestores
publicos, que se buscou identificar dentre os contetidos que constituem a
“Administragdo Geral” quais poderiam ser aplicados no ambiente publico.

Mas, diferentemente do que seria desejavel, esse movimento nao esteve
suficientemente aberto ao aporte de outras abordagens disciplinares mais
afeitas ao tratamento das questdes sociais e politicas que, inevitavelmente,
se fazem presentes na interface entre o Estado e a sociedade e mesmo no
interior do préprio aparelho de Estado. Ele foi marcado por um processo
que, em vez de estar guiado por um objetivo de fusdo interdisciplinar (ou,
pelo menos, multidisciplinar), manteve-se, basicamente, orientado pela tenta-
tiva de confirmar (por eliminagio ou exclusdo de) temas daquilo que se en-
tendia como Administracio de Empresas. Para muitos professores e pesquisa-
dores, esse processo aparecia de outra maneira: como uma selecio dentre o
conjunto de temas do campo da “Administracio Geral” aqueles que serviam
a Administragdo Publica. Mas a espinha dorsal dos cursos de Administracao
Publica foi, na realidade, a Administragio de Empresas. Em outras pala-
vras, o curriculo dos cursos de Administrag¢io Publica foi sendo conforma-
do através da adaptagdo de conteidos previamente existentes naquele dos
cursos de Administracdo de Empresas e pela adicao de outras disciplinas.

Frequentemente, e isso ndo apenas no Brasil, o quadro de professores
dos cursos de Administra¢ao Publica foi (e é) formado por professores de
cursos de Administracdo de Empresas (na maioria dos casos oferecidos na
mesma institui¢ao) e por professores de disciplinas que provém de dreas
como Direito, Ciéncias Contabeis, Sociologia, Economia e Ciéncia Politi-
ca. Embora, com o correr do tempo, sucessivas geracoes de formandos de
Administra¢do Publica tenham sido absorvidas como professores desses
cursos, essas disciplinas continuaram a ser ministradas por profissionais
nelas formados. O resultado foi a permanéncia de uma espécie de apartheid
disciplinar muito distinto daquilo que seria necessirio para propiciar uma
fusdo (supondo que ela fosse possivel) entre a “Administragio Geral”
(supondo que ela efetivamente existisse e que fosse capaz de ser conforma-
da por exclusdo ou eliminaciao de contetidos previamente enfeixados na
Administragao de Empresas) e aquelas disciplinas.
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Contudo, os administradores publicos, formados, no melhor dos ca-
sos, numa tensio disciplinar entre conteidos de Administragio de Empre-
sas e disciplinas que frequentemente orientavam-se a produzir argumentos
para questionar as ideias de propriedade privada dos meios de producio,
venda da forga de trabalho, lucro, etc., — pressupostos e razao de existén-
cia da Administra¢io de Empresas — dificilmente seriam capazes de auto-
nomamente produzir uma sintese interdisciplinar como a que sua atuagao
demandava.

Essa situagdo foi ainda agravada pelo fato de que, com muita fre-
quéncia, os contetdos das disciplinas como Sociologia e Ciéncia Politica,
que mais subsidios forneceram a um correto diagndstico dos problemas
que o administrador publico enfrenta e para o seu equacionamento de
modo coerente com os direitos democraticos e de cidadania, eram vistos
como de escassa importancia a sua formagdo. Dificilmente modelizdveis e
aplicdveis em conjunto com os conteidos que provinham da Administra-
¢ao de Empresas, com os quais por “defeito de constru¢io” ndo tinham
como dialogar, mas que eram, estes sim, modelizaveis, operacionaliziveis e
aparentemente dotados de um potencial de equacionamento de problemas
muito valorizado por quem se preocupa em “resolver problemas”; eles
eram, de fato, quase indteis.

O resultado dessa situacio era, entdo, que os problemas ptblicos ain-
da que fossem, na melhor das hipoteses, diagnosticados (momento descri-
tivo: foto) e explicados (momento explicativo: filme retrospectivo) através
daquelas disciplinas, eram resolvidos (momento normativo: constru¢ao do
futuro) mediante a aplicagdo do conhecimento que provinha da Adminis-
tragio de Empresas.

Mas a tensdo entre aquelas disciplinas e a “Administracdio Geral”
nio se situou apenas no plano dos conteudos. Ela se estendeu para os
planos da abordagem cognitiva (dedutiva vs. indutiva, respectivamente);
do enfoque da situagao-problema (contextualizado vs. autocontido); do
tratamento metodolégico (andlise globalizante do mais frequente ou pro-
vavel vs. estudo de cases sobre o mais exitoso, ainda que atipico e nio
generalizavel); do objetivo intermediario (produzir tendéncias e fatos
estilizados) ws. assinalar best practices e, para seguir utilizando o jargao
anglofono tipico da area, possibilitar o benchmarking); do objetivo final
(equacionar problemas estruturais de modo racional visando a resultados
positivos sistémicos e de longo prazo vs. atacar problemas pontuais passiveis
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de solucio imediata de modo incremental, visando a resultados localiza-
dos e de alto impacto a curto prazo).

Ainda no campo cognitivo ou, mais especificamente, pedagogico, a
“Administragido Geral” permaneceu baseada na ideia de que o administra-
dor é a pessoa que se destaca das demais por atributos inatos, mas que
podem, até certo ponto, ser adquiridos pela via da capacitagdo formal, a
pessoa responsavel por “fazer as coisas acontecerem”. Caracteristica que,
como é compreensivel, contagia o processo de formacao, seja do adminis-
trador tradicional seja do lider, com um etos de diferenciacio, de elitismo
meritocratico e, no limite, de prepoténcia; ainda que entendido como um
“mal menor” em face do imperativo tradicional de “apreender para saber
mandar” ou ao contemporaneo “apreender para saber liderar”. Tudo isso
marcando com atributos de competicdo e rivalidade tanto o processo for-
mativo quanto o comportamento profissional.

Mesmo que se considere a empresa privada como um ambiente em que
“pessoas, tendo em vista a realizagio de objetivos comuns, estabelecem
relacbes de cooperagdo”, o que é muito questiondvel, ndo hd como negar
que o ambiente em que atua o gestor publico — o aparelho de Estado — é
politizado. Se isso € assim, a Administragdo de Empresas, por muitos, entendi-
da como um conjunto de conhecimentos cujo objetivo €, sendo eliminar,
manter os conflitos entre capital e trabalho num nivel que ndo inviabilize a
produgdo, nao poderia ser a plataforma cognitiva para a concep¢ao de um
curso de gestao publica e, muito menos, de um curso de gestdo social com a
perspectiva que parecia mais adequada. Na realidade, tampouco a “Admi-
nistracdo Geral”, pelas razdes jd apontadas, poderia ser considerada como
uma plataforma cognitiva adequada.

Essa inadequacdo manifesta-se no papel proeminente que vem assumin-
do o lider na “Administracao Geral” e, por extensdo, na Administracao Pi-
blica e que teria de ser repensado por aqueles que, interessados numa propos-
ta alternativa para organiza¢ao do Estado, atuam no campo da GP e da GS.
Ainda que a figura do lider pareca ser mais coerente com elas do que a do
administrador tradicional, originalmente concebido para substituir o proprie-
tario no campo da gestdo da empresa (como o engenheiro, concebido para
substitui-lo no campo da produgio), parece legitimo indagar sobre sua perti-
néncia para a gestdo publica. Sobretudo para os gestores cuja funcio € ela-
borar Politicas Sociais, que, cada vez mais, substituem pelo cooperativismo,
autogestdo e solidariedade as praticas do empreendedorismo, da competigio.
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E possivel, também, evidenciar essa inadequagio numa analise, ain-
da que superficial, do curriculo dos cursos de Administracao Publica, in-
clusive dos implantados mais recentemente. Segue neles, predominante, a
suposi¢ao de que existe uma “Administragdo Geral!” entendida como neu-
tra e capaz de atender tanto as empresas quanto ao Estado. E que pode,
por isso, servir como diretriz para a concepgao de cursos de GP e GS. Em
varios cursos, ideias e principios derivados ou “destilados” da Administra-
¢ao de Empresas, as vezes sob a denominacdo disciplinar de Introdugido a
Administra¢io, Teoria da Administracao, Administracao Geral, etc. sio
apresentados como portadores de um conteido universal e neutro. E co-
mum, também, a existéncia de disciplinas com forte carater empresarial,
como, por exemplo, Administracio da Producdo, Gestio da Qualidade
Total, Empreendedorismo, etc., e outras disciplinas que buscam imple-
mentar a denominada “Nova Geréncia Pablica” introduzidas para dar
conta das parcerias publico-privado, dos projetos com o “Terceiro Setor”,
da “Responsabilidade Social Empresarial”, etc.

Também é possivel observar que disciplinas, cujos nomes aludem a
contetdos proprios da gestdo publica, sio ministradas mediante a utiliza-
¢do de bibliografia orientada para a administragio de empresas. O que,
quando mais nao seja, tende a dar aos alunos a falsa impressao de que os
conceitos e relagdes nela tratados sdo aplicaveis ao ambiente publico.

Uma das exce¢des mais interessantes no quadro aqui tragado é o
movimento em torno do conceito de Administragao Politica liderado pelo
professor Reginaldo Souza Santos da UFBA (Santos, 2004). Esse movi-
mento, influenciado pela leitura critica dos classicos do campo da Admi-
nistragao, a partir da perspectiva dos economistas marxistas, pode vir a
desencadear num processo de renovagio semelhante ao que aqui defendo.

Esses comentarios encerram um dos argumentos centrais desta se¢ao:
o de que carecemos de um marco analitico-conceitual especifico e adequado
a gestdo publica. Ndo vou entrar no fato, verdadeiro, que sua elaboragao
foi dificultada pela Reforma Gerencial do Estado brasileiro, que se iniciou
em meados da década de 1990, marcada pela proposicdo de que a logica e
os métodos de Administracio de Empresas deveriam ser adotados para
promové-la. O que veio a reforgar um movimento que levou a que o curri-
culo dos cursos de Administracao Piblica reflitam essas duas orientagoes:
a da Administragdo Geral e a da Reforma Gerencial. E tendam, por isso, a
formar gestores publicos que as aceitem acriticamente e, paradoxalmente,
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dificultem o processo de transformacdo do Estado herdado do autoritarismo
e do Neoliberalismo.

Como tantas outras controvérsias que se manifestam no campo do
conhecimento e da educacio, esta, pelo seu contetido ideoldgico, tende a
permanecer e se reproduzir quando novos argumentos sdo incorporados
ao debate. Passado o auge do pensamento neoliberal, quando a Nova
Geréncia Publica divulgada pelos professores universitirios dos paises cen-
trais penetrou na universidade brasileira, e como mostra o movimento da
Administragdo Politica, antes comentado, voltou-se a discutir a questdo
de como orientar a formagio do gestor publico.

Ao evidenciar o cardter falacioso e predatério da Nova Geréncia Pu-
blica, muitos autores brasileiros e latino-americanos inauguraram um perio-
do em que se busca um novo arranjo. O que ndo quer dizer que novos
argumentos nio surjam e devam ser analisados. Entre outros, aqueles que
afirmam que a controvérsia estaria perdendo sentido porque “um gestor
pode, sem sair da mesma organizacdo, passar da condi¢do de funciondrio
publico para a de empregado, como as privatizagdes mostraram” (Fischer,
2004, p. 168). Ou que o gestor social — entendido como aquele profis-
sional (de crescente importancia), que no ambito do Estado, da empresa
ou do “terceiro setor” se envolve diretamente com as politicas sociais —
deveria ter uma formacao tio eclética que as distin¢des que aquela contro-
vérsia alude estaria perdendo sentido. E que, portanto, a sua formacao
nao teria por que, mesmo no campo analitico-conceitual, contemplar as
diferencas, no meu entender, muito importantes, existentes entre a gestao
de empresas e a gestao publica.

Um “distanciamento critico” em relagdo ao que é entendido como a
formagao do administrador de empresa parece essencial. Ele deve comecar
pelo questionamento do cardter “universal” conferido ao conceito de Ad-
ministragdo, entendido como um corpo de conhecimento aplicivel em
qualquer ambiente (publico ou privado), e explicitado nas conceituagdes,
usualmente, propostas e empregadas em nosso meio e que tém servido
para informar a criagdo de cursos de Administracio Publica.

4 Reconstruindo conceitos: as relagdes entre o privado

e o publico nos planos da “realidade” e da “gestdao”

Esta se¢do introduz a parte mais normativa, prescritiva ou propositiva
do trabalho, a qual abarca, ademais, as duas se¢oes que a sucedem, e que
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tém por objetivo conceber uma proposta de entendimento e de atuacdo
acerca da questdo da Gestdao Social da e Gestao Publica. Ela estd baseada
numa estilizacdo do que poderia ter sido o processo histérico que teria
conduzido a0 momento atual em que me encontro (um tanto equivocada-
mente como irei argumentar), tentando estabelecer as “interfaces e delimi-
tagdes” entre os conceitos de gestdo social e gestdo publica.

Para tratar o objeto desta parte do trabalho, ir-se-a proceder a uma
modelizacao baseada em dois elementos (ou movimentos). O primeiro, de
natureza descritiva, tem a ver com o tratamento que se d4 a gestdo. Ela é
aqui entendida como uma correspondéncia profissional, no “plano da ges-
tdo”, do que ocorre no “plano da realidade” em que se dio as relagoes
entre o Estado e a sociedade. Seu objetivo é entender (descrever e explicar)
a maneira como as transformacdes que vém ocorrendo no “plano da reali-
dade” vém-se incorporando ao “plano da gestao”. O segundo elemento
(ou movimento) estd baseado no primeiro, mas sua natureza é normativa.
Ele se refere ao objetivo de atuar de forma mais efetiva, dado que baseada
num diagnostico cuidadoso da mudanga da configuragdo daquelas rela-
¢Oes na constru¢ao de um cendrio normativo de maior justica, equidade e
sustentabilidade ambiental.

Dado que o objetivo desta secdo e das duas que a seguem é a constru-
¢do de conceitos para intervir num debate que é inerentemente politico, o
seu formato inclui uma apresentacao da concepgao politico-ideoldgica que
fundamenta a construgao proposta.

Esta segunda parte do trabalho pode ser entendida como dando con-
tinuidade ao meu percurso intelectual de familiariza¢gio com o tema, cujo
inicio teve seu resultado apresentado na terceira secao acerca da “pré-his-
téria” dos conceitos de Gestao Publica e Gestao Social.

Iniciando a abordagem do conteido explorado nesta segunda parte
do trabalho, vou tratar do assunto relativo a esta quarta secao, ou seja, as
relagdes entre o Privado e o Pablico: o “plano da realidade” e o “plano da
gestao”.

Em relagdo ao primeiro elemento acima aludido, de natureza descri-
tiva, minha modelizac¢do trata de um caso simples e que corresponderia a
um primeiro estidgio do processo historico de evolugdo das relacdes entre a
sociedade e o Estado capitalista, quando o atendimento das demandas
sociais ndo ocupava nelas um espaco significativo.
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4.1 A natureza do Estado capitalista

O surgimento do Estado-Nacional como forma de dominagio, da-se
com a apari¢do e desenvolvimento do sistema capitalista. Sua formacao é
parte de uma construgao social (“fetiche”) caracterizada pela delimitacao
de um espaco territorial, o estabelecimento de relagoes sociais de producao
baseadas na propriedade privada dos meios de producdo e da venda de
forca de trabalho e a conformacgao das classes sociais a elas associadas. Os
sentimentos de pertencimento, cidadania e destino comum dio conteddo
simbdélico a ideia de nacao.

O Estado capitalista é um fator de coesdo (e de coer¢ao) da sociedade
em que vivemos. Sua condi¢ido de fiador e organizador da sociedade capi-
talista supde um controle ideoldgico e uma hegemonia que garantem o
exercicio pleno, mas encoberto, da dominac¢ao na sociedade; a qual é per-
cebida como natural e ética. Mas, ao mesmo tempo, o Estado capitalista é
forcado a oscilar permanente entre a hegemonia e o descobrimento de sua
verdadeira imbricacdo na sociedade.

A condicdo do Estado como fiador e organizador da sociedade capi-
talista e do processo de reprodugio do capital tende a ser mascarada (e no
limite negada) pelas mediacbes que estabelece com a sociedade. Elas
minimizam (ou ignoram) as clivagens de classe e confinam a sociedade ao
“privado” e ao econdmico (mercado) e reservam ao Estado o dominio
sobre o publico e o politico.

O Estado capitalista é, entdo, a expressdo politico-ideoldgica da agenda
produzida pela relagio social que garante a reproducio e naturaliza¢io de
uma ordem social necessaria 4 acumulacio de capital. E a decantacio das po-
liticas ou tomadas de decisdo predominantes e de sua consequéncia na estru—
turacdo do aparato institucional que resolve as questdes segundo a correlacao
de forgas existente e mediante os recursos de poder que elas podem mobilizar.

De acordo com essa visdo, as politicas publicas sdo formas de interfe-
réncia do Estado visando a manutencdo das relacoes sociais de determina-
da formagido social. O Estado é o viabilizador da implantag¢do de um pro-
jeto de governo hegeménico, por meio da criagdo, formulagio e implantacdao
de politicas (programas, projetos e acdes) voltadas para satisfazer os inte-
resses de determinadas classes sociais.

O Estado capitalista é concebido pela visio marxista como expressao
do poder social dominante. Por ser o Estado um fiador nao neutro de uma
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relacdo social contraditdria e conflituosa, as formas em que se materializa
esta relacao de poder nas instituicdes estatais estio constantemente atra-
vessada pelas lutas sociais fundamentais.

O Estado, portanto, ndo se reduz a burocracia publica, em que os
organismos estatais planejam e programam as politicas publicas, agindo
como mero instrumento de elaboracdo dessas politicas, como um ente su-
praclassista como propdem as visdes liberal e weberiana. Contrapondo-se
a essas visoes que entendem o Estado como um ente acima da luta de
classes, a visdao marxista o percebe como uma relacdo historicamente deter-
minada, uma relacio de dominacio e subordinacido, uma relacio mantida
entre as classes sociais diferentes e antagonicas entre si.

Para compreender a dindmica das instituigdes estatais e para situd-las
no contexto das lutas sociais é necessario ter presente a dimensdo contradi-
toria substantiva que as atravessa: essas institui¢oes que podem ser inter-
pretadas, a0 mesmo tempo, como um beneficio para as classes subalternas
e como legitimadoras de um sistema que as reproduz e perpetua como tais.

Na sociedade capitalista fundada na propriedade privada dos meios
de producio e venda de forga de trabalho por operarios assalariados, a fungiao
do Estado, segundo a visao marxista, seria defender os interesses da classe
dominante sobre o conjunto da sociedade. Isso implica funcionar como um
“capitalista coletivo ideal”, criando e mantendo as condi¢des materiais (no
nivel da infraestrutura econdmico-produtiva) necessarias para a reprodugio
do capital. Mas, para aparecer como um Estado de todos e para todos e nao
como um agente que serve a classe dominante, ele (ou, mais exatamente, os
interesses sociais que ele atende e representa) desempenha uma segunda fungao.
Ela se relaciona ao nivel da superestrutura politico-ideoldgica e tem como
mobilizador de outros atores, entre eles a midia, um setor da burocracia que,
a0 apresentar-se como promotor do bem-estar comum, torna-se capaz de in-
ternalizar e institucionalizar a luta politica no interior do Estado. E, ao fa-
zé-lo, assume um papel apaziguador de controle corporativo da relagdo ineren-
temente conflituosa entre as classes. Assim, por meio de uma ordem juridica
que o coloca como arbitro das relagoes entre as classes, no ambito mais
geral da sociedade, o Estado é capaz de atuar como mediador das relagoes
entre capital e trabalho assalariado e, finalmente, no ambito mais especifico
da producio de mercadorias, garantir as condigdes para reprodugio do capital.

Sua terceira fungdo, decorrente de sua prerrogativa de arrecadar im-
postos e de realizar transferéncias para os agentes econdmicos, subsidiando
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ou penalizando-os financeiramente, é a que faculta, também por esta via,
garantir as condi¢Oes para reprodu¢io do capital. Finalmente, ao desem-
penhar o papel de filtro em relagdo a outros Estados que lhe outorga o
controle das relacbes comerciais e financeiras com o exterior, o Estado na-
cional é capaz de influenciar, no plano mundial, ainda que de maneira
determinada pela rela¢ao de forgas nele vigente, nas condi¢oes para repro-
dugio do capital.

Como materializagdo e consequéncia de uma resposta imposta ao capital
pelas lutas dos trabalhadores, as instituicoes estatais tém o efeito “fetichizador”
de conferir legitimidade a sociedade capitalista tornando aceitdvel, mais além
do plano ideoldgico, no plano material, a hegemonia do capital.

A Figura 1 (na pagina seguinte) proporciona uma visualizagdo da
concepcao marxista da relacdo Estado-sociedade que preside as ideias que
aqui se esta apresentando. Ela indica como a sociedade nio pode ser en-
tendida como um todo homogéneo, mas sim como uma composi¢do con-
traditéria de duas classes antagonicas resultantes da existéncia de relagoes
sociais de produgio capitalistas. Ela mostra a face aparente do fendmeno
constitutivo do Estado que estaria associada a separacdo (artificial) dos
dois Aambitos (do privado e do publico) que propde a visdo pluralista do
liberalismo. E contrapde o que a visdo marxista considera a esséncia desse
fendmeno: uma situa¢io em que, fruto de um processo de organizagio,
essas relacoes engendram um fetiche, um terceiro ator (sendo os dois pri-
meiros o capital e o trabalho), o Estado. Ao “aparecer” como algo separa-
do dessas relagoes, mas se constituir, na verdade, como o seu fiador, garan-
tidor e naturalizador, ele é capaz de garantir a reprodugio dessas relagdes.

Ao aceitar a inclusdo das demandas das classes subalternas, na agen-
da publica, como questdes socialmente relevantes, suscetiveis, portanto, de
respostas, a classe dominante “sutura”, antes que ele se rompa, o tecido
social tensionado por essas demandas, as quais, deixando de ser um pro-
blema, dido origem a institui¢des estatais que se incorporam a logica do
capital e adquirem uma dindmica prépria.

A forma como se distribuem e atuam essas institui¢oes, suas decisoes
e ndo decisoes, € a expressdo de sua cumplicidade estrutural com o capital
e seu circuito de acumulacio e reproducao. Elas sio, também, o resultado
contraditdrio e, substantivamente, irracional, no sentido de nio planejado,
da maneira, igualmente, contraditéria e irracional, de existéncia e repro-
ducio da sociedade de classes que caracteriza o capitalismo. E expressando
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“Terceiro ator”
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Figura 1

esse quadro que O’Donnell (1978) escreve que o mapa do Estado capita-
lista é conformado pelas cicatrizes que os que deixam as costuras que vai
fazendo a classe dominante no tecido social, para impedir que ele se abrisse
e se evidenciassem as contradigOes entre ela e as classes subalternas. Ou
para responder 3s crises e as questdes que se produzem na interface Estado-
-sociedade para responder as crises e questdes que ali se produzem e para
manter a estrutura social desigual, que é a razao de existéncia dos apare-
lhos e agdes estatais. As contradicdes, fracionamentos e superposi¢oes que
caracterizam as institui¢des estatais (seu tamanho, distribui¢do, disponibi-
lidade de recursos) e sua atuagdo (as politicas que formula, as acdes que
implementa e as que deixa de fazé-lo) dependem das relagdes de forgas
(passada e presente) entre capital e trabalho que se expressam no ambito
de um dado territério.

Desconstruir o fetiche do Estado como elemento neutro e situado
acima das classes sociais é uma precondicdao para chegar a sua superagio
por uma forma de organizacido social alternativa e emancipadora.

O Estado pressupoe uma comunidade politica: ela é condi¢ao neces-
sdria para que a dominagao seja, consensualmente, aceita, e sua continua
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reconstitui¢do (e da propriedade privada dos meios de produgio, de um
lado, e de vendedores da forca de trabalho, de outro) é um dos objetivos
das institui¢oes. A comunidade politica é fruto da existéncia de solidarie-
dades coletivas (Cidadania, Nag¢do, Povo). Por serem vigentes no dambito
de grande parte de uma populagio territorialmente limitada, e serem resul-
tantes da crenga de que ela compartilha importantes valores e interesses e
de que é possivel propor metas comuns imputéveis a tais valores e interes-
ses, essas solidariedades coletivas funcionam, em relagao ao Estado, como
fundamento (alicerce, legitimador, garantia de existéncia) e como referencial
(a quem o Estado deve se referir, proteger).

A sociedade niao pode (ou ndo costuma) aparecer como fundamento
ou referencial do Estado. Primeiro, porque o seu fracionamento em duas
classes sociais com interesses irreconcilidveis ndo é capaz de gerar media-
¢des num nivel que permita o funcionamento do Estado. Segundo, por-
que, se a sociedade fosse fundamento e referencial, o Estado apareceria
como fiador e organizador da dominag¢io de classe que ali se exerce. E,
assim, o Estado nado encobriria essa dominagao e devolveria, diretamente,
a sociedade a contradi¢do fundamental da qual ele proprio emana.

As institui¢cdes exercem poder quando podem apoiar as decisdes que
correspondem a logica que preside o Estado com a capacidade de coagir e
impor sangoes. A mobilizagio de uma capacidade de coer¢do é o que faz
com que cada sujeito cumpra o dever politico de se ajustar aos compromis-
sos que dele espera a comunidade politica.

O Estado capitalista é o primeiro Estado que necessita de legitimar o
seu poder em elementos que lhe s3o externos. Aquela capacidade de coer¢ao
demanda a existéncia de um elemento que fundamenta (possibilita, legitima)
o controle dos recursos de dominagao pelo Estado e sua pretensao, apoiada
por tais recursos, de ser, habitualmente, obedecido. Este elemento, esta
solidariedade coletiva — o fundamento do Estado — é a Cidadania. Mas,
ela demanda, também, um segundo elemento que sirva de referéncia ao
Estado: o referencial do Estado. Isto é, uma solidariedade coletiva forma-
da por sujeitos e relagdes sociais, a cujos interesses de vigéncia e reprodugio
o Estado serve. Um terceiro elemento que o Estado capitalista pode de-
mandar, em situagdes até certo ponto anormais e extremas, € o de Povo; o
mesmo tempo fundamento e referencial ambiguo do Estado.
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4.2 Modelizando: o privado e o publico nos planos da “realidade”

e da “gestio”

O procedimento de modelizacao que se inicia, nesta se¢io e prosse-
gue nas secOes subsequentes, estd representado no que respeita a relagdo
entre o privado e o publico na Figura 2.

Af é destacada a separacdo, no “plano da realidade”, da relagdo Esta-
do-sociedade, entre um espago publico do Estado e outro privado, da
empresa, em que se dividiria a sociedade, e que possui uma correspondén-
cia projecional (indicada pelas setas ascendentes), no “plano da gestio”,
na separagio tradicional entre Administra¢io Puiblica e Administragio de
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Figura 2

A observagio, ainda que superficial, da modelizagio do “plano da
realidade”, que aparece na Figura 2, € suficiente para concluir que ela nio
corresponde ao esquema descritivo mostrado na Figura 1. E, como é de se
esperar, tampouco condiz com a visao da relagio entre a sociedade e o
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Estado capitalista que o explica e justifica, apresentada no item anterior.
Essa modelizacdo é adotada e complexificada nas se¢oes que seguem para
tratar as relagoes entre GP e GS por dois motivos. O primeiro, é a pretensio,
enunciada na primeira frase deste trabalho, de dialogar com interessados
no tema das “interfaces e delimita¢bes”. O segundo motivo é o que se ex-
pressa, na sua segunda se¢do, a respeito do alto valor outorgado ao fato de
que as contribuicdes de outros pesquisadores, ainda que distintas daquela
aqui proposta, estao animadas por intengoes com as quais se compartilha.

5 Reconstruindo conceitos: as relagées entre o privado, o publico

e o social nos planos da “realidade” e da “gestdo”

Dando prosseguimento ao tratamento do contetido de natureza mais
normativa que corresponde a esta segunda parte do trabalho, continuarei
adotando o procedimento de modeliza¢do ja utilizado.

Nesta se¢do, vou “complexificar” a modeliza¢ao apresentada anterior-
mente tornando-a coerente, segundo estigio do que seria o processo de
evolugdo das relagoes entre a sociedade e o Estado capitalista, que se inicia
nas primeiras décadas do século XX, quando o atendimento das deman-
das sociais emerge, claramente, como uma atribui¢ao do Estado. Mas, como
ja anunciado, antes de apresentar a modelizagdo, farei uma digressao. Ela
introduz o tema das Politicas Sociais’ e de sua relacio com a Gestido Social.

5.1 O Estado capitalista e as Politicas Sociais

Partimos da constatacdo que, embora ndo devesse ser assim (e nio
seja esta a minha visdo) a expressiao “Gestao Publica” tem sido, frequente-
mente, utilizada no meio académico e profissional para designar um cor-
po de conhecimentos (ou um conjunto de atividades) associado de modo
muito estreito a elaborac¢do (entendida como o conjunto da Formulacao,
Implementacdo e Avaliagdo) das politicas orientadas ao atendimento de
demandas sociais, as Politicas Sociais. Elas abrangem os servigos educacio-
nais, de orientacao social, de assisténcia médica, de ajuda juridica e outros
providos pelo Estado, os quais, mesmo que garantidos por lei, geralmente,
aparecem como favores a populagdo sendo implantados em conjunturas
politicas de relativa ascensio do movimento de massas.

7 Sigo aqui, muito de perto, o tratamento dado por Faleiros (2000) ao tema em uma das
obras mais completas e conhecidas publicadas no Brasil (j4 com mais de dez edigdes) sobre a
relagdo entre as politicas sociais e o Estado capitalista.
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A visdo hegemonica, baseada na concepcao de Estado pluralista ou
liberal, e, mais ainda, na neoliberal, veem as politicas “econémicas” e as
politicas sociais como se ndo estivessem articuladas e fossem independen-
tes, como se nao fossem elaboradas no Ambito de um Estado capitalista.
Como se as politicas sociais ndo fossem sempre o resultado de uma relagao
de forcas entre classes sociais antagdnicas reproduzidas e legitimadas mate-
rializadas pelas institui¢des estatais numa dada formacio histérico-social.

Entender as politicas pablicas como neutras, como algo constituido,
por um lado, pelas politicas sociais que seriam a contrapartida “boa”,
porque destinadas a minorar o sofrimento das classes subalternas e, por
outro, pelas politicas “econdmicas”, que seriam “mds”, é um equivoco.
Ambas sdo funcionais a logica do capital.

Para situar, historicamente, a questdo, vale lembrar que, no passado,
o Codigo Civil obrigava que o trabalhador fosse sustentado por seus filhos
quando ficasse velho. H4 muito, isso nao é mais assim. No regime salarial
da economia capitalista, é o individuo que é contratado para o trabalho, e
ndo o grupo familiar como chegou a ocorrer no passado; e as formas de
producio atuais destruiram a familia extensa que se organizava em torno
da economia de subsisténcia.

E claro que a intervencio do Estado na garantia de beneficios e de
servicos ndo substituiu a familia. E mais, sua agdo parece pautar-se no
modelo familiar. As Politicas Sociais sdo organizadas em nome da solidarie-
dade social: os jovens trabalhadores contribuem para a aposentadoria dos
velhos e para o cuidado e a educacdo das criangas; as pessoas sis para o
tratamento dos doentes; os empregados, para os desempregados; os ativos,
para os inativos; os solteiros, para os casados (saldrio-familia), etc. A razao
de existéncia das politicas sociais seria, entdo, fazer com que a sociedade,
assimilada a uma grande familia, viva em harmonia e paz social, uns cola-
borando com os outros.

A articulagdo do econdémico e do politico, por meio das politicas
sociais, € um processo complexo que se relaciona com a produgao, com o
consumo e com o capital financeiro. Porque as politicas sociais (talvez em
menor grau do que as demais politicas publicas, mas, ainda assim, de for-
ma majoritdria) ndo costumam ser implementadas diretamente pelo Esta-
do, mas por meio de convénios e contratos com empresas privadas, ONGs
e empresas envolvidas com atividades de Responsabilidade Social Empre-
sarial, que passam a oferecer os servicos financiados pelo Estado.
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Este é o caso de hospitais, escolas, bancos. Os hospitais particulares
atendem a clientes da Previdéncia ou da Assisténcia Social e cobram do Esta-
do pelo servi¢o, ndo raro com margem de lucro. As escolas particulares rece-
bem subsidios e bolsas para certo numero de estudantes, e os bancos servem
de intermedidrios para varios servigos aos beneficidrios, como, por exemplo,
pagamentos e cobrancas previdencidrias, evidentemente cobrando por eles.

Assim, e de modo que pode parecer paradoxal, essas organizacoes
mantém seu processo de acumulacdo de riqueza por meio da implementacao
de politicas sociais. No entanto, cabe ao Estado, por exemplo, a compra
de equipamentos sofisticados e intensivos em tecnologia para oferecer os
servicos mais caros e menos lucrativos; a manuten¢io das faculdades mais
caras, como as de Medicina e Odontologia, enquanto os cursos menos dis-
pendiosos e mais lucrativos s3ao mantidos por empresas privadas.

Ha que ressaltar a esse respeito que é inerente a forma do Estado
capitalista que se consolida, no inicio do século passado, o fato de que as
politicas sociais sejam implementadas por organizacoes privadas. E que
exista, no interior do aparelho de Estado, uma por¢io dedicada a repro-
duzir a forca de trabalho e outra a reproduzir o capital.

O caso das politicas orientadas para o trabalhador é um bom exem-
plo. Trabalhadores desempregados, doentes, acidentados ou velhos siao
atendidos por meio de uma articulagio do econdmico e do politico (as
politicas sociais) que possibilita um ganho para o setor privado capaz de
compensar o prejuizo causado pelo fato de eles e outros segmentos nao
produtivos ndo estarem inseridos na producdo de mercadorias.

Essas politicas servem também para “retirar” do ambito da fibrica
conflitos e reivindicacdes que sdo encaminhados e tratados por 6rgaos go-
vernamentais (hospitais, reparticbes publicas ou tribunais) que os despoli-
tizam, transformando-os em assuntos individuais. As vitimas de eventos
negativos ligados ao processo produtivo (acidentes, doengas, incapacitagao
e invalidez), cuja origem esta no processo de trabalho, sdo responsabilizadas
pela sua ocorréncia.

Os 6rgaos de atendimento ao trabalhador que implementam essas
politicas ndo questionam as origens dos problemas dos assalariados, o
ambiente que os condiciona, nem as relagdes que os produzem; contudo,
trata-se cada “caso” por meio da “pericia”, relegando-o ao saber e ao
sabor de especialistas que examinam, individualmente, a vitima, e nio as
condi¢oes de produgio e de trabalho.
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Por essas e outras razdes, as politicas sociais sdo vistas por alguns
criticos como algo incompativel com aquele modelo familiar. Apesar de
aparecerem como compensagoes, elas constituiriam um sistema politico de
mediacdes entre capital e trabalho que visa a articulagdo de diferentes for-
mas de reprodugio das relacoes de exploracao e dominagao da forca de
trabalho entre si, com o processo de acumula¢do e com a correlagdo de
forgas politicas e econdmicas.

Devido a suas caracteristicas, as politicas sociais, sobretudo em paises
periféricos como o nosso, costumam ter seu conteido definido, em boa
medida, no momento da implementacdo. E ndo apenas no momento da
sua formulacdao, como é o caso cldssico em que os momentos de formula-
¢do, implementacdo e avaliacdo que integram o processo de elaboragio da
politica estdo mais claramente definidos (Ham & Hill, 1994, Costa &
Dagnino, 2008). Em consequéncia, e isso é central para a argumentagio a
se desenvolver aqui, as politicas sociais possuem, entre nds, um conteddo
que reflete, em maior medida do que ocorre nos paises de capitalismo avan-
¢ado, mais a interesses e a valores privados do que publicos.

5.2 Modelizando: o privado, o publico e o social

nos planos da “realidade” e da “gestdo”

Incorporando o acima exposto a modelizagio que procura estabele-
cer uma correspondéncia projecional, no “plano da gestao”, do que ocorre
no “plano da realidade” em que se diao as relagdes entre o Estado e a
sociedade teriamos como resultado o que é apresentado na Figura 3 (pagi-
na seguinte). Al se destaca, no “plano da realidade”, um espago privado
que comega a superpor-se ao publico denotando o fato de as politicas
publicas (inclusive as sociais) serem implementadas, crescentemente, pelas
empresas. E um “espaco social” interno ao espaco publico, mas ao qual
estariam associadas as politicas sociais que, no “plano da gestao”, deman-
dariam ac¢oes de “gestdo das politicas sociais”.

Diferentemente das politicas destinadas a orientar ou subsidiar as ati-
vidades empresariais que possuem “logica” e “racionalidade”, facilmente,
operacionalizaveis pelos profissionais da Administracio de Empresas, as
politicas publicas e, em particular, as politicas sociais passariam a deman-
dar, ndo apenas para sua formulagdo, mas também para a sua implemen-
tacdo, um tipo especifico de gestor. A formagao desse tipo de gestor supoe
a veiculacao de um conhecimento distinto daquele atinente as profissoes
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Figura 3

tradicionais que, no ambito do Estado, fornecem o suporte cognitivo para
a elaboracdo de politicas voltadas ao bom funcionamento da economia
capitalista. Entre outras caracteristicas das politicas sociais, o fato conhecido
de que elas terminam, em muitos casos, opondo-se aquelas demandas por
formacao de profissionais especificamente capacitados para elabora-las.

A percepgio de que a configuragio que estava assumindo a sociedade
brasileira, fruto do processo contraditério de democratizacao e exclusio
social em curso, exigia uma a¢io da universidade no campo da GS levou a
que alguns grupos situados em universidades publicas, entre os quais o
Ciags-UFBA, passassem a abordar temas orientados a atender a crescente
demanda cidada dos movimentos sociais que se fazia presente no espago
publico. Comecava a nascer a preocupagao com a gestao das politicas so-
ciais que viria a desembocar na criagio de uma area de pesquisa e forma-
¢do de pessoal denominada GS.
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6 Reconstruindo conceitos: a nova configuracdo das relacoes

entre o privado, o publico e o social nos planos

da ‘“‘realidade” e da ‘“‘gestdo”

Seguindo o procedimento de ir “complexificando” a modelizacao das
relacdes entre o Privado, o Publico e o Social, introduz-se, agora, aspectos
relativos a reforma gerencial do Estado brasileiro e suas consequéncias. Como
no caso anterior, esse procedimento dara origem, sempre no que se refere a
estiliza¢do, a um arranjo semelhante ao ja mostrado nas Figuras 2 e 3.

Antes de prosseguir, sdo necessdrias duas aclaragdes. A primeira, e
mais breve, é que, ao contrdrio das duas modeliza¢oes apresentadas, nas
se¢des anteriores, em que se manteve uma preocupagao de natureza descri-
tiva, a abordagem avanga agora decididamente no terreno normativo. A
segunda, é de que o arranjo entre o Privado, o Publico e o Social, que
agora se analisa, por ser o que emerge da reforma gerencial do Estado e que
corresponde ao estagio atual do processo histérico de evolugio das rela-
¢Oes entre a sociedade e o Estado capitalista, faz com que o atendimento
das demandas sociais passe a ser realizado de modo consideravelmente dis-
tinto. Fato que obriga a longa digressio que é apresentada nos dois itens
que seguem desta se¢io — que também é a mais longa deste trabalho.

6.1 O “Estado Herdado” e o “Estado Necessario”

Este item aborda os processos que deram origem a nova configuragao
das relagdes entre o Privado, o Publico e o Social, explorando, principal-
mente, 0 que tenho chamado aqui de “plano da realidade”. E o faz lan-
¢ando mio de um procedimento analitico que descreve as caracteristicas
do que aqui se denomina “Estado Herdado” e explica os movimentos
causais a ele subjacentes, por um lado, e que, por outro, prescreve o “Esta-
do Necessario”: aquele que enfeixaria, idealmente, a configuragdo das re-
lacdes Estado-sociedade possivel nos limites do capitalismo.®

A adocgdo desse procedimento possibilita explicitar o papel que deve-
riam desempenhar a GP e seus subconjuntos — a Gestdo Governamental
(GG) e a GS — para viabilizar, num contexto brasileiro atual ainda adver-
s0, o transito do “Estado Herdado” para o “Estado Necessario”.

8 Muitas contribui¢des, a partir de uma critica a Reforma Gerencial, tém apresentado
elementos essenciais para a proposta aqui apresentada de “Estado Necessdrio”. Entre as mais
recentes, vale citar Tendrio & Saravia (2006), Thwaites Rey (2008) e Costa (2006).
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Um contexto institucional ainda marcado por politicas publicas e
praticas de gestao de cardter demagdgico e manipulador (tipicas do Estado
autoritario do periodo militar) ou minimizadas e praticamente “desativa-
das” (como ocorreu no Estado minimo do periodo do neoliberalismo)® e
despreparado para atender as demandas que nossa sociedade cada vez mais
complexa lhes coloca. O “Estado Necessario”, entendido como um Esta-
do capaz ndo apenas de atender a essas demandas, mas de fazer emergir e
satisfazer as demandas da maioria da populag¢io hoje marginalizada. E
que possa, ademais, alavancar o atendimento das demandas atinentes ao
um novo estilo de desenvolvimento.

Uma caracteristica central e sintética do “Estado Herdado” é o fato
de que ele n3o se encontra preparado para atender as demandas da socie-
dade quanto a um estilo alternativo de desenvolvimento mais justo, eco-
nomicamente igualitdrio e ambientalmente sustentavel, e de que se assume
que cabe aos gestores publicos um papel coadjuvante imprescindivel (ao
lado dos movimentos sociais) na sua transformac¢ao no “Estado Necessa-
rio”. Entendido esse como um Estado capaz ndo apenas de atender as
demandas presentes, mas de fazer emergir e satisfazer novas demandas
embutidas numa conformagao significativamente distinta das rela¢oes Es-
tado-sociedade e associadas a um estilo alternativo de desenvolvimento.

No trecho que segue, serdo, inicialmente, tratadas as caracteristicas do
“Estado Herdado” e de seu processo de constitui¢do, em particular do seu
crescimento durante o periodo autoritirio que sucedeu ao nacional-de-
senvolvimentismo e antecedeu ao seu desmantelamento pelo neoliberalismo.
Guillermo O’Donnell, que é reconhecido como um dos mais agudos ana-
listas latino-americanos das rela¢oes Estado-Sociedade, pesquisando sobre
as particularidades de um tipo especifico de Estado capitalista, o Estado
burocrético autoritdrio latino-americano, é, provavelmente, o pesquisa-
dor que mais tem contribuido para o entendimento desse primeiro compo-
nente da matriz que compde o chamado “Estado Herdado”, que provém
do periodo militar. Sua expressao “corporativismo bifronte” — combina-
¢do de uma face “estatista” possibilitada pela “conquista” do Estado pe-
los militares e a subordinagdo da sociedade civil com outra “privatista”

° Entre os muitos trabalhos que tratam do neoliberalismo e que autorizam a caracterizar
a Reforma Gerencial que designa o componente que se soma ao militarismo para conformar o
que chamo “Estado Herdado” como neoliberal, recomendo pela sua clareza e facilidade de
entendimento a excelente resenha feita por Diniz (2007).
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que teria colocado a servigo de setores dominantes as suas instituigoes — é
especialmente elucidativa (O’Donnell, 1976).

Em seguida, serdo fornecidos elementos que fundamentam a propo-
sicdo de que este “Estado Herdado” é duplamente incompativel com a
proposta de mudanga desejada pela sociedade brasileira. De um lado, por-
que a forma como se relaciona com a sociedade impede que ele formule e
implemente politicas ptblicas com um conteudo que contribua para
alavancar essa mudanca. De outro lado, porque o modo como se processa
a a¢do de governo — na sua relagio com o Estado existente, determinado
pelos contornos de seu aparelho institucional, é irreconcilidvel com as pre-
missas de participagio, transparéncia e efetividade dessa proposta.

Pode-se dizer que mais além das preferéncias ideoldgicas, a combina-
¢do que o pais herdou do periodo militar (1964-1985), de um Estado que
associava patrimonialismo e autoritarismo com clientelismo,'® hipertrofia
com opacidade, insulamento com intervencionismo, deficitarismo com
megalomania, nio atendia ao projeto das coalizdes de direita e muito menos
das de esquerda que, a partir da redemocratizagio, iniciada em meados
dos anos de 1980, poderiam suceder os governos de ent3o.

E um principio basico da acio humana e da atuagio das organizagdes
o fato de que todas as decisdes tém um custo de operagdo e que, se equivoca-
das, demandam a absor¢ao de custos de oportunidade econdmicos e poli-
ticos. O Estado legado por mais de vinte anos de autoritarismo nio con-
templou os recursos como escassos. Os econdmicos podiam ser financiados
— interna ou externamente — com aumento da divida imposta a popula-
¢do, os politicos eram virtualmente inesgotdveis, uma vez que seu aparato
repressivo a servico do regime militar sufocava qualquer oposicao. Mas
outra heranca, além da da ditadura militar, conformou o “Estado Herda-
do”: seu outro componente central se origina no periodo do neoliberalismo.

A reforma gerencial do Estado brasileiro, proposta pela doutrina
neoliberal e iniciada pelos governos civis que sucederam a queda do milita-
rismo, teve como o mais conhecido expoente, como ministro, o professor
e pesquisador Luis Carlos Bresser-Pereira.!! Muitos trabalhos abordam a

10 Para uma analise detalhada e muito bem fundamentada desses e de outros “ismos” que
caracterizam o “Estado Herdado” (patrimonialismo, mandonismo, personalismo, formalismo),
ver Costa (2006).

! Entre seus varios trabalhos que tratam do tema, estd o documento oficial (Plano Diretor
da Reforma do Aparelho de Estado, 1995) que pautou as iniciativas governamentais e que pode
ser considerado como uma transposi¢cdo de suas ideias para uma linguagem nio académica.
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Reforma Gerencial que proporciona o segundo componente do que chamo
“Estado Herdado”. A emergéncia do neoliberalismo que a informa é anali-
sada por alguns autores a partir de um enfoque historico-politico, como é
o caso de Fonseca (2006) que privilegia as transformagoes pelas quais pas-
sou o Estado capitalista desde a sua fase liberal até aquela atual que deno-
minou de “ultraliberal”, passando pelo Estado de bem-estar keynesiano.
Por outros, a partir de um enfoque econdmico funcionalista, como é o
caso de Diniz (2007), que ressalta as mudancas que vinham ocorrendo no
plano financeiro internacional e que passam a pressionar por uma nova
dinamica de acumulacdo capitalista baseada no ideario neoliberal.

A reforma gerencial nio encontrou muitos opositores. Para a direi-
ta, a questdo era inequivoca. Nao havia por que defender um Estado que
ela considerava superinterventor, “proprietrio”, deficitario, “paquidérmi-
c0”, e que, ademais, se tornava crescentemente anacronico na cena inter-
nacional. Na verdade, jd hd muito, desde 0 momento em que, no cumpri-
mento de sua func¢do de garantir a ordem capitalista, ele havia sufocado as
forcas progressistas e assegurado condicoes privilegiadas para o capital es-
trangeiro, ele se tornara disfuncional para setores importantes da classe
dominante.

Ja para a esquerda, que tinha participado do fortalecimento do Esta-
do do nacional-desenvolvimentismo, a questio era bem mais complexa.
Ela o entendia como um baluarte contra a nomeada dominagao imperia-
lista e como uma espécie de sucedineo de uma burguesia incapaz, por estar
ja aliada com o capital internacional, de levar a cabo sua missao histérica
de promover uma revolugdo democratico-burguesa. De fato, mesmo no
auge do autoritarismo, o crescimento do Estado era visto pela esquerda
como um “mal menor”. Ao mesmo tempo em que denunciava o carater de
classe, repressivo e reprodutor da desigualdade social do Estado brasileiro,
a esquerda via este crescimento como necessario para viabilizar seu projeto
de longo prazo de reconstru¢do nacional. E, também, para assentar as ba-
ses do que seria o Estado forte capaz de planejar e viabilizar a transi¢ao ao
socialismo segundo o modelo soviético ainda vigente.

A questao dividiu a esquerda. De um lado os que, diante da ameaca
de um futuro incerto, defendiam intuitivamente o passado, e os que, pro-
tegendo interesses corporativos mal-entendendo os conceitos de Estado,
nacio e autonomia nacional, defendiam ardorosamente o Estado do nacio-
nal-desenvolvimentismo. Essa fac¢do da esquerda entendia que, elimina-
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dos os vicios autoritdrios, repressivos, etc. do Estado dos militares, sobra-
ria um aparelho compativel com o seu projeto politico.

De outro lado estavam os que entendiam que a construcao do “Esta-
do Necessario” iria demandar algumas das providéncias que estavam sen-
do tomadas e que o fortalecimento de uma alternativa democratica e po-
pular ao neoliberalismo ni3o privilegiava a questdo, defendiam o controle
da sociedade sobre o processo de privatizagio.

Desde o final do regime militar, inicia-se, no Brasil, um processo de
democratizagio politica que vem possibilitando uma considerdvel pressao
por direitos de cidadania. O aumento da capacidade dos segmentos margi-
nalizados de defender seus interesses e reivindicar o atendimento de suas
necessidades por bens e servios — alimentagio, transporte, moradia, sau-
de, educacio, comunicacdo, etc. — vem levando uma crescente demanda
por politicas ptblicas capazes de promové-lo. Para satisfazer essas necessi-
dades sociais com eficicia, e no volume que se demanda, serd necessario
“duplicar o tamanho” dessas politicas para incorporar do total da popu-
lacdo os cinquenta por cento desatendidos.

Se nio for possivel promover um processo de transformacio do “Es-
tado Herdado” em dire¢do ao “Estado Necessario” que busque satisfazer
as necessidades sociais represadas ao longo de tanto tempo, o processo de
democratizacdo pode ter dificuldade, ou mesmo fracassar, com enorme
esterilizacio de energia social e politica. E claro que, para satisfazer aque-
las demandas, o ingrediente fundamental, que nio depende diretamente
do Estado, esta relacionado a uma ampla conscientizagio e mobilizagio
politica que espera-se ocorrer sem maiores custos sociais além dos que a
sociedade vem pagando. Apesar disso, pode-se observar que a correlagio
de forgas politicas, que sanciona uma brutal e até agora crescente concen-
tracao de poder econémico, muito pouco espaco deixa para que agdes
internas ao Estado possam alterar a situagao de miséria observada na maioria
da populagio.

H4 que se entender a esse respeito que a configuragio atual do Estado
brasileiro — o “Estado Herdado” — é uma consequéncia da concentra¢ao
de poder econdomico e politico vigente no pais, que foi estabelecendo um
tipo particular de relagao Estado-Sociedade. Ela se revela na coexisténcia,
no ambito das politicas publicas que implementa o Estado, de dois espa-
¢os distintos. O primeiro, que serve a classe proprietdria, a criagio da
infraestrutura econémico-produtiva e a coordenagiao econémica, que sio
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relativamente preservados e insulados do clientelismo seguindo um padrio
de eficiéncia e eficicia semelhante ao que vigora no Estado de bem-estar
dos paises avancados.'? E o segundo, que abrange os 6rgaos pertencentes
aos ministérios sociais que servem as classes subalternas, que sdo objeto de
reparticao politica entre os partidos que apoiam o governo e em que é
usual a prética do clientelismo, onde aquele padrio se situa muito abaixo
daquele que exibem paises periféricos com renda muito inferior a nossa.

Esse tipo particular de relagiao Estado-Sociedade é revelado, também,
e por consequéncia, numa segmentac¢io do funcionalismo publico em duas
categorias distintas que convivem no interior do Estado. Elas se compuse-
ram, na década de 1950, quando recentemente se consolidava uma admi-
nistragdo meritocratica de tipo “weberiano” que pretendia se impor ao
modelo burocrético patrimonial. Com caracteristicas profissionais e remu-
neracdo muito distintas, elas passaram a ser responsdveis pelo funciona-
mento daqueles dois espacos de politica publica que vém desde entdo con-
tribuindo para aprofundar nossa concentracio de poder econémico e
politico. A partir dessa época, institui-se um descolamento, que foi apro-
fundado, consideravelmente, durante o governo militar entre os “barnabés”,
cujo estatuto foi estabelecido por ocasido da reforma do Estado, iniciada
em 1938, e a “burocracia pablica moderna” que, no nucleo do aparelho
administrativo ou nas empresas estatais, passava a implementar a estraté-
gia de desenvolvimento do capitalismo brasileiro: o nacional-desenvol-
vimentismo (Bresser-Pereira, 2007).

A existéncia desses dois espacos e, consequentemente, de dois tipos de
burocracia, é necessario que se entenda, nunca foi vista como um proble-
ma. Como algo que devia ser “resolvido” no sentido de modernizar o
Estado tornando-o mais préoximo daquele dos paises de capitalismo avan-
¢ado que se tomava como modelo. Ao contrdrio, uma espécie de acordo
entre a classe politica e o segmento ndo estatutario, mais bem pago, em
geral mais bem preparado e que teve papel fundamental na execugdo dos
projetos de desenvolvimento do periodo militar, terminou levando a uma

12.O’Donnell (2004) apresenta um esquema para entender e avaliar o Estado baseado em
quatro dimensodes: eficicia que faz referéncia ao conjunto de burocracias que o compde;
efetividade referente ao seu sistema legal; credibilidade que ele granjeia como realizador do
bem comum da nag¢do, ou do povo; e a capacidade que € alusiva a atuacdo como filtro
adequado ao interesse geral de sua popula¢io. Concordando com o que é apresentado para a
América Latina em geral, é possivel dizer que temos tido e seguimos tendo um Estado que
registra um baixo escore nessas quatro dimensdes.
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situacdo totalmente andmala quando comparada com a dos paises avan-
¢ados. No Brasil, cada vez que assume um novo presidente da Republica,
abrem-se cinquenta mil cargos de “livre provimento” para nomeacio

(Bresser-Pereira, 2007).

6.2 O transito do “Estado Herdado” para o “Estado Necessario”

Para entender melhor as dificuldades que envolvem a transicio do
“Estado Herdado” para o “Estado Necessario”, é interessante lembrar uma
passagem de Claus Offe. Ela é tdo elucidativa para entender por que malo-
graram as tentativas de reforma do Estado que hd mais de oitenta anos se
sucedem em nosso pais, que tem sido usada por muitos autores, entre eles
Martins e Costa (2006), para criticar a Reforma Gerencial.

Offe (1994, p. 219) afirma que:

[. . .] é bem possivel que o desnivel entre 0 modo de operagio interno
e as exigéncias funcionais impostas do exterior a administragdo do
Estado ndo se deva 4 estrutura de uma burocracia retrograda, e sim a
estrutura de um meio socioeconémico que [. . .] fixa a administragio
estatal em um certo modo de operacio [. . .] E 6bvio que um desnivel
desse género entre o esquema normativo da administragdo e as exi-
géncias funcionais externas nio poderia ser superado através de uma
reforma administrativa, mas somente através de uma “reforma” da-
quelas estruturas do meio que provocam a contradi¢io entre estrutu-
ra administrativa e capacidade de desempenho.

Em outras palavras, o que o autor assinala é que o desnivel entre o
modo de operacio (interno) do Estado e as exigéncias funcionais provenien-
tes do exterior ndo se deve a uma estrutura burocratica retrograda, e sim a
um ambiente socioecondémico e politico (este sim, “retrogrado”) que
condiciona a administragdo estatal a um certo modo de operacdo. E que
um desnivel desse tipo ndo pode ser superado por meio de uma reforma
administrativa. Ele demanda uma “reforma” das estruturas daquele am-
biente que provocam a contradi¢do entre a administragio e sua capacida-
de de desempenho.

Enquanto essa “reforma” das estruturas socioecondmicas ndo ocorre
¢ necessario entender que a ideia tdo difundida entre nés de que “o Estado
brasileiro ndo funciona!” deve ser matizada por essa contribuicao de Offe.
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Isso nos remete a uma indagagdo: “serd que o Estado brasileiro nio funciona
bem para a classe rica?”.

Adotando uma postura taxativa, a resposta € facil. O Estado (capita-
lista) brasileiro foi conformado mediante a sucessiva resolu¢io de agendas
decisérias enviesadas pelos interesses e valores da classe proprietaria. E, por
isso, ele “funciona”, e muito bem, para a classe proprietaria. E s6 “funcio-
na” para a classe trabalhadora se isso for funcional para a manutengio e
naturalizacdo das relacbes sociais capitalistas; isto é, para a manutengao
da reprodugio do capital. E, além disso, como ocorreu no Estado de bem-
estar, quando a classe trabalhadora, organizada, é capaz de pressionar para
que isso acontega.

Mas, como fazer o Estado “funcionar” para a classe trabalhadora?
Mudar a sua conformagio, entende o senso comum, implica um “cami-
nho de volta” e um movimento de “fora para dentro”. Isto é, supoe alte-
rar o contexto politico, econdmico e social que garante a relacio de forcas
que sanciona as agendas que interessam a classe proprietdria. Assim, pau-
latinamente, o carater do Estado ou sua incapacidade de “funcionar” para
a classe trabalhadora seria alterado. Nessa perspectiva, que é apenas parcial-
mente correta, “Reformar” o Estado, muda-lo de “dentro para fora”, se-
ria irrealista uma vez que o Estado é um reflexo do contexto.

Nio obstante, é de extrema importancia que forcas progressistas fa-
¢am a “sua parte”, a partir do Estado. Uma das motivacoes deste trabalho
¢ aumentar as chances de éxito do esforco que deve ser despendido na
“frente interna” de gerar as condic¢Oes cognitivas necessirias para a trans-
formacdo do Estado. Transformacdo que estd sendo também impulsiona-
da na “frente externa” do contexto social e politico, pelos segmentos da
sociedade identificados com o estilo alternativo de desenvolvimento que se
desenha para o futuro.

A visdo sistémica e a consideragio da existéncia do grau de autono-
mia relativa existente na relagio Estado-Sociedade sugerem que uma alte-
ragdo prévia do contexto pode nao ser suficiente. E, talvez, nem mesmo
necessaria.

No que respeita a condi¢do necessiria, parece possivel ir mudando
aquela conformac¢ao mesmo que a relacdo de forgas no contexto da sociedade
nao se tenha ainda alterado a ponto de desencadear uma mudanga “natural”
ou socialmente induzida no Estado. Se o aparelho de Estado esta sendo
“ocupado” por um governo sensivel as demandas da classe trabalhadora
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tenderd a haver dentro dele uma relagio favoravel a essa mudanca. Entio,
esse governo poderd, ainda que a relacdo de forgas politicas e econémicas
no contexto nao seja a ela favoravel, pressionar para que a agenda decisoria
se va aproximando da sua agenda de governo; a qual inclui, por constru-
¢ao, as demandas da classe trabalhadora. E seria, justamente, esse processo
que, simultaneamente, iria alterando a relagdo de forcas politicas no con-
texto e a configuracio do Estado herdado por aquele governo.

Suplementarmente, teria de ocorrer, no plano interno, dos integran-
tes do aparelho de Estado (burocratas), a neutralizacdo dos contrarios ao
atendimento daquelas demandas e a capacitagiao e empoderamento daqueles
a favor. E, no plano institucional, a desmontagem de arranjos legais, pro-
cedimentos administrativos, normas de funcionamento, etc., que garanti-
riam o modo de funcionamento que aquele governo estivesse interessado
em mudar. E, também, a criag¢do de outros arranjos que trouxessem enga-
tilhada a mudancga pela adogio de metodologias de trabalho e de gestao
(Publica e Social) que permitam maior racionalidade, transparéncia,
accountability, etc., no ambito interno, e, no externo, o favorecimento a
participagio crescente dos movimentos sociais e da classe trabalhadora.

O primeiro caso, aquele em que a alteragio prévia do contexto pode
ndo ser suficiente para mudar o cariter do Estado, remete a uma conjuntura
em que o contexto, em fun¢io de um movimento de ascensio da conscien-
tizagdo e mobilizacao da classe trabalhadora, esta sendo rapidamente alte-
rado, mas em que o governo que “ocupa” o aparelho de Estado, embora
sensivel as demandas da classe trabalhadora, ndo se mostra capaz de
implementar as mudancgas necessarias para responder a alteragao do con-
texto e, muito menos, para promové-la.

A cadeia de argumentos e eventos hipotéticos indicados anteriormen-
te mostra por que a transi¢do do “Estado Herdado” para o “Estado Ne-
cessario” ndo ira comegar por nenhum dos extremos — de reforma do
Estado ou da reforma das estruturas do meio socioeconémico —, e sim
pela mobilizagdo de um ciclo virtuoso que va da capacitagio dos gestores
publicos para a transformacao das relacoes Estado-Sociedade. Essa cadeia
explica, também, por que este trabalho se ocupa com tanta énfase da ne-
cessidade de articulagdo entre a Gestao Publica e a Gestao Social.

Diversos autores latino-americanos tém refletido sobre a associagao
entre a reflexdo desenvolvida sobre as caracteristicas da relagio Estado-So-
ciedade, o aumento da participagdo politica e a mudanga da arquitetura
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do Estado; e, em consequéncia, nas politicas publicas elaboradas nesses
paises. Paramio (2008) mostra como as propostas sobre a segunda geracao
de reformas, iniciada no final dos anos de 1990, combinada com a pressdo
politica contra o impacto social e econémico negativo da primeira, origi-
na, em funcdo das caracteristicas daquela relacao, reacoes distintas em dois
grupos de paises da regido. Atrio & Piccone (2008), concordando com a
ideia de que a mudanga no modo de operacdo da burocracia depende cri-
ticamente das exigéncias impostas pela relacgio Estado-Sociedade, apon-
tam recomendagdes para esta mudanga.

Contudo, é importante lembrar que, a medida que a democratizagio
avance e a concentra¢ao de renda, que hoje asfixia nosso desenvolvimento
e penaliza a sociedade brasileira for sendo alterada, amplia-se o espaco
econdémico e politico para um tipo de atuacao da burocracia com ela coe-
rente. E, nessa conjuntura, o conhecimento que passardo a deter os gestores
que € necessdrio capacitar podera fazer toda a diferenca. Isto é, talvez se-
jam ideias como as apresentadas neste trabalho o que ird decidir se sera
possivel alcangar ou ndo a governabilidade necessaria para tornar susten-
tavel o processo de mudanga social em que a sociedade estd empenhada.
Dai a importancia de disponibilizar conhecimentos aos gestores publicos
que possam levar a melhoria das politicas, ao aumento da eficicia da sua
propria “mdquina”’® e A sua transformacdo numa direcio coerente com a
materializacdo daquele novo estilo de desenvolvimento.

Privatizacao, desregulagio e liberalizagao dos mercados tém impedido
que o Estado brasileiro se concentre em saldar a divida social e, enquanto
Estado-nagdo — capitalista, por certo —, assumir suas responsabilidades em
relacdo a prote¢do aos mais fracos, a desnacionalizagao da economia e a
subordinagio aos interesses do capital globalizado. Assumir essas responsa-
bilidades e materializar os processos de democratizagio e redimensionamento
do Estado sdo desafios interdependentes e complementares que demandam
de maneira evidente avancar no debate dos contetidos que estou tratando.

A redefini¢do das fronteiras entre o publico, o social e o privado exige
cuidadosa decisdo. Quais assuntos podem ser desregulamentados e deixa-

13 Ao por o termo mdquina entre aspas se quer assinalar que, ao contrdrio das maquinas,
o Estado é o resultado mutante de um permanente processo de resolu¢io de agendas decisérias
que representam, em cada momento, a relagio de forgas presentes numa dada sociedade. E que,
como um ser vivo e diferentemente de uma maquina, que quando tem um de seus componentes
quebrados se detém, o Estado, quando uma de suas partes funciona mal, se atrofia, ou deixa de
funcionar, ele ndo para. Ele se adapta a nova situagio. Muitas vezes, fazendo com que outra de
suas partes se hipertrofie de modo a permitir sua marcha.
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dos para que as interacdes entre atores privados com poder similar deter-
minem incrementalmente, ainda que com atenta monitoracao e fiscaliza-
¢do pelo Estado, um ajuste socialmente aceitavel? Quais devem ser objeto
da agenda publica, de um processo de decisdo racional, participativo e de
uma implementagdo e avaliacdo sob a responsabilidade direta do Estado?

A democracia é uma condi¢do necessiria para construir um Estado
que promova o bem-estar das maiorias. S6 o conjunto que ela forma com
outra condi¢ao necessiria — a capacidade de gestio publica — € suficien-
te. Sem democracia ndo hd participacdo e transparéncia nas decisdes, nao
ha planejamento participativo, avaliacdo de politicas, prestagao de contas.
Naio ha responsaveis, hda impunidade. Mas a democracia, se restrita a um
discurso politico genérico e sem relacio com a a¢do cotidiana de governo,
pode degenerar num assembleismo inconsequente e irresponsavel e numa
situagdo de descompromisso e ineficiéncia generalizada.

Governar num ambiente de democracia e participa¢do e, a0 mesmo
tempo, com enormes desigualdades sociais, requer capacidades e habilida-
des extremamente complexas e dificeis de conformar, sobretudo no ambi-
to de um Estado como o que herdamos. E sem a utilizacdo de modo arti-
culado das ferramentas de gestio participativa isso serd ainda mais dificil.

Tanto a direita como a esquerda perceberam a necessidade de contar
com metodologias de GG e de GS que, a0 mesmo tempo, promovam e
deem consequéncia a participa¢do popular. A primeira, porque ja ndo pode
manter o estado de ignorancia e subordinacdao do qual até agora tem lan-
¢ado mao para seguir governando. A segunda, porque ao abandonar sua
estratégia de revolucdo armada que permitiria a seus quadros, tomando o
poder e por meio de um renovado apoio das massas, usar o Estado para
alcangar seu cendrio normativo, percebeu que a simples mobilizagio poli-
tica nao era suficiente. De fato, ao abracar a via eleitoral, a participacao,
mais do que a mobiliza¢do politica, é a garantia que tem a esquerda para
dar consequéncia e manter o apoio popular que foi capaz de conquistar.

6.3 A construgdo do “Estado Necessario” e a Gestio Governamental

Este item inicia-se com a apresenta¢do do argumento de que o transi-
to do “Estado Herdado” para o “Estado Necessario demanda a capacitacao
de seus quadros e a formacao de novos gestores que aliem dois tipos de
capacidades ou habilidades basicas. A primeira é dominar os aspectos tedri-
cos e praticos do processo de elaboragiao de politicas publicas a ponto de
serem capazes de utiliza-los como ferramenta da mudanga social, econdmica
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e politica. A segunda capacidade diz respeito a atuacdo de maneira eficien-
te no seu dia a dia a ponto de fazerem com que a estrutura que corporificam
— o0 Estado — seja cada vez mais eficaz no uso dos recursos que a socieda-
de lhe faculta e que produza impactos crescentemente efetivos.

A democratizagdo politica estd levando a um crescimento exponencial
da agenda de governo; a erup¢ao de uma infinidade de problemas que, em
geral, demandam solugdes especificas e criativas muito mais complexas do
que as que o estilo tradicional de elaboragao de politicas ptblicas e de pla-
nejamento governamental — homogeneizador, uniformizador, centralizador,
tecnocratico, tipico do Estado que herdamos — pode absorver.'*

No Brasil, a maneira como tradicionalmente se definiam e caracte-
rizavam os problemas que o Estado deveria tratar ficava restrita ao que a
orientagao ideoldgica e o pensamento politico conservador dominante eram
capazes de visualizar. No que respeita a gestdo, vale destacar que o enten-
dimento dos problemas publicos estava constrangido por um modelo ex-
plicativo que, de um lado, tendia a quase monocausalidade e, de outro, a
solucdes genéricas, universais. Esse procedimento quase esquizofrénico le-
vou a adogdo de um padrdo tnico do tipo causa-problema-solugio, no
qual, embora fosse percebida certa especificidade nos problemas enfren-
tados, o fato de que segundo o modelo explicativo adotado, sua causa
basica era a mesma, terminava conduzindo a proposicio de uma mesma
solugio.

O governo nao apenas filtrava as demandas da sociedade com um
viés conservador e elitista. Ele adotava uma maneira tecnoburocratica para
tratd-las que levava a sua uniformizacido, ao seu enquadramento num for-
mato genérico que, é verdade, facilitava tratamento administrativo. Ao
fazé-lo, escondia sob um manto de aparente equidade os procedimentos
de controle politico e assegurava a docilidade do povo, desprotegido e
desprovido de cidadania, ante o burocratismo onipotente do Estado.” Era
na fila do INPS que o povo aprendia o que era a democracia.'

4 Ha muitos trabalhos de pesquisadores latino-americanos que descrevem as caracteristicas
que foram impregnando a gestdo publica (que configuram o que denomino “Estado Herdado”)
e que apontam propostas para sua modificacdo. Entre eles, Oszlak (1999), Evans (2003) e
Waissbluth (2002, 2003 e 2008).

15 Uma retrospectiva de como se deu, ao longo do nosso processo de desenvolvimento so-
cioecondmico, a relagdo entre o Estado e os interesses das classes dirigentes e subordinadas é
apresentada por Bresser-Pereira (2007).

16 Guillermo O’Donnell (2008), em trabalho com o sugestivo nome de “Algumas re-
flexdes sobre a democracia, o Estado e suas maltiplas caras”, aborda magistralmente este tema.
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As caracteristicas do “Estado Herdado” faziam com que as deman-
das da populagio se tornassem assuntos genéricos, “nacionais”, a serem
resolvidos mediante a distribuicao dos recursos arrecadados de forma cen-
tralizada. Assim, sem nenhuma preocupac¢do com a elaboracio de politi-
cas apropriadas, os recursos fluiam por meio de uma complexa rede de
influéncias e favores até os lideres politicos locais que, discricionariamente
e seguindo os procedimentos sancionados pelo patrimonialismo e pelos
outros ismos” que ele desencadeou no nosso ambiente (Costa, 2006), os
transformavam em benesses com que atendiam a suas clientelas urbanas e
aos seus “currais” do interior do pais.

Essa situacdo perpetuava e retroalimentava um modelo de gestao
governamental e de elaboracdo de politicas que era ndao apenas injusto e
genérico. Era, também, quando empregado por gestores bem-intenciona-
dos, in6cuo, uma vez que as verdadeiras causas ou nao eram visualizadas
ou nio podiam ser enfrentadas. Este modelo consolidado — objetivos,
instrumentos, procedimentos, agentes, tempos — além de incremental, as-
sistemdtico e pouco racional tendia a gerar politicas que eram facilmente
capturadas pelos interesses das elites.

As demandas que o processo de democratizagdo politica cada vez
mais coloca, e que tenderdo a ser filtradas com um viés progressista por
uma estrutura que deve rapidamente se aproximar do “Estado Necessi-
rio”, originardao outro tipo de agenda politica. Serdo muito distintos os
problemas que a integrarao e terdo de ser processados por este Estado em
transformagio. Eles ndao serdo mais abstratos e genéricos, serdo concretos e
especificos, conforme sejam apontados pela populagio que os sente, de
acordo com sua prépria percepgao da realidade, com seu repertério cultu-
ral, com sua experiéncia de vida, frequentemente de muito sofrimento e
justa revolta.

Construir o “Estado Necessario” nio serd somente dificil. E uma
tarefa que, para ser bem-sucedida, deveria contar a priori com algo que ja
deveria estar disponivel, mas que é, a0 mesmo tempo, seu objetivo criar.
Isto é, as capacidades e habilidades de gestio extremamente complexas
necessarias para transformar o Estado Herdado.

Assim colocado, o problema pode parecer sem solu¢do. Mas, ela exis-
te. E existe porque ja hd a consciéncia da necessidade da construgio do
“Estado Necessario”. E quando existe esta consciéncia é porque a solu¢io
ja é vislumbrada por uma parte dos atores envolvidos com o problema.
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As discussdes em curso e as a¢des de capacitagio de gestores no ambi-
to do Estado e da universidade publica remetem a uma consciéncia por
parte desses atores da emergéncia da forma institucional que aqui denomi-
no “Estado Necessario”. Elas revelam a percepg¢io de que rotinas adminis-
trativas que dao margem ao clientelismo, a iniquidade, a injusti¢a, a
corrupcdo e a ineficiéncia, que restringem os resultados obtidos com a agio
de governo, que frustram a populacio e solapam a base de apoio politico
dificultando a governabilidade, nio podem ser toleradas. E que, para que
isto ocorra, ndo bastam o compromisso com a democracia, o desejo de um
futuro mais justo, o ativismo e a militancia.

E tarefa da universidade publica ter um papel central na criacio de
condi¢bes para que os gestores puiblicos materializem esse compromisso. E
imprescindivel que um novo tipo de conhecimento tebrico e pratico acerca
de como governar (para a populagdo e em conjunto com ela) seja urgente-
mente disponibilizado. E por meio dele que uma nova cultura institucional
serd criada para alavancar a construcao do “Estado Necessario”.

O cendrio atual demanda do gestor publico um marco de referéncia
analitico-conceitual, metodologias de trabalho e procedimentos qualitati-
vamente muito diferentes dos que se encontram disponiveis no meio em
que ele atua. O contetido a ser incorporado as politicas, fruto de um viés
ndo mais conservador e sim progressista, transformador, ird demandar um
processo sistemdtico de capacitacio.

Para darmos uma ideia do desafio cognitivo que isto significa vale
lembrar que a forma como se da a determinagio do que sdo problemas e o
que sdo solucdes, 0 que sdo causas e 0 que sdo efeitos, 0 que s3o riscos € 0
que sdo oportunidades, é enviesada pela relacao de forgas politicas vigente.
Isso porque, em muitos casos, ela tera de ser invertida.

Estamos vivendo um momento, da democratiza¢do politica, em que
as duas pontas da gestdo publica e do processo de elaboragio de politicas
estdo sofrendo uma rdpida transformacido. Na sua ponta inicial — a
veiculacao da demanda — ha claramente maior probabilidade de que as-
suntos “submersos” e de grande importancia para a popula¢ido passem a
integrar a agenda de decisdo politica. Na sua ponta terminal — a decisao
de onde alocar recursos — existe igualmente grande probabilidade de que
problemas originais passem a ter sua solucdo viabilizada. Como tratar essas
novas demandas até transforma-las em problemas que efetivamente entrem
na agenda deciséria? Como fazer com que o momento da implementagao
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da politica (que se segue ao da formulagio) possa contar com um plano
para sua operacionaliza¢io eficaz, que maximize o impacto favoravel dos
recursos, cuja alocagio pode ser agora localmente decidida de forma ripi-
da, mediante instrumentos inovadores e transformadores, como é o caso
do Orgamento Participativo?

6.4 Modelizando: o privado, o publico, o social e o governamental

nos planos da “realidade” e da “gestdo”

Numa perspectiva descritiva, a observagio do movimento privado vs.
publico no periodo mais recente que sucede a hegemonia do neoliberalismo
indica que os atores privados vém mantendo (ainda que ao que parece
com menos intensidade) sua capacidade de orientar as politicas publicas
para atendimento de suas reivindicagoes. E, ademais, que eles ainda estdo
conseguindo impor, em parte “por default”, métodos de gestao privada a
porc¢io do Estado que atende, diretamente, aos seus projetos politicos. E,
provavelmente em menor medida ainda que pela mesma razdo, que conti-
nuam conseguindo que o Estado conceba e empregue arranjos para o aten-
dimento as necessidades sociais coerentes com seus interesses.'”

Numa perspectiva normativa, essa observacao deriva na percepcio,
fundada nos ideais democréticos e republicanos dos servidores publicos, de
que essa tendéncia deve ser acompanhada por outra simétrica. E que esta,
embora deva ser construida, no ambito politico, pelos movimentos sociais,
terd de ser secundada de um esfor¢o, no ambito do aparelho de Estado,
dos gestores que compartilham os ideais de servir ao publico. Esforco esse
que contém um desafio tedrico que implica um decidido engajamento da
universidade publica para tornar possivel a capacitagio desses gestores.

A atencdo ao campo da Gestdo Social, que se iniciou ha pouco mais
de uma década, segue hoje presente na universidade publica como uma
forma de enfrentar a exclusdo e atender a demanda dos movimentos sociais
por meio da docéncia, da pesquisa e da extensdo. Soma-se a essa acao
focalizada no segundo polo do processo contraditorio de democratizagao

17 Sem o objetivo de detalhar ou polemizar, mas apenas a titulo de exemplo, menciono o
programa de constru¢do de habitacdes implantado pelo atual governo. Apesar do fato
conhecido de que mais da metade das moradias existentes no pais serem construidas pelos seus
moradores, ele se utiliza dos instrumentos tradicionais de contratacdo e construgio que bene-
ficiam fortemente atores privados. O considerdvel impacto positivo que poderia desencadear
no que se refere a geracio de trabalho e renda e a existéncia de tecnologias construtivas e de
arranjos organizativos e produtivos baseados em empreendimentos soliddrios sugerem que a
concepgao desse programa esteve subordinada a defesa de interesses privados.
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vs. exclusdo social outra um pouco mais recente, associada ao primeiro polo
da democratizacao. Mais especificamente, ao espaco publico (ou, mais preci-
samente, governamental) que integra esse polo. Entre os resultados dessa
acao ha que destacar a retomada da preocupacdo da universidade publica
com a Gestdo Puablica que havia arrefecido consideravelmente e em alguns
casos (como o da UFBA) praticamente abandonada na década de 1990.

A democratiza¢do do pais abriu uma nova oportunidade e apresen-
tou um novo desafio. Passada a onda neoliberal e a hegemonia do “New
Public Management”, o Estado brasileiro inicia um processo de mudanga
e, recuperando-se da atrofia imposta pela conjuntura anterior,'® busca
tornar-se mais permedvel aos movimentos sociais e suas demandas. O fato
de se abrir para os gestores governamentais a possibilidade de incidir sobre
o primeiro polo daquele processo (o da democratizagio) democratizando
seu espago de atuagio, parece ter refletido no ambiente universitirio entre
os interessados na GP, na GS e nas suas interfaces.

Superpondo-se aquele processo, ainda que de modo nao independen-
te, existe na sociedade brasileira um outro, também contraditério. Ele se
caracteriza por um movimento que segue ampliando o espago do privado
e de outro que se contrapde visando a amplia¢dao do espago do que é publi-
co, entendido este ndo apenas com o que é “estatal” ou “governamental”
mas, também, o que é entendido como “social”. Talvez mais do que o
primeiro, esse processo demanda um esfor¢o cognitivo de interpretacao
que dé conta da oposi¢ao privado vs. publico que ele abarca. E, também,
no ambito da gestio e da formagio de gestores, de uma revisitacao de
contetdos, como aquela que este trabalho busca fazer, que permita um
tratamento organico dos problemas que emergem desses dois processos.
Por demandar uma diferenciacdo entre a Gestao Publica e a Gestao Social
ele é tratado com algum detalhe a seguir.

As modificagoes pelas quais vem passando o pais estio configurando
um novo espago em ambos os polos do processo contraditério de demo-

18 Ao contrario do que os defensores da Reforma Gerencial querem fazer crer, nosso pais
tem uma muito baixa proporc¢do de servidores publicos na popula¢io economicamente ativa.
Segundo a OECD, ela (incluindo administracio direta, indireta, e empresas estatais) é de
10,7%, quando em nossos vizinhos, como a Argentina, é de 16,2%. Em nosso “modelo”, os
Estados Unidos, de 14,8%. Em nossos colegas “emergentes”, como India, de 68,1%. Naqueles
paises que nos tém sido apontados como exemplos de capitalismo bem-sucedido, como a
Dinamarca, de 39%. Se levarmos em conta o fato o viés que apresenta do Estado brasileiro, do
ndo atendimento das necessidades da maioria da populagio, e a hoje consensual deciso de ele
seja corrigido, fica ainda mais evidente a necessidade de amplia-lo.
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cratizacdo vs. exclusdo social: o0 espaco do social. O que faz necessario um
esforco cognitivo para identificar (descrever e explicar), no “plano da rea-
lidade” referente ao espago publico, esse novo espaco que neste plano se
vai delineando e desfazendo a identidade até hd algum tempo completa
entre o publico e o governamental. Em secdes anteriores deste trabalho,
tratam-se alguns dos aspectos necessérios para tanto.

No que se refere ao procedimento de modelizagio a que se refere este
item, a captura daquilo que vem ocorrendo no “plano da realidade” serd
aqui mostrado por meio de duas figuras. A primeira — Figura 4 — mostra
a atualizagdo que, no “plano da gestdo”, parece ser a que decorre do con-
texto interpretativo das relagdes entre GS e GP contido na literatura que
foi analisada. A segunda — Figura 5 — mostra a atualiza¢do que resume a
proposta desenvolvida neste trabalho.

Na Figura 4 aparece, no “plano da realidade”, uma intersec¢ao entre
0s espacos privado, publico e social. O que d4 a entender o modo como se
percebe a configuracdo atual desses espagos, coerente com o que aqui se
denomina “Estado Herdado”. A Figura 4 retrata um processo em tudo
semelhante, ainda que concernente a uma nova etapa de desenvolvimento
do capitalismo, aquele que se tratou no item que precede a estilizagio
apresentada na Figura 2. Sao, também, vetores politicos, sociais, econdmi-
cos e ideoldgicos, semelhantes aos que deram origem a configuragio cldssi-
ca do capitalismo, os que aqui, inseridos num processo de coorganizacao
com as caracteristicas proprias do idedrio neoliberal e da reforma gerencial,
originam a configuracio mostrada na Figura 4, no “plano da realidade”.

Af se mostra a consideravel intersecdo entre os trés espacos com ela
coerente. Apenas a titulo de exemplo, pode-se sugerir que intersecao dos
trés espacos seria o l6cus das a¢des de “responsabilidade social empresarial”
que, como € usual, sdo realizadas a partir de recursos publicos obtidos por
meio da rentincia fiscal.

A Figura § apresenta, no “plano da realidade”, uma modificagio.
Embora siga aparecendo uma intersec¢ao entre os espacos privado e pabli-
co e social, ela é bem menor. E o espaco publico é entendido como uma
unido do espago social com o governamental.!” Diminuiria, sensivelmente,

19 A vasta e rica contribui¢do que vem sendo realizada pelos pesquisadores da Economia,
Sociologia, Administragdo, Ciéncia Politica acerca da emergéncia do “social” e da sua cres-
cente individualizagio no cendrio brasileiro poderia ser explorada para fundamentar o que
mostra o “plano da realidade” da Figura 5. Por razdes compreensiveis isso nio é feito aqui.
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a intersec¢do entre o espaco privado e o publico, que estaria quase que
restrita a intersec¢do entre o espago privado e o social, correspondente as
empresas que, movidas por espirito antagdnico a sua natureza, atuam visan-
do a inclusdo social por meio de a¢des de “responsabilidade social empre-
sarial”. O que procura dar a entender outra percepcao acerca da configu-
ragdo atual desses espacos, coerente com o que aqui se denomina processo
de transicio do “Estado Herdado” para o “Estado Necessario”, a qual,
idealmente, supde um movimento que recoloca, no ambito do Estado, a
responsabilidade pelas a¢des orientadas a satisfagao das necessidades sociais
e que implica uma decidida a¢do no espaco governamental.

Neste caso, as acgoes realizadas, no espago publico, estariam menos
dependentes das empresas, uma vez que empreendimentos solidarios, for-
mados a partir de um processo contra-hegeménico de transformacdo da
economia informal, numa Economia Solidaria que evite a “inclusio” dos
trabalhadores que ali hoje sobrevivem a economia formal, seriam os res-
ponsaveis pela produg¢do de bens e servicos de uso coletivo (publico ou
social); hoje, realizada mediante a alocagido de recursos publicos e a utili-
zagdo do poder de compra do Estado. Ao mesmo tempo em que aumenta-
ria a intersec¢do entre o espaco social, diminuiria, assim, aquela relativa ao
espaco governamental. A intersec¢ao dos espacos privado e puablico estaria
limitada aquelas acbes pertencentes ao ambito governamental ou social
que, embora sejam hoje a maioria, ndo possam ser realizadas com o con-
curso dos empreendimentos soliddrios.

No “plano da gestdo”, a Figura 4 (na pagina seguinte) mostra a “pro-
je¢do” que nele determinaria as ac¢des situadas no “plano da realidade”.
Aqueles vetores acima referidos, “transduzidos” mediante um processo de
coorganizagao possui, ademais, aspectos cognitivos tipicos de ambientes
profissionais situados no interior do Estado e da universidade, mas tam-
bém orientados pela vertente neoliberal, seriam os responséveis pela confi-
guracdo apresentada no “plano da gestao”.

Teria sido aquele processo e essa transdugdo os responsaveis pela ideia
bastante difundida, pertencente ao contexto interpretativo ao que se fez
referéncia, inicialmente, de que o conceito de GS ndo apenas abarcaria o
espaco do Publico e do Privado como seria compativel com os seus etos e
com os interesses dos atores que neles exercem sua agio. Ideia que embasa
a proposta de que a GS estaria, estreitamente, relacionada com a gestio
privada, pode ser entendida como uma extensio de uma outra mais comum
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e central na proposta da reforma gerencial: a de que caberia aos gestores
publicos e aos pesquisadores e professores de Administracao “Geral” a
incorporacdo dos principios que orientam a gestdo do espago privado — a
Administragio de Empresas — ao que até entdo era entendido como a
Gestdo Publica.

A observagio daquele contexto interpretativo indica uma postura
inovadora, empreendedora, avant la letire, ou mais-realista-do-que-o-rei,
da comunidade formada por aqueles atores, sempre atenta as tendéncias
mundiais e ansiosa por transpd-las, as vezes de forma acritica ao nosso
ambiente. Alguns deles, diga-se de passagem, de modo francamente con-
traditério com suas intengdes politicas e convicgdes ideoldgicas. Preocupa-
dos em nio parecer retrogrados ou saudosistas, eles terminaram sancionando
projetos politicos contrarios aos seus interesses e alinhando-se com agen-
das de atuagio, pesquisa ou docéncia que hoje se mostram crescentemente
disfuncionais em relacio ao cendrio de democratizacao em curso.

Essa observagio sugere que parece ter havido mais preocupagio em
criar, no “plano da gestao”, o campo da Gestiao Social do que precisar a
fronteira que, no “plano da realidade”, separa o “privado” do “social” e
delimitd-lo no interior do espago publico. O que parece ter ocorrido, no
“plano da gestdo”, foi o que o Pensamento Complexo alude (e aconselha):
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a identificagdo dos componentes de um sistema nio pelas fronteiras que os
separam e excluem, e sim pelas dindmicas que os animam. Embora essa
separacao, por ser nada mais do que um modelo heuristico para entender
uma realidade complexa, ndo deva ser transposta para modelizar o “plano
da realidade”; o que nele ocorre possui vigorosas e bem conhecidas deter-
minagdes politicas e socioeconémicas, nacionais e mundiais.

/“\Gestéo Social

“PLANO DA GESTAD”

- 1 Gestdo Governamental
Gestdo Publica 4

Gestdo Privada

Esgaco Social
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Figura §

O mostrado no “plano da gestao” da Figura 5 resulta de uma inten-
¢do de interpretar a realidade para atuar sobre ela e do grau maior de
definicdao que, por funcdo, é a ela inerente. Ai o espago publico projeta-se,
no “plano da gestao”, em dois subcampos: o da Gestdo Social e o da
Gestao Governamental. Os dois espagos que se estdo individualizando no
“plano da realidade” — governamental e social — e a esperada expansio,
agora nao mais viciosa, mas virtuosa, deste tltimo, ja estao fazendo emer-
gir, no “plano da gestio”, um movimento de coorganizagio e transdugio
simétrico ao anterior. Lembrando o que se indicou, em itens anteriores
desta secdo, esse movimento, cuja responsabilidade recai sobre aquela co-
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munidade recém-nomeada, é um elemento cognitivo indispensavel para o
transito do “Estado Herdado” para o “Estado Necessario”.

Na figura, o campo da Gestdo Publica aparece denotado quase que
como uma unido de dois conjuntos com contornos evidentemente difusos.
Isto é, o “subcampo” da Gestao Social com aquele conjunto que resulta
da exclusio da interseccdo do campo da Gestdo Privada com o “subcampo”
da Gestio Governamental.

Em que pese a sua precariedade, acredito que essa tentativa de
modelizagdo possa vir a ajudar o entendimento das “interfaces, delimita-
¢oes” entre a GP e a GS. E, inclusive, para chamar a atencdo para situagoes
como a que se verifica no “plano da realidade” em que, por exemplo, o
Estado segue transferindo recursos para ONGs e para empresas através de
renuncia fiscal para implementar e até para formular politicas sociais. E,
também, para as que ocorrem no “plano da gestio” em que arranjos ins-
titucionais concebidos para a “gestio do social”, como o Orgamento
Participativo, comec¢am a contaminar areas de politica publica até ha pou-
co capturadas pelos interesses privados e empresariais e geridas segundo a
racionalidade por eles imposta.

E, em consequéncia, como uma espécie de “ponte cognitiva” que liga
esses dois perfis, concebida em fungdo de minha experiéncia e nos valores e
interesses que devem ser privilegiados no ambiente da universidade publica
brasileira contemporanea, os conteudos, habilidades, etc. que considero
pertinentes. As caracteristicas dessa “ponte cognitiva” estdo, por isso, for-
temente influenciadas pelas restri¢des e pelas oportunidades que marcam a
realidade brasileira atual abarcada no que respeita as atividades de gestdo
que elas implicam pela Gestdao Social e a Gestao Publica.

7 Consideracoes finais

O esforgo de escrita deste trabalho teve um resultado paralelo (ndo
buscado, ou alcancado on the job) no campo metodoldgico, que talvez
possa servir como uma referéncia para a concep¢ao de um quadro sistémico
para descrever, explicar e prescrever as relagdes que se verificam no “plano
da realidade” e no “plano da gestdo” entre os elementos que se posicionam
no ambito das “interfaces e delimitagcdes”. A obtencdo desse resultado (ou
a “aplica¢do” do procedimento metodoldgico) permitiu descrever e explicar
as esferas do privado, do publico e do social (ou, como argumento, do pri-
vado, do governamental e do social) que se situam no “plano da realidade”
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e projetd-lo de modo descritivo-explicativo mas também normativo, no
“plano da gestao”, individualizando esferas de Gestao Privada, Publica e
Social (ou, como irei argumentar, Gestao Privada, Governamental e Social).

E minha percep¢io que o aprimoramento desse procedimento
metodoldgico pode ser ttil na tarefa de formar gestores publicos (governa-
mentais e sociais) capazes de ajudar na constru¢dao de uma sociedade mais
justa, igualitdria e ambientalmente sustentavel.

Dado que a conceituacdo de GS que se propoe neste trabalho é dis-
tinta da adotada em outros circulos, inicio esta se¢cdao por este ponto, apon-
tando, mais precisamente do que ja fiz, as distingdes e justificando a mi-
nha proposta. Para tanto, refiro-me a um dos autores que mais se tem
dedicado a precisi-la.

Segundo Tenério (2000, p. 114 e ss),

a GS[. . .] deve atender, por meio da esfera ptiblica, 0 bem comum da
sociedade” mediante processos decisérios participativos, dialdgicos
baseados na racionalidade comunicativa — por contraposicdo a Ges-
tao Estratégica — aquela que “no qual o sistema-empresa determina
as suas condicoes de funcionamento e o Estado se impde sobre a
sociedade”, mediante uma “acdo estratégica” (por oposi¢ao a “agio
comunicativa”) utilitarista, hierdrquica, tecnoburocratica. O tipo de
gestao que se contraporia a GS estaria entdo associada a “[. . .] acdo
social implementada sob a hegemonia do poder técnico ou tecnobu-
rocratico, que se manifesta tanto no setor publico quanto no priva-
do; fendmeno comum as sociedades contemporaneas”.

No primeiro trecho de natureza descritiva, ao escrever que a GS “[. . .]
deve atender, por meio da esfera publica [. . .]” o autor pode estar queren-
do dar a entender que ela estaria relacionada a ag¢des realizadas no “plano
da realidade” pelo Estado. Mas pode também querer indicar que a GS
seria uma atribuicdo do Estado, no “plano da gestdo”, referida a acoes
realizadas por outros atores (empresas, ONGs, movimentos sociais, etc.).

No segundo trecho de natureza normativa, ao escrever que a Gestio
Estratégica “[. . .] se manifesta tanto no setor publico quanto no privado
[...]” o autor pode estar querendo dar a entender que a GS, tal como
aquela a qual se contrapde, pode se “manifestar”, também, no setor priva-
do. Ao passo que a proposta que fago pudesse concordar com o primeiro
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trecho, dificilmente poderia fazé-lo, até onde é possivel entender o signifi-
cado do verbo manifestar, em relacao ao segundo.

Com o mesmo objetivo de explicitar diferencas conceituais e de, even-
tualmente, suscitar uma explicacdo, abordo um outro plano, o relativo ao
ambiente de consenso que caracterizaria o demarcado pela GS. Nele, Ten6rio
(2009), ao relatar a sua experiéncia com o tema da GS, a entende como um

“[. . .] processo gerencial dialégico no qual a autoridade deciséria é
compartilhada entre os participantes da acdo (agdo que possa ocorrer
em qualquer tipo de sistema social — publico, privado ou de organi-
zacOes ndo governamentais)”. Ele propde, mais adiante, que “[. . .] o
adjetivo social, qualificando o substantivo gestdo, serd entendido como
0 espago privilegiado de relagdes sociais onde todos tém o direito a
fala, sem nenhum tipo de coagio”.

No primeiro trecho, o autor parece admitir, implicitamente, que pode
ocorrer num “sistema privado” (entenda-se, uma empresa privada) uma
situacdo em que um trabalhador possa “compartilhar” com o patrido al-
guma “autoridade deciséria” no ambito de um “processo gerencial dia-
l6gico”. No segundo, ele dd a entender que num “sistema” como esse
poderia deixar de existir qualquer “tipo de coagio”.

Novamente nesse caso, haja vista os contetidos tedricos apresentados
nas secoes precedentes acerca da natureza das relacoes entre a sociedade e o
Estado capitalista, é dificil aceitar a conceituagido proposta pelo autor.

Ainda, no relato da sua experiéncia, que transcrevi na segunda se¢io,
Tendrio (2009) escreve que “o importante nao é diferenciar gestao pablica
de gestdo social, mas resgatar a fungao bdsica da administra¢io publica
que é atender aos interesses da sociedade como um todo”. Por, também,
ndo concordar, pela mesma razao acima referida, que seja essa a fun¢do da
administracdo publica, fica dificil aceitar que ndo seja importante diferen-
ciar entre GP e GS.

Finalmente, ao expressar que “O conceito de gestdo social seria des-
necessario se tanto o agente publico como 0 econémico praticassem uma
gestdo republicana: uma gestao preocupada com a justi¢a social, com o
interesse pelo bem comum e ndo com interesses privados”, o autor leva seu
esfor¢o conceitual a uma critica — indireta e desfocada, ainda que bem
intencionada — ndo ao capitalismo (ou o que parece perceber como sendo
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o neoliberalismo), mas aquilo que este, por ser como é, impossibilita. Ao
colocar a GS como algo orientado para o bem comum, os direitos de cida-
dania, a solidariedade, a harmonia, o republicanismo, a participagio, a
autonomia, etc. (numa palavra, para a valorizagdo do social ante o priva-
do e ao que denomina estatal), ele chega a uma conclusdo surpreendente.
De fato, ndo seria necessario um estilo de gestio como o que a GS propoe
se aqueles que personificam no interior da empresa e do Estado a explora-
¢do e a coerc¢ao que o capitalismo legitima e naturaliza atuassem de forma
oposta aquela como atuam. Isto é, respeitando os preceitos republicanos,
promovendo a justica social, o bem comum, etc. Ao ndo esclarecer que
aquela valorizagao é obstada pelo antagonismo inerente ao capitalismo e
que teria de estar associada — com anterioridade ou em paralelo — a sua
alteracdo, o tom de quase denincia que adota nao € suficiente para desfa-
zer o sabor do que parece ser uma simples peti¢ao de principio.

Em sintese: o resultado principal do meu percurso de envolvimento e
entendimento acerca do tema, aqui tratado, é a proposicdo de que a GS é
uma parte constitutiva da GP, sendo a GG a outra. E que Gestdo Privada,
por seu turno, deve ser entendida como um conjunto formado pela gestdo
dos negdcios da empresa, desde logo, e da gestio dos negdcios que ela
possui com o Estado; inclusive daqueles cujo objetivo se relaciona a im-
plementagio, formulagido e avaliagdo das politicas sociais.

Ele leva a duas conclusdes. A primeira, um tanto arriscada, é a de que
a discussdo acerca das interfaces e delimitacoes referentes a GP e a GS care-
ceria de sentido uma vez que precisa-las quando um conjunto contém o
outro é pouco produtivo. Mas esta conclusio é, sobretudo, indcua, uma
vez que o entendimento da GP e da GS, como conjuntos e nao da segunda
como um subconjunto contido na primeira, esta solidamente estabelecido.

A segunda conclusdo ndo é semantica ou, meramente, “académica”;
ela pode ter importantes implicacoes no que se refere a agenda de pesquisa
e de ensino da universidade publica. A proposi¢ao de que a GP é um con-
junto que, além de disjunto em relagdo a Gestao Privada, é composto apenas
por outros dois: GS e a GG; implica, por um lado, um distanciamento
(“critico”, inclusive) dessa agenda daquela explorada usualmente explorada
pela drea de Administracdao (em particular pela de Administracio de Em-
presas ou de Negdcios, o que, entre nés, estd sendo conhecido como Business
Administration). Implica, por outro lado, que a formagdo de gestores pu-
blicos, em fung¢do do que se enfatiza neste trabalho, tendera a ganhar
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consideravel impulso, deverd ocorrer de modo integrado. Isto é, individu-
alizando e, a0 mesmo tempo, integrando no ambito da GP, a GS e a GG.

Esse resultado suscita, imediatamente, uma pergunta: quem (e como)
formara os profissionais (nio os chamo de gestores para evitar confusio)
que, em empresas e em organizagoes do “terceiro setor”, deverao atuar na
implementacao das politicas sociais formuladas pelo Estado? E os profissio-
nais que, nas empresas, estao envolvidos com ag¢des de “responsabilidade
social empresarial” e que participam nas decisdes acerca de como elas de-
verdo utilizar os recursos oriundos de rentincia fiscal ou de outra natureza?

A essas perguntas podem ser oferecidos dois tipos de resposta. Ambos
podem ser formulados, inicialmente, em forma de pergunta. O primeiro
relaciona-se a natureza do conhecimento que necessitam esses profissionais
e o segundo a quem, dentro do universo das institui¢des de ensino superior
brasileiro, caberia a fung¢io de forma-los?

Considero que uma resposta a elas teria de estar balizada, por um lado,
pela preméncia do desafio de capacitar gestores publicos, que deverao estar,
desde o inicio de sua formacao, contaminados pelos valores do “publico” e,
por outro, pelo grande niimero de escolas de Administragio existentes no se-
tor privado de nosso ensino superior. Com base nisso, diria, de modo acaciano
(e quase rimando), que as universidades pablicas deverao concentrar-se, de-
cididamente, na formagio dos gestores publicos e que os destinados a gerir
os negdcios privados deverdo ser formados nas universidades privadas.
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