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conceituagdo mais rigorosa do que entendemos por esfera piblica—nos
marcos democréticos, e de gestdo— com a indicagdo de como os
governos e novos atores da sociedade civil ocupam o espago publico.

Q nalisar o tema da gestéo pUblica democrética requer um esforgo de

A construcdo do publico: algumas refer éncias conceituais

Um dos eixos conceituais que serdo objeto de problematizacdo e de andlises
criticas no presente Projeto, refere-se aidéia de gestdo publica e do conceito de
publico disseminado no discurso e na pratica dos atores e organizagfes sociais,
que apontam a necessidade de proceder a uma revisdo dos seus significados. Ha
mltiplas e contraditdrias concepgdes sobre o publico que precisam ser levadas
em conta, 0 que implica considerar necessariamente critérios de caréter politico
e/ou vaorativo.

Analisar a gestdo publica frente aos processos de integracéo regional implica
conceber a gestdo de acdes publicas como respostas a necessidades sociais que
tém origem na sociedade e sdo incorporadas e processadas pelo Estado em suas
diferentes esferas de poder (federal, estadual e municipal).
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Trata-se, assim, daformulagdo, implementagdo e gestdo de politicas plblicas,
concebidas como linhas de agdo coletiva que concretizam direitos sociais, por
meio dos quais sdo distribuidos ou redistribuidos bens e servigos em resposta a
demandas da coletividade (Potyara Pereira, 1996: 130).

Embora as politicas plblicas sgjam de competéncia do Estado, ndo séo
decisdes impositivas e injungdes do governo para a sociedade, mas envolvem
relacOes de reciprocidade e antagonismo entre duas esferas.

Portanto, mesmo considerando-se a primazia do Estado pela conducéo das
politicas publicas, a participagdo ativa da sociedade civil nos processos de
definicdo e controle da sua execucdo é fundamental para a consolidagéo da sua
dimensdo efetivamente publica.

Paratanto, € necessariaa construcéo de umanovanogao deinteresse publico:

- que torne a gestdo publica mais permeavel as demandas emergentes da
sociedade;

- que reduza atendéncia do Estado, do poder burocrético e de agentes sociais
privilegiados de monopolizar as esferas de decisdo politica.

A conceituacdo de publico tem larga tradicao histdrica que permite contrastar
dois modelos candnicos. 0 espaco publico grego e o espago publico moderno
(Wanderley, 1996). As grandes linhas que marcam as transformacfes estruturais
da esfera publica sdo estudadas por Habermas (1984) e ndo cabe aqui retomalas.
No entanto, desse periodo de longa duragdo, vale ressaltar uma dindmica
crescente de interpenetracéo do piblico pelo privado e vice-versa. Por um lado,
tem havido a publicizacdo do privado, quer pela intervencdo dos poderes
publicos na regulacéo da economia, quer pelo aumento daintervencéo estatal em
todos os dominios sociais, incluindo a regulacdo dos comportamentos dos
individuos. E por outro, uma privatizacgéo do publico, expressa pela apropriacéo
privada dos recursos publicos, pelos contratos coletivos entre organizagOes
sindicais, pelas coalizdes partidérias etc. (Bobbio, 1987). Segundo Habermas
(1984: 167), ainter-relacdo dial ética das duas tendéncias assinalaa decadénciada
dimensdo publica: “ela penetra esferas cada vez mais extensas da sociedade e, ao
mesmo tempo, perde a sua funcgdo politica, ou sgja, submeter os fatos tornados
publicos ao controle de um publico critico”.

No caso dos paises latino-americanos, a vasta literatura acumulada pelo
pensamento poalitico critico aponta para a existéncia de diferentes modalidades de
combinacdo entre o estatal e o privado na formagdo e desenvolvimento do
capitalismo no continente, expressando uma verdadeira simbiose entre o pablico
e o privado na conformagéo dos Estados nacionais.

O resultado é a pouca presenca de esfera publica em que os diferentes
interesses sociais pudessem estar representados no plano das decisBes politicas.
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O intenso processo de privatizagdo e feudalizacdo dos Estados nacionais na
América Latina revela o processo de modernidade inconclusa, que associou
continuamente patrimonio e poder, gerando a cultura de apropriacéo do piblico
pelo privado (Martins, 1994).

Em decorréncia, as concepgdes polares e reducionistas que opdem Estado e
mercado, Estado e sociedade, economia e politica precisam ser revistas aluz dos
processos historicos por meio dos quais o estatal e o privado mesclaram-se de tal
forma a impedir a consolidacdo da esfera publica. Assim, na crise atua vivida
pelos paises da América Latina, imbricam-se novos e antigos problemas nao
equacionados, ameacando de erosdo a fragil nogcdo de publico, que nem chegou
efetivamente a constituir-se em patamares mais solidos.

A construcgo da esfera publica apresenta-se, assim, como um imenso desafio,
tendo em vista a dissociacdo entre Nacdo e Estado, ou a Nagdo que ndo se
reconhece no Estado.” A constituicdo, na América Latina, de Estados sem
cidaddos implica que a existéncia de um poder politico central ndo correspondeu
a criacdo de uma nacdo, entendida como a construcao de uma sociabilidade
minimamente necessaria para legitimar o exercicio deste poder. Esta éa crisede
governabilidade que temos enfrentado durante todo este século, com diferentes
feicbes’ (Fleury, 1994: 235).

Nesses termos, a existéncia da esfera publica supde um movimento de
publicizacdo das agles plblicas na direcdo da construgdo de uma nova
institucionalidade que implica a criagdo de espacos plblicos, nos quais sujeitos
sociais investidos de representatividade social possam disputar lugares de
reconhecimento politico de suas demandas.

A publicizag8o configura assim, um processo que impregna o tecido social,
direcionado pela correlacdo de forgas politicas que se estabelece entre atores
sociais e que permite mobilizar espagos de representacdo, interlocucdo e
negociagdo. Envolve, portanto, novas formas de articulacdo entre Estado e
sociedade civil, em que interesses coletivos possam ser explicitados e
confrontados.

A esfera publica, da forma como a estamos concebendo, precisa ser
construida e tecida nas relagfes entre Estado e sociedade civil, e no interior
dessas duas insténcias de poder, no sentido de ultrapassar a dicotomia estatal
—privado com a instauracdo de uma esfera capaz de introduzir transformacoes,
nos ambitos estatizados e privados da vida social, resultando dai um novo
processo de interlocucgdo e decisdo publicas.

Ou sgja, cada vez mais o plblico néo se reduz ao estatal, nem este é capaz,
pelo processo de privatizagdo que ocorre nesta esfera, de representar o interesse
publico. Por outro lado, o privado também ndo se reduz a esfera puramente
mercantil, pois aglutina um variado nimero de sujeitos, movimentos e
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organizagOes sociais que atuam como mediadores politicos, quando vocalizam
demandas col etivas que necessitam confluir para arenas publicas de interlocucao
em que diferentes projetos possam ser debatidos e negociados, criando-se
condicBes para a explicitagdo dos conflitos e viabilizagdo de consensos.

Por meio da publicizagdo, criam-se assim possibilidades de superar a visdo
tdo arraigada no pensamento politico que concebe Estado e sociedade como
instituicdes polares envolvidas em um jogo de soma zero, em que apenas se
vislumbram ganhadores ou perdedores.

Na observagdo de Diniz (1999: 99): “Segundo o paradigma tecnocrético,
amplamente dominante, a meta da eficacia da acdo governamental, entendida em
termos de maximizagdo da autonomia do circul o restrito que controla as deci sdes,
tendo em vista a consecugdo dos resultados almejados, sobrepor-se-ia a todas as
demais consideracdes de natureza ética ou politica. Questdes como o
universalismo de procedimentos, a publicidade das agdes e dos critérios
administrativos, a responsabilidade publica dos decisores, os requisitos
democraticos da consulta e da hegociacdo ficariam em segundo plano, a despeito
da amplitude dos interesses envolvidos®.

Reduz-se, assim, a viabilidade de conformacdo de esferas publicas
democraticas por meio das quais a sociedade civil organizada possa penetrar a
institucionalidade estatal, inserir suas demandas, interferir nos modos em que a
coisa publica € gerida e administrada e exercer o controle social sobre as decisdes
gue lhes dizem respeito.

Assim, a expressdo esfera publica (utilizaremos indistintamente esfera e
espaco publicos com o mesmo sentido) é aqui adotada num significado
abrangente que engloba as relactes entre o econdmico e o politico, o estatal e 0
privado, o publico ndo-estatal. A esfera publica é concebida como inerente a
democracia, cujo principio organizativo esta jungido a liberdade de expressdo,
contendo dimensdes politicas e culturals, espaco aberto no qual se exprimem
todos agueles que se autorizam a falar publicamente.

Cunill Grau (1998), em estudo sobre o publico na 6tica das relagdes entre o
Estado e a sociedade, propde dois significados para a nogdo de publico: um
topogréfico e outro normativo.

Em seu significado normativo, o conceito de publico remete ao interesse de
todos e ao reconhecimento do direito de todos a participagdo na coisa publica.
Isso interpela a sociedade e ndo apenas o Estado.

Em seu sentido topogréfico, o conceito de publico considera os espacos em
gue ele pode ser realizado. Assim, indaga Cunill Grau: “Onde s8o adotadas as
decisdes que interessam a todos? A gquem cabe produzir e proteger os bens
publicos?’
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Em outros termos, perguntamos. quem opera a universalizacdo da cidadania,
dos direitos, deveres e obrigactes?

A prépria sociedade civil que, na perspectiva neoliberal, é reduzida a um
conjunto de organizagOes sociais, disseminando-se a imagem de uma sociedade
auto-regul ada através do mercado, que torna supérfluo e até indesegjavel o Estado,
conduzindo a anulacdo da politica?

Devemos considerar que a visdo neoliberal, da forma como tem se
expressado em vérios paises da Ameérica Latina, reconhece e até estimula a auto-
organizagdo da sociedade civil, mas acaba reforcando a defesa de interesses
particularistas, pulverizando a organizacdo de sujeitos politicos coletivos e
substituindo-os pela acéo de grupos de pressdo ou lobbies, bloqueando, assim, a
constituicdo de esferas publicas como instancias mediadoras e globalizadoras da
politica.

Ou o Estado autonomizado da sociedade e protegido das pressdes do jogo da
politica para preservar a racionalidade burocratica do reduzido circulo de
decisores e anular 0s mecanismos de controle social?

Essa visao, segundo Diniz, se levada as Ultimas consequiéncias, conduziria a
reformado Estado a um impasse tedrico, pois apontaria aincompatibilidade entre
eficiéncia estatal e fortalecimento democrético.

“E como se a governabilidade das economias de mercado na era da
globalizagdo e a plenitude democratica obedecessem aldgicas antagonicas,
a maximizagdo do primeiro tipo de objetivo implicando o sacrificio do
segundo” (Diniz, 1999: 100).

Se as questdes de universalizagdo da cidadania tradicional mente remetem ao
Estado, cada vez mais, pelas raz8es que vimos expondo, interpelam a sociedade,
principalmente no contexto atual de reforma do Estado, em que crescentemente
sdo transferidas responsabilidades publicas estatais para organizagOes sociais,
incluindo-se ai 0 chamado terceiro setor.

A perspectiva adotada €, pois, que o conceito de publico remete
crescentemente tanto ao Estado quanto a sociedade, em um mesmo movimento,
simultaneamente complementar e contraditorio.

Mas, como j& observado, o publico ndo € um dado a priori, mas uma
construcdo social, um resultado a ser alcangado na luta politica democréatica. “O
Estado é virtualmente considerado (...) como espago de realizacdo do publico,
mas sO na medida em que represente a sociedade e possibilite que ea se
desenvolva. Por outro lado, o piblico remete a auto-realizacdo da sociedade e,
portanto, aponta para a possibilidade de que as necessidades coletivas sejam
autonomamente satisfeitas a partir da sociedade, mas sem que isto implique que
o Estado abdique de suas responsabilidade. Assim, pois, por este enfoque, 0 nd
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critico a ser investigado é o carater das relagdes entre Estado e sociedade, com a
sociedade —né&o o Estado— no papel de protagonista” (Cunill Grau, 1998: 275).

Considerando esse quadro, tanto o controle da sociedade organizada sobre o
Estado, quanto os espacos em que esse controle se realiza sdo pegas chaves na
constituicdo da esfera publica, e supbe a criagdo de uma cultura politica que
institua a alteridade, ou seja, a sociedade dotada de representacdo e
protagonismo.

Vinculando anogéo de pablico com ademocracia e acidadania, valeregistrar
aopinido de Hebert de Souza:

“O publico é o que nos permite hoje escapar desse dilema entre privado e
estatal, entre mercado e Estado, entre o direito de uns poucos e o de todos.
Nesse sentido, o publico é o espago da solidariedade, da igualdade, da
participacdo, da diversidade, da liberdade. Enfim, o publico é a expressdo
da democracia aplicada ao conceito do que deve e pode ser universal. Mas
€ também um modo de pensar areorganizacdo da nossa soci edade marcada
por esta dicotomia entre o privado e o estatal. Ndo estamos propondo que
ndo haja espagos privados, onde cada pessoa possa exercitar sua
privacidade e defender seus direitos. Essa seria umaforma de totalitarismo
do social sobre o pessoal, ou individua. Também n&o estamos propondo a
eliminacdo do estatal, naquilo que sO o Estado pode e deve se
responsabilizar, como as questdes de seguranca, a garantia dos direitos, a
protecéo contra o abuso do privado sobre o publico. Estamos propondo que
0 democrético seja abrangente, que o publico sgja a forma democrética de
existir e equacionar os problemas de todos, em que a cidadania se realiza
em toda sua universalidade’ (Souza, H. de, 1995: 3).

Para finalizar essas idéias iniciais, vale um registro de novos conceitos que
tem origem no contexto da reformulagdo socia e politica que esta em andamento
em V&rios paises, e cuja tradugdo em portugués exige ainda uma adequagao.

E o0 caso de empowerment, que os hispano-americanos ja traduzem como
empoderamiento, no sentido de resgate do poder politico pela sociedade; de
stakeholder, ou sgja, de ator social que tem um interesse numa determinada
decisdo; de advocacy, que representa o original etimolégico de ad-vocare, de
criar capacidade de voz e defesa a uma causa, a um grupo social; de
accountability, ou sgja, da responsabilizac&o dos representantes da sociedade em
termos de prestacdo de contas; de devolution, recuperag@o da capacidade politica
de decisdo pelas comunidades, como contraposi¢do ao conceito de privatizagéo;
também de entitlement, de self-reliance e tantos outros. Além do conceito-chave
de governance, que envolve capacidade de governo do conjunto dos atores
sociais, publicos e privados, em que o conceito tradicional de governancga, tal
como existe no Aurélio, tem de ser reconstruido” (Dowbor, 1999).
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Linhas norteador as da investigagdo

Diante do exposto nesta primeira aproximagdo ao tema, destacamos as
categorias que orientam a analise do significado de publico e de esfera publica,
como base estratégica para a investigacao.

Dentre os atributos centrais da esfera publica referidos diretamente as
relagdes entre o Estado e a sociedade civil, delineamos os abaixo assinalados,
considerados como um conjunto dindmico e articulado:

- Misibilidade social, no sentido de que as agcBes governamentais e dos
diferentes atores sociais devem expressar-se com transparéncia, ndo apenas
para os diretamente envolvidos, mas para todos os implicados nas decisdes
politicas. Sup8e publicidade e fidedignidade das informagdes que orientam
as deliberagdes nos espagos publicos de representacso.

- Controle social, que significa 0 acesso aos processos que informam
decisdes da sociedade palitica, viabilizando a participacao da sociedade civil
organizada na formulagdo e na revisdo das regras que conduzem as
negociagoes e arbitragens sobre os interesses em jogo, além da fiscalizacdo
daquel as decisdes segundo critérios pactuados.

- Representacéo de interesses coletivos, que implica a constitui¢co de sujeitos
politicos ativos, que se apresentam na cena publica a partir da qualificagdo de
demandas coletivas, em relagdo as quais exercem papel de mediadores.

- Democratizacdo, que remete a ampliacdo dos féruns de decisdo politica
que, ampliando os condutos tradicionais de representaco, permite incorporar
novos sujeitos sociais como portadores de direitos legitimos. Implica a
dialética entre conflito e consenso, de modo que interesses divergentes
possam ser qualificados e confrontados, derivando dai o embate pdblico
capaz de gerar adesdo em torno das posi¢des hegemdnicas.

- Cultura publica, que supde o enfrentamento do autoritarismo socia e da
“cultura privatista’ de apropriagdo do publico pelo privado, remetendo a
construcao de mediagdes socio-poaliticas dosinteresses a serem reconhecidos,
representados e negociados na cena visivel da esfera piblica.

Redefinigbes do Estado na ética da sociedade civil - desafiosda efera publica

A defesa de um processo de publicizac8o crescente incide sobre o debate da
natureza atual do Estado na formagdo econdmico-social capitalista, bem como
das suas fungdes especificas. Apenas para referenciar as finalidades do presente
Projeto com este instigante debate, trazemos a luz algumas contribuigdes de
estudiosos que enfatizam em suas andlises o foco do publico, que vém adensar a
reflexdo sobre o chamado espago plblico ndo-estatal.
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Revisitando as idéias trazidas ao Seminario Internacional sobre Sociedade e
Reforma do Estado (S&o Paulo, margo 1998), Sousa Santos faz uma estimulante
andlise do relacionamento entre trés pilares da regulagéo social na modernidade
ocidental, afirmando que “o principio da comunidade consegue destronar a
hegemonia que os outros dois pilares, o principio do Estado e o principio do
Mercado, partilharam até agora com diferentes pesos relativos em diferentes
periodos’ (1998: 6).

Na ocasido, este autor relaciona o principio da comunidade com o Terceiro
Setor, para sugerir uma hip6tese sobre a emergéncia de uma nova concepgdo do
Estado. Na linha de um Estado em parceria com a Sociedade Civil, ele diz: “Do
meu ponto de vista, estas transformagdes sdo tdo profundas que, sob a mesma
designagdo de Estado, estd a emergir uma nova forma de organizacdo politica
mais vasta que o Estado, de que o Estado é o articulador e que integra um
conjunto hibrido de fluxos, redes e organizagbes em que se combinam e
interpenetram elementos estatais e ndo estatais, nacionais, locais e globais
(Sousa Santos, 1998: 13).

Aliés, boa parte da nova regulagéo socia ocorre por subcontratacdo politica
com diferentes grupos e agentes em competicdo, veiculando diferentes
concepcoes dos bens plblicos e do interesse geral” (Sousa Santos, 1998: 14). O
gue abre um campo para visualizar aspectos da reformado Estado em andamento
no Brasil e que veremos mais a frente. O principio da comunidade se rege pela
|6gica da reciprocidade, e o principio do Estado se rege pelaldgica da cidadania.

Mas, o Estado ndo é mais o garantidor do interesse geral, “o Estado é um
interesse setorial sui generis cuja especificidade consiste em assegurar as regras do
jogo entre interesses setoriais. Enquanto sujeito politico, o Estado passa a
caracterizar-se mais pela sua emergéncia do que pela sua coeréncia. Dai o ser
adequado concebé-lo como novissimo movimento socia” (Sousa Santos, 1998: 14).

Na sua andlise sobre o0 estdgio atual em que se encontra o debate e a
efetivacdo da reforma do Estado, Sousa Santos identifica duas concepcdes
opostas, que designa por Estado-empresario e Estado-novissimo movimento
social.

No caso do Estado-empresario, dominante na primeira fase de reforma do
Estado, propfe-se a mais estreita articulacdo entre o principio do Estado e o
principio do mercado, com claro privilégio deste Ultimo.

Os objetivos podem ser resumidos pelas recomendacfes de privatizar todas
as atividades que ndo sgjam exclusivas do Estado e submeter as acBes da
administragdo publica a critérios de eficiéncia, eficicia, criatividade,
competitividade e servico aos consumidores préprios do mundo empresarial.
Emerge dai a figura do cidad&o-consumidor.
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Na segunda concepeao, 0 Estado-novissimo-movimento socia, aidéadiretriz
€ que diante do poderoso engrandecimento do mercado, tanto o principio do
Estado quanto o principio da comunidade, “nédo podem isoladamente garantir a
sustentabilidade de interdependéncias ndo mercantis, sem as quais avida em
sociedade se converte numa forma de fascismo societal” (Sousa Santos, 1998: 13).

Nesta perspectiva, propde-se que na articulagdo entre Estado e comunidade,
aprimazia seja desta Ultima.

No entanto, esta suposta descentralizacdo do Estado no conjunto da rede de
articulagBes, segundo o autor, significa ndo uma perda de for¢a do Estado, mas a
mudanca da qualidade desta forca.

Em suas palavras: “Se é certo que o Estado perde o controle da regulacéo
social, ganha o controle da meta-regulacdo, ou sgja, da selecdo, coordenacao,
hierarquizaco e regulacdo dos agentes ndo-estatais que, por sub-contrataco
politica, adgquirem concessdes do poder estatal. A natureza, o perfil e aorientacéo
politica do controle da meta-regulacdo sdo agora 0s objetos principais da luta
politica, a qual ocorre num espago publico muito mais amplo que 0 espaco
publico estatal, um espaco publico ndo-estatal de que o Estado € apenas um
componente ainda que um componente privilegiado. (Sousa Santos, 1998: 14,
grifos nossos).

Nessa nova configuragdo politica, as lutas pela democratizacdo da esfera
publica ocorrem tanto pela democratizacdo da meta-regulacdo quanto pela
democratizacdo interna dos agentes ndo-estatai s da regulacéo.

Outra contribuicdo para as reflexdes sobre as transformaces do Estado
contemporaneo € a perspectiva do Estado Rede proposta por Castells (1998).
Estudando o loca na era global traz contribuicBes diretas para a andlise do
Estado, em especia no ambito dos governos subnacionais. Afirma que ha
dificuldades para controlar os fluxos globais e que tanto os governos locais e
regionais (estaduais) quanto o nacional se diferenciam sobretudo em termos de
capacidade de intervenc@o. Em suas palavras, as intervencfes mais eficazes hoje
s80 as que se produzem em rede e de forma coordenada.

De grande interesse para os objetivos da nossa investigacéo, Castells postula
gue os governos subnacionais apresentam um maior potencial de flexibilidade
para adaptar-se e negociar com os fluxos globais. Ademais, “pueden expresar
mejor las identidades culturales de um territorio, establecer mas facilmente
mecani smos de participacion e informacion, y generar movilizaciones ssmbdlicas
comunitarias’ (Castells, 1998: 9).

Dissertando sobre a natureza do Estado, o autor comenta que esta surgindo um
novo tipo de Estado que redefine o Estado-Nacéo. “El Estado que denomino
Estado red se caracteriza por compartir la autoridad (0 sea la capacidad
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institucional de imponer una decision) alo largo de unared de instituciones. Una
red, por definicién, no tiene centro, sino nodos, de diferentes dimensionesy con
relaciones inter-nodal es que son frecuentemente asimetricas’ (Castells, 1998: 11).

Dessa rede institucional participam os estados-nacdo e instituices supra-
nacionais, instituicdes regionais elocais, e instituigdes ndo governamentais. “ Este
tipo de Estado parece ser el mas adecuado para procesar la complexidad creciente
derelaciones entre lo global, lo nacional y lo local, la economia, lasociedad y la
politica, en la era de la informacion” (Castells, 1998: 11). O que assegura
descentralizac&o e coordenagcdo numa mesma organizagdo complexa. “El Estado
red es el Estado de la era de la informacion, la forma politica que permite la
gestion cotidiana de latension entre lo local y 1o global” (Castells, 1998: 11).

Castells enfatiza ainda que o grau de eficiéncia das administractes estatais,
nas diferentes esferas de poder, depende sobretudo da sua capacidade para
processar e difundir ainformagdo e garantir que a decisdo seja compartilhada, “1o
qgual implica capacidad tecnologica, recursos humanos adecuados y una
estrucutura administrativa apta para asimilar este funcionamiento flexible de una
geometria variable de la politica’ (1998: 11).

Para o autor a forca motriz da idéia de Estado rede € a difusdo do poder dos
centros para 0 poder de redes, exercido conjuntamente pelos diferentes atores
parciais, porém auténomos em seus territorios e competéncias, e sempre referidos
ao entorno institucional composto de relacdes horizontais e verticais.

Desse processo emerge 0 Estado rede, que € um novo tipo de Estado, que sem
eliminar o Estado nacdo, o redefine, na medida em que compartilha sua
competéncia e capacidade de impor uma decisio a rede de instituicdes
envolvidas.

Na mesma perspectiva, sugere-se que uma das redes fundamentais € a das
relagdes intergovernamentais: “os entes federativos precisam constituir
mecanismos de parceria e cooperacdo para a realizagcdo de suas politicas’
(Abricio & Ferreira Costa, 1998: 5).

Contudo, o papel desse novo Estado no funcionamento da rede interna e
externa precisa ser melhor discutido, pois o que estd em questdo € a estruturagdo
de uma nova forma politica do Estado.

Como abserva Castells, “el estado, en sus distintos niveles, es el principal
instrumento del que hoy por hoy disponen los ciudadanos para controlar la
globalizacion em funcion de sus valores e intereses. Por €llo, la adecuacion del
instrumento, la administracion del estado, a |as tareas complejas que requiere el
extraordinario proceso de cambio social y tecnologico que vivimos, es la
condicion previa a cualquier capacidade de intervencion estrategica publica, a
cualquier reforma social” (1998: 12).
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Por fim, o autor chama atencdo para a necessidade de combinar oito
principios de funcionamento na administragdo do Estado rede:

«O da subsidariedade, no qual a gestdo administrativa deve ser
descentralizada 0 méximo possivel, articulando instancias nacionais e
supra-nacionais,

* O daflexibilidade na organizagéo e atuagdo da administragéo;

» O da coordenacdo, que inclui formas de hierarquia nas quais se mantém as
regras de subordinag@o democraticamente estabel ecidas;

« O da participagdo cidadd, que funciona mais eficazmente no &mbito local;
« O datransparéncia administrativa, que exige controles internos e externos;
* O da modernizag&o tecnol 6gica da administracéo;

O da transformacdo dos agentes administrativos, qualificando-os e
remunerando-os adequadamente;

« O daretroalimentacdo na gestéo, com avaliacdes que corrijam erros.

Um dado fundamental na redefinicéo do Estado e aporte essencial para uma
nova visdo do publico passa pelo sociad. Vé&rios estudiosos e declaragcdes de
organismos internacionais, ja antes e apdés a crise originada pelas “ondas
especulativas’, registram esse ponto crucial. Ya Thurow alertaba contra a
hegemonia extremada do Mercado, dizendo que “os mercados livres também
tendem a produzir niveis de desigualdade nos saldrios que sao politicamente
incompativeis com o governo democratico”.

Kliksberg (1996), ancorado em dados do PNUD, da UNICEF e da CEPAL,
afirma que ha uma demonstragdo categorica de que melhorias nos indicadores
econdmicos ndo significam melhoria automéatica na vida da gente, ja que o
desenvolvimento econémico ndo se translada mecanicamente a populacéo.
Enfocando a década dos anos 80, €l e registra que mesmo coexistindo crescimento
econdmico e melhores equilibrios macroeconémicos houve uma piora séria na
situacdo social das maiorias.

Pode-se afirmar que as questdes sociais ocasionadas pelos modos de
producdo e de desenvolvimento na América Latina, gerando desigualdades
sociais imensas e disparidades regionais agudas, com as seqlielas de miséria,
pobreza, violéncia entre outros males, constituem um aguilhdo para o novo estado
democratico que se quer construir. A questéo social pode ser considerada o juizo
ético da democracia, sem a sua resolucéo o publico se esvanece e a democracia
virauma ficgéo.
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Esfera publica no Brasil

Nosso enfoque € 0 de que a sociedade brasileira, em termos historicos e
estruturais, vive de um modo singular as contradicdes entre o estatal e o privado,
integrando e dissolvendo componentes tradicionais e modernos, nas quais a
concepcado republicana de plblico ndo atinge a sua maioridade.

O publico (no sentido de estatal) na historia brasileira foi marcado, como
inlmeros autores tém destacado, pela dominagdo oligarquica da troca como
favor, base de um entranhado clientelismo. Por outro lado, até os dias de hoje, o
pacto das oligarquias com as chamadas elites modernas vem assegurando a
estabilidade do poder vigente. Numa simbiose tipica, persistem relagdes de troca
de favores politicos por beneficios econébmicos e de favores econdmicos por
beneficios politicos. Mesclam-se o velho e 0 novo, sem rupturas radicais.

Considerando as imensas desigualdades e injusticas sociais predominantes
no pais, questiona-se se é possivel formatar uma esfera publica que assegure a
ordem publica tendo por balizamento a garantia dos direitos bésicos para todos.
Acredita-se que sim, considerando-se as transformagdes societérias observadas
nas Ultimas décadas.

Na sociedade em geral, pela confirmac&o e concretizacdo da nova cidadania
assegurada na Carta Constitucional de 1988. Na sociedade politica, pelas
propostas de reforma do Estado, reforma politica e refundagdo da Federagéo que,
contudo, vém enfrentando enormes resisténcias e sendo adiadas ou limitadas ao
extremo. E principa mente pela mudanca profunda da fungéo do fundo publico na
regulacdo econdmica, que Oliveira (1990) chama de “regulacdo truncada’. Na
sociedade civil, pela criagdo de espagos publicos ampliados (como no orgamento
participativo), nos multiplos féruns sobre os mais diversos temas (habitaco,
salde, direitos humanos, meio ambiente etc.), nos distintos movimentos sociais
pela constituicdo de novos sujeitos sociais e implementacdo de novas formas de
gestdo publica abertas a participacdo popular, e de novas formas de negociacéo
deles com os governos, colocando na agenda politica demandas, reivindicacoes,
distribuicdo de recursos, responsabilidades dos atores envolvidos. Nas relactes
de trabalho, com a criagdo das Camaras Setoriais. No campo empresarial, com o
fortalecimento do chamado Terceiro Setor.

Na busca de caminhos, alguns dos quais ja indicados, podem ser apontados
aguns dos desafios a serem enfrentados no movimento de construcéo e
consolidagéo da esfera plblica no Brasil.

*A democratizacdo simultdnea da Sociedade Civil e do Estado. O que passa
pela consolidagdo da democracia representativa, na sua dimensdo politico-
ingtitucional, mas que deve avancar para formas de democracia direta e
semi-direta, e progressivamente atingir patamares superiores da democracia
econdmica e social. Se é necessario desmistificar a posicdo de que tudo
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deriva do Estado, é preciso também vencer a satanizacdo do Estado, dando-
Ilhe a primazia nas tarefas urgentes de um desenvolvimento humano e
sustentavel.

* O equacionamento da questéo social, entendida como a superacdo das
desigualdades e injusticas. O que significa a resolugdo de questBes
originadas por problemas socio-econdmicos (desemprego, subemprego,
economia informal, pobreza etc.), por problemas sicio-politicos (apatia,
corrupcdo clientelismo, autoritarismo, participag@o etc.) e por problemas
socio-culturais (analfabetismo, diversidade cultural, respeito a diferenca,
etnias, género etc.).

* O fortalecimento de féruns ampliados de participagdo social, como os
Conselhos, em todos os niveis de atuacdo, sob formas de organizagéo,
representacdo e funcionamento que assegurem a sua democratizacéo e uma
sdlida reparticdo de poder nas agdes decisorias.

Egado eedfera publicano Brasl-desafiosa gestdo publica democr atica

Diferentes abordagens comprovam o0s descompassos e desgjustes que
incidem nas relacBes entre a administracdo publica, a organizacdo politica e a
sociedade nacional, desde a formacdo do Estado brasileiro. Neste sentido, a
gestdo publica estratégica é afetada por processos histéricos e estruturais, tais
como, a modernizagdo conservadora, a recorréncia de surtos autoritarios, o
clientelismo, a corrupcéo institucionalizada, um Estado precocemente atrofiado e
multifacetado cujas ligagbes com os interesses da sociedade basicamente foram
permeadas por duas orientagcbes —uma raciona-legal e outra patrimonialista—, e
uma maguina administrativa desigual e desequilibrada que se caracteriza pelas
tensOes e dissociacOes entre a administracdo direta e indireta.

Uma das caracteristicas bésicas do Estado brasileiro é a auséncia de um
efetivo controle social da tecnocracia toda poderosa e auto-suficiente que
distancia, quando ndo ignora, a dindmica politica. De certo modo, esta situagdo
faz distanciar o Estado da sociedade e sancionar, cadavez mais, aprevalénciado
Executivo dos demais poderes da Republica. Fendbmeno que permeia ndo so a
esferafederal mas asinstancias dos Estados subnacionais (estadual e municipal).

Nos anos 90, surge um novo surto de reformismo quantitativo. Cada vez
mais, contudo, setores importantes da sociedade politica e da sociedade civil
tomam consciéncia da necessidade de que a gestdo publica deve atingir,
concomitantemente, a sociedade, o Estado e a politica. Ademais da reforma dos
aparelhos do Estado, em andamento, da reforma politica que é mantida em
banho-maria, faz-se necessaria a reforma do pacto federativo “de modo a reduzir
o conflito regional, dar acabamento a descentralizacdo esbocada pela
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Constituicdo de 1988 e devolver ao Executivo federal o papel de gestor ndo-
burocratico de programas e politicas, encarregado de plangjar, implementar,
acompanhar e avaliar o desempenho dos diversos entes publicos’ (Mare, Plano
Diretor: 21).

Pode-se afirmar que uma reforma do Estado e uma reforma da administracéo
sdo indissociaveis, e que elas requerem uma profunda revisdo da racionalidade
imperante, das fungdes e préticas estatais, das institui¢des politicas, de um novo
padrdo de relacionamento entre o Estado e a sociedade civil, e de uma nova ética
publica.

Numa conjuntura em que o mote dominante é o da desconstrucgéo do Estado,
0 desafio esta na reconstrucdo do Estado pela qual ele sgja posto como eixo
estruturante do processo democratizador, que tenha por norte o social e o pablico.

A gestdo publica se concretiza tanto por parte dos governos subnacionais que
para isso necessitam aperfeicoar a sua gestdo estratégica (compreendendo a
capacidade de governo, a governanca e a governabilidade, nos termos de Carlos
Matus), objetivando atingir patamares crescentes de publicizagdo segundo os
par@metros aqui delineados, quanto nas novas formas de parceria de gestéo
politica (Offe, 1992). O modelo de andlise empregado por Offe € o de umateoria
da acdo coletiva na qual a dindmica das estruturas de poder e dada pela
organizagdo dos interesses do capital e do trabalho.

Para 0 caso brasileiro, no ambito dos governos naciona e subnacionais, a
gestdo publica exige uma democratizagdo do Estado, um Estado para a sociedade
civil o que significa um redesenho do Estado. “Nao podemos, por exemplo,
desconsiderar aface gerencial da crise atual. Ela aponta para 0 desempenho mais
propriamente administrativo do Estado e sugere, fortemente, que algumas das
dificuldades presentes podem ser enfrentadas com o que se costuma chamar de
‘tecnologias de gestdo’, algo referido ao incremento de habilidades e
conheci mentos técnicos com os quai s se pode melhorar a performance do aparato
publico. Mas o problema do Estado tem também uma face mais propriamente
referida as suas estruturas, ao padrdo organizacional e a cultura que tipifica suas
instituicdes (...) H& ainda, uma dimensdo constituciona (...) que se traduz em
revisdo ou reforma da Constituicdo. E ha, enfim, uma face imediatamente
politica, vinculada as capacidades societais, as filosofias e aos estilos de governo,
as relagdes Estado/sociedade, aos valores publicos e democréticos, ao sentido da
politica e de suas institui¢cdes, dentre as quais 0 Estado” (Nogueira, 1999).

No ambito da gestdo politica com parcerias entre governos e setores da
sociedade civil, ela requer a democratizacdo da sociedade civil que assuma
responsabilidades de carater publico. Para indicar experiéncias nesse campo, 0
orcamento participativo tem gerado contribui¢cBes democréticas de dupla méo,
trazendo ateracBes significativas quer nas agles estatais, quer nas acles dos
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setores sociais envolvidos (Pontual, 2000). Outra experiéncia de especia
importancia tem sido a dos Conselhos representativos (tutelares e de outra
natureza) que abarcam um amplo leque de atividades (Raichelis, 1998). Um
movimento crescente compde o chamado Terceiro Setor, que atua em carater
supletivo buscando a dinamizagdo de politicas plblicas nas éreas de sua atuagao,
como por exemplo no espaco da escola pblica (FundagGes Cenpec, Orsa, Ayrton
Senng, etc.), e algumas ONGs. Um segmento conhecido por suas implicacdes no
debate sobre essa temética diz respeito as institui¢des de ensino particular que sao
denominadas de filantrépicas ou comunitérias, sem finalidades de lucro e que
recebem recursos publicos.

No &mbito estrito da Sociedade Civil, surgem forcas multiformes que agem
no sentido do fortalecimento da mesma face o Estado ou face o Mercado, ou a
ambos. Por um lado, elas criam espacos de publicizagcdo na busca de hegemonia
entre si, em seus campos especificos de atuacdo e na opinido publica, por meio
da criagdo de grupos de pressdo para atingirem interesses setoriais (caso do
Grupo Brasil, que sera estudado nesta investigacdo) e de conseguir maior
visibilidade nos meios de comunicagdo de massa. Por outro lado, constituem
redes (de ONGs, associactes profissionais, sindicatos e centrais de empresarios e
de trabalhadores, universidades etc.), com a intencdo de alcancar uma maior
integracdo socia e regional entre as ingtitui¢des envolvidas e de se capacitarem
parainfluir nas politicas dos Estados nacionais e do Mercosul em especial.

O publico ndo-estatal na proposta gover namental federal

E conveniente, neste ponto, trazer algumas reflexdes sobre o processo de
reforma do Estado brasileiro, na concepcéo exposta no Plano Diretor. Nele, ha
uma distincdo entre areforma do Estado, que engloba as vérias éreas do governo
e 0 conjunto da sociedade brasileira, e a reforma do aparelho do Estado voltada
para a administracdo publica em sentido amplo. Pretende-se uma redefinicdo do
papel do Estado que “deixa de ser o responsdvel direto pelo desenvolvimento
econdmico e socia pelaviada producdo de bens e servigos, parafortalecer-se na
funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento” (Mare, Plano
Diretor:17). Para abandonar as anteriores fungdes de execucdo assumidas pelo
Estado brasileiro, objetiva-se transferir para o setor privado as atividades que
podem ser controladas pelo mercado. Em conseqiéncia, generalizou-se o
processo de privatizacdo de empresas estatais. E busca-se uma descentralizacéo
de certas atividades — servicos competitivos ou ndo-exclusivos do Estado— para
um setor publico ndo-estatal.

Partindo de uma andlise de trés modelos béasicos de administragdo publica,
gue SA0 sucessivos No tempo mas persistem interligados na prética, quais sgam a
administragdo publica patrimonialista, a administragéo publica burocrética e a
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administragdo publica gerencial, opta pelo dltimo, considerado o mais moderno e
que é caracterizado pelos valores de €ficiéncia e qualidade na prestacdo de
servigos publicos e pela dindmica de uma cultura gerencia nas organizacOes.

A administracdo piblica gerencial tem por referéncia a administracdo de
empresas, da qual contudo se diferenciaria pela cobranca de impostos, pelo
controle de poaliticos eleitos e pelo interesse publico. Afirmando que o modelo
burocrético tem qualidades vélidas a serem mantidas mas que historicamente
gerou defeitos graves, diz que “o paradigma gerencial contemporaneo,
fundamentado nos principios da confianga e da descentralizacdo da decisdo,
exige formas flexiveis de gest&o, horizontalizag&o de estruturas, descentralizacdo
de funcBes, incentivos a criatividade (...) acrescentam-se os principios de
orientacdo para o cidaddo-cliente, do controle por resultados, e da competicéo
administrada’ (Mare, Plano Diretor: 34 e 24).

No Plano sdo distinguidos quatro setores, dentre os quais o “nucleo
estratégico”, as“atividades exclusivas’ seriam de competéncia propria do Estado,
0s “servigos ndo-exclusivos’ (prestados por universidades, hospitais, museus,
centros de pesquisa) seriam de competéncia dividida em que o Estado atua
simultaneamente com organizacBes privadas e as publicas ndo-estatais, e a
“producdo de bens e servigos para 0 mercado” que € &rea das empresas.

Uma novidade na proposta do governo esta no destaque dado a propriedade
publica ndo-estatal, “constituida pelas organizagdes sem fins lucrativos, que néo
sd0 propriedade de nenhum individuo ou grupo e estdo orientadas diretamente
para o atendimento do interesse publico” (Mare, Plano Diretor: 54), que seria a
adequada para 0 setor ndo-exclusivo ou competitivo do Estado.

Vale constatar que no elenco dos érgaos estratégicos da reforma pretendida
sdo citados a Cémara da Reforma e seu Comité Executivo, a Casa Civil da
Presidénciada Republica, os Ministérios da Administragdo Federa e Reformado
Estado, do Plangjamento e Orcamento e 0 da Fazenda, e apenas o Conselho da
Reforma do Estado para a articulagdo com a Sociedade Civil, sendo este um
Orgéo de natureza consultiva.

A apropriacéo da nogdo publico ndo-estatal, como esta incorporada no Plano
Diretor, reduz consideravelmente o seu acance e o contelido, se levarmos em
conta outras elaboragdes de cientistas sociais. Nos termos explicitos do texto, sem
ignorarmos que outros sentidos podem ser defendidos pelos seus autores em
outros ambitos, sustenta-se que os chamados servigos ndo-exclusivos devem ser
transferidos “ através de um programa de ‘ publicizagdo’, transformando as atuais
fundagdes publicas em organizagdes sociais, ou sgja, em entidades de direito
privado, sem fins lucrativos, que tenham autorizacdo especifica do Poder
Legidlativo para celebrar contrato de gestdo com o Poder Executivo e assim ter
direito a dotagdo orcamentaria’ (Mare, Plano Diretor: 58).
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Dentre os objetivos estabel ecidos, a participacéo da sociedade dar-se-ia pelos
seguintes meios. “Lograr adicionalmente um controle social direto desses
servigos por parte da sociedade através dos seus conselhos de administracdo.
Mais amplamente, fortalecer préticas de adogao de mecanismos que privilegiem
a participacdo da sociedade tanto na formulacBo quanto na avaiacdo do
desempenho da organizagéo social, viabilizando o controle social” (Mare, Plano
Diretor: 58). Como se infere, a énfase é dada nas organizacBes sociais e a
participacdo societaria se liga ao acompanhamento da dindmica delas pelaviados
conselhos de administracdo. Em seguida, ao tratar da parceria entre o Estado, a
propria organizagdo social e a sociedade a que serve, indica que essa sociedade
podera participar, minoritariamente, do financiamento pela compra de servigos e
doacoes.

Pretende-se, ademais, que a participacdo da sociedade se dé na mudanca da
dimensdo cultural administrativa no Pais, pela parceria e cooperacdo entre
administradores e funcionarios publicos, entre governo e sindicatos de
funcionarios. Outras medidas contemplam a profissionalizacdo e avalorizagéo do
servidor publico, estimulando agbes de co-gestdo, desenvolvimento de recursos
humanos, e o melhor atendimento dos cidaddos e suas necessidades, atuando nas
areas de simplificagdo de obrigaces de natureza burocrética, facilitando o
sistema de recebimento de reclamacfes e sugestdes, implementando um sistema
de informac&o, buscando eliminar as filas.

Em nossa compreensdo, a publicizacdo se funda numa visdo ampliada de
democracia, tanto do Estado quanto da Sociedade Civil, e na implementagdo de
novos mecanismos e formas de atuacéo, fora e dentro do Estado, que otimizem a
participacdo de modo a que ela sgja a mais representativa possivel da sociedade
em seu conjunto e de grupos especificos. Nestes Ultimos, destacam-se os
Conselhos, que so resultantes de experiéncias j& testadas positivamente em
vérias regifes do Brasil e se constituem em um de seus formatos inovadores.

Ampliacdo da esfera publica brasileira

No caso brasileiro, em alguns governos sub-nacionais, estdo em andamento
uma multiplicidade de experiéncias que incorporam organizacfes da sociedade
civil, como ONGs, movimentos populares, associagdes de moradores, sindicatos,
entidades empresariais, universidades, entidades sociais, cientificas e culturais,
etc., em processos de produgdo e prestacdo de servicos e de gestéo de politicas e
programas, has quais tem-se ensaiado diferentes modalidades de controle
socializado sobre as agfes publicas estatais.

Tem ganhado notoriedade, inclusive em ambitos latino-americano e
internacional, as experiéncias de orcamento participativo levadas a cabo
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notadamente por administragdes municipais, que expdem, em espacos publicos
constituidos para tal fim, decisdes sobre as prioridades orcamentérias a serem
implementadas, possibilitando a constitui¢do de uma pedagogia de participagéo
cidada.

Segundo Pontual (1999) e Kliksberg (1999: 23), cerca de 70 municipios
brasileiros estdo comecando a realizar experiéncias de orcamento participativo
inspiradas na proposta origina de Porto Alegre iniciada em 1989.

“Los resultados han sido sorprendentes y han echado por tierra los
vaticinios pesimistas augurados por algunos sectores, que veian como una
heterodoxia inadmisible la entrega de una cuestion tan técnicay delicada
como €l presupuesto, a un proceso de participacion popular” (Kliksberg,
1999: 24).

Pontual (1999: 114-116), mesmo reconhecendo enormes limites para a sua
implantagdo e consolidagdo, elenca os aspectos positivos engendrados pelas
experiéncias de orcamento participativo. Extraindo deles aqueles que dizem
respeito mais diretamente aos objetivos deste projeto, destacamos alguns
aspectos da sua contribuicao.

Para ele, a adoc@o do orcamento participativo por parte da administracéo
publica possibilita: maior transparéncia administrativa e o abandono de préticas
clientelistas; o fim da intermediacdo na aplicagdo dos recursos publicos; a
alocagdo de recursos publicos passa a ser decidida a partir de critérios objetivos,
publicos e impessoais, definidos pelos proprios participantes do processo; maior
eficiéncia e eficacia na gestdo publica, a partir de novas metodologias de
administracéo e planejamento que proporcionam um maior controle dos recursos
e da coisa piblica e, também, um melhor aproveitamento de escassos recursos
governamentais; ao introduzir maior racionalidade no plangjamento da agéo
governamental, potencializa a governabilidade dos governos locais, através da
agregacdo de novos agentes politicos na negociacdo da agdo governamental; o
incremento das exigéncias de accountability (responsabilizagdo na prestacdo de
contas), que passam arequerer das administragdes publicas uma revisdo dos seus
parametros de governanga; 0 exercicio de uma cidadania ativa; a pratica da
democracia participativa, através da experimentagdo de novas formas de
exercicio da democracia direta e da re-oxigenagéo da democracia representativa.

No campo das relagdes de trabalho, as cAmaras setoriais também poderiam
ser lembradas como uma experiéncia significativa de tentativa de
estabel ecimento de novas formas de gestéo publica favorecedoras da negociacéo
e entendimento entre governo, empresarios e trabalhadores, no ambito da
definicao de politicas econdmicas setoriais.

Ribeiro Guimaraes afirma que seu carater inovador estd na orientagdo de um
novo quadro de relacBes entre Estado, capital e trabalho. “ As cAmaras sinalizam
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que é possivel um novo modelo de gestéo do Estado, baseado na negociacdo das
politicas publicas (...) a troca da politica sindical —do conflito para o confronto
propositivo—, representada pelas cdmaras, ndo significa uma guinada de diregéo,
mas sim um avanco sobre a estratégia em vigor (...) a partir desta inovagao, sdo
possiveis alguns desdobramentos de grande importancia. O mais evidente, neste
momento, diz respeito a (re)definico das regras do tipo de desenvolvimento
industrial e econdmico, que passem pela redistribuicdo dos ganhos e pelo
estabelecimento de perspectivas de médio e longo prazos. Dentro dessa
possibilidade, 0 governo contara com um amplo mecanismo para implementar
suas politicas, pois, como detentor da capacidade de fixar os parémetros da
politica econémica (juros, cdmbio etc.), pode negociar em cada uma das camaras
0s investimentos, as competitividades e 0 emprego, assumindo e cobrando
compromissos dos demais atores” (1994: 18-19).

No contexto da gestdo publica das politicas sociais, outra modalidade de
articulagdo entre estatal e privado na direcdo do publico tem sido a experiéncia
dos conselhos de gest8o das politicas sociais, prética que vem se desenvolvendo
especialmente no ambito da politica de seguridade social nas éreas da salde e da
assisténcia social, dos conselhos de direitos da crianca e do adolescente,
conselhos tutelares, conselhos de educacéo e outros como os de reforma urbana,
politica ambiental, etc. Muitos desses conselhos foram instituidos nos ambitos
federal, estadual e municipal.

Esses conselhos que se organizam em diferentes setores, significam uma
experiéncia em construcdo no que se refere a uma nova ingtitucionalidade nas
praticas de gestdo publica que buscam articular a agdo organizada e
compartilhada de atores da sociedade civil e do Estado.

Outros atores importantes nesse campo sd0 as organizagbes ndo
governamentais. Caracterizadas como organizagdes privadas, formais, sem fins
lucrativos, auto-governadas e com participacdo volunté&ria de membros, pelo
menos do corpo diretor, elas atuam em inimeras atividades. “mediacdes e
assessorias nos campos educacional, politico, técnico, legal, informaciona e
similares; articulagBes entre a sociedade civil e o Estado; apoio material, de
servicos, de construgdo de conhecimento (pesquisa) e de solidariedade a causas
humanitérias e de respeito a0 meio ambiente; formacdo de redes entre
experiéncias semel hantes, organizagdes e movimentos afins ou complementares;
e outras atividades no campo da cidadania” (Scherer-Warren, 1994).

As ONGs se organizam em mdltiplas redes, como as tematicas (a mais
expressiva foi a da Eco/92 no Rio de Janeiro), de informacdes (as ligadas aos
direitos humanos tiveram e tém um papel importante na América Latina), de
reflexdes. Estruturam-se, ainda, em foruns e associagdes (no Brasil, temos a
Associacdo Brasileirade ONGs—a ABONG).
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Sob diferentes angulos é possivel reconhecer a importancia dessas novas
estratégias de gestdo publica, o que ndo quer dizer que se desenvolvam sem
dificuldades e ambiguidades.

A consideracdo de tais experiéncias e as possibilidades de extrapolacdo e
multiplicagdo para outros campos da acdo governamental, pode nos auxiliar a
superar concepgdes polares, que ora enfatizam o pdlo das virtualidades expressas
pela sociedade civil, ora funcionam como satanizacdo do Estado. No caso
brasileiro, em que estd em processo de efetivacdo um projeto de reforma do
Estado que define o publico como ndo-estatal, as exigéncias tedricas e politicas
de ampliar e aprofundar essa discussdo se tornam ainda mais prementes.

Em todas essas experiéncias, os temas relacionados ao controle social séo
objeto de problematizacdo. Questbes como visibilidade, publicidade e
transparéncia das acles, dos recursos publicos e das decisdes politicas,
fidedignidade e difusdo das informacfes, ndo apenas para os grupos diretamente
envolvidos, constituicgo de novos sujeitos politicos, seu acesso a esfera publica
por meio da legitimidade e representatividade da participacdo, ampliacdo e
democratizagdo dos foruns de decisdo politica, instituico de uma “cultura
publica’ que supere o poder burocrético do Estado, o autoritarismo social e a
“cultura privatista’ de apropriacdo do publico pelo privado, sdo alguns dos mais
importantes temas que emergem quando se trata da construcao da esfera publica

Por outro lado, discutir a democratizacdo das decisdes politicas no ambito da
gestdo publica sem considerar a economia e as relagcbes de poder, significa
permanecer no plano formal, despojando a democracia de contetido histdrico.
Sobretudo na América Latina, e em especiad no Brasil, onde os niveis de
desigualdade e de exclusdo social se aprofundam, em um contexto legal-
institucional que conta hoje com amplo dispositivo de normas legais que definem
mecanismos de participacdo e controle social.

Um tema central no movimento de democratizag&o diz respeito, portanto, a
guestéo socia, entendida de forma ampla na sua relagdo com os processos de
producdo e reprodugdo socia responsaveis pelas desigualdades, subordinacdes e
exclusdes entre nagdes, regides, classes, etnias, género.

Portanto, as possibilidades de publicizagdo dos processos de integragéo
regiona remetem aos problemas de integracdo social existentes no interior de
cada pais. Uma hip6tese que pode ser aventada € a que sem avancos solidos nos
processos de inclusdo socia surgirdo instabilidades na dindmica de construgéo
democratica, como ja é possivel constatar observando a situagdo politica de
alguns paises do continente.

No caso dessa pesquisa, examinar o cardter das relacfes entre Estado e
sociedade na condug@o de politicas de integragdo regional, sob a dtica da
presenca de atores da sociedade civil na definicdo da agenda politica e nas
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decisOes estratégicas a ela concernentes, considerando o quadro complexo das
questdes levantadas, poderd contribuir para elucidar alguns dos desafios relativos
aincorporagdo da dimensdo internacional e latino-americana na gest@o publica
estratégica de governos sub-nacionais.

Per spectivas de uma esfera publica no Mer cosul

Neste ponto, pode-se estabelecer duas hipéteses que valem para a realidade
mais ampla e para o estudo aqui pretendido. A primeira € a de que quanto maior
for a esfera publica democrética em cada Estado membro, maior sera a
possibilidade de uma integragcdo regional abrangente. Em outras palavras, se
houver uma maior integracdo entre Estado e Sociedade Civil, nos termos
anteriormente postos, a tendéncia sera a de que as demandas dos povos
envolvidos e dos agentes mais participantes propiciem o surgimento de
mecanismos e de uma dinémica mais democrética no Mercosul em seu conjunto,
gerando um processo que va aém do mercado comum em curso para a
constituicdo de parcerias efetivas e solidas em outros campos.

Exemplos positivos nesse sentido podem ser encontrados na mobilizacdo
feita pelas centrais sindicais nacionais e mesmo regionais, reivindicando sua
presenga nos organismos constitutivos do Mercosul que, apesar de todas as
dificuldades conhecidas, tiveram algum sucesso. Como também no caso da
atuacdo de alguns partidos politicos que exigiram um maior comprometimento de
seus governos ha consolidacdo da integracdo almejada. Exemplos negativos tém
sido o de certos setores empresariais no interior de seus paises pressionando por
maior protecionismo, bem como o de um nacionalismo estreito que defende que
a populacdo s6 compre produtos nacionais, ou que pde obstaculos a integracdo
dos imigrantes o que tem gerado diversos conflitos.

A segunda hipétese é a de que quanto maior for o processo de publicizacéo
existente nas ingtituicdes e diretrizes do Mercosul, maior a possibilidade de
avancar em conquistas publicas nos Estados membros. A hipétese sugere que na
medida em que se fortalecam as instancias ora existentes e se possa progredir
para insténcias supra-nacionais com poder de influenciar as decisdes nacionais
sobre determinados assuntos —como € o caso da Unido Européia—, esse processo
poderd criar constrangimentos fortes que afetem a soberania nacional no sentido
de uma maior democratizagdo. O exemplo mais préximo e explicito aconteceu
com o Paraguai, no momento em que 0s governos dos demais paises
coordenaram uma tomada de posi¢do propondo eventuais represdlias no caso de
se instalar uma instabilidade politica ndo democrética naquele pais.

Discutir a democratizagao das decisdes politicas no dmbito da esfera piblica
sem considerar a economia e as relagdes de poder, significa permanecer no plano
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formal, despojando a democracia de contetido histérico. Sobretudo na América
Latina, e em especia no Brasil, onde os niveis de desigualdade e de exclusio
socia se aprofundam, em um contexto legal-institucional que conta hoje com
amplo dispositivo de normas legais que definem mecanismos de participacéo e
controle social.

Determinadas iniciativas em curso na Regi&o indicam que hd um movimento
crescente de discussdo e de participagdo ativa de multiplos setores sociais da
sociedade civil, na construcdo da integracdo regional pretendida. Inicialmente,
pode ser destacado o Movimento pela Integracdo dos povos do Cone Sul da
América Latina, que reline entidades sindicais, populares, de pesquisa e de
assessoria. Mantendo uma posicéo critica ao Mercosul, entendido apenas como
mercado comercial, e buscando uma integracdo mais completa das sociedades
envolvidas. No campo da democracia defendem que ela se faca do local e
nacional para o subregional, compatibilizando mecanismos de participacéo
popular com instituicBes representativas. Ademais, que haja uma democratizacdo
do Estado “submetendo-o a0 monitoramento e controle da sociedade civil
organizada” (Declaracdo de Porto Alegre, Arruda, 1992; 78-79).

Contando com a participacdo de representantes das centrais sindicais dos
paises componentes e lutando por consolidar aiancas regionais e mesmo
internacionais, iniciou-se en 1995 um processo de desenvolvimento de um
Programa Comum de Formagéo para o Mercosul, otimizando a utilizacgo dainfra-
estrutura das centrais e socializando as experiéncias metodol égicas e teméticas.

Nos congressos das centrais sindicais e reunides importantes com referéncias
diretas a0 Mercosul, inimeros pontos de fortalecimento da gestéo publica sdo
elaborados. Um instrumento sugestivo tem sido as Cartas das centrais aos
presidentes dos paises do Mercosul. Citando objetivos enunciados no Tratado de
Assuncdo — acelerar os processos de desenvolvimento com justica socia”—, 0s
signatarios comentam que ele ndo esta sendo cumprido na atual mecénica de
funcionamento. Dentre as propostas apresentadas, afirma-se que “é necessario a
elaboracdo de politicas sociais, de protecao e promogao de emprego e capacitacdo
profissional”, bem como “tratamento dos problemas trabalhistas e sociais sob a
Gtica da solidariedade e fortalecimento dos atores sociais, estabel ecendo ambitos
de participacdo e negociacdo de solugBes de conflitos existentes’. O que implica
na revisdo das estruturas em funcionamento.

O setor empresarial tem se mobilizado e articulado para defender os
interesses de brasileiros nos paises vizinhos, como é o caso do “Grupo Brasil”
(que sera analisado por um dos subprojetos envolvidos nesta pesquisa), com
atuacdo destacada na Argentina e iniciando no Peru.

Também no ambito das profissdes universitérias observa-se importante
mobilizagdo de algumas categorias profissionais que buscam articulagcBes que
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permitam alivre circulaggo de profissionais pel os paises integrantes do Mercosul .
Derivam dai demandas emergentes, relacionadas as necessidades de
redimensionamento do mercado de trabalho e de criagéo de pardmetros minimos
comuns relacionados a formagéo e ao exercicio profissional nesses paises.

Esse processo também vem produzindo novas instancias organizativas e
declaragdes publicas dos compromissos assumidos. A titulo de exemplo,
mencionamos o Comité Mercosur de Organizaciones Profesionales de Trabajo
Social o Servicio Social, que em 12/04/97 elaborou a “Declaracion de La Plata:
el Servicio Socia em la consolidacion del compromiso democratico en €
Mercosur”, Nesse evento, que reuniu organizagdes profissionais do Brasil,
Uruguai e Argentina, objetivou-se a ampliagdo do escopo meramente comercial
presente na proposta de criacdo do Mercosul, pelaintroducdo da discussdo sobre
uma alternativa para o desenvolvimento integral dos povos, com a participagdo
da sociedade.

No ambito cultural, se ndo h4 uma coordenagcdo de politicas culturais,
algumas iniciativas tém mostrado as potencialidades existentes para uma
integracdo mais efetiva. O documento importante para a integragdo cultural do
Mercosul € o Protocolo de Integracdo Cultural (Consgjo Mercado Comuin
11/1996). O Protocol o reconhece que “a cultura constitui um elemento primordial
dos processos de integracdo”, estabelece que “ os estados-parte se comprometem
a promover a cooperacdo e o intercambio entre suas respectivas instituicoes e
agentes culturais’ (artigo 1), priorizando as “acfes culturais que expressem as
tradicdes histdricas, os valores comuns e as diversidades dos paises membros do
Mercosul” (artigo 2).Umainiciativa diz respeito ao aumento expressivo de cursos
de lingua espanholano Brasil, e areciproca é verdadeira para alingua portuguesa
nos demais paises (caso da Argentina), ainda que com menos vigor nos demais
paises. Na &rea artistica, o intercAmbio de artistas de teatro, cinema, dangatem se
intensificado. Na érea do ensino superior, além da organizacdo de varias frentes
de colaboragd mutua, com presenca de professores e de estudantes nas
instituicbes dos paises membros, cursos interinstitucionais, muitas disciplinas
procuram dar uma visdo sobre a América Latina e o Mercosul e amplia-se a
procura de livros publicados na lingua materna. Ainda que néo haja uma atengéo
maior as industrias audiovisuais, existem iniciativas do tipo: tratamento
aduaneiro especial para produtos culturais (Grupo Mercado Comin 122/96);
bolsas parajovens artistas; programa de intercambio de jovens escritores; mostras
itinerantes de fotografia; edi¢cbes co-financiadas de escritores relevantes do
Bloco; estabelecimento da Casa do Mercosul Cultural em Coldnia, Uruguai;
iniciativas relacionadas com a preservacao do patrimonio histérico comum.

Todas essas intervencdes formuladas pela representacdo de setores sociais
representativos para o fortalecimento institucional do Mercosul possuem um
amplo desdobramento social e politico, e buscam estimular aampliacdo da esfera
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publica no &mbito da cooperacdo e da integracao regional. Representam, assim,
propostas da sociedade civil que visam garantir uma dimens8o social e uma
perspectiva democratica a integragdo regional, apoiadas na criacdo de novos
foruns e organismos de gestao publica do Mercosul, abertos a participagéo da
sociedade em suas decisdes.
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