UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA - UFC
PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUACAO - PRPPG
CURSO DE MESTRADO EM AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

CONTROLE SOCIAL
NA AGENDA PUBLICA DO CEARA CONTEMPORANEOQ:

a experiéncia de democratizacdo do

Conselho Estadual do Trabalho-CET/CE (1994-2002)

Roberto Mucio Vieira Chagas

Fortaleza

2007



UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA — UFC
PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUACAO - PRPPG
CURSO DE MESTRADO EM AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

CONTROLE SOCIAL
NA AGENDA PUBLICA DO CEARA CONTEMPORANEO:

a experiéncia de democratizacdo do

Conselho Estadual do Trabalho-CET/CE (1994-2002)

Roberto Mucio Vieira Chagas

Dissertagdo apresentada como requisito parcial para
obtencdo do titulo Mestre em Avaliagdo de Politicas
Publicas.

Prof.* Orientadora Alba Maria Pinho Carvalho -

Doutora

Fortaleza

2007



“lLecturis salutem”

FICHA CATALOGRAFICA ELABORADA POR
Telma Regina Abreu Camboim — Bibliotecaria - CRB-3/593

tregina@ufc.br
Biblioteca de Ciéncias Humanas - UFC

C424c Chagas, Roberto Mucio Vieira
Controle social na agenda ptblica do Ceard contemporaneo [manuscrito] :

a experiéncia de democratizag¢do do Conselho de Estadual do Trabalho-CET/CE
(1994-2002) / por Roberto Mucio Vieira Chagas. — 2007.
361 f. :il.; 31 cm.
Cépia de computador (printout(s)).

Dissertagdo(Mestrado) — Universidade Federal do Ceara, Pro-Reitoria de
Pesquisa e Pés-Graduagdo, Curso de Mestrado Profissional em Avaliagdo de
Politicas Publicas, Fortaleza(CE),03/04/2007.

Orientagdo: Prof*. Dr*. Alba Maria Pinho Carvalho

Inclui bibliografia.

1-CONTROLE SOCIAL — CEARA — 1994-2002. 2-RESPONSABILIDADE SOCIAL DA EMPRESA —
CEARA — 1994-2002.3-CONSELHO ESTADUAL DO TRABALHO(CE) — PARTICIPACAO DO CIDADAO
~1994-2002.4-ENSINO PROFISSIONAL — POLITICA GOVERNAMENTAL — CEARA — 1994-2002.5-
POLITICA DE TRABALHO — CEARA — 1994-2002.1- Carvalho, Alba Maria Pinho, orientador. II-
Universidade Federal do Ceara. Curso de Mestrado Profissional em Avalia¢do de Politicas Publicas. I1I- Titulo.

CDD(21% ed.) 331.12042098131

19/07



CONTROLE SOCIAL
NA AGENDA PUBLICA DO CEARA CONTEMPORANEO:

a experiéncia de democratizacdo do

Conselho Estadual do Trabalho-CET/CE (1994-2002)

Roberto Mucio Vieira Chagas

Aprovadoem:  / /

BANCA EXAMINADORA

Prof® Dra. Alba Maria Pinho de Carvalho

Orientadora

Prof. Dr. Luis Antonio Maciel de Paula

Prof. Dr. Newton de Menezes Albuquerque



Dedicatoria

Ao Conselho Estadual do Trabalho do Ceara-CET/CE que, mesmo sob fortes
condicionamentos estruturais e conjunturais na dimensdo do espaco publico, ndo solapou
esforcos protagonistas de controle social das politicas publicas cearenses, nos campos da
educacdo profissional e do trabalho, ao por em marcha sua experiéncia-desafio de promover
um aprofundamento de institucionalidade publica complexa, com formas realistas de

democracia participativa, a partir da heterogeneidade.

A todos os Conselheiros do CET/CE, especialmente, aos sujeitos da historia
perscrutada neste trabalho, pelo notado desprendimento civico com que moldaram, na
dindmica institucional do Conselho, suas expressdes e pratica politica esposadas dos ideais de
democracia, fazendo-as sob circunstancias dificeis na lide com os dilemas da agdo coletiva

que acerbam todas as sociedades.

A todos os cidaddos atuantes e imbuidos de espirito publico que lutam por
mudangas institucionais para remodelar a vida politica e as poderosas restricdes que a

historia e o contexto social impoem ao éxito institucional.



Agradecimentos

A minha esposa ¢ aos meus filhos por suas atitudes indulgentes ante as

metamorfoses no perfil de esposo e de pai envolvido na tarefa de pesquisador;

Aos meus Pais (in memorian) pelo legado virtuoso de valores, por mim

cultivados, de dignidade e respeito profundo aos assuntos publicos;

A minha avé (in memorian) e aos meus tios paternos pela veia que cavaram no

pesquisador de reconhecimento a educagdo como fonte de emancipa¢do humana;

Aos meus amigos Monica Clark, Jodo Marcos ¢ Carlos Marques pelos

estimulos e apoio recebidos para que este trabalho pudesse ser realizado;

Aos nossos Mestres que, na batalha, com coragem e perseverancga, efetivaram um
processo inovador de pos-graduagdo em avaliacdo de politicas publicas, capaz de incentivar e
desafiar seus alunos na busca de um conhecimento cientifico, critico € consciente, apesar dos

obstaculos com que se depararam.

A minha Orientadora, Professora Alba Carvalho, a quem se renova profundo
respeito e admiragdo, desta feita pela partilha sempre solidaria de todos os momentos deste
trabalho e da ocorrente iniciacdo cientifica, seja colocando luzes no caminho criativo do
pesquisador, com a sua orientacdo instigadora e agucada de critica construtiva, seja
valorizando um saber critico voltado para um maior conhecimento do homem e uma cultura

capaz de desenvolver as potencialidades da condi¢do humana.

Aos colegas abertos de espirito publico, Roberto Matoso, Neto Cisne, Robson
Veras, Regina Tahim e Sebastido Araujo, por suas contribuicdes profissionais brilhantes
no campo do objeto de estudo, enaltecendo o desprendimento de suas colaboragdes técnicas

que tornaram possivel a concretizagdo da pesquisa empirica.

Ao Cicero, por seu proficiente suporte profissional na pesquisa empirica ¢ na

formatagao deste trabalho.



RESUMO

Com o advento da ordem contemporanea de capitalismo global, as sociedades
democraticas ocidentais passaram a enfrentar grandes desafios no deslanche de
democratizagdo entre Estado, sociedade civil e o mercado. No mesmo ritmo, tdo impactantes
quanto esses desafios, tém sido as solucdes colocadas por e para essas esferas politicas diante
dos esforgos de transformac¢do do Estado. Mercé do vasto escopo politico renovador,
invocam-se no cendrio atual de democratizacdo, as perspectivas de accountability e
publicizagdo do Estado e de suas politicas publicas. O presente trabalho analisou, no cenario
brasileiro de reformas p6s-88 ao inicio dos anos 2000, as possibilidades do controle social na
agenda publica contemporanea vis-a-vis a democratiza¢do entre Estado, sociedade civil e
mercado. O estudo baseou-se em duas dimensdes tedrico-metodologicas fundamentais:
Controle social enquanto objeto tedrico-politico de reflexdes e controle social enquanto objeto
empirico. Na primeira dimensdo, analisou-se o controle social de uma forma ampla,
relacionada com os fendmenos atuais de desenvolvimento do capitalismo global e reforma do
Estado. Nesta andlise, o eixo de argumentacdo ¢ a idéia de que estes fendmenos, produzindo
influéncias significativas no plano das relagdes entre Estado-sociedade civil-mercado,
estimularam perspectivas de transparéncia/responsabilizacdo social (accountability) e de
amplificacdo da regulagdo politica nos ambitos de sociedade civil e cidadania (publicizagio),
exercendo um importante papel como indutor de novas formas de controle social do Estado e
de suas politicas publicas. Na dimensdo do objeto empirico, optou-se por analisar o controle
social configurado na agenda publica do Ceard contemporaneo, com a criagdo de uma
institucionalidade democratica, na area da educagdo profissional, entre os anos de 1994 a
2002, através da experiéncia do Conselho Estadual do Trabalho-CET/CE. A investigacdo do
CET/CE como espaco de controle social, no sentido da maior transparéncia e publicizagdo do
PEQ/CE, possibilitou o exame de condigdes politicas reais de deliberagdo publica no ambito
deste Colegiado. A abordagem qualitativa no processo de pesquisa imprimiu carater fecundo,
em legitimidade e concretude, na reconstituicdo das construgdes sociopoliticas e historicas
dos sujeitos envolvidos. A andlise do exercicio de deliberagdo publica do CET/CE baseou-se
em dois eixos investigativos: representagdo e participacdo.Ambos configuram campos
privilegiados de andlise de temas criticos que se correlacionam com aspectos-chave das
teorizagdes de James Bohman sobre deliberacdo publica. Conclusdes do estudo destacam
cunho inovador no carater publico da educag@o profissional como politica publica estadual
revelando a complexidade da estrutura de representacdo social delineada. Uma descoberta
relevante foram os limites identificados no sistema tripartite (governo/organizacdes
corporativas dos empregados e empregadores) que operam padrdes restritivos no processo
dialégico e impedem o avanco de pluralismo crescente no ambito de sociedade civil,
constituindo-se em “n6 gordio” da deliberacdo publica, tal que expde o CET/CE a face de um
espaco misto de formas tradicionais de corporativismo com estilos de neocorporativismo.

PALAVRAS-CHAVE

Estado, sociedade civil, controle social, cidadania, democratizacdo, accountability,
publicizacdo, deliberacdo publica, valor publico, participagdo, educagdo profissional.



ABSTRACT

With the outset of the contemporary order of global capitalism, the western
democratic societies started to face great challenges in the democratization unchaining among
the State, the civil society, and the market. In the same rhythm, as impacting as those
challenges, have been the solutions put by and for those political spheres due to the State
transformation efforts. Thanks to the vast renovating political scope, the accountability and
publicizagdo perspectives of the State and its public policies are invoked in the current
democratization scenario. The present work analyzed, in the Brazilian scenario of reforms
post 1988 to the beginning of the 2000’s, the possibilities of the social control in the
contemporary public agenda vis-a-vis the democratization among the State, the civil society,
and the market. The study was based on two fundamental theoretical-methodological
dimensions: Social control as a theoretical-political object of reflections and social control as
an empiric object. In the first dimension, the social control was analyzed in a wide way,
related to the current phenomena of global capitalism development and State reform. In this
analysis, the argumentation axis is the idea that these phenomena, producing meaningful
influences in the plan of the relationships among the State—civil society—market, stimulated
perspectives of social transparency/responsibility (accountability), and amplification of the
political regulation in the scopes of the civil society and citizenship (publicizagdo), exercising
an important role as an inductor of new ways of social control of the State and its public
policies. In the dimension of the empiric object, one has chosen to analyze the social control
configured in the public agenda of the contemporary Ceard, with the creation of a democratic
institutionality, in the professional education field, between 1994 and 2002, through the
experience of the Labor State Council-LSC/CE. The LSC/CE investigation as a social control
space, in the sense of a larger transparency and publicizagcdo of PEQ/CE, enabled the exam of
real political conditions of public deliberation in the scope of this Collegiate. The qualitative
approach in the research process provided a fertile character, in legitimacy and concreteness,
in the reconstitution of the sociopolitical and historical constructions of the subjects involved.
The analysis of the exercise of the LSC/CE public deliberation was based on two investigative
axes: representation and participation. Both configure privileged fields of critical themes
analysis that are correlated with key-aspects of James Bohman's theorizations on public
deliberation. The study conclusions stand out an innovative mark in the public character of the
professional education as a state public policy revealing the structure complexity of the social
representation delineated. A relevant discovery were the limits identified in the tripartite
system (government/employees’ and employers’ corporative organizations) that operate
restrictive patterns in the dialogic process, and impede the growing pluralism progress in the
civil society scope, becoming a “Gordian knot” of the public deliberation, which exposes the
LSC/CE to the face of a mixed space in traditional corporativism forms with neo-
corporativism styles.

KEY WORDS

State, civil society, social control, citizenship, democratization, accountability, publiciza¢do,
public deliberation, public value, participation, professional education.
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INTRODUCAO GERAL

As sociedades democraticas ocidentais na nova ordem contemporanea de
capitalismo global' experimentam grandes incertezas no deslanche da democratizagdo entre
Estado, a sociedade civil e o mercado®. Junto a isso, defrontam-se com a complexidade
crescente nos processos de mediagdo / articulagdo que estdo se conformando entre o local e o
global. Putnan, (1993); Avriter, (1994, 2002, 2003); Naisbitt, (1994); Giddens, (1996, 2003);
Drucker & Nakauchi, (1997); Diniz, (1997, 2000); Grau, (1998); Pereira & Grau, (1999)
Nogueira, (1998); Furtado, (1983, 1999); Carvalho, (1999); Dupas, (2000); Habermas (2000,
2001, 2002); Sen, (1999, 2000); Kliksberg; (2000, 2001); Dahl, (2001); Delacampagne,
(2001); Teixeira, (2001); Vieira, (2001); Moore, (2002); Stiglitz, (2002); Bento, (2003); e
Santos (2003).

Na tultima transi¢do de séculos, cuja demarcagdo histdrica para os efeitos deste
estudo compreende de meados da década passada ao inicio dos anos 2000, os processos de
moderniza¢do dos Estados nacionais na América Latina incorporaram uma nova compreensao

de desenvolvimento sécio-econdomico, assimilando as perspectivas de reforma do Estado e de

' Celso Furtado, munido de visdo histérico-estrutural sobre as transformac¢des da economia mundial

contemporanea, resgata a discussdo da bipolaridade Centro-Periferia, para formular a defini¢do Capitalismo
Global, como o novo fendmeno do poder nas estruturas econdmicas mundiais, que decorre do avango da
globalizagdo, e se manifesta no crescimento avassalador de poder nos chamados mercados financeiros, cujas
relagdes engendradas por meios intensivos de tecnologia de informagéo produzem impactos adversos nos planos
das sociedades dos Paises subdesenvolvidos. Para o autor [...] o processo da globalizagdo dos mercados ha de se
impor no mundo todo, independentemente da politica que este ou aquele Pais”. Isto porque se trata de um
“imperativo tecnoldgico” da dindmica de “imbricacdo dos mercados”. Também se assiste, segundo Furtado, a
uma “[...] tendéncia das empresas globalizadas escaparem da acdo reguladora do Estado”. No desenlace dessa
configuracdo externa se opera o “[...]debilitamento (sic) dos atuais sistemas estatais de poder que enquadram as
atividades econdmicas. [...] Sendo assim, neste final de século o crescimento econdmico passa a ter como
contrapartida o nascimento de uma nova forma de organizagdo social que redefine o perfil de distribui¢do de
renda. Pode-se enxergar nessa observagdo simples uma ameaga ou um desafio. Quando nada, o prentncio de
uma era de incertezas”( /n: FURTADO, Celso. Capitalismo Global, Sao Paulo: 1999 . Ed.Paz ¢ Terra S/A).

? Neste estudo, o emprego da triade politica relacional, ou também conceituadas de esferas sistémicas, segue a
linha desenvolvida por Avritzer (1994) Grau (1998), tomando como fundamento as formulagdes teodricas de
Habermas e Cohen/Arato, segundo os quais, a idéia de pluralidade da democracia baseia-se em um arcabougo
tripartite da sociedade (Estado, sociedade civil ¢ mercado), com o primeiro elemento encerrando a forma de
organizag¢do politica moderna; o segundo, significando a esfera institucional privada constituida das “associagdes
voluntarias” ou “movimentos sociais”; ¢ o terceiro, de que ¢ parte da acep¢do habermasiana, da esfera
institucional privada ligada a realizagdo dos interesses econdmicos da ldgica de acumulagdo capitalista. Este, ¢
também uma aproximag¢do da defini¢do de Sandroni (1989) segundo a qual o mercado pode ser entendido como
0 “local, tedrico ou ndo, do encontro regular entre compradores e vendedores de uma economia determinada. (...)
ele se expressa, entretanto, sobretudo na maneira como se organizam as trocas realizadas em determinado
universo por individuos, empresas ¢ governos”. (SANDRONI, Paulo. Dicionario de Economia. Editora Best
Seller, 1989, p.193-194, SP/Sao Paulo) O fundamento da assun¢@o do termo mercado neste estudo sera também
para designagdo de elementos abstratos contidos no universo dos agentes econdmicos que agem na construg¢ao de
riquezas em funcdo dos seus interesses parciais, por vezes contrapostos ao bem comum e ao interesse publico.
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democratizagdo do relacionamento entre os agentes da triade politica em epigrafe, mas que os
resultados alcangados e os limites enfrentados esbocam um quadro problematico. Grau,

(1998) Nogueira, (1998); Kliksberg, (2000, 2001).

No Brasil, a reforma do aparelho estatal, instaurada em meados de 1995, para
fazer face as exigéncias do ajuste estrutural’, ao mesmo tempo conduzindo a um Estado com
responsabilidade fiscal ¢ uma administragdo publica eficiente nos moldes do paradigma

L, . . . . . L. 4
técnico-gerencial, processa-se em ambiente de crise no modelo social-burocratico™ do Estado.

Nos circuitos da Reforma, emerge o que se pode denominar de “Estado Ajustador
Brasileiro”: O Estado que ajusta e ajusta-se a nova ordem do capital. Carvalho (1999). Este
Estado Ajustador defronta-se com um duplo dilema: no plano social, configura-se incapaz de
contrapor aos efeitos nefastos da nova ordem capitalista global derivante de agravamento de
assimetria social no Pais; no plano politico, enfrenta a dissimulada incapacidade
governamental para responder adequadamente aos problemas de institucionalidade
democratica liberal. Furtado, (1999); Grau (1998); Pereira & Grau, (1999); Diniz, (1997,
2000); Barros et ali (2000); Diniz & Boshi, (2000); Faria, (2000); Paoli & Telles, (2000);
Behring, (2003); Bento, (2003); Santos, (2003) e Santos & Avritzer (2003).

Na verdade, ao se colocar o controle social em perspectiva de estudo, como parte
do esfor¢o de resgate de conhecimentos a partir da compreensdo dos fatos e do
desvendamento dos significados que lhes sdo determinantes, a pesquisa sistematica

possibilitou a descoberta das novas perspectivas do controle social, face as transformagdes

? Essa expressdo derivou do diagndstico dos sistemas econdmicos nacionais ¢ do conjunto de reformas pro-
mercado que foram impostas aos Paises em desenvolvimento pelas Institui¢des de Bretton Woods- FMI,Banco
Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID , ao cabo do século passado, com o fim da Guerra
Fria e o avango da internacionalizagdo dos circuitos econdmicos, financeiros e tecnoldgicos, convencionalmente
chamado de “processo de globaliza¢do” (FURTADO, Celso. O Capitalismo Global. Ed. Paz e Terra, 1999, Sao
Paulo, p.35-45). Referidas propostas consubstanciaram o que ficou conhecido como “Consenso de Washington”,
e estabeleceram para os Paises em desenvolvimento: disciplina fiscal, redirecionamento das prioridades de
gastos publicos para as areas de saude e infra-estrutura, reforma fiscal, estabelecimento de taxas de cambio
competitivas garantia dos direitos de propriedade, desregulamentago, reformas na administragdo liberalizacdo
comercial,privatizacdo, reformas no aparelho estatal, eliminagcdo de barreiras ao investimento estrangeiro e
liberalizag¢ao financeira. (BAUMANN, 2000; p.13 apud GREMAUD, AMAURY PATRICK et al..Economia
Brasileira Contemporanea. 4°. Edi¢do, Ed. Atlas, 2002, Sdo Paulo, p.462-466);

* O conceito séciopolitico Estado burocratico-social foi empregado por Pereira & Grau para caracterizar uma
forma preponderante de Estado durante o século XX. Conforme define os autores, ele é “[...] social porque
buscava garantir os direitos sociais ¢ promover o desenvolvimento econdmico; burocratico porque o fazia
através de um sistema formal/impessoal baseado na racionalidade instrumental para executar diretamente essas
fungdes sociais e econdmicas utilizando servidores publicos”. Argumentam Pereira & Grau que se por um lado
esse modelo de Estado se prestou para enfrentar a crise do Estado liberal, por outro, ele surpreende com a nogéo
acentuada de corporativismo. In Entre o Estado e o mercado: o publico ndo-estatal. Pereira, Luis Carlos Bresser
e Grau, Nuria Cunil (Orgs.). O Publico Nao-Estatal na Reforma do Estado. Rio de Janeiro. Ed. FGV, 1999. 500p.
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preconizadas pelos novos olhares criticos sobre o “mal-estar da globalizacdo”” (STIGLITZ,

2002).

Por conseguinte, Kliksberg (2001, p.11) adverte para os problemas nas
abordagens convencionais do desenvolvimento econdémico na América Latina, e defende o
retorno da “capacidade de pensar de forma criativa” na regido para “[...] poder fazer emergir
politicas muito mais efetivas em termos da meta final de sociedades democraticas: a

dignidade e desenvolvimento de seus povos™.

Com a aprovacio das Metas do Milénio®, as Nagdes Unidas deram um passo
significativo na busca de uma nova ordem social internacional que tenha como paradigma um

desenvolvimento humano includente, democratico, econdmico e ambientalmente sustentavel.

De fato, no debate politico das transformagdes nas agendas publicas dos contextos
assinalados brotam-se novas possibilidades do controle social desempenhar um importante

papel politico alavancador de accountability’ e publiciza¢do® nas relagdes entre Estado,

° Para Stiglitz, Prémio Nobel de Economia em 2001- ex-assessor econdmico do Governo Bill Clinton, ex-
Economista Chefe e Vice-Presidente Sénior do Banco Mundial - a supressio das barreiras ao livre comércio e a
maior integra¢do das economias nacionais nos moldes vigentes produzem efeitos devastadores sobre os Paises
em desenvolvimento, e especialmente sobre as populagdes pobres desses Paises. Na sua concepgdo, ha que se
redelinear profundamente o modo pelo qual a globalizagdo foi gestada, posto que ela pode ser uma forga
benéfica e o seu potencial é o enriquecimento de todos. (/n: STIGLITZ, Joseph E.- EI Malestar en la
Globalizacion. 1*. Edi¢ao, Taurus, Buenos Aires-Argentina, 2002).

® Em setembro de 2000, a ONU conduziu importante iniciativa na dire¢do de promover a efetivagio da “agenda
social”. Esta medida foi a chamada de Declaragdo do Milénio, e foi adotada pela Assembléia Geral da ONU em
setembro de 2000, sucedendo a ultrapassada primeira “Década do Desenvolvimento” dos anos 1960. Assim, a
Assembléia Geral da ONU em setembro de 2000 encampou metas sociais significativas, as quais ficaram
conhecidas como “Metas de Desenvolvimento do Milénio” (MDMs), ou “Metas do Milénio”, integrando a
propria Declaracdo do Milénio. As metas consistem em: erradicar a pobreza e a fome; alcangar a educacgdo
primaria universal, promover a igualdade dos géneros e o empoderamento das mulheres; reduzir a mortalidade
infantil; melhorar a saide das maes; combater a HIV/AIDS, a maléria e outras doengas importantes; assegurar
sustentabilidade ambiental; criar uma parceria global para o desenvolvimento [ver: UN, General Assembly, 18
September, 2003, A/RES/55/2].

7 Trata-se de um conceito original do inglés, sem tradugdo precisa em portugués. Ele expressa o grau em que o
governo ¢ transparente e o seu desempenho pode ser responsabilizado perante as cobrangas dos cidaddos. E
também uma nog¢ao aplicavel aos mundos das empresas e das institui¢des sociais, no sentido de que enquanto
organizagdes dotadas de responsabilidade final a social, estas devem prestar contas a um escaldo superior de
autoridade a sociedade (ver Dicionario de Inglés Michaelis — In: verbete e executivo).

¥ O termo técnico (juridico-politico) “publicizagio” tem sido bastante empregado na literatura recente sobre a
administracdo publica gerencial, ¢ compreende a diversidade sdcio-organizacional representada pelas instituigdes
publicas ndo-estatais. Este é o sentido estrito utilizado por GRAU (1998). Para a autora, a acepgdo ampla de
publicizagdo se relaciona ao cenario de crise da democracia liberal, em funcdo do qual ¢ invocado em
movimento de renovagdo da esfera publica. Portanto, a nogdo pode significar as demandas ou processos
orientados para o fortalecimento de sociedade civil, sendo eles dependentes da descentralizagdo politica na
dire¢@o desta esfera, notadamente, para estimular aliancas estratégicas com o mercado na tarefa regulatoria da
vida econdmica e politica por meio da diluicdo da responsabilidade publica na producdo de bens publicos.
GRAU, Nuria Cunnil. Repensando o Publico através da Sociedade - Novas formas de gestdo publica e
representagdo social. Editora Revan/ENAP, 1998, Brasilia.
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sociedade civil e mercado, visando produzir influxos positivos nos padrdes de iniqiiidade

social e de cidadania das diversas realidades nacionais e subnacionais.

O enquadramento do presente estudo ¢ determinado pela intengdo do pesquisador
de explorar, no cenario brasileiro emergente pos 1988 ao inicio dos anos 2000, vias
inovadoras que possibilitem a apreensdo do controle social, enquanto nog¢do politica
abrangente e fendmeno empirico correlacionado a democratizagdo entre Estado, sociedade

civil e mercado.

Nesse contexto, o objetivo principal do estudo empirico € analisar o controle
social configurado na agenda publica do Ceara contempordneo com a criagdo de uma
institucionalidade democratica, na area da educacdo profissional, entre os anos de 1994 a

2002, através do Conselho Estadual do Trabalho-CET/CE.

Assim, a pretensdo analitica ¢ de examinar em que medida e em que nivel este
processo democratico do controle social encarna-se na experiéncia da nova institucionalidade
publica da educag¢do profissional, representada pela articulacdo empirica do Conselho

Estadual do Trabalho-CET/CE com o Plano Estadual de Qualificacio Profissional-PEQ/CE.

A preocupacdo de apreender e interpretar o fendmeno de controle social,
conjugando-se de perspectivas historicas para corroborar as suas relagdes abstratas e mais
gerais, faz com que a abordagem tedrica aqui desenvolvida pondere sobre a relevancia das
descrigdes estruturais das relagdes entre Estado e sociedade e o desenvolvimento da esfera

publica para a fundamentacdo do objeto de estudo.

Nesse trilhamento, descobre-se o controle social no emaranhado das confluéncias
politicas envolvendo os cendrios de crises nos padrdes de Estado de bem-estar Social e da
democracia liberal representativa, cuja delimitagdo contextual pertinente ¢ feita levando-se em

conta as teorias de Jiirgen Habermas, Norberto Bobbio e Anthony Giddens.

A par disso, no momento atual, colando-se a esse debate politico, discutem-se as

y e A . ~ o« . . I3 ’, e 9
varias tendéncias que estio postas para a reforma administrativa do Estado Pos-burocratico,

? Refere-se a um novo modelo de organiza¢do da administragio publica que procura reformular argumentos
centrais do padrio Weberiano classico de organizagdo burocratica do Estado, como: racionalidade
organizacional, rigidez hierarquica poder/autoridade,autonomia funcional, eficiéncia centrada nos
meios/processos etc. O modelo poés-burocratico pretende enfatizar maior flexibilidade da administragdo publica,
descentraliza¢@o da autoridade, controle de resultados, e maior participacdo da sociedade por meio de controle
social. E também reconhecido por Pereira ¢ Grau como modelo gerencial e os seus argumentos essenciais estdo
na base de fundamentagdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro-PDRAE de 1995,
objeto da Emenda Constitucional nr.19 de 04/06/1998.
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renovando as chances do controle social como dimensdo politica capaz de tornar a

administracdo estatal autenticamente publica e democratica.

Eis que o estudo busca adentrar em analises contemporaneas que revelam ser o
controle social uma dimens3o politica fundante nos processos atuais de moderniza¢do

societdria sob a égide de um re/desenho institucional adequado’.

Hoje, pesquisas e estudos dédo visibilidade a dimensdo ético-politica do controle

social como um horizonte da democracia participativa, que no Brasil ¢ parte de um legado

. ~ . . . ~ 11
virtuoso das novas formas de a¢do coletiva da chamada Terceira Onda de democratiza¢do

Huntington (apud AVRITZER, 2002).

No campo politico, engrossam fileiras as diferentes correntes politicas que t€m
articulado o tema, imbricando-o as dimensdes constitutivas das novas tendéncias politicas e
institucionais de democratizacdo do Estado contemporaneo liberal-democratico, cujos tragos

de transformagdes procuram atentar para a crise do sistema politico representativo tradicional.

A premissa basica do encadeamento analitico, portanto, passa a ser ditado pelas
convergéncias reflexivas no debate politico atual de que, no cenario de avanco de capitalismo
global, a pista para o deslanche de democratizagdo no relacionamento Estado-sociedade civil-
mercado pode ser com o reforco na dimensdo do controle social. Grau, (1998); Pereira &

Grau (1999); Furtado, (1999); Avritzer, (2002); Dagnino, (2002); e TCU, (2002).

No contraponto da discussdo problematizadora da realidade, a andlise recorre
também as visdes pessimistas abarcantes do assunto, exatamente, porque pesam de

preocupagdes, ante os riscos dos modelos institucionais configurados, as reflexdes divergentes

' Conforme Avritzer, a nogdo de “modernizagdo societaria” esta relacionada ao surgimento de novos atores
sociais no Brasil, no final dos anos 70, em um processo que se sobrepds a tradi¢do politica da chamada
“modernizag¢do brasileira” vinculada estritamente ao processo de modernizagdo econdmica, tendo eles
promovido renovagdes nos padrdes politicos e socio-culturais das relagdes Estado/Sociedade civil/mercado. Ja a
categoria “inovagdo institucional”, o autor relaciona aos conflitos entre sociedade civil, sociedade politica ¢ a
institucionalizag@o de estruturas publico-legais, por sua vez resultantes do processo de modernizagio societaria.
(In: AVRITZER, Leonardo. Sociedade Civil e Democratizacio, 1*. ED.1 Livraria Del Rey Editora. 1994, Belo
Horizonte — MG).

""Para Avritzer, baseado em Huntington (1991), “Onda de democratizagdo™ ¢ um modo empirico de definir “um
grupo de transi¢des de regimes ndo-democraticos para regimes democraticos que ocorre dentro de um periodo de
tempo especifico e que de modo importante excedem o nimero de transi¢des em dire¢do oposta durante aquele
periodo de tempo. Nesta perspectiva, para Avritzer “terceira onda”de democratizacao refere-se a democratizagdo
que se verificou na América Latina, com México, Brasil e Argentina, e em Paises do leste da Europa, no final
dos anos 1980. Segundo os citados autores, as “Primeira e Segunda Ondas” se configuraram, respectivamente,
depois da 17.guerra, com Paises da Europa Central e do Leste, e depois da 2*. Guerra com a democratiza¢do na
Alemanbha, Italia e Japdo.
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. \ . ” 12 . ..
relacionadas a crise contempordnea do Estado’” e seus desdobramentos impositivos de

assimetria crescente nas relagdes econdmicas - sociais.

Diante da trajetoria da expressao politica, ha que se admitir que, se de um lado o
intento exploratério se revela em meio as prodigalidades conjunturais do amplo cenario
delimitado, por outro, o esfor¢co de recuperacdo do conceito, apelando as influéncias recentes

dos fendmenos empiricos delineados, ndo se da sob a mesma contingéncia favoravel.

Neste quadro, flui a reflexdo sobre a amplitude do tema, cujo desenvolvimento na
pesquisa reivindica enfoques e interpretagdes diversos, para além da correlagdo tradicional
verificada com os debates politico e social sobre as condi¢des estritas de conformagdo

normativa de comportamentos por cada sociedade ou grupos sociais.

Esta ¢ uma matriz plausivel da caréncia de amplas perspectivas politicas que sdo
atribuidas a nog¢ao, e que por certo tem contribuido para a dissimulagdo do tema do controle
social como tendo assumido papel de pouco destaque nas teorias de democracia e de

sociedade. Garelli (/n: BOBBIO, 2002).

Nao se permitindo condescender com esse status quo, razdes assistem na
disposi¢do do pesquisador, de investir no que chama de esfor¢o de desincrustamento do tema

de conscio “didlogo sociopolitico transverso™.

Justo porque aqui se postula de legitimidade um signo politico perante o ciclo de
uma “nova €poca” do projeto de modernidade que se faz exigente de enfrentamento do real de

maneira diferente e com irresignagao.

De se ressaltar o compromisso de desenvolvimento do objeto de estudo,
explorando possibilidades em planos definidos, com o propodsito de reconstituicdo critica,

evidenciando ndo somente as dificuldades, mas também do que pode acontecer

"2 Quando se fala aqui “crise contempordnea do Estado” tem-se presente o cenério de redefini¢des do Estado
para fazer face as exigéncias da “mundializagdo do capital”. Adota-se o entendimento de Carvalho, segundo o
qual a crise contemporanea legada do século passado ¢ determinada pela “légica da chamada globalizagdo” em
sua nova ordem internacional do capital, sendo aquela marcada pela “exclusdo, segmentagdes,e polarizagdes”.
Em sua analise critica sobre as mudangas profundas na economia, na politica, ¢ na vida social contemporanea no
Brasil dos anos 1990, a autora dedica-se a desmistificacdo da “globalizagdo” como um “processo que tem uma
diregdo politica clara”, sendo capaz de efetivar a “inser¢do subordinada e periférica” dos Paises em
desenvolvimento, como o Brasil, levando-os a desestruturacdo dos Estados e ao agravamento de questdes sociais
nacionais.(CARVALHO, Alba Maria Pinho de A “Globalizagdo” em Questao: Subsidios para Analise do Mundo
em que Vivemos. In Rigotto, Raquel M. (org). As Tramas da (In)Sustentabilidade: Trabalho, Meio Ambiente e
Saude no Ceara. Ed. INESP, 2001, Fort/Ce.
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propositivamente perante os delineamentos de praticas democraticas entre Estado, sociedade

civil e mercado.

A luz das defini¢des enunciadas, ressalta-se perspectiva metodoldgica adotada do
estudo de caso, porque este ¢ um método eficaz que permite ao pesquisador explorar
elementos centrais de conotacdo do controle social e de suas interfaces com as
“transformacdes estruturais da esfera publica moderna” Habermas (2003) da ampla

potencialidade empirica do processo de modernizagao dos Estados nacionais contemporaneos.

Além disso, ¢ propdsito de sua aplicagdo viabilizar compromisso do Curso de
Mestrado Profissional em Avaliagdo de Politicas Publicas da Universidade Federal do Ceara,
e do arbitrio da curiosidade do pesquisador, trilhando um caminho diante de objeto empirico a

ser explorado.

Fala-se do contato direto de realidade local com a experiéncia de controle social
advinda do fenomeno da “nova institucionalidade publica” da educagdo profissional
brasileira, sob cuja problematica no trilema politico’” estadual de relagdes Estado-sociedade

civil-mercado se desenvolve o objeto empirico.

Nessa logica de desenvolvimento, o aguco do olhar do pesquisador se faz
intensificado mediante recorréncia a quadros teoricos pré-determinados, cuja virtualidade
assiste em favor da insercdo do objeto investigado numa realidade reconstruida em bases de

compreensdo mais amplas.

A par disso, anuncia-se que a problematiza¢do e a teorizacdo da realidade
investigada ndo hesitam em circunscrever o tema do controle social a uma perspectiva que o
associa estreitamente aos movimentos reivindicatorios da reforma da institucionalidade
politica e administrativa, como condi¢do do projeto de modernidade ocidental em curso.
Putnan, (1993); Avritzer, (1994, 2002); Bohman, (1996); Giddens, (1996); Grau, (1998);
Moore, (2002); e Pereira, (2002).

1> Com esta representagio, pretende-se desenvolver que Estado-sociedade civil-mercado, ao comporem uma
triade politica relacional, esta de per se também serve para denotar a idéia genérica do frilema politico, cuja
formulag@o aqui ¢ representada pela recusa de saidas dessas esferas que sdo singularizadas pela conjugacdo
politica estrita de vontades individuais ou bilaterais dos agentes relacionais. Donde se presume com a melhor
solucdo dialdgica deliberativa, em Bohman (1996), que implica legitimidade democratica e ética ao consenso
triddico baseado na unificagdo dos propdsitos relevantes de sociedade.
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Realmente, ao ser invocada para estabelecer carater democratico na dinamica
brasileira dos elementos de sua triade relacional, a no¢do de controle social desponta com
chances nos planos do debate politico atual, de infundir vida ao seu conceito, propiciando-lhe
a revalorizagio em maior escala, tal como nos exemplos de sociedade politica'* PDRAE
(1995) e TCU (2002), que se mostram recorrentes de suas virtualidades para fortalecer as

propostas almejantes da democratizagdo da vida publica nacional.

Por outro lado, ndo se pode escapar aos consensos de que os cenarios hodiernos
revelam uma crise da democracia no Estado, e esta, ao alimentar o debate politico atual dos
problemas relacionados as ameagas de extenuagdo no sistema politico representativo liberal, é
também redundante de admoestacdes da idéia do controle social se tornar uma via
sucumbente perante sutilezas evidenciadas no plano empirico, dado ao peso de contradi¢des

nas suas configuragdes institucionais. Grau, (1998, 1999); e Avritzer (2002).

Consentdneo ao enunciado, desde ja ¢é possivel se vislumbrar o cotejo de
questionamentos suscitados a partir das realidades concomitantes abstrata e concreta, por

cujos dominios se articularam com a relevancia da problematica e a racionalidade da analise.

A propésito, a incursdo do objeto do estudo no universo das tematicas sociedade,
Estado, e democratiza¢do acontece porque se assentam razdes de conhecimento sistematico
dessa interligacdo, mas também porque na decomposi¢do final deste, o percurso resulta

desenvolto de aproximagdes ao ponto que tem instigado o pesquisador, sobre qual a

'* Cabe aqui mencionar, a titulo de exemplificagdo, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado —
PDRAE, implementado a partir de 1995, durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso na
Presidéncia da Republica, que consubstancia o amplo escopo politico do projeto de reforma do governo
brasileiro em sua tarefa de reconstru¢do do Estado democratico nacional, como uma necessidade exigida pela
globalizacdo da economia e a propria crise do Estado, de contornos multifacetados. O segundo exemplo, refere-
se ao Tribunal de Contas da Unido — TCU que no cumprimento de sua missdo de assegurar a efetiva gestdo dos
recursos publicos federais em beneficio da sociedade vem promovendo a sua agdo institucional baseando-se
numa compreensdo ampliada sobre os limites e desafios da vida publica no Pais. Assim ¢ quando reconhece
diante dos “[...] inimeros casos de corrupc¢do e desvio de recursos que se sucedem em nosso Pais, fica patente
que o significativo esfor¢o dos 6rgdos oficiais de controle deve ser ampliado. O caminho para ampliar o esfor¢o
de fiscalizagdo reside na incorporagdo da sociedade civil organizada em uma rede de controle que permita
detectar e corrigir desvios com agilidade. O controle do Estado pelo cidaddo — o chamado controle social —
requer o fortalecimento da cidadania e o aumento da transparéncia da maquina publica, frentes a serem
trabalhadas pelo Governo e pela sociedade.” De modo concreto, quando possibilita ao publico em geral a
facilidade de acesso e didlogo institucional através do seu sitio eletronico www.tcu.gov.br sobre informagdes de
ampla base empirica relacionadas com as auditorias realizadas pelo 6rgdo na gestdo federal e demais esferas
subnacionais beneficiadas com recursos federais. Ou por outro, com igual reconhecimento de relevancia, na
iniciativa de contribuir para o enriquecimento do debate politico sobre o tema do controle social, lancando
concurso publico de monografias “Prémio Serzedello Corréa 2001” com o tema “Perspectivas para o Controle
Social e Transparéncia da Administragdo Publica”. Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzellho 2001.
Monografias Vencedoras. Perspectivas para o Controle Social e a Transparéncia da Administragdo Publica.
TCU, Instituto Serzedello. Brasilia, 2002. 364p.
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verdadeira dimensdo do tema, e, como este se liga com diversidade do debate politico-

ideoldgico moderno e contemporaneo?

Esse embasamento, por sua vez, se faz necessario porque ha um fim precipuo de
compreensdo critica da amplitude de intercorréncias de significagdo daquele, de que sdo
passiveis de correlacionamento com as singularidades nas transformagdes sociais da ultima
década do século XX ¢ inicio do Século XXI, reivindicantes de renovac¢do dos sistemas de

intermediagdo, representagdo e participagdo social.

De acordo com tais objetivos, o aprofundamento tedrico se volta para a apreensao
dos elementos centrais de significacdo do controle social, mediante a tessitura das abordagens
que sdo ditadas pela dindmica de articulacdo das esferas constitutivas, considerada vicejante

de base reflexiva fecunda na re-significacdo da categoria.

A compreensdo fundamental do controle social que norteia esse estudo baseia-se
na acep¢ao politica ampla, e o seu objeto € o trato de assuntos do interesse publico, por meio
de um processo dialogico de deliberagcdo publica entre os atores de sociedade civil-Estado —
Mercado, visando a maior accountability (transparéncia) e publicizagdo das politicas publicas.

Bohman (1996); Grau (1998, 1999); Avrtizer (2002); Vieira (1999, 2001); e Tatagiba (2002).

O aspecto significativo da tarefa exploratéria de manifestagdes concretas € que, a
despeito dos limites encontrados, e das situagcdes variadas de funcionamento das
configuragdes analisadas, esse € um cenario aberto a pesquisa, € por iSsO mesmo permite se
alimente expectativas promissoras quanto ao embate de concepg¢des do controle social no

deslanche de democratizagdo dos Estados nacionais ¢ subnacionais.

De fato, os rumos do debate politico atual, a vista dessas tendéncias de
moderniza¢do das sociedades contemporaneas, apontam novos caminhos de critica € com isso
fortificam o interesse do pesquisador em compreender até que ponto os processos enfocados

sdo de fato suscetiveis de agregar legitimidade na dimensdo de controle social.

Nesse esteio, a discussdo do controle social, levada a seus termos mais essenciais,
alinha-se como questdo de ética e legitimidade na democratizagdo da relagdo entre
Estado/Sociedade civil/mercado, dai ndo se poder penséa-lo em termos de recusa, de negacdo
ou de imposi¢do, mas sim pela conquista democratica permanente na construgdo do futuro da

sociedade.
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Sendo assim, no primeiro capitulo da presente dissertacdo, desenvolver-se-4 uma
analise sucinta dos elementos urdidores do cendrio latino-americano, brasileiro e cearense que
procura tornar inteligivel a circunscri¢do do desenvolvimento de fendmeno do controle social

na transi¢ao dos séculos XX e XXI.

Neste esfor¢o de constru¢do de um caminho de analise da dinamica social dos
contextos assinalados e dos diversos fatores que influenciaram na dimensdo do objeto de
estudo, aqui se faz pertinente condensar-se com a argumentag@o basica, em torno dos sinais
expressados de fricgdes nos processos complexos e interdependentes nos campos econdomico,
politico, socio-cultural e tecnoldgico do mundo em transformagdo, e que produziram efeitos

diversos, por vezes paradoxais, sobre as agendas publicas nacionais e subnacionais.

O segundo capitulo serda dedicado a refazer uma unidade dialética entre as
dimensdes tedricas e politicas na constituicdo do objeto de investigacdo, a fim de precisar sua
natureza e significagdo. Para tanto, serdo examinadas algumas teorias na busca de explicar o
desenvolvimento da nog¢@o de controle social, bem como de sua profunda inter-relagdo com os
componentes de sociedade civil, de esfera publica e das questdes de poder politico. Foram
escolhidas as elaboragdes tedricas de Franco Garelli, Norberto Bobbio, Jirgen Habermas,
Karl Marx, Antonio Grasmci, Andrew Arato e Jean Cohen, J.Kenneth Galbraith, Leornardo
Avrtzer e Nuria Grau, autores deveras evocados quando se trata de teorizar sobre os pontos

em comento.

Do ponto de vista do cenario delimitado, o sentido de apreensdo do objeto se faz
cada vez mais enlevado, em face do quadro de realidade historica nacional marcado de
corrup¢do na administragdo publica, conseqlientemente, exigindo novas abordagens na
questdo da transparéncia governamental, do controle de sociedade civil sobre politicas

estatais.

Mais ainda, ante a possibilidade de avangar no entendimento das perspectivas dos
governos encamparem o desenvolvimento de agendas politicas de responsabilidades publicas
compartilhadas entre Estado e sociedade civil, cujos formatos engendrados tém resultado na

composi¢do de cendrios mais especificos dos encontros democraticos desses atores.

Trata-se, pois, de desejo de agugo no olhar do pesquisador sobre o tema, o qual se
converte em atitude concreta de aproximacdo dos fatos observados, ante as evidéncias de

elementos ¢ mecanismos inovadores no ambito da relacdo Estado - sociedade civil —-mercado.
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Nessa perspectiva, o terceiro capitulo estuda as perspectivas da accountability e
da publiciza¢do contribuirem efetivamente para fortalecer o controle social na reforma do
Estado. Num primeiro momento, ¢ tracado um panorama histdrico-tedrico sobre a evolugdo
das relagdes entre Estado e sociedade civil, no Brasil, que culminaram com fim do ciclo
politico de autoritarismo e a instaura¢do de uma nova ordem democratica pds-88. Em seguida,
expde-se brevemente sobre os novos argumentos de modernizacdo democratica e suas
virtualidades para a constru¢do do controle social no cendrio nacional de reforma do Estado.
Dentre os mesmos se destacam a acccountability e publicizagdo como premissas refectivas

contra a intransparéncia e a ineficiéncia do Estado burocratico tradicional.

A consciéncia do cerne orientador da pesquisa proclama, portanto, o contato de
realidade através do objeto empirico “O Conselho Estadual do Trabalho do Ceara — CET/CE
como espaco de controle social do Plano Estadual de Qualificacdo Profissional do Ceard -

PEQ/CE : deliberagao publica em questio”.

Para auxiliar na tarefa de apreensdo e andlise da realidade investigada,
estabeleceu-se a inter-relacdo teoria e empiria valendo-se dos desenvolvimentos teoricos

relacionados as nogdes de sociedade civil, accountability, publicizagdo e deliberagdo publica.

A pedra de toque ¢ movimentar toda essa ampla e deveras inovadora discussdo
conceitual do controle socia - como mecanismo democratico contemporaneo - para pensar

acerca de experiéncias concretas que moldam a nova institucionalidade democratica.

E um desafio analitico que se assume, tomando como referéncia empirica a
educacdo profissional no Ceard em sua nova institucionalidade publica. Esta nova
institucionalidade funda-se na experiéncia de uma relagdo efetiva entre Estado e sociedade
civil, encarnada em um espaco publico oficialmente constituido: o Conselho Estadual do

Trabalho-CET/CE.

A questdo deflagadora desse estudo €, justamente, discutir a possibilidade e
viabilidade do exercicio do controle social no interior do CET-CE. E o controle social
subsumido na realidade sociopolitica cotidiana, tecida na atuacdo de diferentes atores com
interesses e expectativas especificos e, por vezes, contraditéria em um espago que, em

principio, deve reger-se pela logica coletiva. Em verdade, fala-se de um espaco misto onde
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atores, com diferentes inser¢des sociais, encontram-se, confrontam-se, vivenciam conflitos,

constroem consensos, definindo deliberagdes publicas.

O quadro constitutivo do objeto empirico ¢ dado, portanto, pelo ciclo de
modernizagdo econdémico-social do Estado do Ceara que, no periodo de 1995 a 2002,
experimentou redefini¢des institucionais internas, seja no que pertine as relacdes econdmicas,
seja em termos da dimensdo politica, tal como no engendramento de uma “nova

institucionalidade publica” da educagdo profissional no Estado.

Na observagao histdrica do desenvolvimento da educagdo profissional cearense ¢
possivel constatar que, at¢ meados de 1995, o Ceard pontuou sua ampla trajetoria de
deslanche socioinstitucional com malogro do ethos da responsabilidade social estatal e da

relagdo democratica entre Estado e sociedade civil.

Com base na realidade anunciada, o problema-desafio do objeto se volta para
desvendar as potencialidades de rearticulagdo democratica das relagdes entre Estado e
sociedade civil, no deslanche de uma instancia de controle social (CET/CE) da educagao
profissional (PEQ/CE), que deveras incorpore a “nova institucionalidade publica” nesta area,

em meio a um cenario de reforma neoliberal do Estado brasileiro e, particularmente, cearense.

Um elemento peculiar do CET/CE como espago misto de articulagdo de atores ¢
que no ambito da representagdo de sociedade civil, destacam-se representantes empresariais
que consubstanciam interesses do mercado. Logo, no interior do CET/CE, pode-se distinguir

atores vinculados a trés instancias, ou seja, a triade Estado/sociedade civil/mercado.

O objetivo principal desta abordagem empirica ¢ direcionado a instrug@o do objeto
de estudo, nos termos do questionamento que se encontra arraigado com a dindmica
democratizadora das relagdes entre Estado/sociedade civil/mercado. Ou seja, até que ponto a
configuracdo adotada no ambito das politicas estaduais de educag@o profissional basica com
foco no Conselho Estadual do Trabalho - CET, delineou-se como um fendémeno politico

expressivo de controle social?

Com efeito, o quarto capitulo busca analisar os delineamentos do exercicio do
controle social na agenda publica-nacional e estadual-que sdo associados ao desenvolvimento
de fendmenos politicos convergentes para a construgdo de uma “nova institucionalidade

publica da educagdo profissional”.
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Nesta perspectiva, o destaque ¢ conferido a panordmica avaliativa da
implementag¢@o do Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador - PLANFOR e do Plano
Estadual de Qualificagdo - PEQ/CE, no periodo de 1995 a 2001, cuja linha de atuagdo
convergente —avango conceitual, articulagcdo institucional e apoio a sociedade civil- se propds
a viabilizar o Sistema Estadual de Educacdo Profissional identificado com o exercicio de

controle social, tal como se configurou com o CET/CE.

Olhando-se para a realidade institucional existente, expressa através dos multiplos
aspectos que conformam o sistema politico-institucional participativo e a trama especifica de
seus protagonistas, fez-se necessario o pesquisador ampliar a base de compreensdo do seu

referente empirico de controle social, o sistema de acdo CET/CE-PEQ/CE.

Nesse sentido, a organizacdo do quinto capitulo reflete a evolugdo da pesquisa
empirica do controle social constituido a partir do sistema CET-CE/PEQ-CE. Nele examina-
se a conexdo entre o objeto configurado e o desempenho de fendmenos politicos
convergentes, nos ambitos federal e estadual, vistos como determinantes de uma “nova
institucionalidade publica da educagdo profissional”. Ele resume-se em analisar as
potencialidades e os limites da inter-relacdo estreita entre Estado e sociedade civil, tal como
ela existe no caso do CET/CE, a luz de um quadro teérico-conceitual estimulador de critica
nas dimensdes de deliberagdo publica, accountability e de neo/corporativismo. Bohman
(1996); Giddens (1996); Grau (1998); Moore (2002); Avritzer (2002); Dagnino (2002);
Tatagiba (2002); Diniz (1997, 2000); Grau (1998); Boshi (2000); Hunold (2001); Przeworski
(1997, 1999); Behn (1998); e Hunold (2001).

De fato, a identificacdo dos componentes essenciais instaurados do novo marco de
institucionalidade da educa¢do profissional brasileira revela um conjunto valores e visdes de
que devam partilhar as configuragdes locais, em funcdo dos cendrios de capitalismo global e
de reforma do Estado, cujo aspecto digno de nota ¢ a estruturagdo complexa e diversificada
baseada em novos arranjos institucionais do aparelho estatal, e nos espacos para a

representacdo dos interesses da educagdo profissional.

A suposi¢do basica do estudo ¢ que o controle social do PEQ/CE baseado no
CET/CE tendo se configurado no ambito de uma estratégia de reestrutura¢do de um padrio
historico de intervencdo estatal na area social para o desenvolvimento sustentdvel do Estado,

logrou avancos na articulagdo de atores da sociedade, do mercado e dos poderes publicos, mas
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que os seus resultados sdo fortemente relativizaveis, na perspectiva da real conformacio
empirica de controle social considerando os modelos de deliberacdo publica delineados nas

teorizagdes contemporaneas.

Eis que, como desdobramento dessa presuncdo, relacionou-se hipdtese auxiliar,
determinante de correlagdes empiricas, qual seja, de que o formato juridico-institucional do
CET/CE, ao se configurar como uma extensdo politico-administrativa do modelo nacional
baseado no CODEFAT, revelou caracteristicas ambiguas, exigindo averiguar-se, como se
organizou a incorporacao dos atores ao sistema politico? Acaso os mecanismos de articulagao
entre Estado-sociedade civil-mercado sdo expressivos de virtualidade democratica na vertente
de controle social? Em que medida a estrutura de representagdo social incorpora publicos
emergentes com interesses especificos no ambito da educagdo profissional? Quais indicagdes
existem de influxo que a estrutura em seu conjunto presumivelmente exerce no

comportamento politico?

E nessa perspectiva que, adicionalmente, foi possivel inferir-se que a configuragio
assumida pelo CET/CE, a despeito de sua aparente iniciativa inovadora, a estrutura
organizacional e a pratica politica dos atores obedecendo ao padrdo de representacdo tripartite
e setorial (governo-trabalhadores-empregadores; industria-comércio/servigos-agricultura), de
fato encerre um conteudo conservador e compativel com o padrido historicamente

consolidado, no Brasil, que ¢ misto de neo/corporativismo.

Para fundamentar a pesquisa, € sob o compromisso do desenvolvimento desse
quadro hipotético, este capitulo apresenta uma analise abrangente dos processos e decisdes
que concernem ao sistema de controle social configurado. Como decorréncia promove-se o
inter-relacionamento do marco légico-operativo e da dindmica de fatos e suas significagoes,

aos quadros tedrico-empiricos definidos.

No contraponto explanativo, sdo ponderados aspectos de realidade investigada
com as formulac¢des de circulos virtuosos entre Estado, sociedade civil e o mercado, os quais,

atribuindo qualidades politicas ao conjunto da triade para o refor¢co do controle social, supdem
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como condi¢do de efetividade da pratica democratica a perspectiva incorporadora de

“puiblicos relevantes participativos ", justo, para abstrai-los da pecha de neo/corporativismo.

Nessa recorréncia tedrica, a interpretacdo dos fatos remeteu ao exame dos
argumentos determinantes da constru¢do de novas identidades politicas e da formagdo de

razdo publica, elementos centrais do argumento tedrico de deliberagdo publica.

Realmente, a volta do pesquisador ao CET/CE, desta feita se fazendo de um
adentrar sistematico na realidade experimentada, ensejou descobertas na trama de suas
relacdes internas que lhe estimula o senso critico para compreender os sentidos de suas
expressoes politicas e dos modos de reclamagdo dos atores; as condigdes de alinhamentos
encetados a partir de atividades praticas; das situacdes de conflitos e contradi¢des entre
interesses concretos; e, enfim, o que de fato conta, a face de consciéncia individual e coletiva

para o didlogo publico.

Com isso, o espaco de mediacdo do pesquisador entre o real e o ideal ¢ assinalado
pela ruptura do senso comum, de modo a granjear perspectivas de interpretacdo das diferentes
manifestagdes e atitudes para produzir um quadro explicativo mais amplo da realidade

concreta do objeto.

A proposta desta abordagem empirica, em suma, ¢ trabalhar com as qualidades
distintivas do CET/CE para funcionar como instincia de controle social do PEQ/CE, desde o
seu momento constitutivo até o final do ano de 2002, aproveitando-se da caracterizagdo do
processo estrutural e do comportamento politico-institucional evidenciados no colegiado, para
alcangar a interpretacio da realidade concreta da institucionalidade democratica, na

perspectiva de um sistema explicativo de deliberagao publica.

5 Em Avritzer (2002) esta concepgio envolve quatro elementos: o primeiro é a formagio no nivel publico de
mecanismos de deliberagdo face-a-face, livre expressdo, e associagdo.O segundo, é a idéia que movimentos
sociais e associagdes voluntarias debatam questdes polémicas em uma cultura politica introduzindo no nivel
publico praticas alternativas. O terceiro, envolve a transformagdo da opinido publica dentro de foruns para
deliberagdo publica e tomada de decisdes administrativas. O quarto elemento, é que os integrantes do féorum
vinculem suas delibera¢cdes com um esforco na busca por arranjos institucionais capazes de recorrer ao nivel
institucional as questdes tornadas polémicas no nivel publico. (In: AVRITZER, Leonardo. Democracy and the
Public Space in Latin América. Princeton University Press, 2002, Princenton-New Jersey, USA); em Bohman, a
concepgo se forma com base em um processo dialdgico de deliberag@o publica que envolve essencialmente um
intercambio de razdes publicas com o proposito de solucionar situagdes-problemas, as quais ndo podem ser
resolvidas sem cooperag@o ¢ coordenacdo interpessoal. Por outro, envolve também a observancia das exigéncias
de pluralidade, e de duas capacidades sociais: a do accountability continuo dos atores em situagdes-problemas, e
a capacidade de se engajar em uma comunicacdo ampla de uma esfera publica (In: BOHMAN, James. PUBLIC
DELIBERATION — Pluralism, Complexity, and Democracy. 1996. Massachusetts Institute of Technology Press.
USA).
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Vale ressaltar a posi¢do privilegiada do pesquisador, na sua condi¢do de ex-
integrante do CET/CE, como uma circunstancia favoravel que permite o resgate rigoroso de
conformidade dos fatos dentro da dindmica viva dos eventos e movimentos dos atores

envolvidos com a experiéncia.

Para compreender o funcionamento do CET/CE e, especificamente, como se
estabelece a sua interacdo com o PEQ/CE, a pesquisa teve que empregar técnicas de coleta de
dados, fazendo uso da vasta documentagdo direta e indireta concernente a ambos referentes
empiricos, sendo isto exigente de um esfor¢o exaustivo de observagdo criteriosa em esferas

institucionais distintas.

De um modo, e sob o revés da circunstancia presente de desvinculacdo funcional
do pesquisador da causa empirica, com a recuperagdo exata de seus espécimes oficiais
existentes, no que se constituiu em dificuldades consideraveis os processos de selegao,
classificagdo e organizacdo das informacdes constantes dos documentos relacionados com

aqueles referentes empiricos.

Nesse contexto, todavia, hd que se destacar os sentidos na obtencdo de dados
adquiridos pelo pesquisador, fruto da faculdade de sua profunda “intimidade de engajamento”
no CET/CE, que se fizeram imprescindiveis no levantamento de “memoria da participagdo”

associada ao colegiado.

Para a reconstrugdo da realidade, com toda a sua complexidade, cabe destacar a
relevancia do resgate sistematico da documentacio direta obtida junto CET/CE, constituidas
do Decreto governamental de criagdo, Regimento Interno, Resolugdes, planos de trabalhos,
relatérios e as atas das reunides ordindrias e extraordinarias que tém um significado

importante no conhecimento do objeto pesquisado.

Cabe especial destaque as ATAS que constituem uma preciosa memoria da
dindmica de funcionamento do CET/CE e que, assim, compuseram material basico de

investigacao.

Disso resultou a montagem do quadro de indicadores com a finalidade de fazer a
tessitura entre os elementos teoricos essenciais de deliberagdo publica vis-a-vis a realidade
local da institucionalidade publica da educagdo profissional no enfoque do CET/CE, em

articulag@o com o carater de logica que apresenta o objeto investigado.
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Neste particular, privilegiou-se a técnica da andlise de conteudo das atas, que
permite a captacdo sistematica e objetiva do sentido de dialogicidade assumido no ambito do
CET/CE, e por isso, atende no proposito de abordagem do controle social fundamentado na

logica de agdo dos atores e no conceito de deliberagdo publica (BOHMAN,1996).

Para tanto, a dindmica da andlise de conteudo foi levada a efeito a partir de dois
momentos sinérgicos. No primeiro, dado pela configuragdo basica da dinamica do CET/CE,
que contempla a leitura total e geral do material, resgatando informac¢des das datas de
ocorréncia dos eventos do colegiado, carater da reunido, pauta, conselheiros presentes,
deliberacdes e outras observacdes relevantes. No segundo, dado pela configuracdo especifica
da dindmica do CET/CE em termos de sua efetividade do controle social junto ao PEQ/CE
que reivindicou o procedimento de leitura dirigida do material, selecionando as reunides mais

importantes e analisando-as a partir do quadro de indicadores.

Além disso, no sentido de objetivar, com a relativa distancia critica, a participacdo
do pesquisador como conselheiro no periodo de 1997 a 2002, utilizou-se como instrumental
técnico a gravacdo de um depoimento. De fato, esse material permitiu que o pesquisador

utilizasse, com objetividade, a sua propria experiéncia como conselheiro do CET/CE.

Vale ressaltar que o conjunto dos dados sobre os quais a presente analise se baseia
corresponde exatamente ao periodo 1994-2002, por que foi nesses anos que se deu a
constru¢do do CET/CE como espago de controle social do PEQ/CE. Ademais, € no seu esteio
que se verificou a experiéncia participativa do ator-pesquisador nas atividades do colegiado,
entre os anos de 1997 a 2002, como suplente da representacdo governamental da
SEPLAN/CE, cuja atuagdo efetiva no Conselho, inclusive ensejou sua elei¢do para a

presidéncia da Comissao de Acompanhamento dos COMUT’S.

A partir desse contexto, a logica de interpretag@o e andlise dos dados investigados
procurou se conduzir com respeito as articulagdes com os pardmetros do sistema explicativo
adotado, ao mesmo tempo sem deixar escapar a perspectiva de histéria que aqueles se
impregna.

O fato ¢ que para se extrapolar a compreensdo da realidade do controle social do
CET/CE sobre o PEQ/CE com base na argumentacdo de deliberagdo publica, fez-se
necessario referenciar a avaliacdo da dindmica existente na a realidade empirica, levando em

considera¢do a meticulosa consisténcia tedrico-metodologica viabilizadora das distingoes,
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sem omitir-se dos aspectos quantitativos e qualitativos retidos nas comunicacdes diversas do

objeto investigado.

Finalmente, contempla-se no destaque das conclusdes que refletem compreensao
positiva sobre a experiéncia estadual de criacdo dos espacos de controle social nos moldes do
sistema CET-CE/PEQ-CE, advertindo que esta ¢ suceptivel de perder os passos em face das
grandes influéncias que a organiza¢do complexa de democratizacdo, junto com a logica de

acdo politica, impdem ao desenlace institucional.



2. CONTROLE SOCIAL NA TRANSICAO DOS SECULOS XX E XXI:

o cendrio latino- americano, brasileiro e cearense.

No momento em que a democratizagdo das relagdes entre Estado e Sociedade
disputa nos discursos, € com crescente freqiiéncia nos fatos, maiores espacos de compreensao
relacionada ao “bom desempenho” das institui¢des democraticas e de governos democraticos,
razdes avultam-se para que o debate contemporaneo amplie a significagdo das formas e

mecanismos politicos.

E, dentre tais formas e mecanismos politicos, ganha destaque, cada vez maior em
nosso tempo, o controle social como expressdo, por exceléncia, da articulagdo democratica

entre Estado, Sociedade Civil, e mercado.

A importancia e a atualidade desse tema se fazem realgar na medida em que os
cenarios contemporaneos de democratizacdo dos Paises e do desenvolvimento capitalista
internacional sugerem confluir, respectivamente, as transformacdes de praticas democraticas
surgentes no nivel publico com os novos modelos de organizacdo socioecondmica Habermas
(2000); Delacampagne (2001); Avritzer (2002); Furtado (1999); Krawczyk et al. (2000); e
Grau (1998).

Assim ¢é que, para fazer face aos novos desafios do desenvolvimento do
capitalismo global, repercute o debate politico-ideoldgico internacional do mercado como
uma “realidade inescapavel” na reconstru¢do de novas bases dos Estados e de seus sistemas

de bem-estar social (CARDOSO F.H. 1998).

Nessa dire¢do, a crise do Estado de bem-estar social conduz o debate nas
sociedades ocidentais para solugdes que visam a reconfiguracdo nas relagdes do “tridngulo do
bem-estar” das sociedades modernas — Estado- sociedade civil — mercado (ABRAHAMSON,
1992).

Novas articulagdes politicas inspiradas no avango neoliberal contemporaneo
acentuam o papel preponderante do mercado em relacdo ao desenvolvimento social e

econdmico dos Paises (ABRAHAMSON, 1992).
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Na tentativa de contribuir para o debate internacional acerca do bem-estar europeu
nos anos 1990, Abrahamson interpreta as tendéncias politicas configuradas no Continente

com o argumento que chamou de “pluralismo de bem-estar”.

Para o autor, a Comunidade Européia esta diante ndo mais de um padrdo europeu
de bem-estar social, mas de novos Estados de Bem-Estar nos Paises; ou seja, um “pluralismo
de bem-estar” que se sustenta na medida em que o mercado, a sociedade civil e o Estado

desempenham um papel na provisdo do bem-estar, segundo combinagdes proprias.

Note-se que a crescente ampliagdo de iniciativas da esfera de sociedade civil com
fins publicos ¢ uma singularidade histérica da contemporaneidade recente, que estd

engendrando novos padrdes de relacdes da dinamica social do “tridngulo do bem-estar”.

Nas sociedades ocidentais, multiplicam-se os exemplos de espacos politicos de
constru¢do do interesse publico. Prestando-se a “publiciza¢do” dos conflitos de interesses
econdmicos e sociais entre Estado/sociedade/mercado, esses espagos assumem,
crescentemente, um papel de contribuir para a pluralidade e a formacdo do dissenso na
formulacao das politicas no sentido de que o interesse publico ndo ¢ apenas dever do Estado,
mas igualmente responsabilidade de todos os cidad@os: ¢ na linha do que preconiza Krawczyk
(2000), quando trata da acdo ampliada de cidadania organizada e também responsavel para a

promocao e a re/ativagdo da esfera publica.

Nesse patamar de entendimento, a discussdo do controle social, além de ser
assinalada como uma exigéncia das circunstancias historicas, passa a ser vista como condi¢do

do aperfeicoamento das relagdes democraticas entre Estado, sociedade civil, e o mercado.

Para tanto, recolocam-se, junto com o controle social, ndo somente as questdes da

democratizagdo do Estado, mas também a centralidade de cidadania democratica.

Traco afirmativo dessa compreensdo ¢ o fato de que cidadania democratica, como
manifestagdo de bem-estar e de expressdo de liberdade (SEN, 2000), ndo se traduz como
recompensa, e sim ¢ reconhecida como um processo ininterrupto e sustentado de conquistas

nos planos de sociedade.

Na visdo de Demo (1994, p.37)
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O mercado, deixado a sua propria dindmica, jamais redistribuiria renda, pois
a légica do capital € de sua concentracdo e maximizagdo. Para o autor, (...) 0
Estado, deixado a sua propria dindmica, ndo tem vocacdo democratica
original, mas discriminatdria, dentro da mesma logica de concentragdo e
maximizagdo de poder'®.
Conclui o autor que a qualidade do Estado estd essencialmente na “cidadania
organizada”, e o espaco participativo construido revela que a politica social ndo pode ser

apenas publica, pois é questdo de democracia e compromisso de emancipagio.

Avancos tedricos nos campos dessa triade relacional Estado/sociedade civil/
mercado procuram reconhecer o controle social como fonte constitutiva do espago
contraditério de gestagio de direitos democraticos e dos interesses econdmicos. E também,
assinalam, via de revelacdo do espago participativo no qual as politicas estatais se tornam
efetivamente publicas, e se realiza a sedimentagdo de sociedade civil e da cidadania

democratica Avritzer (2002); Bohman (1996); Santos (2003); e Grau (1998).

Disso ¢ exemplo, quando se relaciona o controle social as formas pelas quais a
sociedade exerce o controle direto sobre o Estado, independentemente e sem o prejuizo das
fungdes classica atribuidas aos poderes representativos; ou quando a nog¢do se vincula aos
espacgos institucionalizados de representacdo funcional dos assuntos publicos, e aos
mecanismos de participagdo cidadd na formulacdo e/ou controle de politicas estatais

(PEREIRA & GRAU, 1999).

Recentemente, afigura-se relevante o debate dos contornos de uma esfera politica
de deliberagdo publica que seja expressiva de cidadania democrdtica na mediacdo dos
assuntos pertinentes ao interesse publico Bohman (1996); Avritzer (2002); Vieira (2002);
Santos (2003); e Dagnino (2002).

Essa compreensdo aponta para a necessidade de desenvolver mecanismos
institucionais de controle democratico do aparato administrativo do Estado, os quais podem
envolver, no ambito de uma esfera politica propria, féoruns e/ou conselhos deliberativos das
politicas publicas e o redesenho dos instrumentos politicos dos controles interno e externo

para a pratica do controle social.

Traco inocultavel do debate politico atual acentua influéncias sobre o

desenvolvimento do controle social a partir dos cenarios de crises do Estado do Bem-Estar

' DEMO(1994) preconiza o desenvolvimento de iniciativas estruturais com base nas politicas sociais.
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social e da democracia liberal, os quais sdo determinantes dos argumentos de publicizagdo e
accountability para ampliar, respectivamente, os avancos de sociedade civil e a transparéncia

na relacdo Estado/sociedade Levy (2002); Grau (1998); Hunold (2001); e Behn (1998).

Como se sabe, o desenvolvimento da no¢do do controle social se inscreve no
quadro das transformag¢des associadas ao cenario ocidental de profunda reestruturagdo
politico-ideologica do concerto das nagdes, tomando parte acentuada as remanescentes do
bloco socialista. Assim, despertam forte interesse, os fendmenos marcantes da multiplicagdo

de novas formas de relacionamento democratico entre Estado / sociedade civil / mercado.

Cabe nesse ponto discutir o fendmeno substantivo verificado mediante a descri¢io
do inicio de uma época nova, em Delacampagne (2001, p. 14) - expressdo que para os efeitos
desta andlise doravante redefine-se para uma nova época, cujo marco historico é o
acontecimento da queda do muro de Berlim, ocorrido a 9 de novembro de 1989, a partir do

qual se proclama o fim da guerra fria entre as principais poténcias em conflito internacional.

Na reflexdo de Delacampagne (2001), em A Filosofia Politica Hoje, o mundo vé-
se, entdo, diante de duas tendéncias bem definidas: a da globalizagdo de um sistema
econdmico, o capitalismo, e a da proclamac¢do mundial de um regime politico, a democracia,

com o atributo de melhor regime possivel.

A partir dos fatos assinalados, reconhece o autor o fato de que deslocamentos
relevantes foram assinalados no debate politico contemporaneo. E, no esteio da gama
diversificada de temas, agregaram-se ao debate antigo acerca da questdo do melhor regime, as
discussdes em torno das praticas relacionadas ao melhor desempenho institucional de

governos democraticos.

Aportes tedricos crescentes dos estudiosos de democracia e de desenvolvimento
dos Paises salientam a necessidade da andlise integrada dos problemas sociais, da economia e
da politica, propondo abordagens que inter-relacionam as tematicas de cidadania, sociedade e
Estado, no cenario contemporaneo recente, € com isso fortalecem a discussdo do controle

social.

Disso é exemplo a proposta de um avango conceitual nas questdes de direitos
humanos e liberdade politica, em Amartya Sen (2000), por meio da qual o autor foi mais

longe na sua reflexdo em Desenvolvimento como Liberdade, ao reconhecer que ditas nogdes
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compdem um discurso predominante na atualidade, levando-o a proclamar que o século XX
estabeleceu o regime democratico participativo como o modelo preeminente de organiza¢do

politica®’.

Para o autor:

(...) o desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de
privagdo de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades
econdmicas e destituigdo social sistematica, negligéncia dos servigos
publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos (P.
18).

Ao identificar a liberdade como elemento de centralidade para o processo de
desenvolvimento, Sen confronta-se com o cendrio atual que proclama a riqueza global, mas
cujas relacdes empiricas relevantes reforgam a negacdo de liberdades politicas e civis,

ampliando-se em muitas sociedades.

A importancia de considerar esse enfoque para o cenario de desenvolvimento do
controle social resulta das inter-relagdes investigadas pelo autor sobre a nogdo de liberdade
individual e a efetividade do desenvolvimento social como partes de um cendrio mais amplo
de expansio das liberdades humanas, no qual se processa a revigoracdo das esferas publicas
nacionais, € o concerto internacional de desenvolvimento dos Paises ¢ distinguido por novos

paradigmas de equanimidade e de democracia.

Portanto, esse ¢ um cenario do qual se pode pensar na possibilidade da
constitui¢do do controle social como via reluzente para o exercicio de um publico critico na
busca dos seus direitos fundamentais, mas que também pode ser fonte para a solucdo dos
problemas de insatisfacdo politica e de eliminacdo dos constrangimentos de confianca nos

governos.

Nas discussdes focadas sobre “melhor desempenho institucional” dos governos
democréticos, enfatizam-se multiplas abordagens que estimulam interfaces na ressignificacio
do controle social a partir de novas dimensdes do desenvolvimento de sociedades, dentre as
quais se ressaltam as relacionadas as virtudes da cidadania civica em Putnan (1993), aqui
destacada diante da robusteza empirica da natureza de suas influéncias com os processos de

desenvolvimento dos Paises.

17 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como Liberdade. Sao Paulo, Cia.das Letras, 2000. p. 9/500.
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Trata-se de um exemplo de convergéncia tipica nas discussdes contemporaneas
sobre melhor desempenho institucional dos governos democraticos com rebatimentos
significativos na tradi¢do liberal, e de cujas conclusdes dos estudos empiricos desenvolvidos
por esse autor desprendem-se tendéncias a reforcar transversalidades com o debate afirmativo

do controle social .

De fato, os estudos do autor correlacionaram o desempenho histérico regional
bem-sucedido das instituigdes democraticas italianas as influéncias que as institui¢cdes formais
exercem sobre a pratica da politica e do governo. Putnan distingue a intensa relacdo entre
capital social e cultura civica para indicar que, quanto mais civica uma regido, maior a sua
capacidade para eleger e controlar os governos locais, levando-os a atuarem eficazmente no

cumprimento de suas responsabilidades publicas (1993, p.172).

Logo, um bom governo configura-se quando uma sociedade reconhece suas
potencialidades para promover consensos estimulados pelos ideais de uma comunidade civica,
revigorando-lhe uma cultura politica que na pratica a aproxima com um cendrio de controle

social.

Desse modo, tais aportes revelam pistas seguras para compreensdo do controle
social das politicas publicas como parte de um processo de desenvolvimento politico e
sociocultural que deve se manifestar no interior das sociedades, mas cuja esséncia estd na sua

capacidade para operar transformagdes no padrao de desempenho dos governos.

Nesse percurso de andlise, a énfase anterior nos contetidos de civismo e cidadania,
vistos como elementos centrais para a formacdo do controle social, transfere-se para a
virtualidade das mudangas institucionais que se operam a favor de sociedades no campo
econdmico, quando estas promovem historicamente as “regras do jogo” estimulando a
sinergia das relacdes entre Estado/sociedade civil/mercado, mediante praticas cooperativas e

compartilhadas dos seus agentes politicos.

Aborda-se, a partir desse contexto, com a linha de reforco do debate politico para
o campo da Economia Politica de instituicdes e decisdes que relacionam diferentes
performances dos sistemas econdmicos e politicos nas trajetdrias histdricas das sociedades,
vis-a-vis os problemas de cooperacdo humana e todo o carater produtivo nos controles das

intera¢des humanas.
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E certo que, nesse debate, sucedido no final dos anos 1980 e por toda a década de
1990, fulguram os avangos tedricos de Douglas North e Robert Fogel, no campo da Economia

~ . . . 1
com a formulacdo da Nova Economia Institucional .'*

Segundo a economia institucional de North (1993), a cooperagdo e coordenagdo
entre os agentes econOmicos constitui o fundamento para a relacdo entre instituigdes e
desempenho econdmico. J4 no primeiro paragrafo do seu livro, resume alguns elementos

conceituais centrais da teoria institucional, quando anota que as

institui¢des sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais formalmente,
artificios projetados pelos homens que ddo forma a interacdo humana. Em
conseqiiéncia, elas estruturam os incentivos que atuam nas trocas humanas,
sejam elas politicas, sociais (grifo nosso) ou econdmicas. As mudancas
institucionais ddo forma a maneira pela qual as sociedades evoluem através
do tempo e, assim, constituem-se na chave para a compreensiao da mudanga
histérica. "’
A inter-relagdo desse debate com o foco do controle social é um recurso
ilustrativo que procura ampliar a capacidade de ver as possiveis virtualidades nas escolhas de

sociedades que fortalecem o controle sobre os processos econdmicos por ela engendrados.

Dai que, tanto do ponto de vista metodologico quanto no plano ético-politico, a
linha de apreensdo do objeto circunscrito na relacdo sistémica entre Estado /sociedade civil/
mercado busca um pouco de razoabilidade do fenémeno do controle social como parte de

exigéncias neste mundo de aceleradas transformagdes econdmicas e politicas.

Ao tomar contato direto com este ponto, situa-se a importincia da reflexdo do
controle social vinculada aos fluxos e nexos entre a tomada de decisdes e os impactos

produzidos pelos agentes formais e informais da mudanca historica de sociedades.

Assim, a relagdo do controle social com a argumentacdo tedrica das mudangas
institucionais em North pode ser inferida a conta dos controles de sociedades pertencerem ao
analogo quadro de complexidade das intera¢des humanas indicado pelo autor, de que sdo

componentes centrais as institui¢des ¢ organizacdes, as estratégias de escolhas individuais dos

" Ver particularmente uma importante obra do primeiro autor North, Douglas C.Institutions,linstitutional
Change and Economic Performance. Cambridge-United Kingdom, Press Syndicate of University os Cambridge,
1990. 152 p.

% North, Douglass C. Institutions, Institutional Change and Economic Performance. 1°. Edig¢do, USA,
Cambridge University Press, 1990, p.3/152.
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agentes e a tecnologia empregada, tudo determinando historicamente diferentes desempenhos

econdmicos (NORTH; 1999, p.5).

No destaque de North,

(...) o papel principal das institui¢des na sociedade ¢ reduzir a incerteza,
pelo estabelecimento de uma estrutura estavel (mas ndo necessariamente
eficiente) para a interagdo humana. Porém, a estabilidade das instituicdes em
modo nenhum contradiz o fato de que elas estdo mudando. Desde as regras,
os codigos de condutas, e as normas de enquadramento para a lei
constitucional; a lei comum e os contratos entre os individuos, as institui¢oes
estdo evoluindo, e, por essa razdo, estdo continuamente alterando as nossas
escolhas disponiveis (1999, p.6).

Em suma, essa ¢ uma contribui¢cdo que procura explorar a idéia do controle social
altercada com o potencial de formulagdo das mudangas institucionais sustentadas nos projetos

de sociedades, passo decisivo diante da no¢do de desenvolvimento econdmico de longo prazo.

A énfase na idéia de desenvolvimento das sociedades, com a redefinicdo dos
valores que lhes sdo subjacentes — econdmico e politico — para atender as exigéncias do
cenario atual admite muitas variagdes, e por isso recomenda a identificagdo de tendéncia
significativa que se verificou com o debate do desenvolvimento nos Paises em articulagdo

com os de democratizacdo e pobreza, no inicio do século XXI.

Refere-se ao caminho seguido por duas importantes institui¢des internacionais de
Bretton Woods — Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID -, sendo
as suas influéncias notadas a partir da compreensdo do panorama do desenvolvimento
mundial com a indicacdo de agdes internacionais para mobilizar as for¢as globais para os
pobres e Reformar a Cooperac¢do Internacional para Atacar a Pobreza, convergente,
portanto, com o diagnostico de que [...] 4 pobreza é resultado de processos economicos,
politicos e sociais que se relacionam entre si e muitas vezes se reforcam, exacerbando as

- L . 20
condigoes de privagdo em que os pobres vivem.

Decerto, esses debates proliferaram no espago entre os opusculo e limiar
seculares, e, obviamente, com os avan¢os do sistema econdomico e do regime politico
considerados “triunfantes”, novos argumentos empiricos se insurgem contra as concepgdes
hegemodnicas da democracia liberal, ao tempo em que se prestam a ressignificacdo de

conceitos € nog¢des a seu respeito.

% Ver, por exemplo, Banco Mundial. Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 2000/2001 Luta contra a
Pobreza, Panorama Geral, N.W.,Washington, D.C,EUA p.2/14.
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Sob o cenario assinalado, a analise doravante adota o exame de nocgdes
consideradas fundantes do controle social, sustentando-se argumentos relacionados as suas
virtualidades na constituicdo da esfera politica do controle social. Destarte, tém-se como
contraposig¢des restricdes e condicionalidades levadas em conta do cenario de democratizacao

no contexto de uma “nova época”.

Nesse sentido, tomam-se como referéncias analiticas basicas influéncias do amplo
cenario politico e econdmico sobre a discussdo do controle social, cuja variante do plano
tedrico-conceitual € parte de género de conhecimento, no qual interpenetram e se influenciam

as nog¢des de cidadania democratica e de sociedade civil.

Tais nog¢des sdo consideradas de importdncia intrinseca crucial ao
desenvolvimento do controle social, em face de seus potenciais explicativos para o quadro das

relacdes sistémicas entre Estado, sociedade civil e mercado.

Entrelagar tais dimensdes analiticas ao controle social no debate contemporaneo
das relagdes democraticas Estado/sociedade/mercado representa mais do que um imperativo a

sua ressignificagao.

Na verdade, ¢ parte da apreensdo politica estrutural que se busca fazer em torno da
categoria, ¢ das possibilidades de sua génese na miragem do complexo cendrio politico do

mundo em que se vive.

Na contextura dessa pretensdo, doravante impde-se estabelecer encadeamentos
politicos formulados a partir das nog¢des assinaladas. De fato, ¢ um esfor¢co de constituir uma
via de andlise para discussdo do controle social no cendrio contemporaneo, circunscrevendo

esta via a partir das suas bases tedricas fundantes.

2.1 Cidadania democratica no Brasil pds-88: Projeto a (no) meio (do) caminho?

Neste esfor¢o de procura de um caminho de andlise da dindmica social do Brasil
nos anos 1990, sdo destaques na delimitacdo de relacdes democraticas entre Estado/ sociedade
civil/mercado as novas concepg¢des de cidadania que se vinculam aos processos destinados a

re-inovagdo da institucionalidade publica.
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Na teia de relagdes engendradas, a formulagdo democratica do Pais se faz regida
sob novos argumentos de atua¢do do Estado nos marcos do neoliberalismo, atribuindo-se
virtudes ao padrio de cidadania responsavel (KRAWCZYK, 2000), ao mesmo tempo em que
irrompem conflitos e tensdes nos exercicios da pratica politica. Eis que o centro dessa teia de

relagdes democraticas € a nocdo de cidadania.

De fato, as concepgdes e formas multiplices, assumidas pela cidadania nos
contextos historicos do final do século XX e inicio dos anos 2000, prefiguram, no novo
milénio, sua centralidade como campo de influéncia para o aprofundamento das relacdes

democraticas entre Estado e sociedade.

A acepcdo ampla adotada de cidadania democrdtica corresponde ao exercicio
pleno de direitos e deveres pelo cidaddo, sejam estes institutos juridicos civis, politicos,

sociais € econdmicos.

r

E este o campo vasto de exploracdo da andlise, em razdo do qual se considera
importante um resgate preliminar conceitual de cidadania, para em seguida avangar-se nas
multiplas interagdes dos elementos encerrados na nogdo com os contextos teorico-historicos

observados.

O passo inicial ¢ o fundamento marshaliano de cidadania, o qual vincula, entre os
seus elementos centrais de constituicdo, as nog¢des de direitos civis, politicos e sociais,
segundo uma ordem cronologica feita a partir do caso inglés (MARSHAL, 1967 apud
VIEIRA, 1999). Situados na ordem privada, os direitos civis, na concepcdo liberal classica,
consistem dos direitos individuais de liberdade, igualdade, propriedade, de ir e vir, direito a

vida, seguranca etc.

No caso dos direitos politicos, estes pertencem as conquistas do séc. XIX, e se
definem no respeito a liberdade societdria, do direito a organizagdo politica e sindical, a
participagdo politica e eleitoral, no direito de votar e ser votado extensivo a todos os cidadaos

etc.

Ja os direitos sociais, fruto das conquistas do século XX, a partir das lutas dos
trabalhadores — movimento operario e sindical — circunscrevem-se ao trabalho, a saude,
educacdo, aposentadoria, seguro-desemprego, e demais garantias de alcance aos meios de

sobrevivéncia humana e bem-estar social.
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A idéia de cidadania democratica traz na significacdo emanada do conjunto da
expressdo o entendimento de Boron (1995), apud Pinheiro (1995), que identifica a cidadania

como fundamento de democracia.

Portanto, pertence ao nucleo central recorrente de cidadania delimitado por

Pinheiro (1995) apud Barreira e Vieira, 1998 et al ), que inclui as seguintes dimensdes:

Do usufruto de direitos civis, politicos e socias; das responsabilidades e dos
deveres; do direito de ter direitos e, em conseqiiéncia, da possibilidade e/ou
dever da reivindicagdo dos direitos; do reconhecimento ou ndo de instancias
concretas responsaveis pela garantia da cidadania e do seu exercicio; da
percepcao pelo sujeito do seu lugar no mundo, de sua inser¢do social, em
relacdo a si proprio e aos outros.”'
Aqui se condensou a importancia de cidadania democratica, € a compreensdo que
acompanha o percurso analitico é de que sua dimens@o se decerto constitui a esséncia do
controle social, também sugere demandar relagdes tedrico-historicas passiveis de

desvendamento.

Os contextos histéricos suscitados referem-se aos periodos da segunda metade
dos anos 1990 ao primeiro biénio dos 2000. Nesse intervalo, segundo as analises
convergentes, auferiram visdo publica os argumentos em torno dos sinais expressados de
fricgdes nos processos complexos e interdependentes implementados nos campos econdmico,
politico, sociocultural e tecnoldégico do mundo em transformagdo, e que produziram efeitos
diversos, por vezes paradoxais, sobre as agendas nacionais dos Paises, na sociedade e na
esfera do cidadao Dagnino (2002); Avritzer (1994); Telles (1999); Nogueira (1998); Diniz
(1997 e 2000); e Carvalho A.P., (1999).

A respeito, ¢ importante destacar o carater diferenciado da perspectiva analitica
atribuida a esses processos, ao longo de suas trajetdrias nos anos 1990, uma vez que da ensejo

a multiplos recortes, compreenséo e tendéncias.

O exame do controle social articulado com a dimensado de cidadania subordina-se a
compreensdo progressiva sobre os vinculos estreitos que ambas as concepgdes mantém com
as configuracdes historicas da democratizag¢do do Estado e do ajuste econdmico estrutural dos

Paises no final do século XX.

2 BARREIRA, Irlys & VIEIRA, Sulamita et al.. Cultura e Politica Tecidos do Cotidiano Brasileiro. 1998, EUFC
Editora
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Na redemocratizacdo, os lacos do controle social e da cidadania expressam-se no
curso histdrico do aprofundamento da agenda publica da cidadania conquistada no final da
década de 1980, cuja efetividade politico-social encontrou nos anos 1990 o bergo da
realizagdo. Por outro, também sdo observados a partir dos constrangimentos que se

verificaram ante a emergéncia do processo a seguir analisado.

Trata-se do que se delineou com o chamado “ajuste estrutural” dos Paises em
desenvolvimento, sob cujas influéncias, reformas foram empreendidas nas economias € nos
aparelhos dos Estados, engendrando novas relagdes econdmicas produtivas, novos formatos
de regulagdo estatal, além de mecanismos inovadores nos desenhos das politicas publicas e

das rela¢des democraticas entre Estado, sociedade e mercado.

Sobre esse conjunto de influéncias, as avaliagdes sdo conflitantes quanto as
realidades objeto de verificacdo, tanto quanto as mudancas operadas nos ambitos da

cidadania, na esfera do controle social e da prépria capacidade institucional do Estado.

Dado que as andlises disponiveis se fazem por diferentes angulos, recobraram-se
nos campos da Sociologia e da Ciéncia Politica, as contribui¢des tedricas dos autores ha
pouco mencionados, as quais foram reforcadas dos estudos de Pereira (1999, 2002) e Grau
(1998, 1999) sobre reformas de Estados no Brasil ¢ de Paises da América do Sul,

promovendo-se, sempre, as interacdes dos argumentos desenvolvidos com a realidade.

E ponto de consenso nas analises desses autores o fato de que, para se entender os
avancos ou retrocessos nas dimensdes da cidadania e do controle social nos Estados
democraticos, ¢ imprescindivel identificar os vinculos estruturais com o0s processos

assinalados, no interior dos quais eles adquirem significados.

Fruto dessa compreensdo, ¢ que as dimensdes analisadas ndo somente
conquistaram posi¢des-chaves nas teorias sobre democracia na ultima década do século XX,
como também assumiram, sob influéncias dos processos em questdo, expressoes praticas de
participacgdo cidada nos espacgos politicos, e ganharam contornos institucionais especificos em

diversas reformas dos aparelhos de Estados nacionais e subnacionais.

Para Avritzer (2002), em seu estudo empirico sobre Democracia e Espago
Publico na América Latina, os processos de re/democratizagdo latino americanos, no final dos

anos 1980, apresentam caracteristicas comuns, verificadas particularmente nos Paises objeto
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de estudo - Brasil, México e Argentina -, relacionadas com rupturas de um padrao histdrico de
Estado burocratico-autoritdrio vigente nesses Paises, sendo aquelas conduzidas

essencialmente nas esferas da cidadania e dos espagos publicos.

Na avalia¢do do autor, o exercicio critico consciente de cidadania esta na raiz
subjacente dos processos de redemocratizacdo que compdem a chamada Terceira Onda de

Democratizacdo.

Cidadaos movidos por ideais e preocupagdes politicas comuns acerca da
problematica geral dos seus Paises promoveram avangos decisivos nos campos de
recuperacdo da moralidade e dos direitos democraticos. A articulacdo de uma base civica
virtuosa, com atuagdo notavel nos campos da politica, redundou em movimentos sociais
organizados e culminou com o surgimento de esferas autonomas de questionamento aberto ao

regime autoritario, configuradas nos espagos publicos das lutas democradticas.

Citam-se como exemplos os movimentos de direitos humanos no Brasil e
Argentina, os quais se pautaram por recobro da moralidade na politica e do fim do
autoritarismo estatal, reconhecido como elemento impeditivo das liberdades democraticas e

destruidor dos lagos de solidariedade social.

Na experiéncia da redemocratizagdo brasileira, o protagonismo civico também se
manifestou nos lagos de solidariedade constituidos em torno das “causas democraticas”, sendo
esta uma circunstancia estimuladora de novos ideais de cidadania no controle da relagdo entre

Estado e sociedade.

A mobilizagao de novos valores civicos foi, por exemplo, uma marca presente da
vida nacional nos movimentos sociais urbanos remanescentes do periodo pré-constituinte de
1988, cujos registros empiricos ja assinalam um novo perfil, atitudes e comportamentos dos

cidadaos brasileiros.

Estes valores, ao se entranharam como parte de uma nova identidade politica que
conduziria a agdes organizadas em torno das associacdes de bairros e favelas movidas por
bandeiras de lutas de resisténcia politica ao regime de excec¢do, e de reivindicagdo de direitos
a moradia e aos servigos sociais basicos, resultaram contribuintes no plano dos arranjos
institucionais internos experimentados com a promulgacdo constitucional em termos da

dimensio social .
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Em outra frente, relatos histéricos ddo conta das lutas civis encampadas pelos
movimentos sindicais dos trabalhadores urbanos e rurais quando promoveram avangos
sucessivos na “politizagdo” das pautas reivindicatérias das classes em prol da mudanca da

realidade autoritaria vigente.

Transcendendo os limites estritos dos direitos trabalhistas e das relacdes de
trabalho nas negociagdes salariais, trabalhadores adentraram as questdes sociais e politicas do
Pais, cumprindo um papel decisivo na luta por um novo padrdo de cidadania democratica

nacional.

No chamado campo popular (WEFFORT, apud AVRITZER, 1994) das lutas pela
redemocratizagdo, registra-se o papel preponderante nas manifestagdes do associativismo
profissional da classe média e dos movimentos eclesiais de base, liderados pela Igreja catdlica
etc.”?

Como resultado do amplo movimento de cidadania, que teve como ponto alto a
Assembléia Nacional Constituinte em 87/88, o Pais conquista nova ordem democratica, com o
advento da Constituicdo Federal de 1988. Também chamada de “Constituicdo Cidada”, a
nova Carta confere nitida prioridade a cidadania, cujo reconhecimento de sua importancia se
faz quando subordina as atividades econdmicas privadas a observancia dos direitos

fundamentais do individuo e a consideragdo do interesse social.

A prioridade concedida aos direitos do cidaddo pela Carta de 1988 fez vicejar a
dissemina¢do da importancia do tema no dmbito do ordenamento legal brasileiro. Lembra-se
que essa afirmagfo é especialmente pertinente no tocante as constituicdes estaduais e as leis.

organicas dos municipios, que seguem mais de perto o disposto na Constituicdo Federal.

De fato, a Constitui¢do brasileira de 88 significou um marco de renovagdo da
institucionalidade do Pais no campo da cidadania, quando corporificou em titulo especifico
dos Direitos e Garantias Fundamentais os direitos e deveres individuais e coletivos, oS

direitos politicos e sociais (grifou-se) e da nacionalidade.

Sem duvidas, foram os direitos sociais as inovagdes legais da Carta Magna que se

converteram em objeto de maior visdo social. Esses novos institutos juridicos de cidadania

2 Na secio seguinte, reservada a analise do papel preponderante da nogio de sociedade civil na instrumentagio
teorica do controle social, essas expressdes coletivas e pratica politica serdo novamente exploradas.
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possibilitaram o reconhecimento ao grau de politicas publicas e obrigacdo estatal, fungdes
governamentais que no ordenamento juridico predecessor sempre se fizeram sem o atributo de
direito do cidaddo em relagdo ao Estado brasileiro. Sdo os casos dos direitos a educagdo, a
saude, ao trabalho, a moradia, a seguranca, a assisténcia social, a previdéncia social e a

protecao a maternidade e a infancia.

Dessa forma, configurou-se o aprofundamento da agenda publica de cidadania no
Pais aos ventos da redemocratizag¢do. E, em meio as adversidades do cenario dos anos 1990, o
avanco de cidadania consagrado pelo ordenamento juridico méaximo alcanca o conjunto das
leis ordinarias do Pais com a adocdo, por exemplo, do Estatuto da Crianga e do Adolescente -
ECA - (1990) do Cédigo de Protecdo ao Consumidor (1990), dos Planos de Beneficios da
Previdéncia Social (em 1991), da Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS - (1993), da
Politica Nacional do Idoso (1994), da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagao Nacional (1996),
além de outras ndo citadas, consideradas de equivalente relevancia, e por vezes inseridas no

arcabou¢o normativo secundario.

A despeito das conexdes empiricas dos avancos de cidadania na redemocratizacao
brasileira, o debate da problematica de cidadania democratica no Pais, na transi¢do dos
séculos XX e XXI, permaneceu conduzindo a novas inquietagdes analiticas advindas do
cenario politico da segunda metade dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, com isso ensejando

a superagao do exame dos fatos segundo concepgdes estaticas e focalistas dos fendomenos.

Na verdade, convém se atentar para elementos de singularidades nas inter-relacdes
do processo histdrico constituido ante as realidades sociais e politicas em que as forcas sociais

atuaram.

Avritzer (2002), em suas observagdes sobre essas singularidades nos processos de
re/democratizag¢do, no Brasil e na AL, chama a aten¢do para um aspecto importante a ser
considerado nas andlises politicas dos cenarios histéricos recentes: o de que o problema
central envolvendo a teoria de democratizacdo contemporanea consiste na transformacdo de
praticas democraticas que surgem no nivel publico dentro de relagdes institucionalizadas entre

a cidadania organizada e a sociedade politica.

Usa-se a expressdo cidadania organizada, num sentido proximo da definicdo de
Demo (1994), para expressar a qualidade politica da populagdo, ou o espaco que da origem a

oportunidade inescapavel, de formacdo do sujeito social, consciente e organizado, capaz de
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definir seu destino (DEMO, 1994), fazendo-o em meio a compreensao plena dos lagos que os

une a outros individuos na sociedade ¢ de sua relagdo democratica com o Estado.

Na visdo de Avritzer (2002) o processo brasileiro, se de um lado legou para os
anos 1990 um cenario politico da redemocratizacdo assinalado pela ndo-prevaléncia das
formas de acdo vigentes nos tempos do autoritarismo, por outro, implicou avangos nos
campos da institucionalidade juridica que favoreceram uma significativa inser¢ao
constitucional dos direitos democraticos, bem como a criacdo de condigdes para o
desenvolvimento da esfera politica do controle social, a despeito de que esses mecanismos
sofrem do problema da inefetividade das estruturas administrativas e legais que tem

prevalecido ao longo da historia recente do Brasil. (p.124)

O estadio de reconhecimento constitucional das reivindicagdes historicas de
ampliacdo dos direitos de cidadania em Paises da América Latina assinalou, portanto,
segundo a argumentacdo utilizada, o marco formal e ponto de partida da presungdo historica
sobre virtualidades da cidadania organizada ** para as transformagdes que aconteceriam na

esfera publica e nos planos das relagdes democraticas entre Estado e Sociedade.

Malgrado os sinais de avangos politicos e institucionais nas realidades nacionais
afetadas pela Terceira Onda de Democratizagdo, controvérsias importantes emanadas da
percepcdo da dindmica capitalista global neutralizam tais evidéncias, configurando um

horizonte que se faz preenchido de interrogagdes e inquietagdes.

Na verdade, essa questdo se circunscreve as relacdes contraditdrias entre os
processos implementados na transicdo dos séculos XX e XXI na regido, sendo estes
determinantes da dramatica situag@o social atravessada pelos Paises latinos-americanos, com

destaque para o Brasil.

As andlises contemporaneas recentes que vinculam as conquistas histdricas de
cidadania a redemocratizagcdo brasileira procuram avangar nas criticas a0 nao-cumprimento
das reformas democraticas e aos limites impostos pela nova configuragcdo historico-social

neoliberal.

“ver em AVRITZER (2002) analise detalhada a respeito desse assunto.
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Nesse particular, insere-se o carater das discutidas possibilidades do padrdo de
cidadania democrdtica conquistado pds-88 vis-a-vis o atravessamento da agenda do ajuste

econdmico.

No caso do Brasil, dois argumentos centrais teriam ligacdo esse cuidado:
Primeiro, o de que o Pais entrou para uma “nova época” sem a solucdo dos relevantes
problemas estruturais de desenvolvimento herdados, ¢ o segundo, de que os requerimentos
essenciais de desenvolvimento assinalados por essa “nova época” delinearam-se com certas
complexidades proprias que nao possibilitaram a solugdo dos problemas referidos, somando-
se a estes outros derivados do modo de inser¢do do Pais na nova ordem competitiva
internacional, cujo quadro resultante foi a agravamento das questdes nacionais, pondo a prova

o discutido modelo de institucionalidade publica do Pais.

De maneira explicita, o argumento aqui proposto da entrada do Pais em uma nova
época coincide com as defini¢des dos cenarios historicos da segunda metade dos anos 1990
ao primeiro biénio dos anos 2000, compreendendo os mandatos sucessivos dos governos

FHC.

Neste periodo, a Nagdo experimentou a implementagdo e os imperativos de duas
agendas publicas conflitantes na dindmica das relagcdes do chamado fridngulo do bem-estar,
embora fossem em comum exigentes de sociedade civil. Disso sdo exemplos 0s processos
instaurados por uma via, do assinalado projeto partipativo democratizante (DAGNINO,

2002), e por outra, da agenda do ajuste econémico brasileiro.

Para Nogueira (1998), a situacdo configurada repercutiu negativamente sobre a

construgdo da democracia no Pais e de certo modo, hipotecou o futuro do Pais. (P.224)

De fato, o assinalado avango historico de “cidadania democratica” precedente da
b
nova época defrontou-se com um quadro politico, econdmico e social surpreendentemente

mais tenso e complexo, determinado por uma inédita combinagdo de crises e problemas

(NOGUEIRA, 1998, p. 225 ).

A observagdo do cenario econdmico brasileiro dos anos 1990 revela a face de
realidade do projeto participativo democratizante, sendo profundamente afetada por dois

processos complexos e interconexos: o da chamada “globalizagdo” e o do “ajuste econdomico”
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brasileiro. Esses processos em seus multiplos efeitos alterariam o sentido da politica nacional

e os lagos entre as institui¢des, os cidadaos, as classes e 0s grupos.

Para recompor o quadro de realidade nacional, recuperaram-se, na abrangente
analise socioldgica de Carvalho, Alba P. (1999) sobre o Brasil nos cenarios da nova ordem do
capitalismo global e do ajuste econdmico, os tragos essenciais da ldgica internacional
prevalecente de imbricacdo dos mercados e do esfor¢o para aprofundar a inser¢do externa da

economia brasileira como requisito da modernizagao.

Merecem destaque os processos essenciais que legitimariam a adesdo do Pais a
“nova €poca” e ao que o debate politico-ideoldgico nos Paises em desenvolvimento chamam

de agenda do Consenso de Washington.

Nos ambitos dos citados processos levantam-se elementos de singularidades,
cujos consensos analiticos vém consideram como fontes inexoraveis dos desgastes e da
desintegracdo nos planos de cidadania democratica, ou seja: o0 modo de insercdo do Pais a
competitividade internacional; os desdobramentos da complexa reconfiguracdo dos sistemas
produtivos; a frustra¢do do crescimento econdmico e o agravamento de questdes sociais pds-
estabilizacdo-Plano Real; as redefini¢des institucionais no papel do Estado e as novas

dinamicas de relagdes entre Estado, sociedade civil € o mercado.

Conforme descreve Carvalho, (1999), em sua panoramica andlise do Brasil dos
anos 1990, o cenario global na transicdo dos séculos XX e XXI revelou-se marcado por

mudangas profundas nos campos econdmico, politico e cultural.

Nesse contexto, opera-se o avanco da nova ordem do capitalismo internacional. A
chamada globalizacdo, como macroprocesso de multiplas dimensdes e assinalador de uma
nova época, revela-se no debate politico-ideoldgico internacional como nog¢ao impregnada de

valores e significados. Na acepcao relacionada a internacionalizagdo do capital,

(...) ndo se restringe a esfera habitual do comércio internacional, mas implica
o processo novo do deslocamento da producdo. (...) Engloba,
simultaneamente, os fendmenos relativos a circulagdo a produgdo, com a
afirmagdo do primado da produgcdo sobre a circulagdo, (...
consubstanciando, de fato, uma forma nova de acumulagdo do capital, (...)
fundada no acentuado desenvolvimento técnico-cientifico, nas novas
tecnologias  baseadas no paradigma micro-eletrénico que, na
contemporaneidade, vem possibilitando uma mobilidade extrema de capitais,
quer financeiro, quer produtivo. (P. 29).
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Trago do ambiente econdmico contemporaneo transicional envolve o padrio
hegemonico da “acumulagdo rentista”, que se baseia na crescente ascensdo e dominancia do
capital financeiro, operando por meio de redes e circuitos informatizados globais que movem

o capital por todos os cantos do mundo (CARVALHO, A. 1999, p. 47).

A interligacdo eletronica dos mercados financeiros globais favorece as operagdes
em larga escala dos capitais financeiros, dando margem “a volupia da especulacdo”, pondo

permanentemente a prova a estabilidade do sistema financeiro internacional.

Na licdo de Carvalho (1999),

Essa tensdo “fluxos mundiais e sistemas de regulacdo” ¢é, na virada do
milénio, uma das maiores preocupagdes dos governos e, de fato, constitui
uma ameaga a governabilidade, estando na matriz geradora das crises
financeiras que configuram o grande fantasma que amedronta os Paises
dependentes na economia mundial, especificamente os Paises que aderiram,
de forma subordinada, ao modelo de ajuste imposto pelos centros
hegemonicos, incluindo-se a América Latina e, de modo especial, o Brasil..
(P. 43)

De par com as novas tendéncias do novo cenario global, o Pais adentrou a “nova
época” sob o ritmo frenético da constru¢do de poder mundial em curso e da qual ndo pode

escapar (FURTADO, 1999).

Eis que a globaliza¢do das novas tendéncias passa a sugerir um novo quadro de
referéncia, no qual o que estd em questdo € a soberania do Estado nacional. Essa perspectiva
vem de ser realcada por Jirgen Habermas (2000) em sua analise sobre Realizacdes e Limites

do Estado Nacional Europeu, quando reconhece que

Com a internacionalizag¢do dos mercados financeiro, de capital ¢ do trabalho,
0s governos nacionais percebem cada vez mais a defasagem entre seu campo
restrito de agdo, de um lado, e, de outro, os imperativos que provém nao das
relagdes de comércio mundiais, primordialmente, mas de relagdes de
producdo globalmente transformadas em redes. A legislagio e a
administragdo nacionais ja ndo tém um impacto efetivo nos agentes
transnacionais, que tomam suas decisdes de investimento a luz da
comparacdo entre condi¢des de producdo relevantes em escala global.

Na experiéncia brasileira, crescem as analises convergentes sugerindo o Pais
adepto de “nova época” sem se permitir a reflexividade sob a ldgica de sociedade Oliveira,

(1998); Nogueira, (1998); Telles, (1999); e Carvalho, A., (1999)

Na esteira das conseqiiéncias da trajetoria historica nacional assinalada,

argumentos contemporaneos recentes passam a reconstituir um quadro de referéncia da
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realidade a partir da multiplicidade de problemas originados nos campos econdmico, politico

e sociocultural.

Nao se podendo liberar do fluxo dos fatos da conjuntura internacional, no Brasil, o
que passa a estar em jogo nesse debate sdo os significados adquiridos das influéncias no
arcabouco estrutural de sociedade brasileira. Com isso evolui-se na discussdo do proprio

“paradigma do Estado hegemoénico™.

Novas concepgdes de sociedade e a economia se organizando a partir de ldgicas
proprias assinaladas pela globalizacdo levantam criticas no debate politico-ideoldgico

nacional. Para Carvalho, A. (1999).

E preciso analisar e dimensionar esse fendmeno da globalizagdo financeira
como uma questdo chave do nosso tempo, mas nunca o concebendo como
processo inexoravel, sem possibilidades de controle e intervengdo. Na

r

realidade, a globaliza¢do financeira ¢ um processo marcado por decisdes
politicas dos atores da cena contemporanea e, com certeza, o Estado
Nacional continua sendo um ator com peso politico decisivo e potencial de
acdo e interven¢do na economia mundial (P. 44).
No campo econdmico, as analises do cendrio histérico do Brasil nos anos 1990
apontam para os avancos € as vulnerabilidades do Pais, ante as exigéncias do padrdo

complexo moderno ditado pela globalizacao.

De fato, se a inser¢ao econdmica do Pais na nova época possibilitou, por um lado,
que novos arranjos econdmicos fossem implementados; ou ainda, que auxiliasse no processo
de estabilizagdo, seja atraindo fluxos de capitais privados, seja permitindo que legides de
consumidores tivessem acesso a novos produtos antes inacessiveis; de outra parte, a forma da
abertura da economia ao setor externo, considerada rdpida sem dar tempo para que os setores
internos se preparassem (GREMAUD et al. 2002), contribuiu sobremaneira para o
agravamento de questdes sociais, exacerbando o desequilibrio de problemas estruturais do

desenvolvimento histérico nacional.

Nao bastando o esfor¢o de reestruturagdo produtiva da economia nacional, cujos
reflexos foram profundos nos mercados de trabalho do Pais, durante os anos 1990, segundo

Gremaud et al. (2002),

A falta de competitividade da industria nacional tornou-se explicita com a
abertura comercial, e agravou-se com a valorizagdo da taxa de cambio apds o
Plano Real. A conseqiiéncia ¢ o fechamento de um grande numero de
empresas ¢ a profunda retracdo do emprego industrial. Alguns setores foram
mais fortemente afetados nesse processo. Destacam-se o setor téxtil, o setor
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calcadista, o setor de bens de capital e a industria de autopegas, entre outros
(P. 543).

Os fatos evidenciados, juntamente com o crescimento do desemprego € o aumento
da informalidade no mercado trabalho, ocorrido ao longo da década de 1990, ao agravarem a
problemadtica social brasileira, estimularam também fortes constrangimentos nos planos de

cidadania democratica nacional.

Diga-se, a proposito, ser o reflexo de uma “légica” da globalizacdo marcada por

exclusoes, segmentagoes e polarizacoes (CARVALHO, A., 1999, p. 65).

Esse quadro ¢ objeto da analise convergente de Habermas in Balakrishnan et al.
(2000), quando atribui tal légica ao fato de a economia mundial funcionar,
preponderantemente, desvinculada de qualquer contexto politico, € os governos nacionais

ficarem limitados a fomentar a moderniza¢do de suas economias nacionais.

Assim é, nas palavras de Habermas (2000), quando os governos nacionais tém que
adaptar os sistemas assistenciais nacionais a chamada capacidade de competicdo
internacional, sendo forcados a permitir que as fontes da solidariedade social sequem ainda

mais. Prossegue o autor, expressando que,

Um sinal alarmante disso € o surgimento de subclasses. Grupos cada vez
mais marginalizados sdo gradualmente isolados do resto da sociedade.
Aqueles que ndo conseguem alterar por si mesmos sua situag@o social ficam
entregues a propria sorte. Essa segmentacdo ndo significa, entretanto, que
uma comunidade politica possa simplesmente livrar-se de um setor
“supérfluo” (aspas do autor) sem arcar com as conseqii€ncias (P. 308)

Na perspectiva de Habermas (2000), trés conseqiiéncias ja estdo sendo
evidenciadas a longo prazo: a primeira, com o aumento de tensdes sociais causadas por essas
subclasses e vinculadas a elas a emergéncia de uma industria repressiva. Segundo, com a
privagdo social e o empobrecimento fisico irradiando-se pela infra-estrutura de cidades e
regides alcancando fragmentos de sociedade. Por fim, e de maior relevancia, na argumentagao
do autor, com a compreensdo de que a segmentagcdo de minorias, das quais é retirada a voz
audivel na esfera publica, traz consigo um desgaste moral, o que certamente solapa a forca

integradora da cidadania democratica. (P. 309).

O compasso imposto pelo capitalismo global e pela globalizacdo de tendéncias

durante os anos 1990 registram a redefinicdo do aparelho do Estado brasileiro como
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coadjuvante importante de ajuste estrutural, trazendo consigo implicacdes marcantes no

projeto participativo democratizante conquistado nos anos 1980 (DAGNINO, 2002).

A discussao coloca envolve precipuamente o atravessamento politico pds-88 da
agenda publica da cidadania pela agenda da reforma do Estado no ajuste econdmico

estrutural.

De fato, esse desenlace histdrico ensejou a producdo de conflitos e tensdes no seio
da sociedade brasileira, além de gestar um novo cenario social, assinalado por frustracoes,

exclusdo social, injusticas e aumento da violéncia nos grandes centros urbanos.

Na argumentacido fundamental de Dagnino (2002), os anos 1990 sdo marcados
pela “confluéncia perversa entre dois projetos”, ambos exigentes de uma “sociedade civil

ativa e propositiva”.

De um lado, um processo de alargamento da democracia, que se expressa na
criagdo de espagos publicos e na crescente participagdo da sociedade civil
nos processos de discussdo e de tomada de decisdo relacionadas com as
questdes e politicas publicas... De outro, com a elei¢do de Collor em 1989 e
como parte da estratégia do Estado para a implementacdo do ajuste
neoliberal, ha a emergéncia de um projeto de Estado minimo que se isenta
progressivamente de seu papel de garantidor de direitos, através do
encolhimento de suas responsabilidades sociais e sua transferéncia para a
sociedade civil (P. 1 ¢ 2).
Adentrando-se as singularidades originadas dos projetos confluentes, ¢ possivel
compreender os sentidos das inflexdes ou de renovagdes das possibilidades nos planos de
cidadania democrdtica e do controle social, como sendo questdes reflexas dos processos

corolérios da “nova época” delineados nos campos econdmico, politico e social.

No esforco de contribuir para o reaver os termos considerados relevantes na
discussdo do controle social, esta andlise enfatiza questdes essenciais até o momento

desconsideradas ao compasso com o ajuste econdmico.

Trata-se da reforma do Estado como parte inerente as condigdes de
governabilidade democratica requeridas pelo processo de ajuste (DINIZ, 1997), cuja conexdo
com os temas da consolidacdo democratica e da cidadania suscitam debates turvados por

diversos matizes politico-ideoldgicos.

Relata Nogueira, 1998 que,
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De todos os cantos do espectro politico dispara-se contra o Estado: ndo
apenas contra o Estado como aparato de intervencdo, mas contra o Estado
como instancia de articulacdo societal, espago de constru¢do de um interesse
publico. Ao passo que a direita pede “menos Estado”(aspas do autor) mas
ndo vislumbra nenhuma sociedade, a esquerda pede “mais sociedade”(aspas
do autor) mas ndo concebe nenhum vinculo organico com o Estado (P. 6).

Decerto os processos de reforma do Estado brasileiro adotam como ponto de
partida a constatagdo fundamental da contemporaneidade recente: o mercado é uma realidade

inescapavel. (CARDOSO, F.H., 1998, p. 6).

Para garantir o bem-estar social e a coesdo da sociedade proclamam-se novas
formas de atuagdo estatal, reconfigurando-se a a¢do publica como exigéncia de sociedade em

meio a praticas contraditorias.

A discussdo neoliberal da reforma do Estado contemporaneo assume carater
abrangente, enfocando ndo sé os aspectos técnicos e administrativos como também a

discussao politica dessa questao.

Em Dagnino (2002) estd a idéia de que o processo brasileiro ¢ destacado como
parte do avango da estratégia neoliberal que prevé o refreamento das funcdes sociais do
Estado, seguido da transferéncia para os setores organizados de sociedade civil, com isso

determinando “profunda inflex@o na cultura politica” no Pais.

Em vista do crescente pluralismo no interior da sociedade brasileira e dos graves
problemas subsistentes de cidadania do Pais redemocratizado, nos anos 1990, o
desenvolvimento de possibilidades de agdo politica assume novos contornos politico-
institucionais: a a¢do conjunta de setores organizados da sociedade civil com o Estado se
presta a explicar os vinculos orgdnicos mencionados por Nogueira (1998). E a chamada

inser¢do institucional dos movimentos sociais de que trata Dagnino (2003).

Um novo referencial na dindmica social da relagdo Estado/sociedade
civil/mercado passa a ser difundido crescentemente, com vistas a gerar solidariedade social e

processos sustentdveis de desenvolvimento humano e social (CARDOSO, R. et al, 2000).

Malgrado as premissas de base a sustentarem esse novo padrdo democratico de
relagdes de Estado afirmassem ndo haver contradi¢do entre dever do Estado e

responsabilidade do cidadao (CARDOSO, R. et al. 2000), a pratica social revelou-se marcada
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por tensdes e conflitos nos planos de cidadania democratica, ndo se confirmando esses canais
de expressdo como instrumentos de reconhecimento de direitos dos excluidos da cidadania no

Brasil (DAGNINO, 2002).

Melo (1999) circunscreve o malogro do que chamou de Projeto reformador das
politicas publicas de natureza social ao “diagndstico da ingovernabilidade”, atualizado para a
realidade brasileira com os quadros recentes da crise fiscal e da revisdo constitucional.
Segundo o autor, a universalizagdo da cobertura das politicas publicas e os direitos sociais
ditos “incluidos em excesso” na Constitui¢do de 1988 dominaram com for¢a o debate das
reformas constitucionais. Na argumentacdo neoliberal, esses direitos sociais seriam apontados
como fonte dos desequilibrios fiscais, de ameaca a estabilidade econdmica do Pais pos-Real,

bem como de coadjuvante pernicioso na composi¢do do chamado “Custo Brasil”.

Nessa discussdo, coube ao Estado orientar o redesenho das politicas publicas de
modo a redefinir o mix publico-privado dessas politicas; a recuperacdo de suas bases fiscais;
maior focalizagdo e seletividade; além de cumprirem um papel como instrumentos
compensatorios dos custos sociais da estabilizagdo (MELO, 1999). De outra parte, os rigores
da agenda de equilibrio fiscal do Pais contribuiriam para assinalar novas dindmicas sociais ¢ a
relacdo entre governos e sociedade civil cede lugar para arranjos institucionais por vezes

contraditdrios em suas prdxis. Segundo Oliveira (1998),

... deu-se assim com a Comunidade Solidaria, cuja perspectiva inicial, em
beneficio da duvida, parecia querer apoiar-se sobre os movimentos sociais
para combater as caréncias, mas cuja agdo logo transformou-se numa
subordinacdo das caréncias as necessidades da politica governamental.
Retrocede-se, assim, dos direitos para as caréncias: os problemas da
sociedade passam a ser apenas de administracdo (P. 16)
O fato é que o Pais atravessou a ultima década do século XX sob o dilema
democratico de consolidar o ciclo de modernizacdo societaria iniciado nos anos 1980 e ao
mesmo tempo implementar um novo ciclo de modernizagdo da economia e do Estado com as

exigéncias da “nova época”, conflitando-se com o primeiro.

As tendéncias assinaladas tiveram maior visibilidade publica com a aprovacdo
politica, pelo Congresso Nacional, de um conjunto de medidas politicas para dar suporte a

reforma do aparelho do Estado brasileiro a partir da segunda metade dos anos 1990.
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O principio norteador era o avango na mudanga do padrao classico Weberiano de
Estado brasileiro burocrdtico para o padrdo Pds-burocratico, este, também referido por

Pereira (2001, P. 15) como Estado Gerencial ou Estado social-liberal.

Esse novo enfoque contribuiu para estimular o debate critico sobre o propalado
abandono conceitual de uma matriz estadocéntrica para a matriz sociocéntrica € as
circunstancias de sua prdxis no interior do arcabouco estrutural de sociedade brasileira

(DINIZ, 1997; PEREIRA & GRAU, 1999; e GRAU, 1998).

No argumento de Pereira (2001), considerado pelos governos FHC como sendo

um dos principais artifices do Plano Diretor da Reforma do Estado — 1995, a tarefa de

(...) reconstruir o Estado significa superar definitivamente a crise fiscal e
rever as estratégias de intervengdo no plano econdémico e social,
abandonando as intervengdes diretas e adotando formas regulatdrias. ... No
plano social, o Estado devera dinstinguir com clareza a formulagdo de
politicas publicas de carater regulatorio da execucdo dos servigos sociais.
Esta devera ser radicalmente descentralizada (Grifo nosso). Além disso,
como os servigos sociais do Estado exigem flexibilidade, eficiéncia e
qualidade tdo boas quanto as existentes nas atividades semelhantes no setor
privado e no setor publico ndo-estatal, serd necessario para esses servicos
encontrar uma forma de administracdo mais flexivel do que a adotada no
ntcleo burocratico da administracdo direta. Este objetivo de autonomia
financeira e administrativa dos servicos sociais (grifo nosso) do Estado
podera ser alcangado principalmente por meio do projeto de “organizagdes
sociais” (aspas do autor), que sera nosso segundo projeto prioritario (P. 11).

Ressalte-se que os focos objeto de destaque - descentralizagdo e auto-
sustentabilidade financeira dos servigos sociais — se de um modo propiciaram um aumento
consideravel da mobilizacdo social e politica, apostando no potencial democratizante que os
segmentos de sociedade civil trariam pds-88 (DAGNINO, 2002), de outro, o acirramento dos
conflitos em torno da distribui¢do de recursos estatais escassos levariam a descaracterizagdo

de importantes itens da agenda publica de cidadania.

Assim € que, sob a alegacdo de uma nova racionalidade técnico-financeira néo-
patrimonialista/clientelista no provimento estatal de direitos de cidadania, a a¢do publica se
fez minimizada em funcdo da atitude governamental contraria ao crescimento dos gastos

sociais, dentro do condicionamento do equilibrio fiscal do Pais acordado com o FMI.

E preciso destacar o fato de que a “radical descentralizacdo” ndo seguiu o curso
historico da redemocratizagdo p6s-88, e no decorrer dos anos 1990, € perseguida sob ldgicas

combinadas de eficiéncia fiscal dos governos central e subnacionais, fato que assinala
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crescentemente limites e tensdes na perspectiva das relacdes locais entre Estado e sociedade

civil.

No geral, a redistribui¢do de recursos para as unidades subnacionais dentro do
federalismo fiscal brasileiro operou-se mediante o suprimento dos Estados e municipios com
o minimo de gastos publicos necessarios ao desempenho de suas fungdes sociais, na verdade

incompativel com a demanda crescente de direitos da agenda de cidadania (IPLANCE, 1998).

A tabela 1 mostra a participacao desigual da receita fiscal total do Pais em relagao

ao PIB brasileiro entre os municipios, os estados e a Unido, ao final da década de 1990.

Conquanto a Constitui¢do de 1988 tenha assinalado um novo pacto federativo
fiscal, com os municipios recebendo maior incremento de transferéncias federais de carater
redistributivo (FPE/FPM), a observacdo da tabela demonstra que a receita tributaria dos
municipios registrou um aumento relativo na participagdo no PIB/Brasil de 1988 para 1998 de

apenas 0,8 ponto percentual, contra 2,1 do estados e 5, 0 do nivel federal no mesmo periodo.

Tabela 1 - Receitas Tributarias e Distribuicdo por Niveis de Governo 1988-1998 (% do PIB)

RECEITA TRIBUTARIA (%)

DISCRIMINACAO
1988 1998
FEDERAL 15,8 20.8
ESTADUAL 6,0 8,1
MUNICIPAL 0,7 1,5
TOTAL 22,5 30,4

Fonte: BNDES - Secretaria de Assuntos Fiscais. In: Anais Crescimento com Inser¢@o Social. Férum
Banco do Nordeste 19/20-07-01

Essa constatagdo, além de exprimirr a profunda iniqiidade fiscal da Federacdo
brasileira, por certo, desconsidera o agravamento das questdes sociais do Pais no decorrer da

década de 1990, cujos impactos na cidadania de fato se verificaram no contexto municipal.

No debate fiscal brasileiro dos anos 1990, Afonso (et al 1998), em suas
simulagdes empiricas correlacionam positivamente o controle social com a descentralizagio

dos recursos tributarios para as esferas subnacionais, especialmente para os municipios.
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Nesse contexto, cabe reconhecer que a situacdo configurada na reparti¢do
tributdria do Pais no final da década de 1990 ainda ¢ bastante concentrada, o que constitui
grave limitagdo imposta ao projeto participativo democratizante para avangar na dire¢do do

controle social dos governos municipais.
Consoante a analise dos autores,

Cobrar impostos de comunidade local, por menor que seja o seu peso
relativo no orcamento da prefeitura, estimula maior atengdo e fiscalizagio
dos contribuintes sobre o or¢gamento local, o que implica o chamado controle
social (P.16).

A questdo ¢ singularmente relevante apds o “processo or¢amentario democratico”
amparado pela Constitui¢do de 1988 — no qual € estritamente vedado gastar acima do orgado e
o orcamento submete-se a prévia aprovacdo do Legislativo de cada lugar, ao qual os
executivos municipais devem também prestar contas — o exercicio da competéncia tributéria ¢
um dos passos mais essenciais para ampliar a qualidade social e politica do Estado e se

efetivar o controle social.

Resulta concludente da andlise desses autores que o municipio constitui a esfera
por exceléncia para a efetivacdo da accountability democrdtica, e, em conseqiiéncia, do
controle social, em um novo pacto tributario nacional, donde se infere que o deslinde historico
do Estado brasileiro do ajuste ¢ absolutamente andémalo para os padrdes democraticos de

cidadania suscitados nesta via de andlise.

Eis que o projeto participativo democratizante como parte da estratégia de
descentralizagcdo assegurada pela Constituicdo Federal de 1988, nos anos 1990, ¢ posto a
reboque dos novos desenhos da Reforma do Estado, sendo posto em xeque com a adog¢do de
novo modelo descentralizado da a¢do publica mediante o instrumento de organizagdes
sociais-OS, trazendo consigo os argumentos essenciais de flexibilidade e eficiéncia gerencial

na prestacao dos servigos publicos.

Esse modelo adota o padrao “privado ndo lucrativo” de sociedade civil na gestio
dos servicos sociais descentralizados pelo Estado, ampliando a participacdo de setores
organizados dessa sociedade na administracdo dos servigos publicos, por intermédio de

representacdes nos conselhos de administragao e fiscal das organizacdes.
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Todos reconhecem o carater inovador do desenho para os planos democratizantes
da relacdo Estado/sociedade civil, contudo o atrelamento de questdes administrativas chaves
da prética institucional aos limites da acdo estatal produza argumentos relevantes para o
debate da eficacia politica desse modelo, como instrumento de revitalizagdo de sociedade civil

e de ampliacdo da cidadania democratica.

A discussdo passa pelas concepg¢des do modelo relacionadas aos argumentos de
eficiéncia e democracia, sendo que no administrativo enfrenta questionamentos formais por

parte dos 6rgdos de controle externo.

Na visdo de criticos, com o modelo adotado, o Estado novamente reduz o
significado politico da participag¢do a gestdo. O destaque gerencialista e empreendendorista,
ao migrar a experiéncia de geréncia privada para a esfera da gestdo estatal, mantém todas as

conseqiiéncias despolitizadoras deles decorrentes (DAGNINO, 2002).

Em contraposi¢ao analitica, Nassuno (1999) argumenta em favor da viabilidade da

descentralizagcdo da agdo publica baseada na organizacdo social, inclusive reconhece que,

Para analisar a relagdo entre instrumentos de controle social e eficiéncia na
prestagcdo de servigos publicos € necessario, em primeiro lugar, definir o que
se entende por eficiéncia num contexto democratico (...) O argumento de que
a eficiéncia no setor publico ¢ incompativel com o processo democratico da
a entender que ndo ha saidas (...) O fato ¢ que a situagdo de restri¢do fiscal
do Estado pde em primeiro plano a necessidade de melhor utilizar os
recursos escassos num contexto democratico (P. 339).
Antecipando-se no mérito politico-ideoldgico da discussdo, no Brasil, o legislador
constituinte ja declarara ser direito do cidaddo e dever do Estado, respectivamente, o acesso e

prestacdo servicos publicos eficientes e com qualidade.

A discussdo das organizagdes sociais como via de implementagdo da eficiéncia e
democratizagdo dos servicos sociais ¢ complexa e envolve ser pensada ndo somente em
termos da légica econdmica, de um critério fiscal, da qualidade do servigo, ou se prestando a

matizes politico-ideoldgicos.

Na verdade, insere-se no plano do debate de uma nova ética na relagdo entre
burocracia e cidaddo que na autocritica aponta também para a compreensio de eficiéncia no

sentido de deslegitimar o ato ineficiente (BENTO, 2003).
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A compasso histdrico com a redemocratizagio, o ajuste econémico e a reforma do
Estado, os anos 1990 revelam-se palco de um dos processos mais emblematicos da
redefini¢do institucional do Estado brasileiro: o Programa de Privatizagdo de empresas

estatais.

O pressuposto de debate tedrico implicito ao se fazer mengdo a esse componente
politico estrutural do projeto de reforma de Estado ¢ que, no contexto da auto-organizagio da
sociedade, ¢ possivel colocar como condi¢do de recuperagdo da esfera publica a dilui¢do das
responsabilidades publico-estatais nas decisdes e producdo de bens publicos para o ambito

publico-privado, pois a esséncia verdadeira da sociedade pertence ao privado (GRAU, 1998).

Dai que, adotando o esquema de analise sugerido, neste percurso serdo tratadas
questdes mais especificas atinentes ao objeto da discussdo sobre as condi¢des de conformacgao
em que modelo nacional possa estar envolvido, particularmente sua repercussao na optica de

sociedade.
Para Furtado (1996), a percepcao historica contemporanea ¢ de que

O Estado cresceu demasiado ¢ com isso criou inflexibilidades em tudo. (...)
Alguma coisa teria que ser feita para mudar a logica da expansdo do Estado.
(...) O problema do futuro ¢ liberar o Estado de tudo o que nao diga respeito
aos fins e aos valores. (...) O que é operacional, que depende de eficiéncia,
pode-se descentralizar, terceirizar. Mas € preciso que exista a percepcdo dos
fins que se buscam na vida social. (...) O que € necessario para que o Estado
ndo degenere? E que haja uma opinidio publica alerta, que haja cidadania
organizada, exigente (grifou-se) .

Com as palavras acima, em entrevista concedida para Conversas com
Economistas Brasileiros, Furtado (apud BIDERMAN et al., 1996, p. 84/85), o autor exercita a
sensatez da compreensao dos tempos, notadamente, lancando-se a reflexdo do papel histdrico

do Estado em sua contemporaneidade.

Carvalho, A. (1999), no exame das mutagdes do Estado tendo como base as

redefini¢des institucionais da década de 1990, reconhece que,

O Estado nacional, como ator politico chave da modernidade, nos circuitos
da mundializac@o do capital, vem passando por mudangas qualitativas no seu
perfil e no seu formato. E evidente que em face das mudangas substantivas
no tecido social das sociedades contempordneas no capitalismo globalizado,
o Estado nacional nfo poderia ficar imune, conservando configuragdes
tipicas de outro momento de acumulag@o do capital (P. 93).
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Para a autora, as redefinicdes do Estado no capitalismo contemporaneo sao
determinadas pelas novas tendéncias da “globalizacdo” e da “regionaliza¢@0” dos mercados
nacionais, as quais assinalam novas logicas de interdependéncia econdomica dos Paises, sendo
estes compelidos a ajustamentos da capacidade institucional e regulatéria no arcabougo do

Estado.

As andlises das tendéncias e as concepgdes sobre os delineamentos assumidos no
cenario histérico recente compdem um debate politico-ideoldgico de matizes diferentes e
compreensdes, embora, grosso modo, seus movimentos sugiram pender para duas vertentes de

maior visibilidade.

De um lado, para a dos que argumentam na defesa de um cenario contemporaneo
que se configura inelutavel, adensando o campo estratégico do avancgo neoliberal; de outro,
para a dos que reconhecem o cenario da globalizagdo e de redefini¢des do papel do Estado
sendo passivel de profundas reversdes em suas ldgicas subjacentes, dai aglutinando as visdes

de tipo sdcio-liberal, pos-social-estatismo, pos-liberal etc. (CARDOSO, F., 1998).

Boaventura de Sousa Santos (apud CARVALHO, A., 1999), em reflexdo
aglutinadora de adeptos, menciona dois tragos demarcadores das transformag¢des do Estado
Nacional por influéncias dos cendrios contemporineos recentes: a denacionalizagdo do
Estado e a desestatizac¢do do Estado Nacional. O primeiro, segundo o autor, relaciona-se com
0 “esvaziamento da capacidade de regulacdo sobre a economia politica nacional”; e o

segundo, “expressa-se na erosdo dos poderes de regula¢do social” do Estado de bem-estar

social (P. 94).
Carvalho, A. (1999) enfeixa esses argumentos, quando sintetiza que

A faléncia do Estado, a sua inviabilidade é, sobretudo, no “social” (aspas da
autora), com o desmonte do sistema de seguranca social. E esse um
fenomeno tipico dos processos de globalizacdo sob a égide da economia
neoliberal, que emerge e¢ se expande no ambito da “crise do Estado-
Providéncia” (P. 96).

Nessa via de compreensdo o argumento 16gico de desestatizagdo ndo ¢ aplicavel a
experiéncia brasileira, dado que o Pais ndo alcangou o Estado de bem-estar social. Mesmo
assim, ele é imprescindivel, em razdo da importancia de que se reveste a discussido do Estado
brasileiro a caminho da “cidadania democratica” no ambito do “projeto participativo

democratizante” em um contexto de ajustamento com as “privatizagdes”.
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Em face dessa conclusdo, e dado o escopo analitico perseguido, discutir a
privatizagdo no cendrio brasileiro dos anos 1990 exige que se atente para a polémica das
dindmicas e pontos conflitantes no curso historico dos Projetos participativo democratizante e

das privatizagoes.

No Brasil, as “privatizagdes” ganharam contornos politico-institucionais
definitivos com o langcamento oficial do “Programa de Privatizacdo” em 1990, durante o

Governo Collor.

A principio, o Programa de Privatizagdes brasileiro foi alvo de resisténcia dos
setores democraticos e populares, sendo criticado na esséncia do Programa e nos seus
objetivos. Com isso teve de enfrentar na justica pesada carga de acdes judiciais questionando
a regularidade no “desfazimento” dos ativos publicos; os mecanismos de transparéncia, a
responsabilidade, a idoneidade técnica e a lisura no trato do patrimdénio da sociedade

brasileira.

Dentre as razdes para a privatizacdo das empresas estatais brasileiras, levantam-se
as seguintes:

(...) ineficiéncia das empresas publicas, evidenciadas na baixa qualidade dos
servicos e/ou pela existéncia de déficits financeiros nas empresas; (...)
necessidade de gerar receitas para abater a elevada divida estatal; (...)
mudanga no cenario tecnoldgico e financeiro internacional (GREMAUD,
2002, p. 564).

Dominaram as discussdes sobre esse Programa as questdes das chamadas
“moedas de privatizacdo”, a reestruturacdo dos setores antes de privatiza-los, a participagao
do capital estrangeiro, a quebra de monopolios, a natureza das vendas — estratégicas ou

pulverizadas - etc. (MODIANO, 2001).

Para Modiano (2001), em seu Balanco da Privatiza¢do nos Anos 1990, o
Programa de Privatizacdo de empresas estatais dos setores produtivos consolidou-se com o
novo redesenho politico assumido dentro da estratégia de redefinicdo do Estado no primeiro

governo FHC, a partir de 1996.

Assim € que a estratégia econdmica neoliberal da privatizagdo desempenhou papel

fundamental no ajuste econdomico do Pais no decorrer dos anos 1990. No periodo 1995-1997,
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conclui-se a privatizagdo de empresas industriais. O processo culminou com a venda da

Companhia Vale do Rio Doce, em 1997.

Segundo o autor, que foi presidente da Comissao Diretora da Desestatizagdo e do
BNDES, o Programa de Privatizag¢@o brasileiro desempenhou papel fundamental em todo o
processo de estabilizagdo. Reconhece que foram os grandes déficits fiscais e em conta
corrente os responsaveis maiores pela ampliacdo e aceleracdo do processo durante os

Governos FHC.

Nos planos sociopolitico e cultural da vida nacional, contudo, a insuficiéncia de
informagdes ndo permite que se correlacionem evidéncias significativas de transformacdes no

padrao de bem-estar da populagao.

Em refor¢o dessa preocupacdo, um ponto que se expressa €, se existiriam
evidéncias positivas nos desdobramentos efetivos que as privatizacdes apresentam sobre a

vida e o cotidiano dos cidadios.

E também no Brasil dos anos 1990, que o cenério histérico reservado ao “projeto
participativo democratizante” configurou-se exigente da consolidagdo da cidadania
democratica na esfera dos direitos do consumidor, reconhecendo como direito universal do
cidaddo os acessos aos servigos sociais essenciais e de utilidade publica prestados pelo

Estado.

Esse novo patamar de reconhecimento de cidadania, no curso histérico de sua
expansdo, seria objeto da influéncia adversa da nova ldgica econdmica privada para o
fornecimento dos servigos publicos ao cidaddo, dentro das regras da “privatizacdo, nas areas
de telefonia, distribui¢do de agua, saneamento, energia elétrica, limpeza e transportes urbanos

2"

etc’.

’

E assim que no cotidiano nacional se registra a crescente fric¢do dos interesses
envoltos na relagdo entre cidaddos e concessiondrios desses servigos publicos, via de regra
constitutivos de 6nus ao cidaddo e por vezes danosos em termos da realizacdo ultima do

interesse publico democratico.

Relacionam-se ao fato, os registros de acimulos de demandas administrativas

constituidas pelos cidadaos contra os concessionarios nos ambitos dos PROCON’s estaduais;
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dos cadastros crescentes de representagdes feitas junto aos organismos de regulacdo estatal
em que o objeto constituido € o interesse do cidaddo sendo parte prejudicada; ndo bastasse o
aumento da agdo fiscalizatoria e mediadora dos Ministérios Publicos federal e estadual em

funcdo dos conflitos de que sdo foco essas questdes no seio da sociedade.
Na andlise de Gremaud (2002),

Apesar do crescimento dos servicos fornecidos, hd certa decepgdo atentar
para o fato de que esses servigos deveriam ser importantes no sentido de
diminuir a pobreza e reduzir as desigualdades. Muitas analises demonstram
que quem mais se aproveita dos servi¢os publicos sdo as classes mais ricas
da sociedade(...).Tais resultados sdo vistos como decorréncia da préopria
caracteristica monopolista das empresas, que, em razdo da ndo-existéncia de
concorrentes, diminuem sua preocupa¢do com a eficiéncia na utilizagdo de
recursos. Esse fato ¢ fortemente agravado pela ingeréncia politica na
administra¢do e pela falta de responsabilidade que o aparato institucional
imputa aos administradores da empresa. Por outro lado, o elevado nivel de
centralizacdo das decisdes impede uma correta adequacdo dos servigos em
relacdo a demanda dos usuarios, com as empresas fornecendo muitas vezes
produtos que ndo atendem as necessidades dos consumidores e montando
plantas industriais superdimensionadas com producdo excedente que nao
pode ser transferida para outros mercados, enquanto em outras regides ha
falta de determinados servigos. (P. 564/565).

Resta claro que os elementos apresentados, ao solaparem os planos de cidadania
democratica do Pais p6s-88, revelaram-se a compasso com o quadro de complexidade da
“nova época”, sugerindo novos elementos de adversidades na manutencdo e ampliacdo dos

lagos de solidariedade social do Pais.

2.2 Uma “Nova Epoca” (des)caracterizada nos efeitos adversos e os limites contrafeitos

Trago comum do cendrio econdomico dos anos 1990 envolve os efeitos da
globalizacdo e do ajuste estrutural, correlacionados com o agravamento de questdes sociais

nos planos nacional e regional dos paises em desenvolvimento.

Verifica-se, nesse sentido, uma inflexdo notdvel na abordagem das politicas
publicas, em geral, e nas de corte social, em particular, cujo foco efetivo do debate sdo os

efeitos perversos nas faces da pobreza, do desemprego e da desigualdade.

Para estudiosos de desenvolvimento na América Latina, como Bernardo

Kliksberg, a transicdo contemporanea dos séculos XX e XXI deixou “duras ligdes de
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experiéncia” sobre como opera a realidade socioecondmica, refletida profundamente nos

campos da cidadania democratica.

(...) os erros cometidos em termos de ambitos conceituais desmentidos pela
realidade, politicas buscadas neles que demonstraram ser incompetente, para
0 bem-estar humano e para o crescimento econdmico sustentado, € um
dogmatismo agudo que o impediu o arrazoamento autocritico tiveram custos
muito fortes para a populacdo. (P. 11).

Para Kliksberg, a questdo crucial dos efeitos da globalizagdo econdmica nos
paises em desenvolvimento estd relacionada ao seu poder altamente desorganizador e

conflitivo sobre os mercados e as realidades sociais nacionais.

No entendimento do autor, que reflete consensos a respeito, a globalizagdo, nos
moldes vigentes do cendrio histérico, quanto maior for a interdependéncia econdmica e

financeira, mais amplas serdo a desigualdade e a exclusdo por ela provocadas.

Isso porque a nova des/ordem do capital global na transicdo dos séculos
impulsiona os interesses econdomicos para um padrio de um “mundo de perdedores e
ganhadores”, sendo os seus reflexos marcantes nos planos da cidadania democratica e

exteriorizados em propor¢des multifacetarias (KLIKSBERG, 2001).

Nesta abordagem, particularizou-se trés facetas sociais que remetem ao dmago da
discussdo dos limites e possibilidades da cidadania democratica como requisito essencial de
instrumentagdo do controle social contemporaneo: trata-se de pobreza, desigualdade e

desemprego.

Tratar dessas questdes nesta andlise implica atentar para o significado e a
relevancia de suas nog¢des na formagdo de cidadania, aqui situada como elemento de

centralidade do controle social.

A busca destas referéncias reflete as preocupagdes sobre suas problematicas nas
realidades local, do Pais e no Continente, assinaladas historicamente pelos contrastes dos

indicadores econdmicos e sociais, mormente na trajetoria dos anos 1990.

Nestes termos, € um modo cioso de circunscrever a discussdo do controle social

articulada com os argumentos que estdo na raiz de civilidade e da vida societéria.
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Kliksberg (2000) defende a posicdo de que as discussdes dessas questdes ndo
ocuparam — como deveriam - o centro do debate do debate sobre politicas econdomicas da
América Latina no final do século XX. Diga-se, a proposito, tanto quanto ndo ocuparam com

os devidos destaques nos debates politicos de democracia e democratizagao.

A articulagdo dessas problematicas com a analise do controle social estd
relacionada ao propoésito de desvendar as possiveis contradi¢des e inconsisténcias nas 1dgicas
da globalizacdo econdmica e dos processos de ajustamento dos anos 1990, acusados de

estorvos aos avangos de bem-estar social e de democratizagdo nas realidades observadas.

Conforme assinalado, os campos politico e socioecondomico do controle social
implicam relagdes que condicionam entre si as perspectivas politica, econdmica e social. A
polarizacdo recorrente das perspectivas social e econdmica na sociedade contemporanea torna

evidente questdes sociais relevantes, dentre as quais o fendmeno da pobreza.

Face exteriorizada da destituicdo de cidadania, a pobreza ¢ também associada a
estorvo dos processos de emancipacdo social e do controle social, haja vista o poder de

comprometer o que Demo (1994) chama a qualidade politica da populagao.

O fendmeno do avassalamento de cidadania pela pobreza na nova ordem do
capital global avanca, ndo se movendo a rogos de sociedades, governos e organismos

internacionais.

Dado que as nog¢des de pobreza e desigualdade encerram diferentes valoracdes
implicitas, podendo-se enveredar por diversos entendimentos, nesta analise, optou-se pela
defini¢do simples de renda como o nimero de unidades monetarias que cada individuo detém.
E um recurso analitico importante na medida em que renda é um componente essencial de
discussdo comum desses temas, e suscita interesses multiplos no atual debate social

contemporaneo das causalidades pos-globalizagao.

Na visao de Furtado (1999, p. 33), a globalizagdo em escala planetaria das
atividades produtivas leva necessariamente a grande concentragdo de renda, contrapartida

do processo de exclusdo social.

Assim ¢ que a pobreza em escala global nos percursos dos séculos XX para o XXI

permanece sendo um problema de proporcdes graves, conforme reconhece o Banco Mundial.
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De acordo com o World Development Report 2000/2001: Attacking Poverty, dos 6 bilhdes de
pessoas que vivem no Planeta, 2,8 bilhdes vivem de menos de 2 ddlares por dia e 1,2 bilhdo

de menos de 1 dolar por dia.

Estimativas nacionais recentes dos organismos multilaterais de desenvolvimento
alertam para o agravamento da problematica social da América Latina. Segundo estudos
realizados pelo Banco Mundial sobre a evolucdo da pobreza de renda na AL e Caribe, durante
a década de 1990, o numero de pessoas vivendo de menos de US$ 1 dolar por dia elevou-se

de 73,8 milhdes, em 1990, para 78,2 milhdes em 1998 (Quadro 1).

Quadro 1 - Pobreza de Renda(*) na AL e Caribe, 1987-98

Nivel de Pobreza em func¢io da renda
1987 1990 1993 1996 1998

(Milhées de pessoas)
Pessoas vivendo com menos de US$1,0 dolar/dia 63,7 73,8 70,8 76,0 78,2

FONTE — World Development Report 2000/2001 — Attacking Poverty, WORLD BANK.
(*) entendida como renda monetdria

Nao obstante os constrangimentos descritos, o drama social latino-americano
ainda se caracteriza por profundas desigualdades. Conforme se observa no Quadro 2 a seguir,
demonstrado por Kliksberg numa referéncia a situagdo social da regido, tomando-se o
coeficiente de Gini, que mede o grau de desigualdade de renda de uma sociedade, a América
Latina exibe o pior resultado- Gini 0,57-, quando comparada as outras realidades observadas.
De acordo com a metodologia do Gini, quanto mais préximo de 1.0 (hum) ¢ o coeficiente,
pior se caracteriza a distribuicdo da renda e, portanto, maior é a concentracdo da renda em

poder dos mais ricos.

Quadro 2 - Desigualdade Comparada (medida com o Coeficiente de Gini)

Paises mais desenvolvidos em termos de igualdade
0,25 a 0,30

(Suécia, Dinamarca, Paises Baixos etc.)

Paises desenvolvidos 0,30
Gini médio universal 0,40
América Latina 0,57

FONTE — Kliksberg, 2001

Avangos de pesquisas empiricas recentes na América Latina (BIRDSALL, ROSS
& SABOT apud KLIKSBERG, 2000), demonstraram que a persisténcia da desigualdade na
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regido constitui grave obstaculo a reducdo de pobreza, prejudica por mdltiplas frentes o
proprio crescimento econémico dos Paises, além de comprometer o avango sustentavel nos

planos de cidadania democratica de suas sociedades.

Essa realidade analisada, que ndo ¢ de se surpreender apresenta-se coadjuvada nas
desvirtudes com a experiéncia brasileira, ¢ também repercussiva de que os modelos
tradicionais de andlise dos problemas de desenvolvimento e de democracia da regido, ¢ a

busca de solugdes para supera-los, demonstraram sérias limitagdes.

No Brasil, o percurso no terreno dos contrastes da paisagem social do Pais na
ultima década do século passado leva a refletir que, a despeito da exaltada estabilidade
macroecondmica de que se foi capaz de conquistar, o falado avango econémico nacional ndo
alcangou a “real” dimensdo de cidadania, condi¢do essencial de viabilizacdo do controle

social.

A propdsito, a discussdo do controle social assentada na realidade brasileira de
fim de século traz para reflexdo duas questdes politicas importantes: primeiro, do
deslocamento pertinente na discussdo de cidadania para além do horizonte estatico da nogao
de direito, situando-se na dindmica histdrica de processos contraditorios. Segundo, que a
busca de solugdes para o enfrentamento da grave problematica social do Pais ndo pode se
fazer prescindindo (tampouco perdendo de vista) do aprofundamento da critica e do debate

ampliado dos processos que tém por objeto a renovacgao da institucionalidade publica.

Ressalte-se que as mudangas econdmicas operadas se refletiram ndo somente na
questdo do emprego e na extensa problematica do mercado de trabalho, mas também, com

relevante profundidade, nas condi¢des de sobrevivéncia humana da populacéo.

Aqui, se destaca a discussdo socioecondmica recorrente dos graves problemas da

pobreza e da desigualdade na sociedade brasileira.

O diagnostico apontado revela a vulnerabilidade da politica econdomica do Pais

ante as exigéncias econdmicas externas, sendo os seus reflexos socialmente perversos.

De fato, depois do Plano Real, as andlises demonstram que a estabilizacdo
econdmica com a queda da inflagdo produziu melhoria da renda das classes menos

favorecidas que nao possuiam mecanismos de protecdo contra a alta persistente dos pregos. O
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aumento do desemprego e a precarizacdo dos postos de trabalho verificados no periodo da
analise, contudo, atenuaram significativamente os resultados liquidos alcancados por essa

melhoria (GREMAUD, et al, 2002).

Barros, et al. (2000), em suas simulacdes sobre a realidade brasileira,

comprovaram que

A pobreza ndo somente apresenta importante sensibilidade ao
comportamento da desigualdade de renda mas, sobretudo reage com maior
sensibilidade as variagdes na desigualdade do que as variagdes no
crescimento (P.27)
Rocha (2000), na analise sobre pobreza e desigualdade no Brasil de meados de
1990 ao final da década, concluiu pela extenuagdo da eficacia distributiva do conjunto das
politicas de estabilizagdo econdmica adotadas pelo Pais naquele periodo. Segundo deduziu a

pesquisadora

A impossibilidade de continuar a reduzir a pobreza absoluta apos 1995
esteve ligada a situagdo macroecondmica delicada que resultava de uma taxa
de cambio sobrevalorizada e de déficits publicos crescentes (P.1).

No Quadro 3, desenvolvido com base nas simulagdes de Martins (2001), pode-se
observar que a evolu¢do da pobreza e da indigéncia no Pais se manteve em niveis
praticamente inalterados na propor¢do da populagdo total; ou seja, chegou-se ao final do
século com o Pais apresentando 34% de sua populacdo vivendo em situacdo de pobreza e

outros 24% enfrentando a mais absoluta indigéncia.

Quadro 3 - Evolug¢éo temporal da indigéncia e da pobreza(*) no Brasil. 1995-2000.

N° DE INDIGENTES % N° DE POBRES
(em milhdes) W (em milhdes)
1995 23,0 15,0 53,0 34,0
1996 24,0 15,0 53,0 34,0
1997 24,0 15,0 55,0 34,0
1998 23,0 14,0 54,0 33,0
1999 24,0 14,0 57,0 34,0
2000 22,0 13,0 54,0 32,0

FONTE — MARTINS, 2001 in Brasil-Ceard Balan¢o Social -IPEA, com base na PNAD, IBGE.

(*) A nogdo de pobreza ¢é entendida como renda familiar per capita inferior a linha de pobreza, isto é, ao nivel
minimo necessdrio para satisfazer suas necessidades mais basicas, que equivale a % salario minimo mensal per
capita. Por sua vez, a linha de indigéncia corresponde a % de salario-minimo mensal per capita.
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Na abordagem de Telles (1999), que reflete consenso entre analistas,

Nos ultimos trinta anos, isso € consenso entre analistas, o Pais construiu base
econdmica e institucional para melhorar as condi¢gdes de vida da populacdo
brasileira, diminuir a escalada das desigualdades sociais e viabilizar
programas de erradicagdo da pobreza. Se nos anos de crescimento
econdmico as chances ndo foram aproveitadas, isso ndo se deveu, portanto, a
logica cega da economia, mas a um jogo politico muito excludente, que
repde velhos privilégios, cria outros tantos e exclui as maiorias (P. 84).

Diante desse quadro, Farias (2000) apud Barros (2000) et al. reconhece que se
antes se associava a crise contemporanea do Estado de bem-estar as influéncias dos processos
nacionais de re/democratizacdo e a ampliagdo dos direitos do cidaddo, na “nova época”
instaurada, ganhou relevancia a abordagem que agrega a idéia de “exclusdo social” ou de

“cidadania exclusiva” como tipo de estratégia de desenvolvimento do capitalismo global .

Refere-se ao novo modo de compreensdo das estratégias de integracdo econdmica
dos mercados que afetam sobremaneira as agdes privadas dos cidaddos e a convivéncia em
sociedade. A rigor, quando as racionalidades técnico-econOmicas dessas estratégias
privilegiam crescentemente na esfera microecondmica a supressdo de direitos conquistados,
ou por vezes, promovem o cerceamento de potenciais de direitos, correlacionam-se novos

limites e tensdes na dificil busca de patamares renovados de “cidadania democratica”.

Ao se conceber a discussdo dessas tematicas ligadas ao controle social, tem-se
presente o fato de que a agenda publica da discussdo carece de uma andlise integrada desses
problemas, ndo se justificando esta “auséncia”, dado que o seu enfrentamento politico, além
de um imperativo moral, se revela condi¢do indispensavel para impulsionar de modo

irreversivel o Pais a um novo padrio de desenvolvimento sdciopolitico.

Combater a pobreza e o desemprego juntamente com a reducdo da desigualdade
significa originar solidariedade social e processos sustentaveis de desenvolvimento humano e

social no Pais.

Com o enfoque assinalado, moveu-se na linha de contribuir para melhor explicitar
as visoes e faces de complexidades desses problemas, considerados na contemporaneidade

brasileira entraves fundamentais ao desenvolvimento do controle social .
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Circunscrevendo tal problemética no quadro que chamou de a “tragédia social
brasileira”, Telles (1999) demonstra-se cético diante das transformag¢des em curso ditadas pela
globalizacdo e a redefinicdo do papel do Estado. Segundo a autora, o que estd em jogo sdo as
possibilidades da cidadania estabelecer lagos definitivos nas praticas sociais, como referencial
a dirigir as relacdes sociais. No seu entendimento, o Pais atravessou os anos 1990

experimentando o

Paradoxo de uma democracia consolidada, aberta ao reconhecimento formal
de direitos sociais, garantias civis e prerrogativas cidadas reivindicados, mas
que convivia cotidianamente(como continua convivendo) cotidianamente
com a violéncia, a violagdo dos direitos humanos e a incivilidade nas
relagdes sociais (P.17).

A analise da autora deixa entrever que o cendrio politico da década de 1990, ao
delinear-se descompassado da tendéncia historica configurada de cidadania, contribuiu com
uma nova dinamica politica e societaria, ¢ esta, se ndo levou ao retrocesso intoleravel na
dimensao de cidadania democradtica, por outro lado, se identificou com um horizonte sombrio
nas possibilidades de uma regulagcdo democratica das relagdes sociais indicativa de direitos

como regra no jogo conflituoso de interesses entre Estado, sociedade civil e mercado.

Telles (1999) elabora uma linha de argumentacdo politica que converge na
perspectiva do controle social. Longe da tendéncia ao pensamento uniforme do cendrio
politico assinalado, propde a discussdo do resgate na interface de Estado, sociedade civil e o
mercado de “arenas publicas” que déem transparéncia aos conflitos e interesses dos agentes, €
possam constituir-se de espacos para o estabelecimento do interesse publico, de
reconhecimento de direitos, de deliberagdo democratica das politicas estatais e de reinvengdo

da prépria politica.

O cenario politico analisado — meados de 1990 ao primeiro biénio dos anos 2000 -
mostrou-se prodigo na configuracdo de tendéncias que aos poucos vao se “desmontando”

perante os fatos e as realidades, produzindo licdes de verdade.

A tultima faceta diz respeito a complexa questdo do emprego e das relagdes de
trabalho na atual ordem do capitalismo global, cujas mudangas tém vinculagdo direta com a
exclusdo social e do recrudescimento da importdncia do Estado em seu papel tradicional de

protetor das garantias sociais.
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Dupas (2000), em seu cendrio sugestivo da economia contemporanea da transi¢ao
dos séculos, sugere que o avango crescente da economia global transparece ndo assegurar que
as sociedades futuras possam — pela via exclusiva do mercado - gerar crescentes postos de
trabalho, ainda que flexiveis, em qualidade e renda compativeis com as necessidades sociais

minimas dos cidadaos.

E entendimento do autor o fato de que a légica da globalizagdo, baseando-se na

924

“légica das cadeias produtivas globais”", tornou-se exigente da intensa automagéo e da forte pressao

para a flexibilizagdo das normas de trabalho, o que conduz ao crescente desemprego mundial e ao

enfrentamento de ditames terriveis.

Essencialmente, no campo econdmico, ressalta-se a inser¢do do Pais na nova
ordem competitiva internacional, no ensejo da qual se promoveu a reestruturacdo dos setores

produtivos da economia nacional ao longo da década de 1990.

Em decorréncia destes, correlacionam-se alteracdes profundas na equagdo
produtiva — capital/trabalho/tecnologia - da economia nacional, que se refletiram sobre a
estrutura do mercado de trabalho, sobre a relagdo saldrio/nivel de emprego, a qualidade dos

empregos ¢ dos recursos humanos.

A incerteza de patamares satisfatorios na dindmica do emprego de per se impde se
repense o trilema politico a que se vergou o debate contempordneo recente das relacdes

Estado-sociedade-mercado.

Para Dupas (2000), a multiplicidade dos interesses econdmicos da
competitividade entre as economias nacionais e subnacionais contribui para solapar os
espacos de atuacdo dos governos, afetando sobremodo o sistema social do arcabougo de

sociedade.

Com isso, a solucdo dos problemas sociais transparece mais € mais avangar para
um paradigma de responsabilidade coletiva, portanto, devendo ser tratada pelo conjunto da
sociedade, o que exige seja conduzida a partir de uma visdo alternativa de mundo que

possibilite eficacia democratica e solidariedade.

** Para a acurada compreensdo dessa questdo ver Dupas, Gilberto. O fracionamento das cadeias produtivas . In:
Economia global, e exclusdo social, pobreza, Emprego, Estado e o Futuro do Capitalismo. 2% ed. Paz e Terra,
2000. p 45/57.



70

E esse 0 espago que permite a atuagdo das politicas publicas e que ¢é tendente a ser
obscurecido pela agdo alienante das relacdes economicas de mercado. Fala-se de um cenario
social que acene com perspectivas de abordagens inovadoras, que permitam de alguma
maneira provocar opgdes construtivas quanto ao sistema produtivo que se encontra em

retrocesso.

Resta compreender que os efeitos da globalizagdo sobre a estrutura do emprego
ndo se operam de modo abstrato, mas, ao contrario, eles existem como algo concreto, dai
podendo ser apropriado e filtrado pelas institui¢cdes, pela sociedade e pela ordem juridica e

politica de cada Pais.

Entrevé-se a importante dimensdo do controle social para ocasionar novas
mediacdes e solidariedade entre os agentes e, a0 mesmo tempo, para possibilitar que na agdo
sinérgica destes se prevejam as conseqiiéncias adversas do processo da globalizagdo e se
possa avancar na “nova época” des/caracterizada nos principais efeitos adversos e os limites

contrafeitos de realidades.

De acordo com o BID, o recrudescimento do desemprego, do subemprego e da
informalidade nos mercados de trabalho nacionais da regido, ao longo da década de 1990,
revela uma realidade socioecondmica profundamente atingida pelos processos de

desenvolvimento desses Paises, na atual ordem econdmica global.

Com base no Informe Anual 2001 desse organismo multilateral, as estatisticas
nacionais do trabalho delineiam um panorama pouco animador. Assim ¢ que a taxa de
desemprego da AL e Caribe (ponderada segundo as populagdes dos Paises) elevou-se de 5,6%
em 1990 para 7,4% em 1996, chegando ao maximo em 2001 a 8,4%. Se comparada com os

niveis do comego dos anos 1990, ¢ uma elevagdo de quase trés pontos mais alta. (Grafico 1).



71

Grafico 1- Taxa de desemprego da América Latina e Caribe(%)
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Fonte: Organizacdo Internacional do Trabalho e estatisticas nacionais. In INFORME ANUAL 2001, BID —
BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

A par com o cendrio histdrico latino-americano, nos anos 1990, no Brasil,
assistiu-se ao vertiginoso crescimento do desemprego estrutural pari passu a precarizagdo do

emprego ¢ aumento da informalidade na economia.

Segundo as estatisticas oficiais do Cadastro Geral dos Empregados — CAGED do
Ministério do Trabalho, entre janeiro de 1990 e dezembro de 1997, foram perdidos 2,5
milhdes de empregos formais — com carteira assinada -, 60,0 % dos quais situados na industria
de transformacgdo. O Grafico 2 revela que a geracdo de emprego no setor formal tem uma
tendéncia de declinio, em grande medida explicada pela diminuicdo dos postos de trabalho na
industria. No periodo 1989/1997, o emprego formal como um todo declinou 8,4%. Nesse

mesmo periodo, a industria de transformagao registrou diminui¢ao de 19,5%.
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Grafico 2 — Brasil: indice da evolugcdo do emprego total das atividades e da industria da
transformagao
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Outro fato marcante nos efeitos da globalizagdo sobre o mercado de trabalho do
Pais, durante os anos 1990, consiste no crescimento da informalidade. Segundo os dados da
Pesquisa Mensal de Emprego-PME do IBGE, do segundo trimestre de 1991 ao quarto
trimestre de 1997, nas seis areas metropolitanas pesquisadas (Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Porto Alegre) a taxa de informaliza¢do — participagao
dos empregados sem carteira assinada e dos trabalhadores por conta propria no total dos
ocupados — subiu de 40,8% para 47,7 %. Isso significa que a economia conseguiu oferecer
novos postos de trabalho, porém fazendo-o na direcdo do emprego de baixa qualidade
(Grafico 3).

Grafico 3 - Média das seis areas metropolitanas — evolu¢do do grau de informalizagdo com
base na média movel trimestral 1991 a 1997.
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Fonte: PME/IBGE. O grau de informaliza¢do ¢ medido pela participagdo dos empregados sem carteira assinada e
dos trabalhadores por conta prépria no total dos ocupados in BRASIL. Ministério do Trabalho ¢ Emprego.
Emprego no Brasil e Politicas. Brasilia, 1998. p.16/84
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No Ceard, a discussdo sobre pobreza e desigualdade ganhou maior destaque ao
longo da segunda metade dos anos 1990, como parte do esfor¢o estadual de avaliagdo para o
realinhamento estratégico das politicas publicas visando ao desenvolvimento includente e

sustentavel do Estado, diante dos novos cendrios da globalizacdo e do ajuste estrutural.

Ressalte-se que esse esforgo atraiu a ateng@o de outros importantes agentes, de
que sdo exemplos as agéncias multilaterais Banco Mundial e BID, o Fundo UNICEF das
Nagdes Unidas, IICA/OEA, a agéncia de cooperacgdo técnica alemd GTZ, além de organismos

federais - IPEA ¢ BNB.

Na verdade, o exame dessa questdo exige se remonte a historia ao final da década
de 1980, com o inicio do chamado “ciclo das mudangas”, quando o Estado empreendeu um
conjunto de reformas estruturais fiscais-administrativas, visando ao reestabelecimento das
condi¢des adequadas de governanga e governabilidade diante da crise econdmica herdada dos

contextos passados.

Dado o carater inovador do “Projeto das Mudangas” no contexto das unidades
federadas e a convergéncia de premissas basicas das reformas com o padrdo neoliberal do
ajuste economico do Pais, posto em curso nos anos 1990, o Ceara conquistou
reconhecimentos nacional e internacional ao experimentar avangos importantes em sua

agenda publica e em areas centrais das politicas sociais.

Esse esfor¢o de modernizagdo também exibe as duas faces adversas de realidades.
No lado positivo, a que ¢ relacionada aos éxitos alcancados na consolidagdo fiscal; na
modernizagdo de sua economia € na manuten¢do de um ritmo de crescimento econdmico, ao
longo da década de 1990, acima das médias nacional e regional; na diminui¢do da mortalidade
infantil; na reducdo do indice de analfabetismo; no maior acesso a escolarizagdo, eletricidade,
agua e saneamento bdsico; estradas e as comunicagdes etc (IPLANCE, 2002). No lado
negativo, ¢ que, a despeito desses resultados, a desigualdade e a pobreza de renda de

segmentos majoritarios de sua populacio revelaram-se persistentes € em proporgdes graves.

Segundo a Pesquisa Diagnostico Social do Ceara (2002), realizada pelo
IPLANCE em parceria com o IPEA, no periodo 1990-1999, a renda familiar per capita média
no Estado (Tabela 2) cresceu em 19 % contra uma variacio de 1,0% no desempenho de Brasil
no mesmo periodo. Esse resultado, se por um lado significou uma redu¢@o no diferencial de

renda analisada entre Brasil e Ceara de 123% para 90%, por outro, demonstrou a persisténcia
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de uma grande disparidade entre as respectivas realidades com o Estado, tendo muito terreno

a ganhar para alcangar o patamar do Pais.

A desigualdade de renda ¢ um dos problemas historicos e estruturais cruciais
legados da trajetoria de desenvolvimento do Ceard, cujas transformagdes sociais da

contemporaneidade recente ndo foram capazes de mitigar.

Tabela 2 - Renda familiar per capita média — Cearé e Brasil — 1990-1999

(RS 1,00 — 1999)

ANOS :

BRASIL CEARA
1990 252 113
1992 184 91
1993 200 105
1995 263 139
1996 266 134
1997 267 136
1998 269 144
1999 255 134

Fonte: IBGE, Microdados da PNAD. Deflagdo pelo INPC. In: Diagndstico Social do Ceard, 2002 (IPLANCE).

Na década de 1990, o Ceard conseguiu imprimir um ritmo de crescimento
econdmico real acima do alcangado pelo Brasil, conforme os nimeros do IBGE ¢ IPLANCE
demonstram: entre 1990 e 2000, o PIB do Ceara registrou um crescimento real de 40,5%,
enquanto que o PIB brasileiro cresceu 31%. A tabela 3 permite observar, por exemplo, que o

Estado experimentou uma evolucdo do PIB per capita de 22% de 1996 para 2000.

Tabela 3 - PIB Per capita — Ceara 1996-2000

DISCRIMINACAO 1996 1997 1998 1999 2000

PIB Per capita (RS) 2.291 2465 2.602 2.638 2.794

Fonte: IPLANCE

Essa tendéncia revelou-se auspiciosa, haja vista ter se registrado em meio a
inflexdo verificada na estrutura de distribui¢cdo de renda do Estado com o coeficiente de Gini

declinando de 0,63 para 0,61 no mesmo periodo (Tabela 4).

Note-se, porém, que a magnitude de renda redistribuida caracterizou-se por
discreta aproximagdo do coeficiente do Estado ao do Pais, sendo este, por sua vez, ja

expressivo de uma estrutura de renda profundamente desigual e inflexivel.



75

Tabela 4 - Indice de Gini — Ceara e Brasil — 1990-1999

ANOS BRASIL CEARA
1990 0,61 0,62
1992 0,58 0,60
1993 0,60 0,63
1995 0,60 0,62
1996 0,60 0,63
1997 0,60 0,62
1998 0,60 0,62
1999 0,59 0,61

Fonte: IBGE, Microdados da PNAD. In Diagnéstico Social do Ceard, 2002 (IPLANCE).

Ao final do século XX, a desigualdade de rendimentos entre os cidaddos cearenses
revelou-se um problema que os atinge diferentemente, segundo as posi¢des sociais €

regionalidades a que pertencem.

De acordo com o Diagnéstico Social do Ceara (IPLANCE) a conclusdo geral que
se pode tirar é a estabilidade de uma situacdo indesejavel; ou seja, apesar dos avangos
evidenciados, a apartagdo da cidadania em fun¢@o da renda é uma situacdo que se revela
historicamente rigida, com os cearenses da zona rural vivendo em condi¢cdes de intensa
pobreza, o urbano menos pobre e menos igual e a RMF tao simétrica quanto ¢ Estado ¢ com

renda equiparada ao Brasil.

Reproduzindo observacdes empiricas similares nos contextos do Pais e do
Continente ao longo da década de 1990, o Diagnostico Social do Ceard apontou correlagdes
fortes da pobreza, com a persisténcia de altos graus de desigualdade no Estado. Disso € o caso
do refreado efeito da redug@o na proporcdo de pobres no Estado de 63% em 1990 para 51%,

em 1999, com as variagdes observadas na renda média e do indice de Gini no mesmo periodo

(Tabela 5).
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Tabela 5 - Pobreza (propor¢do de pobres) — Ceard e Brasil — 1990-1999

ANOS %) i

BRASIL CEARA
1990 31 63
1992 36 63
1993 36 62
1995 28 52
1996 27 53
1997 28 54
1998 26 50
1999 27 51

Fonte: IBGE, Microdados da PNAD. Linha de pobreza: R$ 68,00. In Diagnéstico Social do Ceard, 2002
(IPLANCE).

O exame das questdes de desigualdade e pobreza resultou importante, primeiro,
em funcdo dos seus vinculos com o desenvolvimento nas realidades observadas, segundo,
que, no aprofundamento dessas dimensdes, renda ¢ considerada um fator preponderante de
cidadania, como também o ¢ como fonte de explicitacio dos conflitos sociais e, por

conseguinte, de pressdes na esfera do controle social.

Assim posto, ndo foi pretensdo desta analise atribuir, de maneira rigida e absoluta,
as relacoes estruturais identificadas na articulacdo entre os modelos de desenvolvimento e as

politicas sociais.

Com base nas tendéncias configuradas nos contextos AL, Brasil e Ceara da altima
década, importou nesta via de analise caracterizar os principais efeitos comuns adversos dos

novos cenarios econdmicos vis-a-vis os limites contrafeitos de realidades.

Dai que neste estadio a renda passa a ser exigente do enfoque teodrico corrente,
relacionado as formas de obtencdo, no destaque a via do trabalho. E um modo cléssico de
argumentar, e por essa razdo seu campo de delimitagdo empirica apresenta-se bem definido,

sendo dominantemente orientado para o mercado de trabalho.

No Ceara, de acordo com o Diagnostico Social, a participagdo do trabalho na
composi¢do de renda das familias € superior a 80%, sendo o restante integrado pelos

rendimentos do capital, beneficios sociais e outros rendimentos extra-trabalho.
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O objetivo deste enfoque € percorrer a experiéncia historica, nos anos 1990, dos
resultados do mercado de trabalho cearense, percebendo o comportamento verificado nas
dimensdes do acesso, destacando-se a participagdo estrutural, a natureza do trabalho-

formal/informal - e o desemprego.

A importancia dessa visdo analitica traduz-se no fato de tais questdes exercerem
um papel regressivo nas possibilidades de realizagdo da cidadania democratica, e também se

correlacionarem efeitos restritivos para as perspectivas do controle social.

Na tabela 6, observa-se a evolucdo temporal no periodo 1995-1999 da forca de
trabalho e da taxa de participacdo no mercado de trabalho cearense. De acordo com o IBGE, a

taxa de participacdo no Ceara reduziu-se de 63,5% em 1995 para 61,7 % em 1999.

Os numeros revelam um comportamento declinante da taxa de participagdo, o que
¢ sobremodo explicavel dados os efeitos adversos dos cendrios econdmicos dos anos 1990, os
quais provocaram profundas transforma¢des na economia nacional, refletindo-se
negativamente sobre o Estado, fazendo-o perder a forg¢a conquistada nos anos 1980 na

geracdo de postos de trabalho (IPLANCE, 2002).

Conforme assinalado, ao longo dos anos 1990, o Pais caminhou sob o compasso
dos cendrios da globalizagdo e do ajuste estrutural, baseando sua estratégia de
desenvolvimento na mudanca do modelo de substituigdo de importacdes para uma
configuragdo “internacionalista” de desenvolvimento, cuja visdo predominante ¢ a de que a

economia aberta traz consigo maior bem-estar, eficiéncia produtiva e crescimento econdomico.

O fato ¢ que essa visdo passou distante da realidade do Pais, notadamente no
comportamento do mercado de trabalho brasileiro. Segundo o Relatério Gerencial do Fundo

de Amparo ao Trabalhador-FAT, exercicio de 1999,

(...) a combinagido abertura econdmica/apreciagdo cambial teve dentre as
suas conseqiiéncias: forte elevacdo do coeficiente de importagdes; aumento
significativo da produtividade do trabalho; redug¢do da proporcdo do
emprego industrial e aumento da propor¢cdo do emprego no comércio e
servicos, combinado a um aumento da participacdo dos trabalhadores sem
protegdo (sem carteira assinada). (P. 26)
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Tabela 6 - Comportamento evolutivo da forca de trabalho e da taxa de participacdo no
mercado de trabalho cearense — 1995/1999

ANO PEA(1) PIA(2) (?El;?lﬁrzl;)
1995 3.200.697 5.034.876 63,5
1996 3.052.804 5.191.250 58,8
1997 3.201.735 5.243.327 61,0
1998 3.250.982 5.364.663 60,5
1999 3.430.156 5.553.092 61,7

FONTE: IBGE, PNAD-1995-1999.

(1) PEA significa Populacdo Economicamente Ativa, sendo representada pela soma das pessoas ocupadas mais
as desocupadas; (2) PIA ¢ a Populagdo em Idade Ativa, representada pelas pessoas com 10 anos ou mais de
idade. A taxa de participacdo ¢é obtida pela razéo entre a PEA e a PIA.

No periodo 1995/1996, o mercado de trabalho do Ceara experimentou oscilagdes
na taxa de desemprego, mas que no comportamento geral se configurou ascendente. A tabela
mostra que a taxa de desemprego no Estado, segundo a PNAD/IBGE, oscilou de 6,0 pontos
percentuais em 1995 chegando ao seu ponto mais baixo de 5,4 pontos percentuais em 1996,

voltando a subir seguidamente até chegar em 7,2 pontos percentuais em 1999 (Gréafico 4).

De fato, conclui o Diagndstico Social do IPLANCE que o mercado de trabalho
estadual ndo conseguiu repetir o desempenho que vinha apresentando na década de 80, mas,
mesmo assim, a dindmica evidenciada mostrou-se em patamares superiores ao nacional e ao
regional. Isso se deveu, em grande parte, aos esfor¢os bem-sucedidos da estratégia de
desenvolvimento economico adotada pelo Estado, que o situou em posicdo privilegiada na
capitaliza¢do dos resultados do processo de descentralizacdo industrial ocorrido no Brasil na
década de 1990, levando a uma expansdo do emprego formal na industria de transformagéo e

extrativa mineral do Estado.

Em estudo recente, Jodo Sabdia apud Araujo (2002), com base na andlise de
dados da RAIS (Relagdo Anual de Informagdes Sociais), evidenciou que o Ceard, no decénio
1989/1999, ampliou em niimeros absolutos os empregos com carteira assinada de 107.190 em
1989 para 132.239 em 1999, perfazendo uma variagdo de 23,4%, contra as variagdes

negativas de -17,2% do Nordeste e de —25,1% do Pais no mesmo periodo.
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Grafico 4 — Taxa de desemprego no Ceard (PNAD), 1992 — 1999.

12

10

6,9 7,2 7,2

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fonte: IPEA, com base no PNAD, IBGE.

Nao obstante esses resultados, na compreensdo de Aradjo (2002), a dindmica do
mercado de trabalho cearense na década de 1990 foi marcada pelo recrudescimento do
desemprego estrutural e o avanco da informalidade, num comportamento que reflete a
tendéncia nacional e regional da crise do emprego diante da reestruturagdo produtiva, da

politica de ajuste e de estabilizagdo econdmica.

Ao retomar os argumentos centrais de pobreza, desigualdade e desemprego
utilizados por esta analise, conclui-se que a perspectiva de radicalizacdo democratica para a
sustentagdo do controle social enfrenta, nos contextos analisados, os desafios de superar a
complicada restricdo de cidadania e o debilitamento dos sujeitos sociais advindo daquelas

questdes.

Esta logica de efeitos adversos é o que também explica a dificil constituicdo de
um novo “pacto de solidariedade social” que se preste a formular politicas econdmicas e
sociais redistributivas € ao mesmo tempo possa dirimir os conflitos na estrutura social,

conseqiiéncia da deterioragdo crescente das condi¢des de vida da maioria da populacio.

Diante dos limites contrafeitos da realidade nacional, Telles (1999) questiona,
segundo suas palavras, sobre as possibilidades da cidadania se enraizar nas praticas sociais,
como pardametro a reger as relagdes sociais como regra de civilidade e medida das

reciprocidades que se espera na vida em sociedade (P. 8 € 9)
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O fato ¢ que solugdes e recursos existem e estdo disponiveis. Também, a despeito
dos efeitos adversos e dos limites estruturais nas realidades, evidéncias empiricas expressam

nos campos da Economia e da Politica novos desenhos democraticos de sociedade.

A retirada da inflacdo do quadro de afligdes sociais das populacdes pobres do Pais
e a recuperacdo da confian¢a na moeda nacional, durante a década de 1990, sdo exemplos que
assinalam avancos das configuragdes historico-econdmicas recentes com reflexos importantes

na institucionalidade democratica nacional.

No Ceard, a melhoria nos patamares de desenvolvimento humano conquistados na
Gltima década constitui outro exemplo significativo. Na recente divulga¢do do Indice de
Desenvolvimento Humano dos estados e municipios brasileiros, o Ceara foi o Estado que
mais conquistou posi¢des no IDH Brasil, no periodo 1991/2000, vez que passou de 0,597 para

0,699, obtendo uma variagdo de 10,2 pontos percentuais.

Esses avangos, dai a serem reconhecidos no plano superior de virtuosidades
democraticas, seja no nivel da regido, do Pais ou estadual, ainda sugerem remanescer grandes
desafios na eqiiidade e na justica social, dadas as magnitudes das adversidades para o

desenvolvimento dos contextos apontados.

Por essa razdo, na argumentacdo de Sen, pobreza, desigualdade e desemprego
configuram problemas contemporaneos criticos que estdo na raiz subjacente das “fontes de
privacoes de liberdades” dos individuos e sociedades, o que mostra que o exame nas
dimensdes do controle social e do desenvolvimento democratico ndo pode passar ao largo do

reconhecimento de importancia intrinseca das questdes assinaladas.

A rigor, a andlise dessas questdes tem de estar inserida em um quadro de
referéncia mais abrangente e completo que Sen chama de “éxito e privacdo”. Conclui Sen,
apontando na direcdo de novas bases democraticas do desenvolvimento e de elementos

centrais do controle social que:

As liberalidades nio s@o apenas os fins primordiais do desenvolvimento, mas
também os meios principais. Além de reconhecer, fundamentalmente, a
importancia avaliatoria da liberdade, precisamos entender a notavel relagao
empirica que vincula, umas as outras, liberdades diferentes. Liberdades
politicas (na forma de liberdade de expressdo e elei¢des livres) ajudam a
promover a seguranga econOmica. Oportunidades sociais (na forma de
servigos de educa¢do e satde facilitam a participagdo econdmica.
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Facilidades econdmicas (na forma de oportunidades de participagdo no
comércio e na produ¢do) podem ajudar a gerar a abundancia individual, além
de recursos publicos para os servicos sociais. Liberdades de diferentes tipos
podem fortalecer umas as outras (P. 25 e 26)

Para chegar a essa compreensio, Sen baseou-se em extensa investigacdo empirica
sobre as diversas realidades dos Paises em desenvolvimento, adentrando a complexidade dos
processos de desenvolvimento de sociedades. Sdo marcantes nas analises descritivas e
preditivas adotadas por Sen, as influéncias dos cenarios econdmicos das tltimas décadas do

século XX.

Segundo o autor, o desenvolvimento aceitavel é o que conduz a expansdo das
capacidades dos cidaddos na promog¢do do bem comum e do interesse publico, sendo,
portanto, compativel com o compartilhamento, pelos sujeitos sociais, nas agdes
transformadoras em sociedade, aqui representada pela interagdo Estado, sociedade civil e

mercado.

Nessa perspectiva, Sen defende o vinculo do desenvolvimento ao processo de
expansdo das capacidades econdmicas, sociais e politicas dos cidaddos, ressaltando a
importancia de uma nova compreensdo nas dimensdes de “capital humano e capacidade
humana” que resultem ampliadas ao ponto de gestar didlogo politico renovado na relagdo
Estado - sociedade civil e mercado, configurando novos padrdes de controle social e

processos sustentaveis de desenvolvimento humano e social.

De fato, conclui-se que a transi¢do latino-americana dos séculos XX e XXI foi
marcada por configuragdes politicas complexas e potencializadoras de novos elementos de
singularidades histéricas nas relagdes entre as esferas do Estado, da sociedade civil e do

mercado.

Para Delacampagne (2001), enfeixando sem delongas novos termos ao debate
politico ocidental, o opusculo secular, se numa perspectiva prodigalizou a democracia e o
capitalismo global como virtuosidades universais, de outra, a contemporaneidade atual tem
diante de si uma ocasido singular para engendrar uma “revolu¢do” maior que a dantes
sonhada “revolu¢do social”, desde se: (...) combater seriamente os maleficios do
nacionalismo, de contribuir para a “superagdo” (aspas do autor) do Estado-na¢do, e de

reformular em termos modernos a exigéncia kantiana de um direito “cosmopolitico”(P. 11).
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Em face das perspectivas multiplices de debate politico nos argumentos
suscitados, € possivel concluir que a tarefa crucial do debate politico do controle social diante
das novas configuragdes, consiste em explicitar melhor as visdes e as praticas a regerem as
relagdes democraticas e de solidariedade social entre os multiplos atores nos planos de
sociedade, contrapartida fundamental da transformagdo sustentdvel na dimensao de cidadania

democratica.



3. CONTROLE SOCIAL, SOCIEDADE CIVIL E ESFERA PUBLICA:

bases tedrico-politicas na constituicdo do objeto de investigaciao

3.1 Controle social: esbogando um quadro analitico

A conceituagdo original de controle social, ainda que desagregada por esfor¢o de
conotagdo, germina dos campos diversos da discussdo classica daquilo que se denomina,
hodiernamente, de Filosofia politica, freqiientando as abordagens relacionadas aos temas do
Estado, do poder, da relacio Estado/sociedade civil, de liberdade e de justica

[DELACAMPAGNE, (2001); BOBBIO, (2001,2002); GARELLI, (2002)].

A curiosidade no enunciado ¢ que o conhecimento dessa abordagem histérica dos
problemas da politica, de Estado e de sociedade, se fazendo recursiva com a dimensdo do
controle social, significa tornar possivel a conexdo democratica Estado/ sociedade civil/
mercado para engendrar desenvolvimentos na dimensdo do objeto, visando a garantir o

consenso.

No debate politico e ideologico em geral, a expressdo controle social passou por
variagdes e transposi¢des de sentido das mais diversas formas, e, por isso, ndo constitui
surpresa para Garelli apud Bobbio (2002)*, o reconhecimento de carater ndo univoco do
conceito, quando este se faz rebuscado na dindmica de suas aplica¢des nos campos da Ciéncia

Politica e da Sociologia.

Franco Garelli, coerente com o realce atribuido por Bobbio ao controle social na
sua sistematizagdo do léxico sociopolitico, promoveu notdvel recuperagdo historica das

conotacgdes que lhes sdo suscetiveis de interpretagdo, incursionando em pontos essenciais dos

» Contribuigdes decisivas para a significagdo do controle social sdo buscadas na extensa teoria sobre a politica
de BOBBIO, Norberto. Estado Governo Sociedade para uma teoria geral da politica. Sdo Paulo: Editora Paz e
Terra S/A, 2001.173p.), e nas referéncias conceituais compendiadas pelo autor em Dicionario de Politica (2002,
p.283/285) como parte de esforg¢o enciclopédico que aglutina notavel pléiade de estudiosos do universo do
discurso politico. Procurando tornar inteligivel o entendimento dos que fazem manejo do conceito de controle
social, Bobbio inseriu verbete proprio da expressdo, apresentando-a de maneira simples e ordenada com
exemplificagdo cronologica de recorréncias relevantes consoante atenta o escopo da obra. Nesse mister, coube a
Franco Garelli promover a dissecagdo, no universo da linguagem politica, do referido verbete destinado ao
conceito de controle social, por meio de uma explicagdo e uma interpretacdo exaustiva no contexto de sua
evolugdo associada aos fendomenos histdricos complexos e formulagdes doutrinais passiveis das mais diversas
interpretagdes.
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classicos, dai percorrendo as ligacdes do tema com o debate sociologico predominante no

século XIX.

Segundo observou o autor, a idéia de controle social presente nos classicos de
Filosofia politica, como em Hobbes e Rosseau, e que serviu de referéncia para a discussio
sobre as possibilidades tedricas da expressao, € relacionada a concepcdo da limitagcdo do agir

individual na sociedade.

Trata-se do entendimento de que o Estado se organiza pela contraposicdo do
Estado de natureza, com os individuos se entregando a um poder coletivo, por meio do qual

se dispdem a reconhecer o direito de imposicdo de suas proprias regras.

Com tais fundamentos cldssicos exercendo influéncias marcantes nos
delineamentos histdrico-tedricos da concepg¢do do controle social, é possivel captar na

descri¢do do autor o acolhimento daqueles, quando define o objeto como

[...] o conjunto de meios de interveng@o, quer positivas quer negativas,
acionadas por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os proprios
membros a se conformarem as normas que a caracterizam, de impedir e
desestimular os comportamentos contrarios as mencionadas normas, de
reestabelecer condi¢des de conformacdo, também em relagdo a uma
mudanga do sistema normativo (GARELLI, apud BOBBIO et al, 2002. p.
284).
Sem se desviar das abordagens tradicionais que vinculam o tema as questdes do
Estado e do poder, Franco Garelli defende a existéncia de duas configuragdes essenciais do

controle social a que podem recorrer sociedades na busca do consenso.

A primeira, da area dos controles externos, constituida do aparato coercitivo para
atuar em desfavor dos individuos ndo conformados com as regras de convivéncia social,

servindo-se o sistema social de medidas coativas e de censura para obter consentimentos.

A segunda, da drea dos controles internos, nela se distinguindo o amplo conjunto
de valores internos dos individuos ou grupos que sdo cultivados por sociedades com vistas a
moldar-lhes o cariter e o compromisso com a ordem social. Abrange, essencialmente, a

consciéncia do agir individual como trago original de interiorizacdo dos controles sociais.

Note-se que, ja ao final do século XIX, Garelli (2002) redescobre o tema do

controle social, assumindo novos termos no debate politico, e estes sdo motivados justamente
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pelos estudos tedricos de Edward Alsworth Ross (1901), na medida em que expressam a
formulagdo explicita sobre controle social, baseando-se em duas acepcdes fundamentais. Na

primeira, com o entendimento da nog¢ao relacionando-se a,

[...] todos os processos que, ao determinar na interagdo as relacdes entre os
varios individuos, levam a regular e a organizar o comportamento do homem
e estabelecem condi¢des de ordem social; Na segunda acepgdo se entende
[...] o controle exercido por um grupo sobre os proprios membros ou por
uma institui¢do ou grupos de pressdo e classes sociais sobre a populag@o de
uma sociedade ou parte dela.” (ROSS, apud GARELLI in: BOBBIO, 2002,
p. 284)
Por ultimo, Garelli explana (2002) com a crise do Estado contemporaneo, na qual
o autor estabelece a profunda inter-relacdo do objeto com a crise de governabilidade, que
acarretara a situacdo atual de incertezas na relacdo Estado/sociedade civil/mercado, e o
problema do controle social passa a ser, fundamentalmente, /...] um problema de regula¢do

de interesses e de pressoes dos varios grupos, por parte do Estado (P. 285).

Nesta corporalizagdo intelectual dedicada a explicagdo, interpretagdo e analise do
vasto pensamento politico classico e contemporaneo ¢ da inspiragdo do Professor Franco
Garelli*® (GARELLI, F. apud BOBBIO,N. et al, 2002, p. 283/285) a restituicdo dos
significados diversos do conceito de controle social, na qual ¢ dispensado fundamental
tratamento sistematico a evolu¢do de sentidos de que deriva da inter-relagio com os
fenomenos historicos complexos, por vezes capazes de tornar sua expressdo suscetivel das

mais diferentes interpretagoes.

Esta ¢ uma linha sob a qual a andlise se sustentard de base histdrica para o estudo
sobre os meios de que cada sociedade ou grupos se utilizam para produzir consentimentos, ou,
por outro lado, quando deles se estabelecem dissensos e que por isso influem na relativizacio
dos mecanismos do controle social. Para tal, o autor admite que o objetivo do controle social
pode determinar papéis ambivalentes nas dindmicas e processos sociais, prestando-se para a
regulagdo dos interesses do sistema social ou dos que detém o poder, mas também para
estabelecer correlagdes com os grupos sob circunstdncias de conflitos ou contrarios a

evolugdo politica ou social. (GARELLI, apud BOBBIO et al, 2002, p.284)

*® Franco Garelli é docente de Sociologia do Conhecimento na Universidade de Turim, autor de Un Singolare
Pluralism Indagine Sul Pluralism Moral e Religioso dogli Italiani, 11 Mulinio, Bologna, 2003.
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Garelli, estendendo-se em pistas explicativas dos registros do controle social
ocorrentes no debate socioldgico do século XIX, faz referéncias ao emprego indireto do
conceito em F.H Giddings e F. Oppenheimer (apud GARELLI, 2002, p.284) para qualifica-lo
diante das argumentagdes desses autores sobre os processos histéricos que delineiam,

respectivamente, a construgdo e autocivilizagdo de sociedades.

Tais formulagdes, desenvolvidas ao amparo de um arcabouco que procura derivar
a ordem interna como parte das interacdes dos individuos, revelam nos seus cernes técnicos
limites de compreensdo tedricas passiveis de controvérsias, cujas lacunas mais ébvias do
problema podem ser suscitadas em razdo da natureza interveniente de fendmenos histdricos
complexos, como os que a experiéncia politica relaciona com a constitui¢do do poder e o

consenso’’ de sociedades.

Diante das elucidagdes de Garelli para fundamentar na direcdo do objeto ¢ que se
abrem perspectivas de andlises mais amplas, e por isso sdo suscetiveis de outras
problematizagdes, conforme se particulariza adiante no permeio de debate com a dimensao da

esfera publica formulada por Jiirgen Habermas (2003).

Para além das acepgdes do objeto inventariadas pelo autor, o destaque no seu
aprofundamento conceitual vai para a recomposi¢do de influéncias dos matizamentos
politicos nos cendrios historicos, em funcdo das quais se mantém a relagdo positiva dos
mecanismos de controle social a que cada sociedade ou grupo recorre, no curso de sua

historia, para assegurar o consenso.

Garelli, ao sustentar vinculos entre as mutacdes no objeto do controle social e os
delineamentos socio-historicos, estabelece conotagdo da categoria com o conceito de
sociedade industrial, cujas modificagdes na estrutura de sociedade em meados do século XIX

e inicio do século XX tém como pano de fundo o modelo de producéo capitalista.

7 Nesta linha, Garelli sugere que do ponto de vista da analise sociopolitica, estas categorias alimentam um
quadro de inter-relacionamento conflituoso, determinando diferentes percepgdes sobre as possibilidades de
existéncia de um acordo entre os individuos de certa unidade social em relago a principios, valores, interesses,
normas, bem como quanto aos objetivos pretendidos pela comunidade e aos meios para os atingir. Ver, a esse
respeito, o aprofundamento tedrico-conceitual do autor nos respectivos verbetes apresentados em Dicionario de
Politica, (BOBBIO, N., 2002, v1-p. 240/242, v2, p. 933/942) .
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Assim, o autor descreve o controle social contextualizado com as transformagdes
no perfil de sociedade, cujas atividades econdmicas, sociais, politicas e culturais se

desenvolveram sobre as bases de um novo tecido industrial.

Sido tragos de inovagdo deste inicio de ciclo, os paradigmas da divisdo do trabalho
ligados a novos e complexos padrdes de produgdo e consumo em escala, em fun¢do do que a
idéia de controle social ¢ confiada as leis de mercado, sobressaindo, portanto, nos

comportamentos individual e coletivo dos sujeitos politicos, a racionabilidade privada.

Evidentemente, nesse quadro os termos do consenso apoiado na logica de
sociedade meritocratica, contribuiram para expor a problemdatica do modelo de conformacgao
dos cidaddos as circunstancias discriminatdrias das recompensas, sendo-lhes atribuidos,
segundo Garelli (apud BOBBIO, 2002, p. 285) os vinculos estruturais de crise da ideologia
liberal.

E assim que Garelli constata um controle social subsumido aos fundamentos do
Estado do bem-estar de cujos contornos coube ao Estado nacional o desempenho de relevante

papel de promover assisténcia aos cidaddos excluidos do modelo de estratificagdo social.

De fato, essa ¢ uma formula¢do cujo conceito do controle social ¢ conotado com a
idéia de “seguranga social” que se caracteriza pela ampliacdo do padrio de intervencdo estatal
na busca da universalidade do bem-estar, bem como pela a¢do compensatéria do poder central

para garantir o consenso social.

O ponto de referéncia desta andlise ¢, portanto, o do cenario das profundas
transformagdes econdmicas, politicas e sociais, no final do século XIX, experimentadas com o
longo processo de Revolugdo Industrial, em cujos efeitos da elevacdo da produtividade e do
desenvolvimento da divisdo social do trabalho, ao mesmo tempo, ¢ de modo incongruente,
exacerbava-se a situacdo de miséria dos trabalhadores desempregados e de homens, mulheres

e criangas, destituidos de direitos politicos e sociais (SANDRONI, 1989, p. 272).

Sob esta ordem afetada na esséncia do consenso social se irromperiam
movimentos sociais operarios resistentes as situagdes engendradas, que resultaram em
progressos em suas lutas por melhores salarios, principalmente na forma de organizagdo dos
trabalhadores com vistas a emancipa¢do econdmica, social e politica dentro do sistema

capitalista.
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Por outro lado, ao nivel politico, verificam-se transformagdes no sistema de
interven¢do do Estado no processo produtivo, mediante abandono dos principios do
liberalismo politico e econdomico que atrelava o Estado a defesa da ordem capitalista e do

sistema de livre-concorréncia (SANDRONI, 1999, p.272).

Nesse esteio, a tendéncia caracterizada pela aplicagdo de medidas que visam ao

» 28 em Galbraith, delineado

bem-estar social corresponderia ao cendrio de “neocapitalismo
pela afluéncia do novo Estado Industrial, cuja nova fase capitalista se define a partir do
surgimento de grandes blocos de poder — grandes empresas, sindicatos, consumidores e
Estado-, e os seus componentes sendo constituintes individualmente de um poder de
contraposi¢do ou compensador (countervailing power)” para corrigir as assimetrias do

sistema.

Argumentando sob influéncia em Weber, para quem o conceito de poder significa

a possibilidade de alguém impor a sua vontade sobre o comportamento de outras pessoas

(WEBER apud GALBRAITH, p. 2), na avaliacdo de Galbraith,

na sociedade industrial moderna, tanto os instrumentos para subordinar
algumas pessoas a vontade de outras como as fontes dessa capacidade estao
sujeitos a mudangas rapidas.(...) A dialética basica do poder, seu exercicio
geralmente simétrico de oposigéo, € um processo que envolve intimamente o
Estado moderno. Um grupo ou um individuo busca o apoio do Estado para
obter a submissao de outros ou para resistir ao exercicio do poder dos outros.
(P.87)

¥ Segundo Sandroni, essa ¢ uma designagdo empregada por alguns autores contemporaneos, dentre os quais se
destacam Gunnar Myrdal (Estado do Bem-Estar Democratico) e J. Kenneth Galbraith (Novo Estado Industrial;
Anatomia do Poder), ao ciclo de capitalismo altamente industrializado que se verificou nas socialdemocracias
européias e na sociedade americana, cuja esséncia se distingue pela sua “base na grande empresa oligopolica,que
muitas vezes atua em varios setores da producdo e cuja direcdo ¢ exercida por profissionais”. Esse enfoque
contribui para estabelecer a contraposi¢cdo com o perfil de capitalismo liberal vigente no século XIX baseado na
concorréncia entre empresas dirigidas pelos seus proprietarios e na interagdo livre do mercado. Sobre o conceito
de “neocapitalismo” veja-se o verbete em Sandroni, Paulo. Diciondrio de Economia, Editora Best Seller, 1989,
Sao Paulo-SP, p.213/214)

% Esta ¢ uma expressdo (Countervailing Power) e um conceito que foi empregado originalmente pelo autor em
sentido econdmico mais restrito na sua obra intitulada American Capitalism: The concept of Countervailing
Power (Boston: Houghton Mifflin,1952, 1956; M.E. Sharpe, 1980), segundo o qual no conjunto da sociedade
afluente os blocos de poder, formados pelas empresas, Estado, organizac¢des sindicais e de consumidores, passam
a responder pelo equilibrio do sistema capitalista, atuando individualmente como for¢cas compensadoras.
Segundo define Galbraith, “[...] ¢ a nogdo de que o poder econdmico ¢ normalmente antagonizado por uma
posi¢do oponente de poder.[...] Este poder de reagdo ¢ de duas espécies, direto e indireto. Diretamente, busca a
personalidade, a propriedade ¢ a organizacdo que, por sua vez, permitem-lhe acesso aos instrumentos do poder
condigno, compensatorio ou condicionado.Estes instrumentos sdo entdo usados em oposi¢do ao poder original;
Ou o poder de reagdo ¢ exercido indiretamente, através do recurso ao poder do Estado. Se uma empresa ou um
sindicato detém um poder indesejavel, busca-se uma regulamentagdo governamental que restrinja o seu
exercicio. Ou, vice-versa, se forem impostas normas contra um setor industrial, as empresas atingidas lutam para
obter sua revogagdo. (Grifos do autor)” (GALBRAITH, J. Kenneth. Anatomia do Poder. Livraria Pioneira
Editora, Sdo Paulo, 1986, 3" edi¢do, p.79)
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De fato nos estudos de Galbraith sobre o desenvolvimento de poder nas
organizagdes modernas verifica-se que,

(...) os empregadores lograram obter a interven¢ao do Estado para suprimir a
organizagdo sindical, a organizag¢do que ¢ fonte do poder dos trabalhadores.
E neste século (XX) os sindicatos conseguiram que o Estado suprimisse os
instrumentos de poder usados pelos empregadores no confronto com a
organizacdo sindical. (P. 87)
Mercé das investigagdes de Galbraith € possivel argumentar sobre as influéncias
na contemporaneidade das questdes da ampliagdo do controle de poder sobre as organizagdes

econdmicas e politicas como parte das tendéncias modernas.

(...) estas tendéncias por sua vez, exercem controle sobre a associada
dialética do poder e sobre os que procuram o apoio do Estado para o
exercicio ou a supressdo do poder. O que é adequado e legitimo quanto ao
papel do Estado nessas questdes constitui tema corriqueiro de grande ou da
maior parte das discussdes politicas e outros debates publicos (P.88)

Nessa linha, reconhece Galbraith que o fendmeno da sociedade afluente - e a sua
expressdo - ao constituir um traco marcante no moderno Estado de bem-estar social,
estabeleceu, historicamente, contraposicdo com um ordenamento econdmico e social de
capitalismo liberal, cujo predominio de poder compensatorio ligado ao sistema de recompensa

pecunidria era exigente dos individuos que dispusesse de poucas ou nenhuma outra fonte de

renda além daquela dos proprietarios”.

Na verdade,

[...] com a afluéncia alargaram-se as oportunidades de emprego. A renda ao
ultrapassar o nivel de mera subsisténcia, também ¢ uma forga libertadora. O
trabalho ja nfo é for¢ado, ou tdo forcado, por uma necessidade imperiosa.|...]
o salario-desemprego, os beneficios sociais, a assisténcia médica e os fundos
de aposentadoria conduzem, de maneira andloga, a uma redugdo das
pressdes de poder compensatorio e, portanto, a uma diminui¢do da
importancia da propriedade como sua fonte (GALBRAITH P. 53).

Desse modo, ao considerar os fendmenos das décadas findantes do século XIX e
inicio do século XX, Galbraith aponta a existéncia as dissensdes quanto ao papel do novo
Estado industrial na promog¢ao do bem-estar de sociedades, precisamente, por serem elas
determinadas em grande medida pelas novas crengas diante da natureza obsequiosa do Estado
as necessidades e aspiragdes dos industriais, em fun¢do das quais se converte em brago

condescendente.

Na analise do autor,
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[...] com o tempo, este condicionamento também alterou a maneira pela qual
as pessoas levavam a vida e buscavam a felicidade. O estilo de vida
sancionado pela sociedade ficou subordinado aos propdsitos da industria;
passou a servir o poder industrial. O poder condicionado™ do capitalismo
industrial, tal como se desenvolveu e se consolidou no século XIX,
permaneceria um influente instrumento de poder por varias geracdes. E o
mesmo ocorreria com macigas reagdes de contraposi¢do por ele geradas.
(GALBRAITH, 1989, p. 116)

Para Galbraith (apud SANDRONI, 1989) em sua obra The Affluent Society, 1958

(A Sociedade Afluente), nessas sociedades:

[...] A aparente abundancia revelada pelos altos niveis de consumo
esconderia uma “miséria social” (aspas do autor citado), um desinteresse
pelo bem publico e uma qualidade de vida deficiente. Esse tipo de sociedade
perderia o controle do proprio desenvolvimento e sua reproducdo dependeria
cada vez mais da esfera publica (P. 134).

Com tais desdobramentos verificados no contexto do Estado industrial, resta claro
que, da diversidade e explicagdes tendentes a surgir sucessivamente partir do cenario
assinalado, € possivel extrair consenso de que o intervencionismo econdmico e social se
ampliaria de modo univoco e universal com o advento do Estado do bem-estar social.

(BENTO, 2003, p.7).

Sob esse enfoque, ¢ pertinente recorrer em Bento (2003, P. 15) a divisao
sistematica sugerida por Jean Touchard, para demarcar o curso histdrico do cenario do Estado
do bem-estar social, no qual o peso adquirido pelo intervencionismo estatal € reivindicado por
Garelli para delinear as mudancas nos sistemas de controle social. Mencionam-se, portanto,

trés fases cronologicamente encadeadas.

A primeira fase, de carater experimental, surge confluente com o cenario do Novo
Estado Industrial e abrange de 1870 a 1925, enquadra a iniciativa de Bismarck até a
Republica de Weimar, possuindo um padrdo conservador na conformagdo social das
sociedades, mas que tem a sua relevancia historica em relagdo aos mecanismos de controle
social, assinalada pelo despertar para o tratamento institucional as a¢des dos individuos e das
comunidades que sdo voltadas para os interesses da coletividade, o espirito de solidariedade e

cooperacao (BENTO, 2003, p.15).

3% Galbraith define “poder condicionado” como o “produto de um ‘continuum’(grifos do autor) que parte da
persuasao objetiva, visivel, até o ponto em que aquilo que o individuo no contexto social fora levado a acreditar
seja intrinsecamente correto. Para o autor, uma das manifestacdes mais categoricas de poder condicionado nas
sociedades industriais modernas transmitidas a outrem ¢ através da publicidade.
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A segunda, chamada de “fase de consolida¢do”, abrange o periodo da Primeira
Guerra Mundial estendendo-se até o desenlace da Segunda Guerra, e ¢ marcada pelo
aprofundamento da intervengdo estatal no processo produtivo, visando a combater os efeitos
da Grande Depressdo. Ao mesmo tempo, caracteriza-se pela busca dos grandes Paises
industrializados saidos da guerra em refazer o ciclo de prosperidade para alcangar o pleno

emprego.

Com o New Deal (Nova Politica), programa econdmico norte-americano, a
doutrina keynesiana, precursora do aumento do investimento publico e de novas bases na

relacdo capital/trabalho, desponta para o apogeu.

Esse ¢ um periodo em que se contempla na trajetoria de desenvolvimento dos
Estados de bem-estar de paises capitalistas centrais a configurag@o politica e social vitoriosa

da socialdemocracia.

Nesta vertente, tomando como base para a sua formulac¢do do Estado do bem-estar
as realidades das socialdemocracias escandinavas, Gunnar Myrdal (apud SANDRONI, 1989,

p. 112/113) delineia os contornos daquela com o de,

[...] uma economia organicamente estruturada pela a¢do do poder publico.
Essa interveng@o ocorre ao nivel do poder central, provincial e municipal.
Ao mesmo tempo o controle publico sobre a economia ¢ limitado pelo
controle que a sociedade tem sobre o Estado.

Na seqiiéncia ultima Bento, relaciona a “fase de expansdo”, que se distingue pelo
desenvolvimento e consolidag@o, apds a II Guerra Mundial (1945), das possibilidades de
“politicas keynesianas de interven¢do econdmica e social” nos Paises capitalistas centrais,
notadamente nos que possuiam orientagdo socialdemocrata. Com a natureza desta orientagdo
crescentemente direcionada a universalidade e ao desenvolvimento dos sistemas de protecdo
social, configura-se um modelo de sociedade que se redefine no dmbito das institui¢cdes

liberal-democraticas e a0 mesmo tempo transige a dimensao sist€émica da esfera do mercado.

A vertente retomada em Garelli (2002) adverte, nesse amplo cenario histérico
para o fato de que uma categoria de controle social sobreviverd ultrapassando a primeira
metade do século XX, e sua acepg¢do é determinada pelo traco de centralidade da concepgdo

de “seguranca social” do padrdo de Estado do bem-estar social (Welfare state).
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A rigor, ela se revela em fonte de expressdo do acesso dos cidaddos aos sistemas
nacionais de educagdo e seguridade social, mas também de medida da cooperagdo
institucionalizada duradoura entre Estado, segmentos organizados de trabalhadores e setores

classistas empresariais.

Dai que,

[...] neste periodo em que se emprega uma grande quantidade de recursos
publicos para realizar uma situa¢do de seguranca social, em que se alarga a
esfera de competéncia ¢ de intervengdo do Estado (quer na direcdo para
incrementar a ocupagdo no setor terciario quer no apoio dado ao setor
secundario quer no campo assistencial) se determina paralelamente, e
exatamente em relacdo com a forte intervengdo no setor publico,uma
situacdo de delegagdo ¢ de menor participacdo social dos cidaddos e a
consolidag@o dos interesses dos varios grupos que acentuam cada vez mais
seu carater de pressa (GARELLI, apud BOBBIO, 2002, p. 285).
Segundo esse autor, numa conjuntura como a atual, que ¢ de escassez de recursos,
afigura-se realidade dificilmente suportavel para o Estado assegurar o modelo e a diversidade
de ingeréncias levadas a efeito anteriormente para salvaguardar a economia e defender o bem-

estar social (Welfare State).

A crise de governabilidade (fiscal e de legitimagdo), de fato, provocou fissuras
profundas no mito de sociedade de bem-estar. E ndo restam duvidas, justifica Garelli (apud

BOBBIO, 2002, p. 285), que,

[...] A caréncia de recursos publicos, o maior controle de determinadas
forgas sociais, o agravamento dos desequilibrios sociais e produtivos, a
maior dificuldade na competi¢do internacional tornam, no momento atual,
impossivel repropor (sic) a atuagdo de uma politica de assisténcia e de
clientela acionada anteriormente e de uma politica de apoio as empresas em
periodo de crise.

Por isso, argumenta o autor que, na falta de amplas configuragdes politicas, na
multiplicidade de interesses ja materializados, no risco iminente de intensa mudanca
conjuntural afetando os padrdes de consenso de sociedades, a questdo do controle social se

apresenta como um problema de regulacdo de interesses e de pressoes de varios grupos

(GARELLLI, 2002, p.285) a se deslindar no ambito da esfera publica.

Neste percurso analitico, portanto, hd de se reconhecer a extensiva
transversalidade dessa discussdo do objeto com as circunstancias tedricas do debate de

sociedade civil e da esfera publica, sendo esta uma linha exigente de aprofundamento.
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A importancia crescente que adquire a sociedade civil no debate do controle social
se associa de maneira fundamental as suas possibilidades amplas como fator de transformacdo

da propria interioridade da dialética entre Estado/sociedade civil/mercado.

Com efeito, da aparente fluidez de significagdo da idéia de controle social, emana,
contudo, processo ardiloso de assimilacdo de elementos conceituais radiculares, dentre os

quais se pode relevar o elemento-chave de sociedade civil.

A expressao “sociedade civil” revelou-se fonte constituinte do entendimento puro
do conceito de controle social, o que equivale dizer que, em tendo concorrido para a sua
trajetoria historica de formagdo, ndo por acaso, pode exercer um papel-chave neste percurso

analitico, visando a reconstitui¢do dos argumentos fundantes dessa nogao.

Neste intuito, ressalta-se a importancia da reconstituicdo histérico-tedrica dos
significados de sociedade civil para a reconceitualiza¢do da nog@o de controle social e toda a
sua gama de inter-relagdes com os cendrios democratizagdo, globalizacdo e modernizacdo do

Estado democratico contemporaneo.

3.2 Sociedade civil: diferencia¢des e aproximagdes conceituais entre Bobbio, Marx e Gramsci

Na contemporaneidade recente, poucos conceitos se prestaram a contribuir tdo
intensamente para os avancos nos debates teoricos na politica e de sociedade, seja como parte

de aprofundamento epistemologico e historia, quanto o de sociedade civil.

O conceito de sociedade civil ganhou amplo uso de linguagem corrente e
académica, no curso do século XX, decerto por ter resistido em sua longa trajetoria semantica
aos mais diversos cenarios politicos e sociais de desenvolvimento nas realidades
subnacionais, nacionais e supranacionais, sempre galgando novos patamares de recognicdo

nos debates politico ou ideoldgico ocidental.

Dando origem a novas caracteristicas gerais que formam sua defini¢do, para
Avritzer (1994), sociedade civil tornou-se uma expressdo sedutora, com poder de fertilizar

debates, mas que ao mesmo tempo se revela vulneravel ao senso comum.
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Na verdade, ao expressar novos significados na generalidade complexa das
relacdes entre os individuos, os grupos, as classes e o Estado, sociedade civil tornou-se um
componente céntrico no debate politico atual, sendo presente, sobretudo, no tocante as

tematicas de democratizacdo ¢ modernizag¢io do Estado.

Norberto Bobbio chamou para si o esfor¢o de sistematizagdo tedrico-conceitual do
debate politico contemporaneo, ao que o fez conferindo destaque a nogdo de sociedade civil e

a sua relacdo com outras categorias politicas importantes, como o Estado e a economia.

Em Diciondrio de Politica (2002) Estado Governo e Sociedade (2001), Bobbio
avangou na reconstitui¢do historica das principais correntes do pensamento politico que se
prestaram a ressignificacdo de sociedade civil, tornando-se, com efeito, uma referéncia

analitica no tema.

Nesse esfor¢o de contribuicdo académica relevante, Bobbio levantou as diferentes
acepgoes e correntes ideologicas que se utilizam ou sdo relacionadas a expressdo sociedade

civil.

Segundo Bobbio, o significado original de sociedade civil pertence ao quadro de
referéncia tradicional da politica vista pela dptica do formalismo juridico, com fundamento na
doutrina do direito jusnaturalista®" de formagdo do Estado, no qual, sociedade civil (societas
civilis) apresenta-se em oposicdo a sociedade natural (societas naturalis), e ¢ também

correspondente ao sentido de sociedade politica e de Estado.

Na correspondéncia de “sociedade civil” com a denotacdo jusnaturalista

apresentada por Bobbio, assume-se a noc¢do de que,

...antes do Estado existem varias formas de associagdo que os individuos
formam entre si para a satisfacgdo dos seus mais diversos
interesses,associacdes as quais o Estado se superpde para regula-las mas sem
jamais vetar-lhes o ulterior desenvolvimento e sem jamais impedir-lhes a
continua renovagao. (P. 35)

3! De acordo com a defini¢do de Bobbio, “o jusnaturalismo ¢ uma doutrina segundo a qual existe e pode ser
conhecido um “direito natural” (ius naturale), ou seja, um sistema de normas de conduta intesubjetiva diverso do
sistema constituido pelas normas fixadas pelo Estado (direito positivo)”. Segundo Bobbio, o modelo
jusnaturalista da origem do Estado, “o Estado ou sociedade civil nasce por contraste com um estado primitivo da
humanidade em que o homem vivia sem outras leis sendo as naturais”. Fruto dessa compreensdo canodnica,
estabeleceu-se a dicotomia entre “Estado de natureza — Estado Civil”, que tem em Hobbes o seu inventor
intelectual, sendo este seguido por outros autores, até Kant. (ver BOBBIO, Norberto et al.. Dicionario de
Politica. Vol. 2, EA.UNB Imprensa Oficial SP, p.1206/1211)
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A historia do conceito de sociedade civil revelou-se prodiga de significados
diversos, enquadrando-se, segundo Bobbio, no rol de expressdes da linguagem politica que
foram objeto de deslocamentos sucessivos de sentidos, agregando em torno de si um vasto

poder de enriquecimento axioldgico.

9 ¢

E importante notar que as expressdes “sociedade civilizada”, “sociedade politica”
e “Estado” igualmente acompanharam a dindmica do conceito de sociedade civil,
contribuindo para a significagdo desta, bem como para a promog¢do do avango dialético na

discussdo do tema.

De fato, toda a evolugdo politica que conduziu a vida social e a atividade politica
ao Estado de Direito e a democracia da contemporaneidade recente foi precedida pela
dindmica contraditoria das relacdes entre as unidades basicas da vida social — organizacdo

entre individuos/familia — e as estruturas sociais sobre as quais se edificaram sociedades.

Fruto dessa compreensdo ¢ que, na moderna andlise politica, o emprego do
conceito de sociedade civil passa a ser cada vez mais reconciliado com a sua base socioldgica,

com isso afastando-se progressivamente da etimologia ligada ao formalismo juridico.

Essa é uma corrente do pensamento politico contemporaneo a que convergiram
duas das principais formacgdes filoséficas determinantes das acepgdes de sociedade civil,
como em Marx e Gramsci, quando da interpretacdo das mudancas relacionadas com a
dissolucdo das organizacdes histoéricas dos individuos e o advento de uma nova organicidade

entre sociedade civil e o Estado moderno (BOBBIO, 2001, 2002).

A concepg¢do marxiana de sociedade civil, segundo Bobbio, pode ser reconstituida
buscando-se os estudos de Marx, em Questdo Hebraica, Critica da Economia Politica e
Sagrada Familia, por meio dos quais a ressignificagdo daquele conceito se processa com o

emprego da acepcio de sociedade burguesa®.

Na visdo de Marx, “sociedade burguesa” equivale ao espaco das relacdes

econdmicas “civis”, as quais se opdem as relagcdes politicas, pois estas, no entendimento do

32 Na expressio o termo “burguesa”, relacionado a “burgués”, é também utilizado para significagio de “civil” e
cujo significado original em Marx ¢ relacionado a forma alema “btirgerlich” (ver BOBBIO, Norberto et al..
Dicionario de Politica. Vol. 2, Ed.UNB Imprensa Oficial SP, p.1208/1209).
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autor, configuram-se como instrumentos de apropriacdo das subjetividades humanas que

impedem a emancipag¢do dos individuos.

A sociedade burguesa, na acep¢do marxiana, assume a conotacdo ndoestatal,
sendo identificada com uma sociedade pré-estatal resultante da dissolu¢do da sociedade
feudal. Assim ¢ que mantém a esséncia dos vinculos das relagdes naturais ou econdmicas
entre os individuos, porém constitui via axioldgica promissora para o avango ulterior no

sentido da dimensao pods-estatal (BOBBIO, 2001).

De outro modo, ¢ ela fonte de significagdo para novas formas de agregagdo social
com o predominio de relagdes privadas contrapostas a esfera publica. Nas palavras do proprio
Marx, “ela ¢ a base real sobre a qual se eleva uma superestrutura juridica e politica” (apud

BOBBIO et al. 2002).

Segundo o autor, retomado j& em sua andlise critica da Economia Politica
(MARX, 1982), sdo faculdades individuais do homem derivadas da sociedade o intercAmbio
comercial e a divisdo do trabalho, sendo estes determinados pelas relagdes de reciprocidade

que exigem como condi¢d@o prévia indispensavel a propriedade privada.

Com tais argumentos, fica evidente o sentido interpretativo marxiano de sociedade
civil ligada a um processo historico de desenvolvimento das relagdes entre os individuos, a
economia ¢ o Estado. Em Excertos de Ideologia Alemd (In. FROMM, Erich. Conceito
Marxista do Homem, 1979), Marx reforca tal significago, atribuindo-lhe conotagao histoérica.

Assim ¢ quando argumenta que,

A sociedade civil abarca a totalidade do intercdmbio dos individuos em uma
determinada etapa do desenvolvimento das for¢as produtivas. Ela abrange
toda a vida comercial e industrial dessa etapa e, a ponto de transcender o
Estado e a nagdo,malgrado, ainda, por outro lado, deva afirmar-se face aos
povos estrangeiros como uma nacionalidade, e internamente tenha de
organizar-se como Estado (P. 181).

O carater convergente da compreensdo marxiana de sociedade civil com a acepcao
jusnaturalista, por sua vez, mereceu o realce de Bobbio, ao definir em Marx sociedade civil no
contexto do Estado moderno. Segundo Bobbio (2002, p. 38), em Sagrada Familia, Marx

define sociedade civil que se volta ao Estado de natureza, assim explicando:

O Estado moderno tem como “sua base natural” (note-se a palavra “natural”)
- isso € um grifo de Bobbio chamando aten¢do para a relagdo jusnaturalista -
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a sociedade civil, ou seja, o homem independente, unido a outro homem
somente pelo vinculo do interesse privado ¢ pela inconsciente necessidade
natural (P. 209).

Hé consensos de que a contribuicdo tedrica de Marx para o desenvolvimento do
conceito de sociedade civil assinalou um novo marco na linguagem politica contemporanea,
sendo base para a compreensdo genérica atual no ocidente, bem como para a geragdo de

novos significados.

Note-se a importancia do legado intelectual marxiano ao contribuir mais
intensamente, por exemplo, para a atualizacdo do debate politico da distingdo histdrica

travada entre sociedade civil e Estado (BOBBIO, 2002).

Dentre as varias mutagdes historicas de significados do conceito de sociedade
civil, Bobbio acentuou o relevo conferido por Antonio Gramsci, filosofo politico italiano e
seguidor de Marx, a distincdo de sentido entre aquela expressdo e sociedade politica ou

Estado.

A separacdo dos significados destas nogdes com a de sociedade civil € o trago
interpretativo marcante da andlise historica de Gramsci. Sem se prender ao carater economico
da significagdo marxiana, sua apreensdo se faz exigente da distingdo entre sociedade civil e
sociedade politica ou Estado como nog¢des constitutivas de dois planos superestruturais, no

. . w ) . ” .
qual o primeiro ¢ identificado com os “organismos privados” e o segundo representativo do

campo da politica e do grupo dominante que inclui o Estado.

Gramsci foi um dos poucos autores marxistas que, indo além da andlise historica
da evolucdo da sociedade burguesa para a sociedade socialista, ocupou-se mais

profundamente com as questdes ideoldgico-culturais na organizacao da sociedade.

A natureza dos argumentos articulados por Gramsci fez vicejar nova deslocagao
de sentido no conceito de sociedade civil, tal como contextualizado em suas obras Cadernos

do Carcere e Os Intelectuais e a Organiza¢do da Cultura.

Evocando as caracteristicas marcantes que os grupos sociais desenvolvem em sua
relacdo com o mundo da producdo econdmica, Gramsci argumentou em favor de sociedade

civil como espago de relagdo “mediatizada” no ambito das superestruturas, indicativo do
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terreno onde se processa a vasta gama dos conflitos na luta pela hegemonia daquela, diferente

da politica, e ndo mais sujeita a sociedade politica.

Nas palavras de Gramsci

(...) Podem-se por enquanto, pode-se fixar dois grandes “planos” (aspas do
autor) superestruturais: o que pode ser chamado de “sociedade civil”(isto &,
o conjunto de organismos chamados comumente de “privados”- (aspas do
autor) ¢ o da “sociedade politica ou Estado”, (aspas do autor) que
correspondem a fungdo de ‘“hegemonia”(aspas do autor) que o grupo
dominante exerce em toda a sociedade e aquela de “dominio direto”(aspas
do autor) ou de comando, que se expressa no Estado e no governo
“juridico”(aspas do autor) (P.13)

A passagem extraida de Os Intelectuais e a Organizagdo da Cultura mostra com
maior clareza a mudan¢a do conceito gramsciano de sociedade civil no confronto com o

significado atribuido em Marx.

Na interpretacdo de Gramsci, sociedade civil situa-se no plano da superestrutura,
relacionando-se certo carater dinamico como espago reservado as relagdes ideologico-
culturais e a articulagdo do consenso, enquanto o entendimento marxiano se volta para a
esfera das relagdes econdmicas, integrantes da estrutura, que se extingue com o advento do

socialismo.

A conotagdo gramsciana serve-se da expressdo ‘“‘sociedade civil” para atribuir
significagdo cronologica ao que esta compreende “como momento da elaboragdo das
ideologias e das técnicas de consenso” (BOBBIO, 2002, p. 1210) no processo dialético de
construgdo do “ideal de uma sociedade sem Estado” (BOBBIO, 2001 p. 35).

A recuperagdo do conceito de “sociedade civil” em Marx e Gramsci procurou
atentar para o carater fundante de suas contribuicdes no debate sociopolitico do tema, seja
como parte do reconhecimento do papel crucial desempenhado no desvendamento das
institui¢des modernas, seja como fundamentagdo teorica das novas formas de entendimento

de democracia contemporanea.
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3.3 Esfera publica: nogdo fundante no exercicio do controle social

Neste esfor¢o de revisdo critica do papel de sociedade civil e de suas implicacdes
como esfera de afirmagdo do controle social, reivindica-se o carater determinante da teoria
das nog¢des de esfera publica e dos espacos publicos no percurso contemporaneo daquelas

expressoes.

Teixeira (2001) aponta dificuldades na reconstituigdo dos significados de
sociedade civil no debate contemporaneo, dado o comportamento histérico preponderante dos
estudos da teoria politica ter se voltado para as tematicas do Estado e das institui¢des

politicas.

Nesse sentido, o autor reconhece o carater recente nos estudos de sociedade civil,
apesar dos contextos historicos que a compreendem terem se revelado de complexidade
crescente no desenvolvimento dos papéis dos individuos, dos grupos sociais e das classes

dentro do processo de modernidade ocidental.

Pretende se demonstrar nesta reconstitui¢ao analitica ¢ que, primeiro, € necessario
e possivel reaver elementos essenciais de significacdo de sociedade civil, estabelecendo a
conexdo entre este conceito e o de controle social com base nos alicerces teodricos da
discussdo recente sobre esses temas e outros correlatos importantes, como os de esfera publica
e espaco publico; segundo, que o referimento dessa discussdo aos contextos empiricos de
democratizagdo ¢ mais do que um imperativo de sustentagdo tedrica, na verdade implica
acreditar nas possibilidades de desenvolvimento de uma nova institucionalidade politica das
sociedades contemporaneas, em cujas realidades brasileira e latino-americanas, na visao de
Avritzer, sdo avultantes os desafios do “funcionamento institucionalizado de sociedade civil”
e da emergéncia de uma “esfera especifica encarregada de removar os potenciais do

. 7. 33
pluralismo e da cultura democratica”” .

Nessa dire¢do, Andrew Arato e Jean Cohen, nos estudos desenvolvidos sobre
Sociedade Civil e Teoria Social (1994), promovem importantes avangos de reflexdes sobre as

realidades assinaladas, e propdem uma institucionalizagcdo inovativa de sociedade civil que

33 Sobre os argumentos assinalados pelos autores, vide Cohen, Jean et Arato, Andrew. Sociedade Civil Teoria
Social. In: AVRITZER, Leonardo. Sociedade Civil e Democratizagdo, 1994, p.147/182.
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possa contribuir de modo decisivo para a ruptura do que denominam de “ciclos destrutivos

9934

entre autoritarismo e populismo””* predominantes no Brasil e na América Latina.

Na verdade, tais consideragdes analisadas procuram revelar os tracos
identificadores que moldaram a trajetéria evolutiva da sociedade brasileira ao longo do século
XX, mas que também s3o direcionadas a exploragdo dos seus potenciais societarios, cujo
quadro ja nos umbrais do novo milénio era de vulnerabilidades no enfrentamento do cenario

historico de transformagdes econdmicas e tecnoldgicas profundas.

Reconhece Carvalho (2004) que mergulhar na andlise do Brasil do final do tltimo

século envolve decifrar,

A confluéncia de dois processos estruturais basicos: por um lado, processos
de democratizagdo em curso a partir de meados da década de 70; por outro, o
processo de inser¢do do Brasil a nova ordem do capital, deflagrado nos anos
1990, configurando o que se convencionou chamar de ajuste estrutural, com
a implementacio de politicas neoliberais.*’

Trata-se da compreensdo que denota os argumentos de sociedade civil
identificados com os processos de democratizagdo das sociedades contemporaneas, mas que
também sdo interpretados em meio a confluéncia da complexidade institucional crescente no
cenario atual do ajuste econOmico brasileiro, em conseqiiéncia dos quais sdo afetados o

Estado, as mais diferentes organizag¢des privadas da vida social e o mercado.

Norteia a construcdo desta andlise precisamente a consciéncia de que € necessario
reconceitualizar sociedade civil na perspectiva da sua revalorizacdo na esfera publica, a fim

de propiciar o reconhecimento de sua importante dimensdo como esfera de controle social

** Ludovico Incisa promoveu rigoroso inventario das definicdes do termo, cuja base principal de significagdo e
conceito permanente de referéncia é o povo. Este por sua vez, definido como agregado social homogéneo e como
exclusivo depositario de valores positivos, especificos e permanentes. Segundo o autor o populismo rejeita a luta
de classes ¢ se diferencia radicalmente ndo sé dos movimentos de classes mas também dos movimentos
interclassistas. Na tipologia de Incisa, a representagdo do padrdo de populismo historicamente mais indicada
remonta ao Estado novo de Getulio Vargas, o getulismo, o qual se valeu de carater ideoldgico da relagdo desse
conceito e o processo de industrializagdo para o exercicio hegemédnico de poder autoritario. “[...] O Populismo
tende a permear ideologicamente os periodos de transi¢do, particularmente na fase aguda dos processos de
industrializagdo. E ponto de coesdo e de sutura e, ao mesmo tempo, de referéncia e solidificagdo, apresentando
grande capacidade de mobilizagdo e oferecendo-se como formula homogénea a cada uma das realidades
nacionais em face das ideologias ‘importadas’, como uma férmula autarquica”. (In: BOBBIO, Norberto.
Dicionario de Politica. Brasilia: Editora da Universidade de Brasilia, Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado, 12*
ed. 2002.

35 Carvalho, Alba Maria Pinho de. Historia ndo tem fim... mas tem comego, p. 1,setembro de 2004-09-07.
(mimeo)
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sobre as politicas estatais, sobre as atividades que visam ao interesse publico e do vasto

campo facilitador a democratizacdo do Estado e da propria sociedade.

Nesse sentido, a associacdo das nocdes assinaladas com as obras de Habermas,
Avritzer, Vieira e Dagnino ¢ também um recurso adotado que fertiliza a andlise, pelo forte
potencial de relacionamento entre teoria e empiria nas analises desses autores, dai vindo a

contribuir, de maneira convergente, com o escopo politico desta via de reconstrucao analitica.

A idéia do controle social, como concepg¢do politica ligada aos processos de
democratizagdo das relagdes entre Estado/mercado/sociedade civil, estimula reflexdes na
dimensdo desta ultima, quando da aproximag¢do com os argumentos empiricos do modelo de
institucionalidade democratica da Educag@o Profissional brasileira, implementado a partir da

metade final dos anos 1990.

A partir dessa perspectiva, desde ja ¢ possivel anunciar o interesse da analise de
explorar a discussdo de sociedade civil relacionada a dois enfoques: no capitulo seguinte,
articulando-a ao desenvolvimento das novas perspectivas de democratizacdo liberal com o
refor¢o das tendéncias de accountability e publicizagdo do Estado e de suas politicas
publicas; nos capitulos da abordagem empirica pretende-se circunscrevé-la na dire¢do do
fendmeno investigado, baseando-se na pratica do modelo de institucionalidade publica da
educacdo profissional que reconhece a centralidade da no¢@o no processo democratizador do

CET como espago de deliberacao publica.

Valendo-se dos estudos tedricos de Habermas e de Cohen/Arato, Avritzer
relaciona o desenlace do debate sociopolitico contemporaneo com as atuais vertentes politicas

fundantes da teoria de sociedade civil.

Segundo o autor,

enquanto forma de analise dos processos de democratiza¢do das sociedades
contemporaneas, a teoria de sociedade civil identifica a democratiza¢do com
a existéncia de uma terceira esfera, ao largo do mercado e do Estado
moderno. Tal esfera teria como caracteristica politica o livre associativismo,
sendo identificada primordialmente com o0s movimentos sociais
democratizantes que surgiram nas sociedades da Europa do Leste, do
ocidente ¢ da América Latina a partir do inicio da década de 80
(AVRITZER, 1994, p. 18).
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Situa-se aqui uma dimensdo analitica central abarcante dos fatos apontados: os
vinculos fortes da democratizagdo com o revigoramento das formas de organizacdo societdria,

e deles emanando a esséncia da nog¢do contemporanea recente de sociedade civil.

Na verdade, segundo Avritzer, a evolugdo histdrica do projeto de modernidade
ocidental, além de produzir diferentes configuracdes nos planos de sociedade, como parte dos
processos democratizantes, revelou na contemporaneidade recente os movimentos sociais
como expressdes politicas que assinalariam um novo papel da politica e das relagdes entre

sociedade civil, Estado e o mercado.

Dai que a relevancia da categoria de sociedade civil como eixo do contexto de
ruptura dos elos de ligacdes fortes da representagdo publica adstrita a esfera estatal suscita,
como fato auspicioso do debate politico contemporaneo, o vinculo daquela com os
fundamentos das nog¢des de esfera publica e do publico, que por sua parte constituem a

esséncia do controle social.

Todo esse arcabougo, ao mesmo tempo fonte expressiva tedrico-conceitual e
empirica para orbitar em torno da necessidade de reconstrucdo do Estado a partir da
revitalizacdo da esfera publica, é também de fortalecimento da sociedade civil para assumir
um novo papel no contexto de responsabilidade (accountability) piblica do modelo de

controle social dos governos e dos Estados.

De fato, segundo Carvalho (2001), quando discutidos a esfera publica e o publico,
¢ preciso considerar a verdadeira importancia do processo de afirmacdo dos valores essenciais
de democracia, como algo [...] construido historicamente na dinamica dos embates sociais, no

movimento social de luta pela hegemonia. Isso porque, na sua visao,

A esfera publica ¢ dominada por um critério de racionalidade coletiva,
apesar de nesse espago se apresentarem e competirem racionalidade e
interesses particulares. Para que a esfera publica seja presidida por essa
racionalidade coletiva é preciso que ela seja construida num processo de
democratizacdo, constituindo-se num exercicio democratico de interlocugio
e expressdo publica, de confronto, de afirmacéo de direitos, de construgio de
consensos. A esfera publica, antes de tudo, é um espago aberto no qual se
exprimem todos aqueles que se autorizam a falar publicamente. E o reino da
critica, instaurando a submissdo dos fatos publicos ao controle de um
publico critico. (CARVALHO, 2001, p. 5-14)
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O recobro da discussdo teorico—politica, tendo trazido a tona o debate estrutural de
sociedade civil estimulado pelas visdes que se formaram no interior das ciéncias sociais e
politicas sobre o Estado nacional no cendrio mundial, naturalmente, fizeram deste percurso
um instrumento de sistematizacdo compreensiva histérica e global do desenvolvimento das

institui¢des modernas.

No seu esteio politico, significativos avangos tedricos em torno daquela expressio
passaram a reivindicar crescentemente a relevancia dos conceitos de esfera publica e de
espago publico, sobretudo na explicitagdao dos sentidos em que sociedade civil aparece como o

espaco da efetiva democratizagdo da vida publica.

Do interior das ciéncias sociais, emergiu toda a relevancia dos argumentos
habermasianos sobre racionalizacdo societaria e cultural das sociedades ocidentais, “na
compreensdo dos processos culturais, sociais e politicos a partir dos quais 0 homem moderno

forma a sua identidade” (AVRITZER, 1994, p.13) .

Abrindo caminhos para o debate politico atual de esfera publica, Habermas repds
os termos da discussdo moderna daquela no¢do, quando se insurgiu contra argumentos liberais
tradicionais, relacionados aos constrangimentos de participagdo politica e social nas
sociedades contextualizadas, defendendo a participagdo publica como virtude do projeto de

modernidade.

Ressaltem-se as dimensdes analiticas inovadoras da obra habermasiana, quando
assinala a substituicdo da idéia marxiana da dissociag¢@o entre Estado e mercado no processo
da diferenciag¢do social do projeto de modernidade ocidental. Primeiro, na contraposicdo a
hipdtese em Marx da extingdo da esfera de sociedade civil para estimular a extingdo dos
conflitos de classe em prol do ideal de sociedade transparente. Segundo, quando recoloca o
objeto da discussdo da racionalizacdo das estruturas sociais com a idéia que sustenta da
interdependéncia sistémica entre Estado e mercado e as estruturas interativas do mundo da
vida. Terceiro, quando desenvolve a percepcdo da esfera publica como espago politico de
encontro e de contendas dos atores sociais na reacdo ao o que o autor chamou de “colonizagdo

do mundo da vida pelo sistema” (AVRITZER, 1994).

Para Avritzer, Habermas redefiniu em perspectivas e niveis diversos os termos do

diagnéstico sociologico das sociedades ocidentais, ao promover avangos do potencial
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inovador da nocdo de sociedade civil quando articulada em um modelo de democracia
deliberativa.

2 36 e dO

O modo de compreender as ldgicas diferenciadas do “mundo da vida
“sistema” no desenvolvimento das estruturas sociais modernas, em Habermas, traz como
elemento de destaque a conexdo com a idéia de esfera publica. Esta €, portanto, uma categoria
relevante a referenciar o nexo sociopolitico com a no¢do do controle social (HABERMAS,

2003).

Ao aprofundar o conceito de esfera publica no debate politico contemporaneo,
segundo Avritzer, Habermas amplia o reconhecimento do espago de emancipagdo como arena

de debate publico e de constituicdo de vontades coletivas.

Mercé da influéncia habermasiana, na visdo de Avritzer, a esfera publica ¢ a
instancia democratica de expressdao do conflito da pluralidade dos atores sociais, por meio da
qual os direitos do cidaddo se afirmam, e também se gestam novos mecanismos de controle

social ou participacdo dos cidaddos no exercicio da democracia direta.

Sdo reconhecidos os avangos tedricos de compreensdo das sociedades nacionais
em Habermas quando proclama as inovagdes politicas do séc. XIX. Nao se pode desconhecer,
por exemplo, que o proprio autor, ja no paragrafo inicial da Introdugdo de sua obra Mudanga
Estrutural da Esfera Publica, um classico de teoria social contemporanea, alertara para a
no¢ao de que “o uso corrente de “publico” e “esfera publica” (aspas do autor) denuncia uma
multiplicidade de significados ‘“concorrentes”, o que pode ser explicado pelo carater
diacronico de sua trajetdria histdrica e estrutural de formacdo comprometida com os processos

de modernidade tardia.

Sem entrar em controvérsias, ¢ indo ao encontro logico da defini¢do original de
base da argumentacdo habermasiana, é possivel explicar-se o advento da esfera publica como
parte da mobilizagdo politica dos cidaddos na formacdo da “consciéncia nacional do povo”.

Nas proprias palavras de Habermas,

3% De acordo com o modelo teérico de Habermas, o “mundo da Vida” é composto por trés elementos estruturais
que se inter-relacionam na construg¢@o da sociabilidade humana. Chamados pelo autor de as “institui¢des do
mundo da vida”, sdo tracos de uma formacao histdrica das relagdes sociais que alcangou domindncia no decorrer
dos séculos XVIII e XIX, sendo determinantes na organizacdo de um padrio societario. Sdo eles: cultura,
sociedade e personalidade.
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A esfera publica burguesa pode ser entendida inicialmente como a esfera das
pessoas privadas reunidas em um publico; elas reivindicam esta esfera
publica regulamentada pela autoridade, mas diretamente contra a propria
autoridade, a fim de discutir com ela as leis gerais da troca na esfera
fundamentalmente privada, mas publicamente relevante, as leis do
intercdmbio de mercadorias e do trabalho social (HABERMAS, 2003, p. 42).

Segundo Habermas, a partir da metade do século XIX sdo observadas evolugdes
no conceito de esfera publica, mercé das novas formas de intercambio social abrangendo a

“massa dos ndo-proprietarios”.

A esfera publica democraticamente revolucionada, “que quer substituir a
sociedade real pela sociedade civil burguesa ficticia, aquela do poder
legislativo”(aspas do autor), torna-se dai fundamentalmente uma esfera de
deliberagdo e de decisdo publica sobre a conducio e administragdo de todos
0s processos necessarios a reproducdo da sociedade (P. 153).

A rigor, o contexto habermasiano de representacdo da esfera publica burguesa
reporta-se aos séculos XVIII e XIX, de cuja ilustragdo histérica é possivel compreender a
divisdo entre Estado e sociedade com base em trés elementos estruturais fundamentais. De um
lado, da esfera do poder publico representada pelo Estado com o seu poder de policia e da
corte aristocratica. Do outro, do setor privado representado pela esfera privada e pela esfera
publica, sendo a primeira constituida das esferas de sociedade civil, com a sua nocdo
abrangendo o mercado, dado que este ¢ uma reunido de pessoas privadas para a pratica do

escambo de mercadorias e de trabalho social; o que inclui, ainda, a esfera intima da familia.

Na mediag¢do das estruturas modernas principais, sobressaem-se o que o autor
chamou de esfera publica da politica, dos espagos publicos dedicados a vida literaria, e do
mercado de bens culturais. Dai que, partindo desse esquema simplificado de representagdo do
autor, fica compreensivel o carater constitutivo das no¢des de mercado, da familia e da esfera
publica para a formacdo da idéia de sociedade civil no escopo geral de argumentagdo

habermasiana da esfera publica burguesa.

Note-se que o modelo desenvolvido, ao introduzir a no¢do de esfera publica,
reconhece no carater da esfera publica politica, papel preponderante da opinido publica para a

intermediag@o dos interesses do Estado e as necessidades da sociedade civil.

Trata-se de um modelo de sociedade cujos individuos conscientizados se
apropriam da “esfera publica controlada pela autoridade e a transformam numa esfera em que

a critica se exerce contra o poder do Estado”, e o debate publico ¢ orientado pela vontades



106

politicas constituidas a partir de sociedade civil, que, por sua vez, ¢ também expressio

ambivalente do mercado e da familia.

Relatos empiricos do autor comprovam a evolucdo histérica na dimensdo da
opinido publica para a formag¢do do Estado moderno, ao que correlacionou avangos que se
configuraram ao longo do séc. XVIII, expressados nas praticas politicas que se pretenderam

ao exercicio de competéncias legislativas e de busca de uma racionalidade comunicativa.

Disso ¢ exemplo o registro empirico de uma “esfera publica” com fungdes
politicas, que se configurou no desenvolvimento estatal inglés na transicdo dos séculos X VIII
e XIX. Esse é um caso tipico de “for¢cas que querem entdo passar a ter influéncia sobre as
decisdes do poder estatal apelam para o publico pensante a fim de legitimar reivindicagdes

ante esse novo forum” (HABERMAS, 2003 p.75).

O decurso do século XIX ¢ assinalado por Jirgen Habermas com o declinio
estrutural na esfera publica burguesa, haja vista os contornos redefinidos de sociedade civil

com a preponderancia de novos sujeitos no cenario de transformagdes da sociedade industrial.

Destacam-se aqui o avango de publico ampliado e o advento da “esfera do social”,
configurados a partir de relagdes sociais crescentes, fendmenos estes cujos contornos fugiram

ao sistema juridico tradicional de relacionamento pactuado com base no direito privado.

Com isso resultaram fortalecidas as acgdes coletivas dos individuos nao-
proprietarios na busca do espago politico destinado a realizagdo dos direitos sociais, assim

ressurgindo a idéia de repolitizacdo da esfera publica.

Segundo Habermas, trés importantes fendmenos estdo na raiz subjacente das
mudancas assinaladas: a expansdo das relacdes econdmicas de mercado, determinando o
advento da producdo e do consumo de massa; o destronamento dos proprietarios privados em
relagdo ao seu protagonismo de dominagdo econdOmica; a ascensdo do poder publico do
ambito das relagdes privadas para os Estado nacionais/territoriais; bem como o progresso

capitalista acentuando o papel da autoridade administrativa.

De fato, o aprofundamento sociolégico de Habermas (2003, p.177) sobre as

estruturas sociais modernas revela que,
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A partir da esfera privada publicamente relevante da sociedade civil
burguesa constitui-se uma esfera social repolitizada, em que institui¢cdes
estatais e sociais se sintetizam em um unico complexo de fun¢des que nao é
mais diferencidvel.

Essa nova interdependéncia, avang¢ando historicamente, alcanga a sociedade
industrial como Estado-social. E, reavendo influéncias analiticas de sociedade civil em
Habermas, Bento (2003) apontou obscuridade de sentido em sua nog¢do, quando aquele opta

pela ressignificagdo marxiana, ou quando mantém vinculo com a tradicao filoséfica hegeliana.

Conforme observado por Bento (2003), a analogia marxiana de sociedade civil em
Habermas ¢ delimitada pelas inter-relacdes econdmicas no ambito da esfera publica, as quais

sdo exigentes da mediagao no plano politico com o Estado.

Esse ¢ um enfoque estrito de contraposi¢do ao Estado deveras presente na andlise
de Habermas sobre a Mudanga Estrutural da Esfera Publica, mas que também é acompanhado
da concepcdo hegeliana, na qual a sociedade civil, como um momento de transformacdo da
sociabilidade humana ja ndo ¢ mais a familia, mas também nao ¢ o Estado pois falta-lhe a
organicidade. Desse modo, sociedade civil, na acep¢cdo hegeliana em Habermas, designa o

ndo-Estado e inclui a prépria esfera publica.

Vieira (2001) entende que a teoria habermasiana de esfera publica constitui
poderoso instrumental socioldgico para compreender a complexa dindmica das relagdes
sociais das sociedades modernas, sobretudo, no concernente aos processos de racionalizagdo

democratica que envolvem as diversidades dos atores politicos e sociais.

Segundo o autor, o desenvolvimento do conceito de esfera publica a partir das
realidades modernas aos dias atuais pode ser associado a institucionaliza¢do complexa no
sistema politico dos conflitos entre Estado e o mercado, de um lado, e as estruturas interativas

do mundo da vida, do outro (VIEIRA, 2001).

Essa ¢ uma linha argumentativa cujo debate tedrico hodierno traz a lume as
implicacdes relevantes daquele conceito nos contextos dos processos de democratizagdo, além
de influenciar sobremodo na formagdo de nog¢des politicas importantes como o controle

social.
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Valendo-se do contexto habermasiano, defende Vieira (2001) a idéia de que a
esfera publica ¢ a “instancia geradora de decisdes coletivas e legitimadoras da democracia”,
sendo por isso a base essencial dos argumentos de que dependem os debates da sua reativagao

contemporanea e do proprio controle social.

De modo convergente, Avritzer (2002) reconhece que Habermas em a Mudanga
Estrutural da Esfera Publica, montou as fundag¢des de uma nova compreensio de democracia

baseada na idéia de politica participativa.

Resta claro que tal conotagdo, ao conectar-se com os debates em torno de
democratizagdo, sugere também coadunar-se com os fundamentos essenciais na discussio
contemporanea da idéia do controle social, na medida em que as concepgdes assinaladas
reivindicam compartilhamento com a idéia do espaco publico destinado a realizacdo das
virtudes civicas, da pluralidade da participa¢do politica e da ampla democratizacdo dos

processos de tomada de decisdo.

3.4 Espago publico: /ocus de articulagdo democratica

O fato auspicioso do desenvolvimento tedrico e empirico no campo do controle
social refere-se ao potencial receptivo da no¢do em acolher multielementos de formulagdo e

distintas dimensdes politicas.

Decerto, isso se atribui ao trago de multidisciplinaridade do seu campo de estudos
e de praticas que abarca a confluéncia de vultosa classe de termos e expressdes, muitos deles

com numerosas acep¢des admitidas e reconhecidas pelo uso.

Nesta analise, interessa articular a discussido do controle social, de uma forma
ampla, com a argumentagdo contemporanea de democratizagdo que proclama o fortalecimento
da no¢do de espago publico. Esta, identifica-se com o ambiente excelso de participacdo
democratica no controle das acdes do Estado e de suas politicas publicas, que também se
presta de maneira eficaz para as circunstancias politicas de alavancagem dos assuntos
pertinentes ao interesse publico e de sociedade civil. Note-se o recobro do papel de sociedade

civil que aparece com fung¢ao alimentadora de autodeterminacdo democratica.

Na abordagem precedente, tragou-se a trajetdria histérica do conceito de

sociedade civil nas realidades modernas, mostrando em Bobbio (2001, 2002), Habermas
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(2002, 2003), Marx (1979), e Gramsci (1981), o lugar central que a express@o ocupa na
dindmica historica das relagdes sociais e politicas entre Estado e o mercado, ao que se

incorporou a categoria habermasiana de esfera publica.

Neste percurso, procura-se recuperar elementos de conceitua¢do da nog¢do de
espacgo publico no contexto do desenvolvimento de democratizacdo entre Estado, sociedade
civil e mercado, enfatizando-se o papel inovador de sociedade civil para o aprofundamento
da institucionalidade democratica. Habermas, (2002, 2003); Avritzer, (2001,2002); Dagnino,
(2000, 2002); Alvarez, (2000); Escobar, (2000); Santos, (2003); Diniz, (1997); Grau, (1998);
e Pereira (1999).

O tema de espago publico constitui foco de atengdo crescente no debate politico
ocidental, justo pelo potencial conjugador dos seus fundamentos sdciopoliticos com as
expectativas de novas tendéncias, que defendem um estreitamento nas fungdes de critica e
controle de sociedade civil sobre os negocios privados e ou estatais, por meio da exposicao

publica de temas e problemas cujo interesse publico assim os mobilize.

Em face de tais consideragdes, este enfoque recuperativo se volta para a
investigacdo dos elementos centrais que acompanham a idéia abstrata de espago publico.
Além disso, procura-se explora-lo na conexao categorial com os argumentos contemporaneos

de desenvolvimento do controle social no contexto da democratizagao.

Embora a utiliza¢do do conceito de espaco publico ndo fique restrita ao campo da
politica, foi em seu dominio que o desenvolvimento das diversas concep¢des encerradas a

partir da expressdo ganhou maior refinamento tedrico e complexidade intelectual.

Constata-se, no termo das contas, que diversos autores t€ém convergido nas suas
analises contemporaneas acerca do reconhecimento do conceito de espaco publico como

chave para uma articulacdo democratica entre a sociedade civil, o Estado e o mercado.

Nessa tendéncia, observa-se que a énfase de significacdo proposta para aglutinar
consensos reconhece o potencial inovador de sociedade civil articulando-se em um modelo de

democracia deliberativa como condi¢@o de possibilidade da formacao discursiva e reflexiva.

A partir dessa compreensdo ¢ possivel recuperar o conceito de espago publico

relacionando-se a defini¢do do locus da critica ao exercicio de poder que ¢ fonte da
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tematizacdo de novas questdes e da construcdo de novas identidades politicas [HABERMAS

(2002,2003); AVRITZER (1994, 2002); VIEIRA (2001)].

No debate politico brasileiro atual hd registros de importantes avangos de
compreensdo englobando componentes essenciais de desenvolvimento do espaco publico,
sendo, novamente objeto de destaque a dimensdo essencial de sociedade civil [Avritzer
(1994, 2002); Vieira (2001); Dagnino (2000, 2002); Alvarez (2000); Escobar (2000); Santos
(2003); Pereira (1999); Grau (1998, 1999); Teixeira (2001); Bento (2003)].

Um balanco de critica nos argumentos utilizados pelo conjunto desses autores
aponta para o desenvolvimento tedérico-empirico que lhe ¢ subjacente, grosso modo,
aglutinando-se em torno de duas amplas perspectivas: uma que centra seus fundamentos
analiticos na visdo que parte do carater hegemonico da transformagao do Estado e reivindica o
fortalecimento de sociedade civil; e outra, com origem na perspectiva de sociedade civil,

buscando repensar o seu papel politico e o significado da transformacgdo do Estado.

Chamam a atencdo, em ambas as tendéncias, a centralidade da no¢do de espago
publico para o estabelecimento de novas bases de relagdo democratica entre o Estado, a
sociedade civil e o mercado. Dai ser preciso destacar a importancia de tal ideagdo como

argumento ad rem de sociedade civil e do controle social.

Vieira (2001), em sua reflexdo sobre sociedade civil e cidadania em tempos de
globalizagdo, recupera os modelos de espago publico, identificando os vinculos de influéncia

com as correntes estruturantes do pensamento politico ocidental.

Neste sentido, reconhece o autor que a nog¢do de espago publico discursivo,
desenvolvida em Habermas, revela-se dotada de maior poder interpretativo do
desenvolvimento histérico dos processos de democratizagdo do Estado, tal como no quadro de
referéncia da esfera publica democratica na qual sociedade civil exerce influéncia sobre os
processos decisorios de sociedade politica. Segundo Vieira (In: PEREIRA & GRAU et
al,1999,p.235) um espaco publico democrdtico é aquele que garante que os influxos

democratizantes gerados na sociedade civil se tornem fontes de democratizagdo do poder.

Grau (1998), reavendo os vinculos fundantes dos processos € mecanismos
politicos que configuram a democratiza¢do do Estado e o controle social, procurou situd-los

no marco teorico habermasiano de dois relevantes deslocamentos do publico para o social: o
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primeiro, a partir do séc. XVII, com o desenvolvimento da esfera publica na sociedade
burguesa; e o segundo, com a crise da democracia no Estado, no séc. XX, com o crescimento

do papel das institui¢des politicas.

Com arrimo em suas investigagdes teoricas sobre o tema, Grau (1998) langa-se ao
desvendamento de que as esferas modernas do Estado e de sociedade, ao experimentarem
transformagdes profundas em suas trajetorias histdricas, produziram, implicitamente, um
carater de relagdes mutantes, com a nogdo do publico exercendo um papel preponderante na

dindmica. Nao restam duvidas de que, sob este cenario,

Gradualmente, o adjetivo publico ird marcando uma mudang¢a nas relagdes
da comunidade e do Estado para com os individuos e grupos, dando lugar a
uma diferenciacdo progressiva entre Estado, a comunidade e o individuo

(P.15).
Tendo isso em conta, Grau (1998) compreende que a tradicdo dos estudos
sociopoliticos de circunscreverem o debate da nocdo de espago publico aos limites do Estado,
além de converter-se num refor¢o a ambigiiidade interpretativa em torno de sua expressdo,

também a sugere em forte contraposi¢do aos registros empiricos do desenvolvimento historico

cujo trago observado ¢ a prevaléncia da esfera de sociedade.

A contribui¢do inovadora dos estudos de Grau (1998) consiste na redescoberta da
forca propulsora da idéia de publico no debate politico atual, que se mostra reivindicante da
sua centralidade no carater democratico das relagdes entre o Estado, a sociedade civil e o

mercado.

Com base em tal noc¢do, Grau (1998) tanto promove avangos de significacdo em
relag@o as categorias de sociedade civil e espago publico, como invoca nestas um novo papel

nos processos de democratizacdo do Estado.

Para a autora, a reivindica¢do que se faz relevante no debate historico atual ¢ de
que

O fortalecimento da sociedade requer o fortalecimento do proprio Estado.
Mas ndo certamente de “qualquer” Estado, ¢ sim de um que realize os
valores democraticos e que, reconhecendo suas responsabilidades publicas,
também seja capaz de aceitar seus limites (1998, p.15).

Grau recorre a discussdo de democracia radical na critica habermasiana ao mito de

uma auto-organiza¢do da sociedade, visando a defender o carater essencial do conceito

normativo de espago publico.
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Nessa perspectiva, sua andlise politica sugere o vinculo de tal formulagdo com a
idéia de auto-organizacdo da sociedade civil no contexto dos fendmenos que a influenciam, de
que sdo exemplos os argumentos do “’poder dos meios” e do “poder administrativo®’ (GRAU,

1998).

Para contrapor a assercdo dos fendmenos assinalados, Grau explora a relagdo do
“poder comunicativo” em Habermas com a nocdo do espago publico, pois, na sua
justificativa, tal poder, além de exercer um papel relevante no enfrentamento ao “poder
administrativo”, é também o ambito por meio do qual se reconhecem legitimidades entre os

atores-chaves da esfera publica.

Como define Grau (1998), adotando a interpretagdo habermasiana,

E no espago publico politico que se produz o processo de geragio de
comunicacdo de poder legitimo; mas também ¢ onde se desenvolve o
processo oposto; a obtengdo de legitimagdo pelo sistema politico, com o qual
o poder politico € reproduzido,...estd pois constituido por dois processos
diferentes: a um corresponde a obten¢do organizada de lealdade das massas;
0 outro, em troca, remete a formagdo espontinea de opinido em espagos
publicos autonomos. Este tltimo € o que constituiria propriamente o “espago
publico democratico” (aspas da autora) ao qual caberia uma responsabilidade
crucial na “auto-organiza¢do da sociedade” (aspas da autora), ao assumir
como meta a formagdo democratica de vontade. Este espago corresponde a
um nivel situado entre esfera privada e o Estado e atua como caixa de
ressonancia dos problemas da sociedade, que devem ser trabalhados pelo
sistema politico (1998, p. 47).

No que se refere ao conceito do espago publico democratico, Grau ndo se isenta
do reconhecimento sobre o carater fundante em Habermas dos vinculos assumidos com a

categoria de “sociedade civil”.

Subordina-se a esse reconhecimento a percepgdo elaborada a partir da observagao
de que, se a organizacdo societdria voluntaria e a economia configuram-se como elementos
essenciais da formacdo do “espago publico democratico”, este, na pratica, subsume a idéia de

sociedade civil como sua base institucional.

37 Sobre estas categorias analiticas, Grau se refere ao “poder administrativo” como o poder da “burocracia
estatal, desenvolvido no Estado intervencionista e que se guia exclusivamente por uma razao instrumental (em
lugar de uma razdo pratica)”, sendo assinalado pela atuagdo sobre o direito e as institui¢des representativas. Ja o
“poder dos meios” ¢ aquele “que manipula a formag¢@o de opinido, originando como problema a geracdo
democratica de opinio e vontade politica”. Vide GRAU, Nuria Cunnil. Op.cit.
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A discussdo aproxima-se do entendimento de espago publico configurado como
meio pelo qual sociedade civil € representativa dos espagos da autonomia social, e, em

decorréncia, exerce o papel de critica e controle sobre o Estado e a coisa publica.

Vieira (2001), buscando avangar na reinvengdo dos conceitos de democracia,
cidadania e sociedade civil no contexto da crise contemporanea do Estado nacional, enfatiza a
importancia do conceito de espaco publico como o espago democratico por meio do qual se

gesta a participagdo politica, social e cultural.

Argumenta o autor que tal concepcdo em Habermas assume um enfoque
includente de formacdo discursiva de vontade na participacdo publica, distinguindo-se da
visdo agonistica, aqui contextualizada como um “espaco de competicdo para aclamacio e
imortalidade numa elite politica”(ARENDT, apud VIEIRA, 2001). Isso porque, na original
inspirag@o nostalgica da polis grega em Arendt (2004),

Se 0 mundo deve conter um espago publico, ndo pode ser construido apenas
para uma geracdo e planejado somente para os que estdo vivos: deve
transcender a durac¢do da vida de homens mortais. Sem essa transcendéncia
para uma potencial imortalidade terrena, nenhuma politica, no sentido

restrito do termo, nenhum mundo comum e nenhuma esfera publica sdo
possiveis. (P. 64)

Os argumentos suscitados denotam convergéncias nas analises em Avritzer' e
Vieira®®, quando o problema versado ¢ o desenvolvimento do conceito de espago publico. Isso
porque reconhecem que o seu funcionamento democratico depende dos principios politicos
normativos de sustentacdo da esfera publica, como os de abertura; indeterminabilidade e

acessibilidade; da legitimidade e sensibilidade dos atores; e do pragmatismo reflexivo.

Se na visdo de Avritzer ha compatibilidade de tais principios com um novo modo
organizativo e de formas de agdo coletiva dos atores politicos para o fortalecimento
democratico da esfera publica deliberativa, na andlise de Vieira, o conceito de espago publico

¢ “visto democraticamente, como criacdo de procedimentos pelos quais todos os afetados por

% Avritzer atenta para a observancia de tais principios ao desenvolver em sua teoria de espago publico os
argumentos que procuram contrastar o consenso elitista dos constrangimentos da participagdo com a idéia de
esfera publica deliberativa. Vide Teoria Democratica e Formagao da Esfera Publica, Capitulo II. In: AVRITZER,
Leonardo. Democracy e Public Space in Latin America, p.36/54;

¥ Ja Vieira, analisando comparativamente os modelos de espago publico, compartilha da factibilidade da
contribui¢do tedrica habermasiana nos processos de democratizagio das sociedades modernas, tendo acentuado o
carater “radicalmente procedimental” da concep¢do de participacdo politica, considerando que esta se faz
exigente de normas sociais regidas pelos principios assinalados: ver em O modelo discursivo, Espago Piiblico
In: Os Argonautas da Cidadania - A sociedade Civil na Globalizagdo, p. 59/61.
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normas sociais gerais e decisdes politicas coletivas possam participar de sua formulagdo e

adogdo (VIEIRA, 2001).

Todo o exposto, certamente, seria falto de fundamento se as relagdes efetivadas
em torno das nocdes de sociedade civil e espaco publico se apresentam desarticuladas do
contexto de renovacdo da esfera publica como expressdo pratica no desenvolvimento da

democracia.

Referidos assuntos ndo podem ser desvinculados. Assim sendo, ressalta a questao
de que o potencial de sociedade civil se articula com o conceito de espaco publico, tanto
quanto em um modelo de controle social, como esfera de critica ao exercicio da autoridade,
que também ¢ fonte de uma nova relagdo em torno da defini¢do e implementagdo das politicas
publicas; ou que invoca a tematizagdo de novas questdes e a constituigdo de outras

identidades.

E todo esse carater imbricado de relagdes renovadas da esfera publica a base da
qual se erige em tema central, o controle social como demanda expressa perante os processos

de desenvolvimento da institucionalidade democratica do Pais.

Assim sendo, se € certo que a discussdo desses assuntos dominou parte das teorias
sobre democratizagdo do Pais p6s-88, por outro lado, ndo se pode desconhecer que o cenario
dos anos 1990 foi marcado por circunstancias adversas as novas praticas democraticas
conquistadas, como parte da implementacdo de duas agendas publicas conflitantes, de que sdo
exemplos a de “Cidadania Democratica” com fulcro na Constitui¢do Federal de 1988, e a de

Reforma do Estado imposta pelo ajuste econdomico brasileiro.

A abordagem seguinte prossegue com o esfor¢o de exploracdo dos achados
empiricos de sociedade civil e dos lagos dos controles democraticos nos contextos de
democratizacdo e de reforma do Estado, enfatizando as possibilidades e limites nas novas

configuragdes da gestdo publica democratica da Educagdo Profissional brasileira.



4 CONTROLE SOCIAL NA REFORMA DO ESTADO: “Accountability” e
“Publicizacdo” nos contornos da agenda de modernizacdo democrdtica

4.1 O diagndstico de Giddens e as novas perspectivas de democratizagao liberal

E importante assinalar que, se o século XX pode ser exaltado pelo reconhecimento
do regime democratico participativo como modelo inexcedivel de organizacgdo politica (SEN,
2000), razdes existem para que se explore analiticamente o debate politico de democratizagdo
articulado com a redefinicdo do papel do Estado por influéncias postas em pratica na busca de

ampliag¢@o da esfera publica.

Sob a perspectiva enunciada, este Capitulo toma como objeto de andlise os novos
argumentos que procuram relacionar no cendrio politico recente as circunstancias e dimensdes

subjacentes as necessidades do controle social.

O contexto mais recente, da metade final da década de 1990, pela relevancia dos
processos engendrados no Brasil, apresenta-se, assim, historicamente pungente de fatos e
argumentos que apontam na dire¢do de mudangas notaveis para além da economia, e por essa
razao assinalam transformagdes significativas nos padrdes de relacionamento entre as esferas

publica e privada, e na relagcdo Estado - sociedade civil-mercado.

Essa ¢ uma perspectiva que, apesar de dar guarida a luta politico-ideologica,
sugere, a0 mesmo tempo, corporificar adeptos do debate politico atual, ensejando novas
formas de abordagem da relacdo entre os atores sistémicos, o aparelho burocratico e o sistema
de representagdo e intermedia¢do de interesses, base da qual comeca a se desenvolver o
cenario critico sobre os novos potenciais e influéncias das nog¢des assinaladas para a

formulacdo do controle social.

Bento (2003) recompds fatos econdmicos, sociais, tecnologicos recentes que
imbricados aos fendmenos politicos do fim da “guerra fria” e da derrocada dos regimes
autoritarios ou totalitarios dos Paises de leste europeu, reforcam firmemente as avaliacdes do

cenario histdrico ilustrantes do recrudescimento de legitimidade estatal.

Segundo recuperacdo histdrica do autor, ja no comego dos anos 70 do século XX,

um olhar sobre o mundo mostrou circunstancias histéricas singulares a produzirem
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argumentos de crise no padrdo tradicional de relacionamento entre Estado /sociedade civil/
mercado: a inflexdo do desempenho econdmico verificada nos paises industrializados, como
desdobramento da crise do petréleo; a elevagdo das disparidades de renda nesses Paises —
incluindo as grandes perdas salariais dos trabalhadores; os deslocamentos estruturais
crescentes dos fluxos de capitais produtivos para o setor financeiro; os novos rumos da
integracdo internacional dos mercados; a deterioracdo no papel do Estado como regulador das
estratégias de desenvolvimento econdmico; e, enfim, o agravamento da crise fiscal e do

padrdo de provimento estatal dos servicos sociais.

De se ressaltar que o cendario descrito transigiu as circunstancias de um ambiente
de evolugdes profundas no desenvolvimento tecnologico na perspectiva de “mundo
desprovido de centro”, e o imperativo da realidade virtual passou a ser fonte renovada de
tensdes e conflitos ante as exigéncias crescentes de descentraliza¢do da autoridade, com cada
poder reservando um correspondente contra poder, razdo pela qual tudo veio ampliar
consensualidade légica em torno de uma ordem social ditada pelo estranhamento das relagdes
politicas no modelo de Estado democratico liberal (DELACAMPAGNE, 2001; e GIDDENS,
1996).

Nesse acervo de conseqiiéncias, ¢ possivel relacionar o agravamento das
condi¢des gerais de legitimidade do Estado democratico liberal como parte do contexto de

influéncias de uma nova ordem social pos-tradicional a que se refere Giddens (1996).

Para Giddens, aclarando de fundamentos sociologicos o debate politico da “nova
época”, o descrédito acentuado do Estado democratico liberal pode ser analisado a partir das
transformagdes ocorridas no padrio tradicional de sociedade, sendo elas influenciadas pela

globalizagdo, a reflexividade social e a transformacgdo da vida cotidiana.

As mudangas rapidas produzidas pelo novo cenario politico ndo somente elevaram
a sobrecarga cada vez maior de informagdes para os individuos e sociedades, mas fez com
que as sociedades atuais se tornassem incapazes de avaliar cuidadosamente todas as

implicacdes do progresso em suas multiplas dimensdes (GIDDENS, 1996).

Um projeto de modernidade com pendor para se intrometer sobre sua propria
historia, portanto, se vislumbrou, arremetendo consigo novas idéias de substituicdo de dogmas

da supremacia estatal nos arcabougos de sociedades (GIDDENS, 1996).
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No cerne dos processos contemporaneos alicercadores dessa tendéncia, estd o
reconhecimento das sociedades civilizadas atuais quanto as suas potencialidades societarias
para atuar na esfera politica, e, sobretudo para imprimir transformag¢des no modelo de

moderniza¢ao simples (GIDDENS, 1996).

Na verdade, circunstancias historicas foram relacionadas na tentativa de explicar
este padrdo de sociedade: desde a previsibilidade dos fatores de risco que atuaram como fonte
assecuratdria de estabilidade dos cenarios de manutengdo do status quo nas dinamicas de
sociedade; passando pela natureza tutelar dos relacionamentos sociais, como trago de
organicidade de interesses coletivos e dos processos sociocomportamentais, como em razao
da caracteristica de relacionamento do instituto universal direito adquirido regendo entidades
ou situagdes de direito, tudo, evidentemente, se configurando sem que se possa desprezar a
determinagdo de sociedade dada pela percepcdo mecanicista de mundo no permeio da

producao de historicidade (GIDDENS, 1996).

Novos delineamentos historicos, contudo, se insurgiram contra este cenario, na
medida em que avangos contemporaneos recentes no arcabougo de sociedade proclamaram
transformagdes no escopo politico do projeto de modernidade ocidental, dentre as quais as
que focalizam o controle sociopolitico sobre o interesse publico e a promoc¢do do bem comum

nas relagoes entre Estado, sociedade civil e o mercado.

Bento (2003) concorda com a idéia de que a formulagcdo de “modernizacdo
reflexiva” em Giddens promove avangos tedricos significativos no debate do novo papel das

relacdes democraticas entre Estado / sociedade civil/ mercado.

Assim ¢ quando o autor aprofunda sua analise em torno da compreensdo de
Giddens acerca do surgimento de uma ordem social destradicionalizadora por influéncia de
conjungdes inovadoras dos valores ligados a uma concep¢do que esse chamou de “politica

gerativa”.

Se for possivel indicar a nog¢do de controle social com virtualidade da
rearticulacdo democratica das relagdes entre Estado/sociedade civil, a distingdo das
circunstancias presentes na concepcdo de “politica gerativa” em Giddens projeta um quadro

epistemologico particularmente fecundo na dire¢do daquela.
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Parte determinante das aspira¢des depositadas nesse quadro estd associada com o
modelo de politica gerativa™ no cenério de modernizagdo reflexiva, por meio do qual sujeitos
histéricos buscam intensificar relacionamentos inteligentes em relagdo aos interesses da

“politica de vida” e promover a “confianga ativa”.

Nesse sentido, valores de solidariedade, transparéncia e responsabilidade social
para se contrapor ao mercado egoista passam a ser qualidades intrinsecas das relagdes sociais

que se estendem a esfera politica formal, e por isso denotam elementos reflexivos

fortalecedores de conexdes com a argumentagdo do controle social.

Realmente, no contexto de uma ‘“nova época” distinguida pelos sinais de
cosmopolitismo da ordem globalizadora (GIDDENS, 1996) cumpre um papel importante a
natureza das mudangas sociais e politicas nas realidades nacional e subnacionais por

influéncias dos sistemas complexos integradores do projeto de modernidade ocidental.

Nesse particular, a abordagem de Giddens ¢ reveladora dos abalos provocados na
concepcdo de democracia contemporanea, quando conectada estreitamente ao Estado-

democratico liberal.

Corrobora ao seu favor a compreensdo de politica gerativa, desempenhando um
papel central na determinagdo dos elementos que compdem toda a “ordem reflexiva”, de cujos

excertos tedricos extraem-se conseqii€éncias sobre o arcabougo estrutural de representagao.

Situada entre o campo de articulagdo do Estado a esfera social reflexiva, a politica
gerativa busca ressuscitar a autoconfianca dos individuos e grupos no seu ‘“espaco
discursivo”, contribuindo para um projeto de cidadania democratica que transcende as
questdes objetivas do mercado e dos problemas sociais e confere énfase as dimensodes
substantivas da “ética de responsabilidade” na acdo individual e coletiva em sociedade

(GIDDENS, 1995, p. 29).

0 A concepgio de Politica Gerativa em Giddens (1996, p.109) envolve o entendimento de sociedade com base
nas seguintes circunstancias: primeiro, do desenvolvimento de condi¢des adequadas para o alcance dos
resultados desejados, por meio de processos democraticos que possam ser identificados com exigéncias de
autodeterminagio e solidariedade; segundo, do estimulo de confianga ativa nas relagdes institucionais com o
governo; terceiro, da ampliacdo dos espagos de autonomia dos cidaddos, visando ao controle efetivo destes sobre
a agdo dos governos; quarto, do fomento de recursos que ampliem a autonomia e a produtividade geral da
riqueza material; quinto, da “descentralizacdo do poder politico”, como condi¢do de eficiéncia politica ,
relacionada a idéia da aproximacdo entre prestadores de servigos e usudrios, significando maior “accountability”
dos governos em relacdo aos cidaddos e, por este motivo, maior responsiveness daqueles em relagdo as
necessidades destes.
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Desse modo, a idéia de uma politica gerativa em Giddens compreende mais que
uma politica de emancipagdo, quando vai além dos aspectos de oportunidade de vida e agrega

como dimensdo essencial reflexiva o estilo de vida.

Pela consciéncia que desperta, as atitudes afirmativas dos sujeitos historicos, e os
pressupostos ético e axioldgico de sociedade reflexiva, sustenta o autor que a politica gerativa
¢ uma defesa da politica do dominio publico, sendo por essa razio capaz de nio se deixar

atrelar aos antagonismos sectarios entre Estado e mercado (GIDDENS, 1996, p. 23).

Com isso, ¢ possivel propugnar nos dias atuais, segundo Giddens, lugar de
destaque no debate politico para a compreensdo de politica gerativa como instrumento

eficiente na abordagem das questdes de pobreza e exclusdo social.

Diante do quadro de redefini¢des sociais dispostas a resvalar sobre a legitimidade
do modelo de Estado democratico liberal, reconhece Giddens que, nas condi¢des atuais do
cenario histérico, é chegada a época de se empreender um sensivel afastamento da concepgdo
tradicional de democracia, e, para tanto, aponta como imprescindivel o desenvolvimento de

formas mais profundas de democratizacao.

Indicando um caminho trilhado anteriormente por David Held, em Modelos de
Democracia, o que também veio a ser seguido por James Bohman, em Deliberagdo Publica -
Pluralismo, Complexidade, e Democracia, Giddens amplia o olhar reflexivo sobre a natureza
dos processos politicos e sociais que culminaram com as “segunda e terceira ondas de
democratizacdo” no século XX, levando-o a se preocupar com a formulagdo tedrico-historica
de democracia dialogica que representa a transicdo para uma outra espécie de Estado

radicante de principios democraticos nas institui¢des politicas.

Nessa perspectiva, o autor, contribuindo significativamente para o debate politico
atual, desenvolve a compreensdo de democracia dialogica como um instrumento potente para
se contrapor aos problemas cruciais de legitimidade do Estado democratico liberal, e, em

ultima instancia, para avangar na dire¢do do que chamou a democratiza¢do da democracia.

Na verdade, depreende-se € que o cendrio da “nova €poca” marcado pelo signo da
“alta reflexividade social” ao estabelecer as condi¢des indispensaveis de democracia
dialogica, implicitamente, vicejou inovacdes dos mecanismos de controle a que recorre o

Estado liberal para garantir consenso.
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Assim € que, sobressaem em Giddens (1996, p. 24) indicagdes de modelos
organizativos de sociedades fluentes de transformacdes das relagdes entre Estado /sociedade
civil/ mercado, procurando dessa forma acolher novas dindmicas e processos significativos de
representacdo de interesses, encampando a acep¢do de arena publica para didlogo dos

assuntos polémicos que envolvem aqueles elementos sistémicos.

O autor chama a aten¢fo, contudo, para a existéncia de determinados obstaculos
criticos do novo cenario politico considerados elucidativos da complexa tarefa de
desvendamento dos descompassos do avango de democratizagao dialogica (GIDDENS, 1996)

das sociedades ocidentais.

Disso sdo indicativos: os sinais de esgotamento do sistema de representagdo de
interesses da concepgdo tradicional de democracia, ante as novas exigéncias de uma ordem
social reflexiva que contribui para originar novos potenciais de mobilizagdo e articulacio
entre individuos e comunidades a partir da tendéncia configurada do “espaco discursivo”
dialégico sob condi¢des “virtuais”; o padrdo de Estado burocratico tradicional - ligado a
hierarquias e a sistemas de poder e informagdo centralizados na esfera de comando superior —
reagindo as circunstancias de um novo padrdo de organizacdo pds-burocratica que enfatiza
processos descentralizados, estruturas horizontalizadas; confianga ativa e responsabilidade
como principios de delegagdo; os arcaboucgos do Estado democratico liberal sustentando
Estado e sociedade civil distanciados em contraposi¢do ao argumento da esfera de controle
social, que fortalece a sinergia entre essas esferas e o mercado, e procura ampliar os espagos
publicos, promovendo a democracia deliberativa e a “accountability” - na acep¢do de

transparéncia (GIDDENS, 1996).

Destaca-se o fato de que a crise de legitimidade do Estado democratico liberal em
Giddens ¢ no fundo uma crise da democracia representativa, e esta, no que diz respeito as
formas possiveis de relacionamento entre Estado-sociedade civil-mercado, tende a assinalar
exigéncias crescentes de reconfiguracio das expressdes coletivas e da pratica politica aplicada
a burocracia e a esfera da politica, derivando quadro de fortalecimento das acepgdes diversas

do controle social.

Com o advento de um ambiente global assinalado pela intensificacdo dos valores
de confianca, pluralidade e transparéncia para reger as relagdes locais entre os individuos e

comunidades, estendendo-se aqueles a acdo estatal e aos interesses de mercado, novos
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elementos empiricos de realidades multiplicam-se para demonstrar a democracia liberal

limitada na sua estrutura de concepgao.

Caracteristica determinante na esséncia indicada em Giddens € que ja ndo mais
despertam o mesmo interesse ao eleitor comum governos de grupos distantes, tampouco as
questdes politico - partidarias sujeitas a utilizagdo complexa do alcance de compreensdo

daquele ou que por outro lado ndo fazem parte direta dos seus interesses no cotidiano.

Diante de tal quadro, tarefa exponencial reservada aos processos de
democratiza¢do consiste em entender os problemas endémicos *I(GIDDENS, 1996) ligados
ao modelo politico tradicional e os significados das transformag¢des sociais produzidas pelo

cenario de modernizagio reflexiva.

Com efeito, articulagdo tedrica promissora € extraida a partir da concepgdo de
transparéncia subjacente na idéia de democracia dialdgica, nas quais, potenciais de
significacdo também sdo vistos dentre os principais meios de se abordar com eficiéncia a
problemadtica do controle social nos cenarios de democratizagdo e modernizacdo do Estado

Giddens, (1996); Pereira & Grau, (1999); Santos & Avritzer, (2003); e Avritzer, (1994, 2002).

A renovacdo da institucionalidade politica no modelo de democracia dialogica em
Giddens (1996, p.130) enfatiza a importancia de mecanismos inovadores de representagdo
social e de constru¢do do interesse publico, atuando na condicdo de coadjuvante essencial
daquele a abordagem deliberativa como forma de obter, ou de tentar obter, o acordo sobre

programas de a¢do na arena politica.

Este ¢ um ponto da discussdo que se harmoniza com os argumentos radicantes
nas diversas interpretagdes do conceito de controle social, e cuja centralidade politica nos
cenarios assinalados veio de ser reconhecida, desempenhando um papel expressivo na

perspectiva desta andlise, em face de duas consideragdes importantes.

Primeiro, ¢ a do fendmeno convergente com os cenarios que relacionam o

controle social como demanda expressa pelos processos de modernizacio do Estado

! Essa percepcio em Giddens baseia-se no diagndstico dos limites estruturais dos sistemas democréticos
liberais, os quais tém peculiaridades ligadas as configuragdes dos seus arranjos representativos que contribuem
para erigir o dominio politico e o governo associados a segmentos de poder alheios na identificagdo com o
eleitor comum ou, por vezes, atrelados a agendas politico — partidarias compostas de temas de duvidosa
relevancia.
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constitucional, e nesse esteio, é atribuido potencial inovador de sociedade civil articulada em
um modelo de democracia deliberativa, portanto, exigente de reflexividade da autoridade
burocratica, de que é parte na sua complexidade a eficiéncia organizacional dos controles

entre os atores sistémicos — Estado/sociedade civil/mercado.

Segundo, ¢ cendrio especifico de reforma da administragdo publica dentro do
novo paradigma gerencial, que estimula a delega¢@o de responsabilidades por parte do Estado
a sociedade civil, ¢ vem se desenvolvendo em um quadro de profundas transformagdes
estruturais. Estas se vinculam as exigéncias da transparéncia e o fortalecimento da governanca
e governabilidade, diante das crises fiscal e de legitimidade do Estado contemporaneo

(BENTO, 2003; PEREIRA & GRAU, 1999; GRAU, 1998; e PRZEWORSKI et al., 1999).

Considerando esse conjunto de demandas, o conceito de “accountability”, ja a
partir dos anos 70 do século XX, com o inicio da crise do Estado, passou a ocupar lugar de
destaque, ligando-se a diversidade de formulagdes tedricas que visaram a compreensido do
cenario instalado de crise de ingovernabilidade das sociedades complexas (BOBBIO, 2001 P.

36).

Em face da relevancia desse tema no aprofundamento do objeto empirico, neste
percurso, serdo abordadas concepgdes desenvolvidas para os novos julgamentos de valores
democraticos nas relacdes entre Estado, sociedade civil e o mercado, notadamente quanto aos
aspectos que podem ser conotados com a formulacdo do controle social, de que sdo exemplos
em Przeworski, Stokes e Manin (1999) as nog¢des de representacdo, responsabilidade,
reatividade — aqui conotada a capacidade de resposta dos governos as necessidades dos

cidaddos — e eficiéncia.

Sdo tais avangos analiticos contribuintes para a ressignificagdo do conceito da
acountability, dai que ¢ de se esperar o elo essencial de agrega¢do de valor que emprestar aos

processos atuais de democratizag¢do e de modernizag¢do do Estado nacional.

Em particular, refere-se aos enfoques criticos das configuragdes histéricas atuais,
indicadas como virtualidades para as transformag¢des dos modelos tradicionais de exercicio da
politica, de que sdo exemplos o aparelho burocratico estatal e o de representagdo respeitante a

elei¢des.
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De fato, no cotejo desses enfoques criticos, ¢ possivel captar nexos de
argumentacdo que relacionam a crise de legitimidade do Estado no exercicio de suas
responsabilidades publicas, inter-relacionada de modo mais amplo com os fendmenos

contemporaneos que afetam a tendéncia de universalizacdo da democracia liberal.

Note-se sobre tal natureza de relacionamento que o conceito politico de
”legitimidade”, nesta abordagem, se coaduna com um sentido estrito adotado por Jiirgen
Habermas (2001), para quem o termo se refere ao ato de justificagdo ou do cardter de

legitimag@o de uma “ordem politica” expressa pelo Estado Constitucional.

Ja em Giddens (1996, p. 128) toda a complexidade de ressignificagdo ¢ buscada
por meio dos argumentos sociopoliticos e culturais extraidos das influéncias dos novos
processos contemporaneos de globalizagcdo e de reflexividade social, em contraposi¢do ao

modelo do Estado democratico liberal.

Analisando sistematicamente as possibilidades tedricas das transformagdes no
aparelho de Estado para o resgate de legitimidade dos Estados nacionais sul-americanos,
Pereira & Grau (1999) falam da necessidade da “accountability” como elemento doravante
imperativo de compartilhamento de responsabilidades econdmicas e sociais na relagdo entre

Estado-sociedade civil-mercado.

Nesse sentido, propugnam sua articulagcdo teorica pelo reconhecimento de que a
no¢ao do controle social constitui a forma através da qual a sociedade pode controlar o
Estado, em adi¢do as formas de controle representativo cldssico. (PEREIRA & GRAU, 1999,
p. 46).

Fica possivel apreender diante do quadro de possibilidades de democratizag¢do o
desenvolvimento da esfera do controle social, implicando nova dimensdo de “accountability”

no relacionamento democratico entre Estado / sociedade civil /mercado.

Vieira (2001) acredita que o controle social e a efetiva transparéncia do Estado
englobam uma grande diversidade de transformacdes estruturais somente alcangadas mediante

a articulacdo dos argumentos teoricos de democratizagdo e de cidadania.

O ponto central aqui ¢ a conjuncdo do cendrio em Giddens, propondo uma “visao

alternativa”, no debate de democratizagdo, para o enfrentamento da crise de legitimidade da
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democracia liberal, estimulado pela idéia de democracia deliberativa no contexto de uma
“nova época” de sociedade que se prodigaliza pelas revolucdes sociais de seu tempo. Na li¢ao

do autor,

A democracia liberal é um conjunto de instituigdes representativas, guiado
por determinados valores; a democracia deliberativa é uma forma de obter,
ou de tentar obter, o acordo sobre programas de a¢do na arena politica. [...] A
abordagem deliberativa aceita que existem muitas perguntas que ndo tém
uma unica resposta correta ou cujas solugdes sdo minuciosamente
contestadas. Na democracia deliberativa, o acordo pode ser alcangado por
diversos meios. Os envolvidos poderiam concordar com uma norma ou com
normas que orientassem a avaliagdo de decisdes especificas de politica ou
poderiam concordar com um procedimento que pudesse ser aplicado para
casos contenciosos. [...] A democracia nessa concep¢ao nio ¢ definida pelo
fato de todos participarem ou ndo dela, mas sim pela deliberagcdo publica
(grifo nosso) acima das questdes politicas. (1996, p. 130).

Essa é uma abordagem que conduz a um novo escopo compreensivo do modelo de
democracia tradicional, e por isso apresenta-se coerente a chamada de atengdo na analise do
autor para os problemas de natureza cultural, politica ou organizacional, que podem

desfigurar os modelos democraticos hegemonicos na dindmica historica ocidental.

Dai que, atribuindo os desgastes crescentes das instituicdes democraticas liberais
aos limites formais dos seus espacos politicos, Giddens contra-argumenta com a defesa de um
sistema politico inovador radicante em “democratizac¢do deliberativa”, que em outras palavras
significaria maior “accountability” nos dominios da politica e do aparelho estatal, e sobretudo

na esfera de geragdo de recursos.

4.2 A democratizagdo brasileira e o cendrio de reformas pds-88: problemas e perspectivas.

No Brasil, o cenario de reformas pds-88 ¢ marcado pelo desenvolvimento de
configurag¢des entre Estado, sociedade civil e mercado, que enfatizam novas perspectivas de

democratizagdo e de reforma do Estado. Carvalho (2002), Dagnino (2002) e Pereira (2002).

O contexto prefigurado de uma “nova época”, acorde com o debate dicotomizado
entre Estado e mercado, com o primeiro relacionado ao papel hegemonico na disputa da
esfera publica, e o segundo, proclamado hodiernamente “uma realidade inescapavel” no papel
de organizador da vida social, veio adicionar um novo quadro interpretativo da dindmica

brasileira de democratizagdo na confluéncia com o cenario de reforma do Estado.
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Eis que reconstituir os argumentos do controle social no contexto dos processos
de democratizag@o implica atentar para o reconhecimento do importante papel de sociedade
civil como elemento essencial de sua ressignificagdo, mas também como esfera influente

capaz de assinalar novas perspectivas de reforma democratica do Estado.

No cenario histdrico atual, de ampla disputa politica, a tarefa de fortalecimento do
papel de sociedade civil reveste-se de complexidade, a compartilhar da sorte de limites e
entraves que lhe sdo impostos pelos sistemas politico e econdmico, sobretudo quando em
favor de uma consciéncia de suas virtudes intrinsecas nos processos democratizantes de

sociedades.

Assim mesmo, ndo parece estranho que a exploracdo dos limites e possibilidades
em torno de novos papéis dos atores ndo estatais nesses processos politicos venha
despertando, crescentemente, a atencdo de estudiosos de sua temadtica, pois sdo significativas,
na contemporaneidade atual, as andlises que apontam evidéncias empiricas de sociedade civil
relacionadas com as lutas de cidadania e de defesa de novos valores no debate politico do que

concerne ao publico e ao interesse publico.

A transi¢do dos séculos XX e XXI caracterizou-se por transformacdes profundas
nas esferas da economia, das institui¢des sociais, culturais e politicas, sendo os seus reflexos
marcantes no carater das relagdes entre essas diferentes esferas (KRAWCZYK, 2000), em

face das contingencias dos projetos politicos em curso.

Com efeito, o agravamento da crise do Estado de bem-estar social e o avango das
articulagdes politicas neoliberais, impostas pela nova ordem do capitalismo global, passaram a
ditar o panorama histérico do final do século, implicando transformagdes substanciais que
vicejariam a base dos argumentos para a promog¢ao de deslocamentos relevantes no debate

politico contemporaneo.

Nesse amplo percurso histérico, novos olhares criticos no debate dos cenarios
brasileiros e latino-americanos se voltam para invocar em suas analises a compreensdo dos
limites e possibilidades dos processos de democratiza¢do e dos novos desenhos dos espagos

publico e privado, no marco das reformas dos Estados contemporaneos.

Fala-se da repercussdo politica nos planos da relacdo Estado-sociedade civil-

mercado e do papel reservado aos seus agentes diante de perspectivas que se firmam no
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cendrio politico atual, pari passu com o desenvolvimento emergente da no¢do de controle

social.

Por outro, destaca-se o traco de realidade assinalada pelas contribui¢des dos
diferentes sujeitos politicos, acenando com a satisfacio de exigéncias crescentes de

democratizagdo e de novas bases de regulacdo econdmica e social.

Nesse contexto, o debate politico-ideologico brasileiro do limiar do século XXI ¢
marcado por diferentes tendéncias, assumindo-se de certo modo exigente de aprofundamento
quanto aos novos papéis reservados a triade politica — Estado/sociedade civil/ mercado - no

concerto dos processos de reformas das administragdes publicas nacional e subnacionais.

Neste contexto, é possivel imaginar, em torno daqueles, argumentos centrais de
fortalecimento da institucionalidade democratica que denotam, grosso modo, duas amplas
correntes analiticas, sendo uma abrangente das convergéncias com a supremacia dos valores
internacionalmente reconhecidos, destacando-se nessa é€gide contribui¢des em Diniz (1996,
1997); Cardoso (1998); Pereira (1999); Grau (1998, 1999); Spink (1999); Abrucio (1999); e
Sader (2000); e a outra, formada dos que procuram recuperar as novas contribuicdes dos
sujeitos politicos nas redefinigdes dos cenarios do Pais ao ritmo das configuragdes
internacionais recentes, enfatizando concepgdes contra-hegemonicas, mencionando-se aqui
contribui¢des significativas em Wanderley (2000); Avritzer (1994, 2002); Santos (2003);
Vieira (2001); Alvarez (2000); Dagnino (2000); Escobar (2000); e Nogueira (1998) .

Feitas essas consideragdes, a andlise de Wanderley (2000) para o cenario
brasileiro pos-88, refletindo compreensdo ampla da esfera publica brasileira, relativiza os
avancos de democratizagdo pelos desvios historicos de papéis do nivel estatal em detrimento

da relagdo democratica com a sociedade civil. Segundo o autor, no Brasil,

O Estado teve sempre um papel interventor forte na propria constituicdo da
nacionalidade, na acumulag¢do do capital, na conformag@o da sociedade,
utilizado que foi pelas elites e classes sociais dominantes e pelos
tecnoburocratas a servico da producdo e da reprodugdo social ainda que
tendo que responder mais ou menos - dependendo do grau de pressdo
existente — aos interesses e as reivindicacdes das classes populares, com as
mudangas em curso no plano mundial, cada vez mais o mercado aparece
como protagonista principal (2000, p. 43).

Aportes teoricos em Diniz (1997), Nogueira (1998), e Wanderley (2000)

procuram situar a democratizagdo da vida publica nacional em meio a contradigdes que, no
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plano social, se manifestaram com o agravamento multiface da desigualdade, e o seu
correlato, no nivel politico, configurou-se com acentuada estratificagdo do aparato estatal e do

sistema politico.

Diniz (1997) argumenta com os aspectos da contrapartida politica pela
insurgéncia de setores criticos aos padrdes histéricos da trajetoria da industrializagdo
substitutiva de importagcdes ¢ do modo como o Estado presidiu essa trajetoria, a saber: 1) a
extenuagdo dos modelos de auto-referéncia estatal contraposta a heranca corporativa e a
pratica de representacdo dos interesses privados empresariais ¢ dos trabalhadores; 2) as novas
exigéncias de inser¢do competitiva do Pais no sistema internacional vis-a-vis com os padrdes
empresariais vigentes; ¢ 3) o novo padrdo de redefinicdo institucional do Estado, de

inspiracdes adversas a universaliza¢do da cidadania.

Segundo o autor, a exacerbag@o do quadro descrito e os fortes limites da politica
no longo periodo de regime autoritdrio atravessado pelo Pais contribuiram para o
agravamento do descompasso Estado/Sociedade, cujo trago ilustrativo do novo cenario
nacional das ultimas décadas do século XX seria o dos contextos historicos assinalados com

os imperativos de cidadania, sociedade civil e a democratizagdo da esfera publica.

Agregando novos termos no debate brasileiro dessas questdes, Avritzer (1994,
2002) propde as bases firmes do avango tedrico-conceitual de sociedade civil, ligando-o, de
um lado, em Sociedade Civil e Democratizagdo (1994), ao argumento essencial dos
movimentos sociais nas sociedades contemporaneas, ¢ do outro, no estudo empirico intitulado
Democracy and the Public Space in Latin América (2002), as relagdes e novos mecanismos
de controle democraticos das institui¢des politicas e da sociedade, desenvolvidos a partir dos
contextos das democratizagdes dos Paises analisados, de que sdo exemplos Brasil, Argentina e

México.

Nesse sentido, o autor recorre as obras recentes de Jiirgen Habermas, Andrew
Arato e Jean Cohen na tentativa de compreender a emergéncia do novo perfil de sociedade
democrética que exige mudanca nos padrdes de relacionamento da triade politica — Estado
/sociedade civil /mercado, na busca do aprofundamento do cenario politico da

redemocratizagao.

Essa ¢ uma vertente analitica fecunda que identifica sociedade civil com a

existéncia de uma terceira esfera, na qual os cidaddos mobilizados no sentido de fortalecer o
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espaco publico num campo contendor transformam valores e interesses publicos em objeto de

deliberagdo coletiva (HABERMAS, 2003).

Na visdo de Avritzer, trés fendmenos perscrutaveis na contemporaneidade estdo
na raiz do ressurgimento de sociedade civil. Primeiro, a emergéncia dos novos modos de
organiza¢do politica das sociedades contemporineas, com as tendéncias assinaladas da
mudanga de compreensio na idéia marxiana de fuso entre sociedade civil, Estado e mercado.
Segundo, o avango da critica ocidental nos Paises hegemonicos direcionada ao papel do
Estado diante da crise do Estado de bem-estar social, contribuindo para o surgimento de novas
formas e estratégias societdrias exigentes da observancia da nogdo de espagos publicos.
Terceiro, o que ¢ relacionado a democratizacdo nos Paises da AL e do leste europeu, cujos
processos sdo marcados pela nova dimensdo do papel dos atores sociais sobre as estratégias

de desenvolvimento de suas sociedades.

O ponto de partida para compreender a génese brasileira do conceito de sociedade
civil sdo os relatos empiricos das mobiliza¢des urbanas das classes médias do Pais, durante os
anos 1980, nas lutas civicas contra os regimes militares ditatoriais. (AVRITZER, 1994, 2002;
DAGNINO, 2002).

De fato, na citada década, novos valores de cidadania democratica afloraram no
conjunto de segmentos expressivos da populagdo, levando as agdes organizadas contra a
violacdo dos direitos humanos e ao pronto restabelecimento dos lagos democraticos da vida

publica nacional.

Na experiéncia brasileira, o diagndstico empirico de Avritzer procurou
circunscrever o surgimento de sociedade civil associado aos seguintes fatos histdricos

fundamentais:

O surgimento de atores sociais modernos e democraticos; a recuperacio por
esses atores da idéia de livre associag@o na rela¢do Estado-socieda de, lado a
lado com o questionamento de formas privatistas de relacdo Estado-
sociedade; a constituicdo de estruturas legais, publico e politicas capazes de
levar 4 institucionalizagdo dos anseios politico-culturais de sociedade civil.
(1994, p. 285)

Avritzer avangou no desvendamento do carater inovador de sociedade civil, no

contexto recente da democratizagdo, relacionando-o ao quadro de rompimento de relagdes
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sociais identificadas com a tradi¢do politica local, cujos tragos politicos e culturais de

reconhecimento dominantes foram o autoritarismo e o populismo.

A transformagao das praticas societarias estimuladas pelos movimentos sociais, na
década de 1980, segundo constatou Avritzer, contribuiu para produzir no Pais novos modos
de compreensdo acerca da importancia dos valores de cidadania democratica. Desse modo,
seus reflexos foram intensificados no curso da década de 1990, com a conseqiiente ampliagdo
dos espagos reclamantes de direitos individuais ou coletivos extensivos a sujeitos sociais
historicamente discriminados, seja por meio de agdes civis voltadas para a busca do bem
comum e a reivindicacdo de politicas sociais universalizantes, seja como parte do aumento de

capacidade na formacgdo de vontades coletivas.

Ao largo da sociedade politica, e a época fortalecidos de arenas reflexivas acerca
das estruturas e das relagdes econdmicas na esfera do mercado, esses movimentos sociais
irromperam no Pais, levando consigo amplo escopo politico de preocupagdes de sociedade
que se aglutinaram em torno de uma “terceira esfera”, ndo estatal, a chamada sociedade civil

(AVRITZER, 1994).

Segundo demonstra o autor, tomando por base as investigacdes nas realidades
caracterizadas de terceira onda de democratizacdo, a entrada em cena de atores ndo estatais
propiciou redefini¢des nos papéis entre o Estado, o mercado e a sociedade civil, dando ensejo
a novas logicas de atuagdo nos espagos publicos, por meio das quais vieram a tona oS
conflitos econdmicos e socioculturais € os impasses politicos para o desenvolvimento da

democracia no Pais.

E importante destacar que os fatos assinalados se decerto denotam centralidade de
sociedade civil no interior dos processos da difusdo do projeto de modernidade ocidental, no
caso brasileiro, reconhece Avritzer que a tendéncia configurada de inser¢do tardia legou
tarefa crucial de transformag@o societdria, notadamente quanto a recuperacdo das idéias de
“autonomia, direitos e publicidade” na constituicdo de uma esfera social autdbnoma, critica e

reivindicadora de direitos individuais e coletivos diante do Estado e perante o mercado.

Desse modo, entende Avritzer (1994, p. 18), que a andlise do surgimento da
sociedade civil no Brasil implica ndo somente o reconhecimento da sua novidade, como

também lidar com um outro problema que é o da permanéncia.
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Na visdo do autor, se € certo correlacionar éxitos nas lutas democraticas com as
acdes dos movimentos sociais no plano nacional, é compulsorio reconhecer que, mesmo com
a redemocratizagcdo constitucional do Pais, esses movimentos sociais ndo foram absorvidos
pelo arcabouco estrutural do Estado, e tampouco pelo aparato institucional partidario
brasileiro; ou seja, passaram a compor uma esfera politica propria diversa do aparelho estatal
e dos partidos, configurando um novo quadro institucional de referéncia democratica. Com

isso, justificam Avritzer et al. (2002, p. 18):

O que ocorreu no Brasil pos-democratizagdo foi um conflito de atores e de
praticas, algumas ligadas as inovagdes introduzidas pelos movimentos
sociais em nivel publico e outras, aos elementos de continuidade proprios ao
mecanismo de reprodu¢@o do sistema politico brasileiro.

Ja no inicio dos anos 1990, eram evidentes os sinais de crise a desarticularem as

bases do Estado, da sociedade, da politica e da representacdo, quadro este que se prolongou

instavel ao longo de toda a década.

Exemplo inconteste envolve o fracasso ‘espetacular’ do primeiro governo
democraticamente eleito pds-88, fato verificado com a deposi¢do do presidente brasileiro em
um processo de impeachment nunca visto na historia republicana do Pais, cuja repercussao foi
profundamente negativa no dificil quadro nacional de recuperacio da moralidade e

credibilidade da esfera publica redemocratizada.

Para Nogueira (1998, p. 225) o processo brasileiro revelou-se compativel com o
de uma transi¢do democratica que se resumiu ao plano simbolico-formal, dado que ndo se

completou no plano politico-institucional.

Sua continuidade ficara assim, nos anos 1990, totalmente em aberto, na
dependéncia de articulagdes politicas densas e sofisticadas e, sobretudo,
tendo de se defrontar com um quadro politico-social bem mais tenso e
complexo, determinado por uma inédita combinacédo de crises e problemas: a
década comegou assentada numa economia inflacionada e recessiva que
dizimava os equilibrios societais e ird terminar ao que tudo indica, assentada
numa estabilizacdo monetdria que gera desemprego e ameaca as bases do
desenvolvimento nacional, tudo isso em meio ao agravamento da miséria, ao
aprofundamento da crise do Estado e da representagéo...

De fato, a partir de meados dos anos 1990, com o inicio do primeiro Governo
FHC, a sociedade brasileira experimentou a redefini¢cdo da agenda publica do Pais, mediante a
implementag@o das politicas de estabilizacdo e de ajuste da economia nacional, visando ao

enfrentamento da crise fiscal e de governabilidade democrética.
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Pereira (1998) correlaciona duas importantes evidéncias estruturais dessa crise
que demarcaram o cendrio historico: uma de natureza enddgena, motivada pela restri¢ao fiscal
e administrativa do préprio Estado, ante um padrio burocratico e ineficiente de administrar as
suas politicas publicas; outra, de natureza exdgena, causada pela globalizagdo, que reclama
um novo papel do Estado ante a crescente integracdo internacional competitiva dos mercados,
cujos efeitos contribuem para debilitar o dominio do Estado sobre as suas politicas e

estratégias de desenvolvimento.

Para Dagnino (2002), o entendimento da crise politico-institucional vivenciada
pelo Pais, no curso dos anos 1990, passa fundamentalmente pela compreensdo do que chamou
de “confluéncia perversa” entre as agendas publicas da democratizag¢do e da cidadania com a

da reforma do Estado derivada do ajuste econdmico brasileiro.

Estas, segundo argumenta a autora, assinalaram trajetorias marcadas pela friccao
nos respectivos processos politicos, num lado, culminando com a hipertrofia das fungdes do
Estado em face da ampliagdo das conquistas da cidadania pés-Constituicdo de 88, e no outro,
em confronto com o primeiro, com a crise fiscal e do modelo burocratico da gestio publica do
Estado brasileiro, que passaram a exigir reformas no aparelho estatal como imperativo de

governabilidade no contexto de ajuste dos Paises em desenvolvimento.

Refor¢a Dagnino (2002) a idéia de que a elaboracdo politica ocorrida no Pais, ao
longo da década de 1990, se por um lado revelou avangos em termos dos ideais democraticos,
por outro, mostrou-se ainda fortemente influenciada por condicionantes culturais, o que pode
ser evidenciado a partir da intensidade dos conflitos e tensdes entre os atores politicos
envolvidos, das contradi¢des e fragmentacdo que caracterizaram o processo, particularmente,
reforcados com o autoritarismo social e as visdes hierarquicas e excludentes da sociedade e da

politica vis-a-vis toda a confrontacdo dos padrdes vigentes.

Tanto ¢ assim que evidéncias empiricas, relacionadas aos conflitos e tensdes nas
relacdes democraticas entre Estado-sociedade civil-mercado na ultima década, sdo associadas
a fragmentacdo do processo configurado em diferentes projetos politicos que possibilitaram
fossem fundadas novas logicas a materialidade e visibilidade do Estado em sua relagdo com a

sociedade.
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O cardter acentuado de relacionamento instdvel da “triade sistémica” — Estado
/sociedade civil/ mercado - na contenda desses “projetos politicos” moldou o ambiente

politico-institucional durante a metade final dos anos 1990.

Neste contexto, diversos estudiosos da vida publica nacional se langaram ao
aprofundamento do “quadro de instabilidades” descrito, originando contribui¢des tedricas de

significativa relevancia académica e politica.

Aportes tedricos em Nogueira (1998), Dagnino (2002), Avritzer (1994, 2002)
Wanderley (2000), Tatagiba (2002), Vieira (2001), Alvarez (2000), Paoli & Teles (2000)
tentam desfazer a opacidade no debate sociopolitico ante as influéncias do cendrio
internacional, seja quando enfatizam como via de problematizagdo a natureza complexa das
escolhas publicas entre os atores nacionais nos contextos de democratizagdo e de
modernizacdo, seja quando incorporam a centralidade das questdes envolvendo as
contradi¢des das agendas publicas brasileiras nas extensdes de que se revestem as suas criticas

democraticas.

Observa-se, pois, que € ponto de consenso, nas analises desses autores, a idéia de
que a Constituicdo Federal promulgada em 1988, ao corporificar uma agenda publica
universalista de direitos e garantias sociais, atentou para o imperativo de a sociedade civil
participar na gestdo das politicas publicas, e também de articular um projeto de elaboracio
democratica do Pais que fosse capaz de harmonizar democracia e cidadania. (PAOLI &

TELLES, 2000; DAGNINO, 2002; AVRITZER, 1994, 2002; e TATAGIBA, 2002).

E isso que justifica, por exemplo, o avanco do ordenamento legal e juridico
nacional, que se consolidou nos anos 1990 com o reconhecimento de dever do Estado e
direito de cidadania as reivindicacdes historicas da populagdo nas areas de educacdo, saude,
assisténcia social, moradia, seguranga e previdéncia social, ser submetido a fortes

. J . L. .42
questionamentos de governabilidade na transicdo democratica brasileira™.

De fato, a inser¢ao, no texto constitucional, de medidas asseguradoras de padrdes
de relacionamento democratico entre Estado e sociedade civil permitiu ao projeto de

democratizagdo brasileiro avocar novos impulsos na metade final da década de 1990 com o

> Sobre o conceito de governabilidade e essa linha de argumentagio, veja-se a anélise que faz Diniz no Capitulo
5 Em Busca de um novo paradigma: a reforma do Estado no Brasil nos anos 1990, In: DINIZ, Eli. Crise,
Reforma do Estado e Governabilidade, Rio de Janeiro: Editora Fundacdo Getulio Vargas, 1997, p. 175/202.
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fortalecimento das responsabilidades dos atores subnacionais, haja vista o advento de um
vasto arcabouco juridico-legal infraconstitucional para embasar a participacdo cidada, a

descentralizagdo e o controle social das politicas publicas.

Essa ¢ uma tendéncia a tracar os rumos da democratizagdo do Pais e que da ensejo
a novas configuragdes da gestdo publica e representacdo social com base na logica substantiva
de um projeto politico pactuado pelo Pais, mas que o avango neoliberal da modernizagao
brasileira o situaria em cheque sob os novos argumentos da agenda do ajuste internacional

imposto aos Paises em desenvolvimento no ultimo qiiingiiénio do século.

Conforme j& assinalado, o ultimo qiiinqii€énio do século XX foi marcado pela
supremacia dos argumentos do cendrio internacional que situaram a questdo econdmica se
sobrepondo a politica em detrimento dos valores democraticos nacionais articulados pela

sociedade brasileira.

Assim, foi baseado na desproporcional observancia das idéias preconizadas pela
agenda do ajuste econdmico, nas quais, sdo destaques, o sentido atribuido a redu¢do do Estado
€ o apoio ostensivo a privatizagdo dos setores produtivos estatais estratégicos, que a
privatizacdo brasileira foi submetida aos percalcos das novas correlagdes de forgas,

envolvendo a dindmica da triade sistémica - Estado /sociedade civil/ mercado.

4.3 “Accountability” e “Publicizacdo”: premissas refectivas contra a intransparéncia e a

ineficiéncia do Estado democratico representativo

Compelida pela movimentada conjuntura de reformas que se instalou no Pais,
durante os mandatos consecutivos dos Governos FHC, a sociedade brasileira redemocratizada
defrontou-se com novas dificuldades e exigéncias do cendrio historico, que se distinguiram
pelo recrudescimento dos processos politicos e sociais em desfavor da revitalizacdo da esfera

publica no Pais.

Paolli & Telles (1998, p.105) constataram que

As ambigiiidades e ambivaléncias nesse processo[...] [...] mostram que ¢
penoso o caminho na direcdo de uma sociedade mais igualitaria e
democratica. Mostram que as conquistas se fazem com dificuldades sob o
pano de fundo de uma gramatica social e (politica) regida por regras muito
excludentes que repde velhas hierarquias, criam outras tantas e excluem do
jogo maiorias.
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Neste contexto, situam-se na linha de frente do avango das politicas neoliberais a
redefini¢do do papel do Estado e a reestruturagdo produtiva postos em curso no Pais, como

corolérios do novo projeto modernizante nacional.

Para Dagnino (2002, p. 11),

[...] na década de 1990 o efeito dos ajustes estruturais constitutivos das
politicas neoliberais veio determinar dificuldades significativas no ritmo da
democratizacdo. O agravamento das desigualdades sociais e econdmicas é
um efeito amplamente reconhecido da implementagdo dessas politicas.
Menos notorias sdo as suas conseqiiéncias sobre a capacidade de
mobilizagdo e organizagdo politicas da sociedade civil, especialmente dos
setores populares e das classes médias, duramente afetados pelo desemprego
pela recessao econdmica.

A articulagdo da reforma do aparelho estatal com respeito aos argumentos
constitucionais de descentralizagdo e do controle social das politicas publicas suscita
questionamentos ante as expectativas historicas do Projeto Democratizante, e €, certamente,
um desafio critico a parte do novo cendrio politico de modernizacdo nacional (PEREIRA,

1999,2001; DAGNINO, 2002; AVRITZER, 2002; e GRAU, 1998).

Isso porque, subjacente a tal compreensdo, estd relacionado o propdsito
ambivalente do Projeto do Ajuste com a mudanca de um padrdo histérico brasileiro de
Estado-burocratico para o de Estado Pos-burocratico-gerencial — que pudesse, a0 mesmo
tempo, afastar-se do primeiro no concernente ao insulamento das burocracias técnicas, mas
também procurasse enfatizar o dimensionamento e o desempenho estatal com base na eficacia
dos resultados e na capacidade de resposta do Estado as demandas sociais (PEREIRA, 1999,
2001; AVRITZER, 2002; ¢ DINIZ, 1997).

Além disso, ndo se pode omitir que, tencionam-se com tais redefini¢des a
aproximacdo com as novas perspectivas politicas assinaladas pela accountabilty e a
publicizagdo do Estado, como referéncias centrais de reforma da institucionalidade politica e

administrativa.

Sob essa Otica, sdo convergentes as andlises de Nuria Grau e Bresser Pereira
quanto as virtualidades dessas novas dimensdes politicas para o fortalecimento institucional
do Estado estimulando relagdo com maior transparéncia e responsabilidade perante sociedade

civil e o mercado.
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De fato, ao pretender “dar um salto adiante” com o novo modelo de administragado
publica gerencial, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (MARE, 1995),
implementado a partir do primeiro mandato FHC, visou a superacdo do padrio de
administracdo publica patrimonial e burocratica pela administracdo moderna orientada pelos

resultados.

Distinguida com base nos principios de eficiéncia e qualidade na prestagdo dos
servicos publicos, coube-lhe a introducdo de novas concepgdes de gerenciamento das politicas
publicas nacionais, que, atentando para o quadro de crise fiscal e de saturagdo da agenda
publica (MELO, 1999), atuaram na linha da redefini¢do de direitos sociais, exigindo a
“desconstitucionalizacdo” de expressdes formais de cidadania asseguradas na Constitui¢cdo, €
também assinalaram a revisdo no balango entre as esferas publica e privada pela reducdo do

provimento estatal na oferta de bens e servigos sociais.

Com o propdsito de justificar a nova légica de redefini¢do estatal, assevera o

diagnostico do Plano de Reforma que o Estado brasileiro

[...] desviou-se de suas fungdes basicas para ampliar sua presenga no setor
produtivo, o que acarretou, além da gradual deterioracdo dos servigos
publicos, a que recorre, em particular, a parcela menos favorecida da
populac@o, o agravamento da crise fiscal e por conseqiiéncia, da inflagdo.
Nesse sentido, a reforma do Estado passou a ser instrumento indispensavel
para consolidar a estabilizagdo e assegurar o crescimento sustentado da
economia. [...] Um dos aspectos centrais desse esfor¢o é o fortalecimento do
Estado para que sejam eficazes sua agdo reguladora, no quadro de uma
economia de mercado, bem como os servicos basicos que presta e as
politicas de cunho social que precisa implementar. (Presidéncia da
Republica.Camara da Reforma do Estado. “Apresentacdo” In: Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, novembro 1995).

E sabida, no entanto, a complexidade da questdo social brasileira diante da
conjuntura neoliberal, e, por sua vez, os problemas graves descobertos no contexto de
reformas ndo podem ser enfrentados pela via exclusiva do Estado, muito menos na esfera do

mercado. Decerto, eles reclamam a participagdo da sociedade civil.

Diante de tal cendrio politico, marcado pelos efeitos dos ajustes estruturais
constitutivos das politicas neoliberais, avancos analiticos em Pereira (1999, 2001), Telles
(1999) Dagnino (2002), Wanderley (2000), Avritzer (2002), Grau (1998), Tatagiba (2002)

procuram refletir eventuais vinculos no paradigma técnico-econdmico racionalista
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organizador do redesenho do Estado e das politicas publicas com os novos formatos da

participagdo como principio e expressdes praticas da agenda publica nacional.

Segundo o Plano de Reforma estatal, a participacdo da sociedade civil deve ser
concebida a partir dos argumentos essenciais do controle social e da “publicizagdo” da
Administragdo publica. Para tanto, a transparéncia das instituicdes sociais estatais deve ser
buscada nas novas formas da gestdo publica e representacdo social, de modo a que se

compatibilizem eficiéncia e democratizagao.

No ambito do novo instituto da organizagdo social (MARE, 1995), por exemplo,
defende-se o controle direto exercido junto aos servigos publicos pelos representantes da
sociedade, os quais tém assento nos conselhos de administracdo e fiscal desses organismos

publicos.

De outro modo, ainda como parte do amplo alinhamento juridico-institucional aos
novos preceitos constitucionais vigentes no Pais p6s-88, eles se expressam por meio de novos
formatos da gestdo democratica das politicas publicas, de que sdo exemplos os mecanismos
descentralizados e participativos gerados pelas reorganizacdes administrativas das maquinas

governamentais (DINIZ, 1997; BENTO, 2003; GRAU, 1998; e PEREIRA, 1999, 2001).

Trata-se de uma realidade cuja analise do cenario educacional brasileiro no limiar
do século XXI veio a ser apontada em Wanderley (2000) como vicejante de novos
paradigmas de desenvolvimento politico-institucional, e por isso mesmo, reivindica o
aprofundamento de critica nos seus argumentos centrais, aqui sendo sugeridos os conceitos de

“publiciza¢do” e “accountability”.

De fato, o cendrio reformista assinalado, na tentativa de compatibilizar
democratiza¢do com o enfrentamento dos problemas das crises fiscais e do padrdo de Estado
burocratico tradicional-intervencionista no contexto da ordem atual de capitalismo global

ensejou a proclamagdo de novos argumentos organizadores da agenda publica do Pais.

Assim ¢é que a descentralizagdo, como estratégia a ser perseguida para os avangos
que seriam reivindicados nas dimensodes de “publicizagdo” (abarcamento de sociedade civil)
e “accountability” (transparéncia) é uma conseqiiéncia da evolugdo politica na busca de

formas mais democraticas e da gestdo eficazes de governos.
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Embasam tais argumentos o entendimento de que a descentralizagdo pode obter
um aumento de eficiéncia, ja que as despesas podem se adaptar mais as demandas locais e
permitir maior eficécia, transparéncia e responsabilidade social na aplicacdo dos recursos

publicos.

Destarte, por se verificar no contexto mundial uma tendéncia dos governos
nacionais a descentralizar as despesas publicas e delegar responsabilidades de cobrar impostos
e outras receitas a governos estaduais e municipais (PEREIRA, 1995; BENTO, 2003; GRAU,
1998; TENDLER, 1998; ¢ OSBORNE & GAEBLER, 1994), decerto justificar-se-ia a
convergéncia brasileira com tais perspectivas nos termos do programa de estabilizagdo

macroecondmica implementado a partir de meados de 1990.

Ressalte-se que as categorias enfocadas despertaram atengdo nido somente do
panorama governamental das transformagdes institucionais do aparelho do Estado. Mas
sobretudo, do debate sociopolitico acerca dos novos rumos de um projeto de modernidade
ocidental balizado pelas influéncias da globalizagdo; do avango da tecnologia de informacgao;
da crise de democracia liberal, com acento dado as instituicdes representativas; e de um
mundo cuja vida social passa a ser marcada pela intensa reflexividade no amago de sociedade
civil.

Na historia politica das sociedades contemporaneas, a medida que as relacdes
sociais foram se modernizando, elas se tornaram marcadamente mais complexas, € 0s seus
sistemas politicos, sociais e culturais podendo ser entendidos como conseqiiéncia de uma
diversidade de fatores ou delineados como integrados por uma pluralidade de grupos

autonomos, porém interdependentes.

Neste contexto politico do enunciado, Gustavo Gozzi (apud BOBBIO, 2002, p.
401) aponta traco de relevancia nas abordagens relacionadas aos problemas inerentes ao
desenvolvimento do Estado contemporaneo a analise da controvertida “[...] coexisténcia das

formas do Estado de direito com os conteudos do Estado social”.

De modo semelhante, ampliam-se abordagens que exploram as evidéncias e o
encurtamento da relacdo entre a democracia liberal e o capitalismo. Por conseguinte,
proliferam as abordagens empiricas baseadas em elementos de realidades imanentes nos
campos da politica, da economia e de sociedade, que sustentam a interface dos sistemas

econdmico e politico objetos de controvérsias.
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Giddens reconhece que a democracia liberal e o capitalismo estdo interligados
porque o desenvolvimento econdmico amplia as condi¢des de autonomia individual, mas que
as transformagdes sociais e politicas das sociedades operam ndo somente pelo sentido da

riqueza, e também pela natureza da destinacdo intangivel das liberdades humanas.

Diante de tal compreensdo, é que no cenario de modernizagdo reflexiva das
sociedades ocidentais, abordado pelo autor, tudo parece ser corroborado pelo contexto de uma
sociedade destradicionalizada que avanga na perspectiva do cosmopolitismo® sob os
impactos crescentes dos novos processos complexos do desenvolvimento capitalista global e

das inovagdes tecnoldgicas.

Giddens, defrontando-se aos quatro ventos de uma “nova época” defensoria de
democratizagdo, empreende relevante contribui¢do tedrica deste tema, relacionando-o as
mudangas sociais em curso que interferem no quadro de crise de legitimidade do Estado
democrético liberal, e que por isso considera fundamental a compreensdo do modelo de

democracia dialogica e de solidariedade.

Com efeito, a perspectiva enfatizada ¢ a de que uma nova concep¢do de
relacionamento politico entre as esferas do Estado, da sociedade civil e do mercado se
depreende possa ser conectada com a no¢do da acountability na medida em que a ordem
social de reflexividade pressupde um espago publico para o didlogo transparente dos assuntos
que interessam aos participantes, € que também se volta para estimular a confianca ativa e a
tolerdncia mutua entre os sujeitos envolvidos, nas bases das quais se estabelece uma nova

“accountability” da relacdo democratica.

Na abordagem do autor, a “democratizacio esta ligada a capacidade de vigilancia
dos Estados e de outras organiza¢des no mundo moderno tardio”, logo, as novas exigéncias
do cendrio histérico determinam um novo padrdo de organizacdo pos-burocratica que amplie

as possibilidades dialdgicas.

# Sobre “cosmopolitismo™ veja-se em Bobbio, N. et al. verbete contendo exaustivo inventario explicativo e
interpretativo dos significados adquiridos histéricamente como parte do discurso politico-ideoldgico. Para esses
autores, o termo deriva dos étimos gregos, cosmos ¢ polis, e constitui “[.. ] a.doutrina que nega as divisdes
territoriais e politicas (patria, nagdo, Estado) afirmando o direito do homem, particularmente do intelectual, a
definir-se como cidaddo do mundo”’(C£.BOBBIO, N. et al.. “Dicionario de Politica”.vol.1, editora UNB, 12% ed.
2002, P. 293-300/666. Na definicdo de Giddens, o cosmopolitismo, como um Estado de espirito e como
fenomeno institucionalizado, é o elo entre a democratiza¢cdo da democracia dentro do Estado e formas mais
globais de interagdo do Estado com outras organizacdes (In: Op.cit. p.150).
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Essa apreciacdo, por certo fortalece o aceite crescente do conceito de
“accountability” no rol do que Camargo (1999) classificou de “temas globais”, e ja4 ndo
constitui surpresa a tendéncia do debate politico atual de se apropriar do termo para novos

desenvolvimentos tedricos nas ciéncias politicas.

A categoria da accountability, a despeito de enfrentar barreiras de compreensio
legadas da sua origem anglicana, como da circunstancia da notéria ambigiiidade e fluidez do
termo, despontou na linguagem politica mundial recente como um conceito de alto poder
significativo, tornando-se cada vez mais utilizado tecnicamente nos debates relacionados as

crises do Estado de bem-estar social e das instituicdes democraticas liberais.

Destaca-se a ligagdo daquele conceito com o fendmeno histérico complexo do
reconhecimento de virtualidades no novo padrao de sociedades e Estados nacionais. Fala-se
das exigéncias de Estados nacionais ndo mais insulados em suas dimensdes territoriais, € por
isso mesmo sdo constantemente desafiados pelas perspectivas de novos controles e regulagdes

nos diversos campos do relacionamento inter-Estado/intra-Estado (CAMARGO, 1999).

No mundo atual, inserto a sorte de influéncias dos novos fluxos de informagdes e
de conversagdes, todos estdo sendo cada vez mais alcangados por fatos transcendentes dos
seus proprios limites, colocando-se ao mesmo tempo como fonte de vinculo que correlaciona
os proprios fendomenos e que faz com que um ou vdrios deles aparecam como condi¢do da

existéncia de outros (CAMARGO, 1999).

Neste contexto, a transparéncia como elemento fundamental de significagdo da
“accountability” exprime mais do que uma condi¢gdo de sucesso do novo cendrio de
democratizagdo das sociedades industriais. Na verdade, funciona como argumento-chave de
um modelo organico baseado em novas formas de cooperagdo entre os agentes, cuja
sustentabilidade do éxito dependerd da confianga entre os parceiros, € esta por sua vez
resultando da inteleccdo das informagdes de que dispdem e do compartilhamento de valores

comuns (GIDDENS, 1996).

A descoberta de vinculos nessa discuss@o com o tema do controle social constitui
um esforco de encadeamento discursivo que condiciona a andlise ao aprofundamento de
significados adquiridos pelo termo, bem como a exploragdo de possibilidades de conexdes

logicas com elementos importantes de significag¢do atribuidos ao controle social.
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- . . - 44
Tal como a expressdo do controle social, o conceito de “accountability”™, do

ponto de vista lingiiistico, tem seu universo de interpretacdo formulado a partir de contextos

univocos, formados das relagdes entre os individuos, grupos, comunidades, organizagdes; de

governo(s); inter-Estado/intra-Estado.

Por esse motivo, a existéncia de relagdo de contigiiidade no plano logico e dos
conteudos desses elementos indica um universo de linguagem politica que pode ser usado
como base virtuosa para explicacdo e interpretacdo dos fendmenos conotativos de ambas as

categorias politicas e ideologicas.

No Brasil, seja na literatura sociopolitica especializada, ou nos discursos oficiais,
sdo cada vez mais freqiientes as assimilagdes da nogdo de “accountability”, referindo-se a
qualidade ou condicdo do que ¢ transparente e, portanto, ndo exprime ambigiiidade nas
relagdes sociedade civil/Estado/mercado Diniz, (1997); Avritzer, (1994, 2002); Vieira, (1999,
2001); Nassuno, (1999); Pereira & Grau, (1999); Grau, (1998); Abong, (2002); e Maré
(1995).

Pereira (2002), em defesa de uma op¢do ao Estado burocratico tradicional,
considera que, dentre as mudancas de maior relevancia a serem operadas no padrdo historico
de administracdo do Estado, sobressaem-se aquelas voltadas ao desenvolvimento de novos

mecanismos de “accountability”.

Sustenta o autor a no¢do de que, no debate politico das reformas no aparelho do
Estado atual, ganhou for¢a a associag@o da “accountability” como concepgao-chave a tornar o

aparelho do Estado mais eficiente e atento aos anseios de transparéncia perante a sociedade.

Evidentemente, tais formulagdes produzem avangos politicos que fortalecem a
assimilacdo do termo com toda a sua extensdo polissémica, sendo cada vez mais notorias as

ligagdes que participam da sua re/significacdo, fazendo referéncias a formacao dos interesses

# Como antes assinalado, o conceito de “accountability” ¢ derivado, no idioma inglés, do termo “account”,
sendo este seu elemento morfo semantico principal, fonte de designagio e agdo, cujas tradugdes correspondentes
na lingua portuguesa assumem varios significados: como designativos genéricos, sdo exemplos de conta,
computo, razdo,causa, relato, e prestagao de contas. Provenientes do sistema lingiiistico de palavras e locugdes
com sentidos de agdo, processo ou estado, sdo exemplos: prestar contas, considerar, ter em conta, julgar etc.
Desse modo, “accountability” diz respeito a responsabilidade final, tendo em vista que o fato suscetivel de
descri¢do ou explicago ¢ a prestagdo de contas devida a representagdo hierarquica superior, sempre vinculado a
um grau mais elevado de responsabilidade. (MICHAELIS Dictionary UOL).
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econdmicos, sociais, politicos e ideologicos, enfim, a fendmenos historicos complexos de

sociedade.

Dita natureza nao pode ser estranhada. Convém lembrar que, a partir dos anos 70,
no século passado, com o aprofundamento do debate da crise de governabilidade nos Paises
centrais, (DINIZ, 1997) novas abordagens da “accountability” fundadas na logica da
descentralizacdo de responsabilidades entre as esferas de Estado/sociedade civil/mercado
passariam a focalizar os processos de modernizagdo neoliberal dos Estados nacionais, como
forma de se contrapor ao imobilismo das concepg¢des estatistas remanescentes do padrdo
histérico do Estado-social (DINIZ, 1997; AVRITZER, 1994, 2002; VIEIRA, 1999, 2001;
PEREIRA & GRAU, 1999; GRAU, 1998; e BENTO, 2003).

E importante notar que a concep¢do da “accountability” também conquistou
espacos importantes no debate de democratizacdo, emergindo como possibilidade de
superacdo dos limites do Estado burocrético tradicional, pondo-se alimentando os contextos
de redefini¢do da gestdo publica e de suas novas formas de relacionamento democratico com
as esferas de sociedade civil e do mercado. (PEREIRA & GRAU, 1999; VIEIRA, 1999, 2000,
AVRITZER, 1994, 2002; BEN, 1998; HUNOLD, 2001; e PEREIRA, 2002).

Nesse cendrio, pode-se garantir que a nog¢do da “accountability” como condig¢do
de responsabilidade e transparéncia nos novos processos da reforma do Estado identifica-se
com algumas perspectivas inspiradoras do chamado padrdo pos-burocratico. (PEREIRA &

GRAU, 1999; GRAU, 1998; PEREIRA, 2002; e BENTO, 2003).

Entre estas, se sobressaem, primeiro, a convergéncia de partida de que a crise do
Estado contemporaneo, em sendo de multiplas dimensdes, representa também uma crise na
vertente axioldégica da concep¢do de transparéncia, inerente a relagdo sociedade

civil/Estado/mercado.

E, como tal, o desenvolvimento do sistema politico mais amplo — sociedade civil,
democracia, aparelho estatal e sua administracdo — além de um imperativo do cendrio
histérico, responde adequadamente ao marco de referéncia de uma “nova época” exigente de
abordagens inovadoras no trato com a coisa publica; segundo, que o diagndstico do
esgotamento do modelo burocratico tradicional, determinante de processos da gestdo publica

ineficazes ou do “descompasso” entre Estado / sociedade civil. Diniz (1997) aponta para o
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reconhecimento da reforma do aparelho do Estado como mudanga preferencial na busca de
um novo modelo de “administragdo gerencial” — ou de uma nova gestdo publica — que seja
capaz de articular eficiéncia, eficidcia e “accountability” em consondncia com o ‘“ethos”
publico Diniz, 1997; Pereira & Grau, 1999; Grau, 1998; Vieira, 1999, 2000; Pereira, 2002; e
Bento, 2003).

Robert D. Behn defende o “novo paradigma da gestdo publica e a busca da

J L. 4
“accountability” democratica”*

a partir das possibilidades tedricas das transformagdes na
relagdo politica — administrag@o, para dar lugar a uma administra¢do verdadeiramente publica,
que seja capaz de conquistar a confianga publica no desempenho governamental por meio de

mecanismos inovadores de “accountability” democratica.

Depreende-se da compreensdo do autor que o padrao tradicional de administra¢ao
publica ha pouco referido encarregou-se de produzir segregacdo de responsabilidades entre
agentes burocraticos, as autoridades eleitas e os eleitores, a certo estddio que, se de um lado
possibilitou se conquistasse crescente racionalidade nos processos administrativos e na
articulacdo entre interesses publico e privado, de outra parte, legou um “éthos” institucional e

politico lesivo em termos de “accountability” democratica.

Na abordagem de Behn (1998), os problemas da “accountability” sdo discutidos
sob a optica do paradigma da nova gestdo publica, o qual enfatiza a capacidade estratégica da
administracdo publica de produzir resultados, a despeito do estranhamento que se possa

verificar com a questdo da “accountability” politica.

Behn (1998) protesta quanto ao menoscabo na dimensdo da “accountability”

politica, e atribui o fato as teses falaciosas remanescentes do carater “apolitico” no

* Possivel interpretagdo do conceito de “accountability” democratica expresso pelo autor ¢ dada coadunando-se
com o contexto proposto desta analise, quanto a superacdo do trilema democratico entre Estado -sociedade civil -
mercado, que se traduz de solugdo mediadora centrada no interesse publico relevante, por meio da qual os atores
promovem convergéncia de interesses legitimos amparados por um ambiente de controle social sobre
desempenho governamental. Essa ¢ uma constru¢do que se consubstanciarda com a formulagdo de deliberacdo
publica em Bohman, a ser explorada no proximo capitulo. Para aprofundamento das possibilidades de sinergia
que se pode estabelecer entre os cidaddos e os resultados dos governos, vide Behn, Robert D. O Novo Paradigma
da Gestdo Publica e a busca da “accountability” Democrdtica .in Revista do Servigo Publico, ENAP, Ano 49,
Numero 4, Out-Dez 1998.
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desenvolvimento do aparelho burocratico, consoante sdo proclamadas pelo debate
s 46

contraditério do “new management”.

O autor reconhece que a tarefa fundamental exigida dos governos democraticos
atuais consiste ndo somente em propiciar que a gestdo publica obtenha os melhores resultados
para os problemas publicos, perante a avaliacdo democratica do eleitorado, mas sobretudo
possa também assegurar que o seu alcance se configure dentro de um sistema de ampla

transparéncia e compartilhamento de responsabilidades.

Em Behn, fica evidente a indicacdo do modelo de “accountability” democratica
pressupondo transformagdes no padrdo de Estado burocratico tradicional, na medida em que
seu objetivo € o redesenho institucional da gestdo publica para ampliar os espagos de
aprofundamento de confianca publica nos resultados e na qualidade das decisdes

governamentais que envolvem a sua obtencgao.

Diante de tal abordagem, a “accountability” democratica assim se constitui como
arcabouco institucional que permite a defesa do controle social sobre o Estado e o exercicio

ampliado das liberdades politicas.

A sucessdo de analises acentuando a “accountability” como chave promissora no
desenvolvimento dos Estados democraticos sugere por seu turno que a exigéncia do controle
social desponta para além da idéia com aquela identificada, sendo um renovado despertar de
“sociedade interligada” sobre esta expressao politica como trago de uma “nova época” adepta

de aprofundamento do didlogo dos assuntos publicos.

Relatos empiricos atuais fazem indicagdes sobre as possibilidades de modelos

pos-burocraticos de reformas no aparelho do Estado produzirem avangos de democratizacio,

“ A expressio derivada do inglés ¢ pertencente ao vocabulario de administragio, cuja tradugio em portugués,
obedecendo a interpretagdo de organismos oficiais brasileiros — MARE, ENAP, IPEA etc. - agéncias
multilateriais, e autores nacionais adeptos da sua utilizag@o, significa nova gestdo ou novo gerenciamento
publico. Behn, Robert D. (1998, p. 39), em nota explicativa, admite que “[...] Existem numerosas concepg¢des do
paradigma da nova gestdo publica. Para a descri¢do de algumas, ver: Barzelay (1992), Osborne ¢ Gabler (1992),
Gore (1993), Borins (1995a; 1995b) Public Management Service (OECD: 1995; 1996) e Thompson 1997. Borins
oferece a seguinte defini¢do: “[...] a nova gestdo publica ¢ uma nova conceituagdo da administra¢do publica que
consiste de varios componentes inter-relacionados: fornecer servigos de alta qualidade que os cidaddos
valorizam;aumentar a autonomia dos gestores publicos, especialmente dos controles da agéncia central; medir e
premiar organizacdes e individuos com base no cumprimento das metas exigidas de performance; tornar
disponivel recursos humanos e tecnoldgicos que os gestores necessitam para desempenharem bem suas tarefas; e
reconhecendo as virtudes da competi¢cdo, manter uma atitude aberta a respeito de quais propositos publicos
devem ser desempenhados pelo setor privado, e ndo pelo setor ptiblico”(aspas do autor).(1995a: p.122)
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partindo de idéias da “accountability” e do controle social (DINIZ, 1997; GRAU, 1998, 1999;
PEREIRA, 1999, 2002; NEUMAN, 2002; AVRITZER, 2002; ¢ BENTO, 2003).

Nesse comenos, ¢ importante deixar assinalado que a difundida defesa de
modernizacdo do papel e dos limites de agdo estatal, como resposta aos anseios de
democratizagdo nos Paises de democracia liberal do ocidente, grosso modo denota forte
convergéncia com duas importantes perspectivas de compreensio analitica. Uma, que procura
focalizar os progressos acelerados ocorridos na esfera de sociedade civil, e como tal, enxerga
virtualidade nos movimentos sociais € no protagonismo de cidadania na construcdo dos
espagos publicos, sendo aqueles reconhecidos como instrumentos de consolidag@o de direitos,
assumindo um papel fundamental no desenvolvimento de uma nova institucionalidade
democratica. E a outra, moldada pelos ajustes institucionais, que se volta para as exigéncias
do cendrio historico, cujos avangos politicos sdo associados com os esforcos de
desenvolvimento de novas formas da gestdo publica e de representagdo social no ambito da
esfera publica estatal, acompanhando a dindmica capitalista internacional (DINIZ, 1997,

GRAU, 1998, 1999; PEREIRA, 1999, 2002; AVRITZER, 2002; e BENTO, 2003).

Com efeito, ndo parece improprio que ambas as perspectivas possam reivindicar
em fungdo de circunstancia legitimamente em comum, a de que o desenvolvimento politico se

faz exigente de transformagdes institucionais ambivalentes.

De um lado, das que s3o indicadas nos mecanismos de “accountability”
caracteristicos dos sistemas democraticos, se estes sdo insuficientes para induzir os
representantes a agirem no melhor interesse dos seus representados (PRZEWORSKI,
STOKES e MANIN, 1999). Do outro, das que sdo proclamadas no arcabougo organizacional
do aparelho do Estado para aumentar significativamente a capacidade deste de funcionar bem
na defesa do interesse publico € na promocdo do bem comum, na busca de aproximac¢do do
ideal democratico que em Putnan se coaduna com a nogdo de “comunidade civica” (DINIZ,

1997; GRAU, 1998, 1999; PEREIRA, 1999, 2002; e BENTO, 2003).

Na vertente primeira, ha que se destacar as relevantes contribuicdes teorico-
empiricas desenvolvidas por Adam Przerworski, Susan C. Stokes e Bernard Manin, em
Democracy, “accountability” and Representation (1999), sobre o dificil problema de avaliar

a natureza e o papel da “accountability” na democracia representativa.
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Parte importante das expectativas dos autores na acccountability estd associada as
potencialidades de sua nocdo para a reorganizacdo da democracia, a qual seria viabilizada por
meio de novos elementos de representagdo, responsabilidade, transparéncia e prestagdo de

contas.

Tais conceitos formam, portanto, a base de suas argumentacdes sobre as
exigéncias constatadas de novas formas de organizacdo e de regulagcdo politica entre as

. e N . . - 4
institui¢des representativas, os governos e os cidaddos.*’

Segundo os autores,

[...] as democracias ndo sdo todas iguais, e a particularidade de seus sistemas
institucionais pode ter profundas conseqiiéncias para o desempenho de
governo. Assim, [...] o governo pode agir de modo representativo porque ele
¢ responsivo ou porque € accountable. [...] O governo é “responsivo” se ele
adota politicas que s@o reconhecidas como preferidas pelos cidadios. Ou,
[...] o governo é representativo se ele age em funcdo da melhor avaliagdo
conhecida, e se os cidadaos estdo suficientemente bem informados, de modo
que cada um deles ou a média ¢ mais do que provavel alcangar a decisdo
correta (1999, p. 5; 6; 19).

Tais aportes de fundamentagdo provenientes das investigacdes (PZEWORSKI
STOKES e MANIN, 1999), ndo somente procuram situar a discussd@o da “accountability”
como parte do cendrio politico de recuperacdo dos desgastes da legitimidade dos sistemas
democraticos contemporaneos, mas também se mostram convergentes com O
desenvolvimento de processos politicos indicativos das novas possibilidades teoricas do

controle social.

" Note-se que ligando esta discussdo ao tema da “accountability”, novamente vem a tona na literatura politica
recente a natureza intricada do relacionamento do termo ao seu objeto no idioma de origem, seja pela
compreensdo, seja por sua extensdo, € isso € um traco que por vezes obstaculiza o alcance da precisdo de
sentidos, afora, também, contribuir para o alargamento do campo dos que a utilizam com expressividade de
conotagdo ideologica. Essa ¢ uma circunstancia a se refletir na tradugéo para a lingua portuguesa, cuja tendéncia
de ressignificacdo técnica tem se prestado a variagdes de sentido, propositais e ndo propositais, embora possam
ser estas comumente distinguidas pela natureza relevante. Quirk (1997, apud SANTOS & CARDOSO, 2001 P.6)
compartilha da idéia de que a “accountability” is a chamaleon Word. We all like “accountability” , when others
are accounting of themselves to us;, we are not quite so keen when we are required to account of ourselves to
others. At this personal and basic level “accountability” resolves around the relationship between people, the
power relations between people at the level of trust between people”. Santos & Cardoso (2001) relacionam as
indica¢des feitas por Quirk para os usos da nogdo “accountability” com fins de desenvolvimento teoérico da
politica, prescrevendo-lhe no campo da Administragdo publica para [..] direcionar ¢ orientar a agdo
administrativa; aferir o desempenho e os resultados;e garantir sua probidade e integridade”. Nesta abordagem,
adota-se a linha desenvolvida por Przeworski, Manin & Stokes (1999), na qual resultaram exploradas as
multiplas conexdes com os temas de democracia, de representacdo e responsabilidade politicas, ¢ do interesse
publico. Para os autores, a concepgdo de “accountability” é adequada para o desenvolvimento do sistema politico
representativo, dadas as virtudes inerentes aos seus elementos de significacdo de transparéncia, prestagdo de
contas e responsabilidade que contemporaneamente se revelarem essenciais para a realizagdo do ideal
democratico.
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Nessa perspectiva, o problema da representacdo politica passa a ocupar lugar de
destaque no aprofundamento da “accountability”, levado a efeito pelos autores. Fala-se de
enfoques que sugerem avangos de novas concepgdes em torno daquela tematica, notadamente
quanto as possibilidades de desenvolvimento dos mecanismos de representagdo em um
modelo de institucionalidade democratica, que Przeworski, Stokes e Manin definem como

responsivo e “accountable”.

A questdo principal de representagdo ressurgente nas abordagens de reatividade e
accountability” ¢ porque iriam governantes, investidos de seus poderes, agir no melhor
interesse de terceiros, de cidaddos, ou pelo menos de cuja notdvel maioria representem.

(PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 1999).

Nesse contexto, Przeworski, Stokes e Manin (1999) ampliam suas incursdes dos
campos tedrico e conceitual para o real, a partir das observacdes feitas nas realidades
contemporaneas de Paises com sistemas democraticos bem-estabelecidos e naqueles ainda em

processo de desenvolvimento de suas instituicdes democraticas.

Em analise extensiva de argumentos contributivos e conclusdo, os autores
procuram demonstrar que ha dois grandes ensinamentos emanados de suas contribuigdes.
Primeiro, que os cidaddos ndo dispdem de informagdes suficientes para orientar ou julgar
governos. Este problema ¢ constituido por uma forma singular da relacdo de representagdo, ou
seja, os representantes eleitos sdo governantes. Segundo, a estrutura institucional de governo ¢

fundamentalmente importante e ela ndo ¢ igualmente acompanhada pelo sistema eleitoral.

A opgao inevitavel, conseqiientemente, ¢ como desenhar o Estado de maneira que
0s seus componentes organizacionais controlem um ao outro e faga o conjunto agir em fungao

do melhor interesse do publico.

Conforme sustentam, Przeworski Stokes e Manin (1999), “agir no melhor
interesse do publico” pressupde, ndo somente, atentar para a qualidade da representagc@o, mas
também estabelecer uma anélise positiva sobre o modo como a representacdo se processa nos

cenarios de democratiza¢do e de modernizacdo dos Estados nacionais.

Isso remete a possibilidade de compreensao do processo politico cuja formulagdo

dos autores inclui dentre os seus elementos relevantes as categorias de responsabilidade em
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Riker apud Pzerworski et al. (1999) e de representagdo (PZEWORSKI et al.1999), sendo estas
ao mesmo tempo inter-relacionadas, de um lado, com a idéia de reatividade, conforme a
definem Stimson e Stokes apud Pzeworski et al. (1999); e do outro, com a concep¢do da
“accountability”, por meio da qual os governos realizam a presta¢do de contas e os cidaddos
podem discernir sobre o cardter representativo ou ndo representativo dos governos,

sancionando-os adequadamente (PZEWORSKI et al., 1999)*.

De acordo com o esquema sugerido pelos autores (figural), a democracia
representativa caracteriza-se pela complexidade do processo politico que a constitui, o qual ¢
composto de fases distintas e coerentemente interligadas, todas reconhecidas como
imprescindiveis para assegurar o sistema de representatividade, mas que, na concepgdo de
(PZEWORSKI, STOKES ¢ MANIN, 1999), também se revelam essenciais para referenciar os
quadros de reatividade e de “accountability” (PZERWORSKI, 1999).

* Em virtude da confusdo que pode ser causada na lingua inglesa por conta da fluidez conceitual dos termos
representation, responsive/ness,responsibility, os autores advertem para o emprego das acepcdes que
desenvolveram em relacdo a tais conceitos, fazendo-o sem se descuidar também para o rigor na indicacdo dos
sentidos utilizados pelos autores citados em suas fundamentagdes. Com isso, ndo é de se surpreender neste
percurso que a tradugdo de tais conceitos para o portugués tivesse de enfrentar os inconvenientes inevitaveis, da
notoria ambigiiidade do 1éxico politico assinalado; ou também, das prdprias imposi¢des restritivas de categorias
gramaticais correspondentes para as significagdes conexas, envolvendo os idiomas etc., como na situacdo
verificada com o termo responsive, cujo adjetivo no inglés pode encontrar significado equivalente no portugués,
como o adjetivo responsivo, ou seja, que envolve resposta; mas que o derivado daquele, o substantivo
responsiveness, nos contextos tratados, ndo possui derivado equivalente na lingua portuguesa, indicando-se na
sua falta o substantivo reatividade, que significa capacidade de resposta. Retomando-se o escopo desta nota,
Przeworski refere-se ao conceito de representacdo baseando-se em Pitkin (1967), para o qual representagdo
significa “agir no melhor interesse dos cidaddos”. Conseqiientemente, Przeworski define representacdo como
uma relagdo entre interesses e resultados, envolvendo os sujeitos do processo politico complexo. Manin,
Przeworski e Stokes evocam as multiplas interpretagdes que fazem parte da discussdo politica daqueles temas,
analisando a utilizagdo atual e as designagdes dos termos afins. Segundo os autores, Dahl apud Manin,
Przeworski e Stokes (1999) refere-se a “reatividade” como uma categoria-chave do debate de democracia que
pode definir o relacionamento entre governos e cidaddos sendo, permanentemente, orientado pela capacidade de
resposta daqueles as preferéncias destes; Riker apud Manin, Przeworski e Stokes (1999) fala de
“responsabilidade”, em cuja concepg¢ao identifica a democracia como uma forma de governo na qual os governos
sdo totalmente responsaveis em relagdo aos cidaddos.
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Figura 1: Processo politico

REATIVIDADE (STIMSON)

REATIVIDADE
(STOKES)

PREFERENCIAS —> SINAIS —» MANDATOS — POLITICAS —» RESULTADOS

SANCOES

t

Fonte: Przeworski, Adam Stokes, Susan C. E Manin, Bernard, 1999. (In: Democracy, Accontability
And Representation. p.9.)

PRESTAGAO DE CONTAS

Tudo comeca com o que Przeworski, Stokes e Manin (1999) entendem como a
fase da virtualidade das preferéncias, na qual cidaddos dotados de valores e interesses
individuais articulam seus mecanismos de expressdo politica, e, aliando uma pratica reflexiva
sobre as realidades segundo as expectativas de cidadania democratica, contribuem para
alimentar um quadro com caracteristicas definidas como a fase de sinais, na qual tais
preferéncias passam se traduzir em mensagens apropriaveis pelos sujeitos politicos sobre o
que aqueles esperam destes ao final de seus mandatos. Com efeito, mecanismos como as
elei¢cdes, manifestagdes coletivas organizadas, pesquisas de opinido publica, corroboram tais

indicativos expressivos da argumentagao sugerida.

A fase seguinte, compreendida dos mandatos, além de ser constitutiva de
materialidade dos sinais manifestados durante as elei¢cdes, faz a base de confirmagdo de que

um conjunto de propostas escolhidas no “leque de opgdes” politicas foi adotado.

Novas condi¢des essenciais de representagdo, conquistadas pela legitimidade da
maioria eleitoral, produzirdo implicagdes politicas proprias no ambito da fase que se sucede,
da adocgdo de politicas, tal como o que se verificard com o compromisso de conversdo em
resultados daquilo que fora proclamado em campanha (PZEWORSKI, STOKES ¢ MANIN,
1999).

Este processo se encerra com a fase dos resultados, por meio da qual os eleitores

avaliam o que s3o conseqiiéncias dos mandatos incumbidos, seguindo-se, entdo, por ultimo, a
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aplicagdo dos mecanismos de san¢cdo ou ndo de todo o seu desempenho representativo

(PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 1999).

Traco fundamental de interpretacdo desse processo politico é, sem duvidas,
quanto ao carater ambivalente do modelo, cuja formulacdo apresenta-se constitutiva da
correlacdo dindmica de todos os seus componentes centrais com os argumentos de reatividade

e de accountability .

Efetivamente, a compreensdo de que o problema da representacdo exerce um
papel-chave para a democracia e a accountability levou os autores a teorizarem sobre os
possiveis delineamentos das relagdes de interesses entre os sujeitos politicos, dai vindo a
indicar que aquele ndo ¢ o problema central, pois tdo superior a este ¢ a complexidade do

funcionamento da representac¢do nos sistemas democraticos.

Segundo a dindmica do processo idealizado, a existéncia da inter-relagdo sinais e
politicas ¢ uma circunstancia determinante da concepg¢ao de reatividade, no ambito do sistema
representativo preconizado, podendo significar capacidades de rea¢do (PRZEWORSKI,
STOKES e MANIN, 1999) ou de resposta dos sujeitos politicos incumbidos, conforme
indicacdo de Stokes apud Manin, Przeworski e Stokes (1999).

A relagdo direta de coeréncia entre a natureza dos consentimentos individuais
/coletivos dos eleitores e o retorno das politicas para a satisfagdo de expectativas destes ¢
condi¢do essencial para reconhecimento do carater responsivo do sistema de representagao,

segundo as concepgdes defendidas por Stimson e Stokes.

Na visao deste ultimo, cujo aprofundamento foi estabelecido incluindo resultados
das investigacdes empiricas nas realidades das democracias latino-americanas, o que distingue
0 processo representativo é a relacdo entre mandato e a capacidade de resposta dos seus
sujeitos politicos eleitos. Desse modo, ha uma relagdo fundamental entre controle democratico

da representacdo e a natureza da prdxis politica propriamente assumida.

Note-se que os problemas enfrentados na regido com os deslizes freqiientes na
pratica politica levando a transgressdo dos mandatos, juntamente com a fragilidade do sistema
de representacdo de interesses e a insuficiéncia de informagdes de que dispdem os eleitores,

segundo Stokes, denotam um quadro constrangedor na qualidade das democracias latino-
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americanas, a0 mesmo tempo em que restringem as possibilidades do estabelecimento de uma

democracia representativa baseada na concepg¢io de reatividade.

Esse ¢ um cenario em que Przeworski Stokes e Manin (1999, p. 9) se mostram
convergentes para se contrapor a idéia segundo a qual [...] o governo é “responsivo”(aspas

dos autores) se ele adota politicas que sdo assinaladas como preferidas pelos cidadaos.

(P.16)

Obviamente, por mais simplificada que possa parecer a dindmica indicada pelos
autores, resta claro que o processo politico constitutivo das democracias representativas
tradicionais funciona de maneira complexa, ndo se podendo ater exclusivamente na relacdo
entre interesses, mandatos ¢ os compromissos de resposta, mas que, com igual relevancia,

. ~ . A . ~ 49
deve observar para as dimensdes essenciais da fransparéncia e da prestagdo de contas
exigidas aos sujeitos politicos incumbidos da promocao do interesse publico (PRZEWORSKI,

STOKES e MANIN, 1999).

De fato, reconhecem os autores que duas razdes fundamentais assistem ao
relacionamento politico dos sistemas democraticos tradicionais e podem induzir os governos a
se conduzirem de maneira representativa: uma porque eles sdo responsivos, outra porque sao

accountables (transparentes).

Eis que ¢ chegada a discussdo das possibilidades teéricas no processo politico
analisado, da indica¢do que Przeworski considera essencial para imprimir transformagdes
significativas nos sistemas politicos representativos tradicionais: a dindmica da representacao

politica inter-relacionada com a concepg¢ao da accountability .

A preocupagdo fundamental com a existéncia de relagdo entre accountability —
representacdo levou Przeworski a promover avangos tedricos sobre a democracia como um
regime politico que pode ser distinguido pela prestacdo de contas entre os sujeitos politicos,
com o funcionamento do processo politico tendo um papel de relevo, e as eleigdes

constituindo-se de mecanismo indispensavel para assegurar a sua efetivacao.

Przeworski argumenta que, sem mecanismos adequados de accountabilit para o

controle democratico da representacdo, as potencialidades da democracia como forma de

* Tais nogdes integram o repertorio de definigdes do léxico politico envolvendo o anglicismo da
“accountability” .



151

governo ficam comprometidas na sua estrutura de funcionamento. Segundo ele, se os
governantes sdo eleitos livremente por acolhimento de suas propostas durante as elei¢des,
inclusive recebendo incumbéncias dos seus eleitores, e posteriormente ndo as cumprem na
execug¢do de seus mandatos, € o caso de funcionar o arcabougo institucional da accountability

na defesa dos interesses legitimos daqueles que os elegeram.

A analise de Przeworski sobre o panorama recente das institui¢des democraticas
ocidentais atribuiu uma destacada énfase na formulagdo que denominou de “concepcdo
accountability de representag¢do”, a qual se baseou na profunda inter-relacdo accountability —

representacdo.

Na sua visdo, as democracias contemporaneas diferenciam-se entre si, € 0s
consensos empiricos sobre os seus avancos ja relacionam particularidades dos sistemas
institucionais de representagdo que podem ter profundas conseqiiéncias para os desempenhos

dos governos, com reflexos sobre os interesses dos cidaddos.

Przeworski assevera que se os cidaddos sdo capazes de controlar os governos pela
reatividade em relagdo aos mandatos, eles também podem ser capazes de induzir os

representantes a anteciparem os resultados das agdes que haverdo de representar.

Com isso, Przeworski (1999) deduz que,

[...] os governos sdo “accountables” (aspas do autor) se os eleitores podem

discernir se aqueles estdo agindo em fun¢@o dos seus melhores interesses, e
0s aprovam convenientemente, de maneira que os que sdo distinguidos por
terem agido no melhor interesse dos cidaddos ganham a reelei¢do, ndo
acontecendo o mesmo com os que agiram em detrimento dos melhores
interesses destes (P. 157)

Neste ponto, é possivel perceber que o elemento de convergéncia entre os autores
¢ quanto ao papel fundamental desempenhado pelas elei¢des para o desenvolvimento do

sistema representativo a partir das énfases de reatividade e responsabilidade.

Na realidade, a democracia liberal contemporanea revelou-se intrinsecamente
ligada ao seu sistema representativo, cujos fundamentos atuais estdo abalados pela crise de
legitimidade que afeta suas institui¢des politicas tradicionais, atingindo conseqiientemente

todo o modo pelo qual os governos agem no interesse dos governados.
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Diante disso, Manin, Przeworski e Stokes procuram identificar as elei¢des como
um mecanismo essencial de renovagdo da responsabilidade dependente da aprovagdo da

populagdo mediante o voto.

Obviamente, as possibilidades de transformag¢des no arcabougo institucional da
representacdo tem relac@o intrinseca com os sinais politicos atuais que se mostram exigentes
da recuperacdo da credibilidade das organizacdes politicas e, sobretudo, da redefinicdo dos
papéis dos sujeitos politicos da representagdo, com vistas a induzir os representantes a agirem

no melhor interesse dos seus representados.

Assim sendo, os autores chamam a atencdo para algo significativo: a indicagdo de
que a democracia representativa conotada com a idéia de responsabilidade traduz a exigéncia
de um processo politico caracterizado pela articulagdo entre resultados e sang¢des, o que
significa atribuir as elei¢des um papel para além da circunstdncia do sufragio eleitoral,
passando a configurar espaco politico para a efetividade do controle social mediante

mecanismos de prestacdo de contas e responsabilizacdo adequados.

Guiados pela necessidade de explorar novas conexdes de representagdo entre as
instituicdes tradicionais associadas & democracia representativa e o modo como agem o0s
governos, coube a Przeworski desenvolver duas concepgdes fundamentais sobre as elei¢des:
uma, que denominou de concep¢do mandato, na qual as eleigdes sdo vistas como espago de
realizag¢do das escolhas politicas dos individuos para satisfazerem suas expectativas de bem-
estar ou de circunstancias de julgamento relacionadas ao comportamento politico dos
candidatos e dos governos. A segunda, definida como concep¢do-accountability, consiste na
identificagdo do periodo eleitoral com mecanismos por meio dos quais os eleitores avaliam os
mandatos findos dos politicos, partidos e governos e os responsabilizam pelos resultados

alcancados, decidindo por suas reeleigdes ou nao.

A base de tais formulagdes reconhece que o Estado democréatico liberal, com seus
mecanismos ideoldgicos e administrativos de representacdo, se constituiu na referéncia
principal das relagdes politicas de cidadania e dos movimentos de sociedade civil, mas cuja
dinamica institucional da extenuac¢do crescente da capacidade de resposta dos sujeitos

politicos incumbentes repercutiu sobre os elementos fundantes de legitimidade democratica.
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Assim sendo, o proprio Przeworski reconhece que ambas as concepgdes ensejam

controvérsias. Primeiro, afirma ele,

as elei¢des ndo t€m a capacidade de obrigar os politicos e governos a
implementar as vontades dos eleitores. Segundo, se os cidaddos ndo
possuem informacdes suficientes para avaliar os governos por seus
mandatos, a ameaca de ndo serem reeleitos ¢ insuficiente para induzir
governos a agirem no melhor interesse do publico (1997, p. 3-24).
Ante tais argumentagdes, Stokes (1999, p. 100-130) julga preocupantes os sinais
politicos das democracias emergentes, configurando tendéncias de conservagdo do monopdlio

da representacdo politica concentrada em partidos, com isso limitando as possibilidades de

sociedade civil e da cidadania na defini¢do da agenda publica.

Ademais, com os registros de severas violagdes de mandatos nos contextos
assinalados, enuncia Stokes ndo resultar estranho que o papel do Estado constitucional
democratico com estes delineamentos enfrenta grandes interrogagdes para pdr em marcha
inovagdes que permitam a cidadania oportunidades privilegiadas com vistas a influir no

sistema politico.

Haja vista os indicios de existéncia de elos frageis entre as elei¢des e as
possibilidades dos sujeitos politicos basearem suas performances a partir de resultados
compartilhados com as expectativas de bem-estar dos cidadaos, Manin, Przeworski e Stokes
ndo tém davidas quanto ao papel crucial da reforma institucional para induzir avangos na
1déia de uma sociedade democratica com ampla transparéncia e responsabilidade perante os

interesses dos cidaddos, as questdes publicas e o0 bem comum.

A forca das idéias apresentadas, de forma resumida, pode-se concluir que’ se o
legado de democracia do paradigma de Estado democratico liberal ndo se revelou suficiente
para sustentar representagdo, assim mesmo, ainda s3o razoaveis os delineamentos da
democracia como sistema politico conducente para a representacdo, ratificando a tendéncia
teorica da democracia contemporanea de tratar como utdpicas quaisquer possibilidades de

estabelecer regimes alternativos.

Nesse caso, resta compreendido que tarefa desafiadora no decorrer do novo
milénio certamente ¢ reservada ao controle de sociedades sobre o sentido de reforma dos

Estados nacionais como parte da busca de opgdes politicas para a praxis neoliberal.
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4.4 As categorias da “Accountability” e da “Publiciza¢do” nos novos arranjos do aparelho do

Estado brasileiro: énfase e perspectivas na administragao publica

O debate teorico de democracia reconhece como inocultdvel o fato de que as
transicdes historicas atravessadas pelos Estados nacionais modernos — do Estado
patrimonialista para o Estado burocratico e deste para o novo Estado gerencial — possam nao

ter caminhado no sentido de acolher formas mais avang¢adas de democracia.

Ao lado de tal percep¢do ampliada nos padrdes historicos de expansdo da
democracia, como contraposi¢cdo, a relevancia da questdo do Estado nacional fez surgir
correntes criticas voltadas a revalorizar a dimensdo politica deste na inter-relagdo sistémica

com a sociedade civil e o mercado.

Foi nesse contexto que se proliferaram as idéias da permanéncia, dissolu¢do ou
reestruturacdo do Estado nacional (CAMARGO, ef al, 1999, p. 3) na tentativa de preencher

lacunas no debate politico-ideoldgico do cenério da “nova €poca” .

Por conseguinte, abordagens neoliberais indicaram formas de articulagdo entre os
chamados atores sistémicos, proclamando novos institutos politicos relacionadas aos
pressupostos essenciais de legitimidade, representatividade e responsabilidade da democracia

contemporanea.

O crescimento dessa discussao, por certo, estimulou Pereira e Grau a promoverem
avangos analiticos quanto ao desenvolvimento politico que deriva dos processos de reforma

gerencial do aparelho do Estado.

Dentre as indicagdes que fazem, os autores chamam a ateng@o para o fato de que
as idéias de “accountability” e controle social, ao alimentarem os quadros de referéncia dos
processos de democratizagdo e de reforma dos Estados nacionais, também se revelaram em
condi¢des de produzir potentes arsenais tedricos sobre novos principios gerenciais e de
governanga democratica. De fato, viu-se um novo norteamento nas agendas publicas com os
principios de transparéncia e responsabilidade; estimulando avancos na dimensdo do publico
ndo estatal; sob o rompante desafiador do paradigma burocratico tradicional (PEREIRA &

GRAU, 1999, p. 15/29).
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Segundo os autores, registros empiricos nas experiéncias de modernizagdo dos
Estados nacionais latino-americanos denotam nitidez de influéncias absorvidas das categorias
assinaladas, ja partir dos anos 1980, no século XX, com a implementa¢do dos processos de
descentralizagdo politico-administrativa pelos governos centrais da regido, por meio dos quais
novos mecanismos institucionais de reconhecimento de cidadania e de ampliagdo dos espacos

de sociedade civil foam configurados.

Em compasso com essa evolugdo, a “accountability” e o controle social por seus
atributos cruciantes de democratizacdo divisados sdo como nog¢des imbricadas na
consolida¢do dos avangos de sociedade civil contra o clientelismo estatal e o modelo de

Estado auto-referido.

Ademais, convertidas em ferramentas importantes nos niveis politico e
institucional para as redefinicdes empreendidas no padrao de Estado nacional sul-americano,
a partir da metade final da década de 1990, fica edivente que, sob o impulso do social-
liberalismo, os sentidos daquelas vém em refor¢co das exigéncias de novas abordagens

regulacionistas® do Estado capitalista contemporaneo.

Mercé de estratagema para o ajustamento a nova ordem capitalista internacional,
na ultima década do século XX, despontam os arranjos empreendidos mediante processos de
reforma do aparelho do Estado em varios Paises sul-americanos, com nitidos reflexos
estruturais no relacionamento democratico entre sociedade civil/Estado/mercado em suas
realidades nacionais, cujo exame empirico a ser explorado no capitulo seguinte sdo os
contextos relacionados aos desenhos da ‘“nova institucionalidade publica” brasileira da

Educacgao Profissional.

A reforma do Estado e a modernizacdo da gestdo publica adentrantes na agenda

politica dos paises latino-americanos ¢ do Caribe ttm como pano de fundo a ordem

> Farias reconhece que nas duas ultimas décadas do século XX, certas abordagens regulacionistas do Estado
desenvolvidas na Franga a partir de 1975 retomaram um novo impulso sob o amparo do arcabougo teérico do
social-liberalismo de Bobbio. Segundo a critica das visdes regulacionistas daquele autor, a crise do poder em
Bobbio, do fordismo em Aglietta, e do Estado social em Habermas, nas abordagens em termos de regulagéo “[...]
seriam o resultado das transformagdes da democracia, da técnica e do trabalho. [...] Portanto, todas elas
procuram mostrar que, em primeiro lugar, o capitalismo ndo funciona sempre da mesma maneira, e que este
encontra multiplas solugdes para suas dificuldades, ou melhor, que existem diversas reestruturacdes possiveis
por ocasido das grandes crises; em segundo lugar, todo tempo, as escolhas feitas dependem, sobretudo, das
formas de compromissos institucionais estatais e contratuais capazes de ser propostos ¢ até mesmo impostos
pelas classes dominadas, através dos partidos e dos sindicatos reformistas. Farias, Flavio Bezerra de. O Estado
capitalista contemporaneo: para a critica das visdes regulacionistas. Sao Paulo. Cortez. 2000. p. 23/116.
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econdmica e social vigente, apesar de esta ter sido apontada como uma das principais causas
pela situagdo de pobreza e miséria em que vivem milhdes de seres humanos da regido.

(PEREIRA, 2002; GRAU, 1998, 1999).

A defesa de um novo padrio de Estado que tenha como paradigma um
desenvolvimento economicamente vidvel, socialmente justo e ambientalmente sustentavel, no
ultimo quartel do século XX, passou a integrar o escopo de orientacdo estratégica dos

governos nacionais e subnacionais.

A ordem configurada, alicercada por idéias de origem e tradicdo
incontestavelmente liberais, passa pelo estabelecimento de novas regras de superacdo do
trilema democratico de sociedade civil /Estado/ mercado, porquanto vislumbra uma solugdo
de equilibrio no campo econdmico com a ampla conjugacdo de forcas em prol do combate a

pobreza e as desigualdades sociais.

Na transicdo brasileira dos Séculos XX e XXI, o desenvolvimento de mecanismos
da accountability ganha contornos politicos mais explicitos com os desenlaces da nova Lei de
Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000 — ¢ do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE. Ambos instrumentos contemplam
aspectos inovadores de responsabilizacdo publica (accountability), sendo o primeiro, com a
adocdo de controle fiscal-financeiro mais rigoroso ¢ transparente nas trés esferas de gestio
estatal — Federal/Estadual/municipal; e o segundo, no ambito dos papéis instituidos para as
agéncias reguladoras estatais que permite o controle dos servicos estatais pelas esferas de

sociedade civil e de cidadania.

Conforme assinalado, o processo politico da reforma do Estado concebido e
implementado a partir do primeiro governo FHC, como parte de uma estratégia essencial para
consolidar a estabiliza¢do e assegurar o crescimento sustentado da economia, dentro de uma
ordem de capitalismo global e de ajuste estrutural, viu-se contigenciado pelos esforcos de

redesenho politico-institucional e pelos condicionamentos do panorama externo.

De sorte que, a busca do desenvolvimento de uma nova institucionalidade
democratica nacional, na visdo de Pereira (2002), envolve o desafio critico de um arcabougo
de Estado nacional capaz de articular as novas exigéncias de uma gestdo publica eficaz,

eficiente e accountable.
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Para tal, o modelo de Estado social-liberal € visto como expressdo de pretensos
méritos para 0 novo panorama brasileiro, e, diante disso, ja ndo se trata mais de defender ou a

supremacia do Estado ou a do mercado.

Nessa contenta, o que importa destacar sdo as possibilidades da modernizagao
brasileira de se adaptarem as tendéncias do novo quadro de capitalismo mundial, a0 mesmo
tempo tendo que conciliar as exigéncias de aprofundamento de cidadania sob novas bases de

institucionalidade publica.

A reconstrucdo de novas bases politico-institucionais do Estado passa a ser
compreendida pela idéia de revisdo no modelo tradicional da Administragdo publica
burocratica e no padrdo de Estado marcadamente intervencionista no setor produtivo; tudo,
evidentemente, tendo como preocupagdo central o fortalecimento do Estado para que seja

eficaz sua acdo reguladora no quadro de uma economia de mercado.

Disso resulta que a rearticulacdo entre as dimensdes do publico — estatal e nao-
estatal - e o privado na constru¢do de uma nova ordem social compdem, no destaque dos
planos governamentais pos-redemocratizacdo, oportunidades estratégicas para a efetiva

aproximacao entre Estado / sociedade civil .

Pereira (2002) contabiliza resultados da descentralizacdo e da constitucionalizagao
dos direitos de cidadania verificados na regido ao panorama de democratizagdo. Trata-se de
processos que corroboram no desenvolvimento da accountability, vez que e conotada com a
perspectiva do fortalecimento da transparéncia estatal exigida dos governos nacional e

subnacionais perante os cidadaos.

Noutra tendéncia, verifica-se que, ndo obstante seja esta uma aspiragdo de
sociedade, o olhar critico da realidade nacional aponta para a relativizagdo dos delineamentos
historicos do Estado brasileiro, haja vista seus limites para se ajustar ao avango capitalista
global do novo cenario internacional e a tarefa complexa de institucionalidade democratica do

Pais (DINIZ, 1997; GRAU, 1998; e DAGNINO, 2002).

Nao se pode desconhecer, contudo, segundo as indicagdes de Pereira (2002),
tomando por base suas reflexdes da transicdo democratica brasileira, no final do século XX,
que a nogdo da accountability a partir desse contexto desponta como requisitada ferramenta

para internalizacdo de novos valores politicos na Administragdo publica do Pais.
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Corresponde a essa inclinagdo a énfase atribuida a desestatizacdo para
fortalecimento na dimensdo do publico ndo estatal, e para o incentivo de mediagdes orientadas

pela idéia de responsabilidade social.”’

O conceito de “accountability” emerge, portanto, como concepg¢do central da
abordagem para a reestruturagao institucional do setor publico do Pais, qualificando o escopo
politico do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado-MARE, na tentativa de colocar
o Estado a compasso de uma “nova época” de sociedade mais informada, que clama por
transparéncia das contas do governo, ¢ ao mesmo tempo lhe cobra responsabilidade social e

resultados crescentes de eficiéncia na gestio estatal (CARDOSO, 1998, p. 11).

Na busca de referenciais para configuracdo de novas esferas publicas, a
“accountability” , notada por Pereira & Grau (1999, P. 23), teve um cunho de desafiar o
proprio paradigma tradicional de administracdo auto-referida, e o seu objetivo foi o de
estabelecer, claramente, na tarefa de reconstrucdo do Estado, uma correlagdo positiva com os
condicionantes principais da superagdo da relagdo inmstransparente entre governantes e
governados, tanto quanto com o aprofundamento de mecanismos que se contraponham a
incontrolabilidade do poder politico, de que fala Bobbio (2001, P. 29 ) ao abordar a dicotomia

historicamente relevante entre publico/privado.

E certo que hodiernamente consensos vém de ser formados a partir da relagio com
as circunstancias refreadoras de “accountability” politica das instituigdes publicas, tais como
as que sao causadas pela excessiva discricionariedade da burocracia estatal (BEHN, 1998;
HUNOLD, 2001; e MOORE, 2002), ou das que derivam de expressdes inibidoras da
formagdo de vontade produzidas por estamentos corporativos de poder, consoante advertiu

BOBBIO (2001, P. 29) por meio da dissimulagdo da “publiciza¢do” do poder estatal.

Como se percebe, essas sdo facetas relevantes na discussdo politica de
“accountability” que denotam influéncias marcantes no conjunto de reformas constitucionais

engendradas pelo Pais, na década de 1990, e que produziram inovagdes significativas no

°! Cardoso refere-se a essa expressdo para indicar a possibilidade de uma cidadania mais ativa e solidaria, que
deseja ndo apenas usufruir de seus direitos mas encontrar espagos publicos nos quais possa exercer seus deveres.
Por outro lado, ¢ também uma concepgdo que procura vincular o Estado e seus objetivos sociais a serem
orientados por novos critérios de agdo publica que tornem o governo responsavel e ativo no processo social.
CARDOSO, Fernando Henrique. Notas Sobre a Reforma do Estado In: Novos Estudos CEBRAP. N° 50, mar¢o
1998, pp 5-12.
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desenho das politicas publicas, estabelecendo novas tramas no relacionamento democratico

entre Estado/ sociedade civil / mercado.

No Brasil, as mudancas introduzidas pela reforma administrativa, tal como
figurada no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE, demarcaram novos
contornos na distribui¢do de poder no interior do Estado e na relacdo deste com a sociedade

civil e o mercado.

No plano econdmico, como ja se aludiu, o elemento estrutural de destaque ¢ o
processo de privatizacdo das empresas estatais, cuja caracteristica essencial consiste na
transferéncia de atividades desenvolvidas pelo Estado no setor produtivo e na prestacdo de
servigos publicos a populagdo, para fins de controle pelo mercado (Plano Diretor da Reforma

do Estado, MARE, 1995, p.12).

Este fato contribuiu para disseminar novos valores de reciprocidade no seio da
sociedade, afetando principalmente as relagdes de interesses entre o Estado e a sociedade

civil, levando a producao de conflitos.

O quadro de referéncia ¢ compativel com um enfoque criterioso transcendente ao
escopo desta analise, e desse modo adentra o caminho que clama por se deter nas questdes de
natureza econOmica, do padrio abolido de Estado empresario, mas fundamentalmente da

complexa teia de aspectos politicos e sociais envolvidos.

Neste particular, a conjuntura politica dos fatos relacionados com os
questionamentos feitos ao programa de privatizagdes brasileiro deu mostras de criticas desde
o seu surgimento, no governo Collor, ndo passando incélume pelo Governo Itamar Franco,
mas que, nos Governos FHC, a elucidagdo das conseqiiéncias prediziveis do modelo e de seu
modus operandi ganha ampla evidéncia empirica, diante dos impactos em sociedade com o
aprofundamento das medidas direcionadas a flexibilizacdo dos monopolios estatais, a
concessdo de servicos publicos a iniciativa privada, e a efetiva transferéncia de patrimonio

publico para a esfera de controle privado.

Foi justamente na linha de “accountability” — transparéncia e prestacdo de contas
— exigida do ambicioso programa nacional que se desferiram em sociedade as opinides
desfavordveis mais a vista, partindo dos setores restantes de representagdo politica e da

sociedade civil do Pais (OLIVEIRA, 1998, p. 13).
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Nos termos do Plano Diretor, sdo reconhecidas virtualidades nos processos de
privatizagdo como condi¢do para o fortalecimento do Estado na fungdo de promotor e
regulador do desenvolvimento econdmico, dai que se revestiu de crucial prioridade o

desenvolvimento institucional do aparelho estatal para o desempenho desse mister.

Com isso ficou visivel a coeréncia inovadora atribuida ao modelo de agéncias

X3 L » 2
reguladoras com “accountability”

publica, na medida em que estas tém por finalidade
regular e fiscalizar a producdo e a prestagdo dos servigos publicos privatizados, em
conformidade com as politicas e diretrizes dos Governos nacional e subnacionais,

resguardando a esséncia de um servigo que diz respeito a sociedade.

O argumento ¢ de que os servigos publicos privatizados (ex: energia elétrica,
telefonia, agua etc.) como sdo de relevante valor social, e que originariamente cabia ao Estado
seu provimento, ha que se estabelecer uma nova configuracio de controle social, de modo que
os julgamentos de sociedade possam ocorrer a partir de um aparato institucional de
fiscalizacdo manifesto de imparcialidade em relagdo aos interesses do Estado, da

concessionaria € dos consumidores.

Ocorre que a circunstancia do cendrio nacional, com o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, cumprindo um papel determinante do rigoroso controle,
padronizagdo e transparéncia nas contas publicas, com prioridade absoluta a geracdo de
superavit primario, ainda que este induzisse a reflexos negativos sobre os investimentos
publicos para corre¢do de distor¢des e ineficiéncias estruturais dos setores produtivos estatais
como parte do diagnodstico do chamado custo Brasil, contribuiu para expor as vulnerabilidades
econdmicas dos negdcios e o retorno dos investimentos privados, cujos efeitos tiveram
repercussdo nas tarifas finais, na qualidade da oferta e acesso aos servigos publicos

privatizados.

Deste modo, diante de uma sociedade brasileira cada vez mais exigente com o
mercado, decorrente da maior informagdo no tocante aos seus direitos de consumidor,
sobressaem evidéncias empiricas de uma realidade nacional marcada por conflitos de
interesses entre cidadaos-clientes, concessiondarias ¢ o Estado, conforme pode ser comprovado

com o elevado numero de processos ajuizados nos cartorios dos juizados especiais, € 0s

>? Conotada a nogio de responsabilidade publica, consiste na obrigagdo de responder perante sociedade pelas
acdes proprias ou dos outros em razdo dos poderes delegados na execugdo de servigos de natureza publica.
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registros institucionais no aumento da acdo fiscalizadora dos Ministérios Publicos federal e

estaduais®, tendo como pélo passivo essas concessiondrias.

Obviamente, todo esse quadro implica desdobramentos que debilitam o arranjo
institucional regulatério tragado pela reforma brasileira, suscitando questdes adicionais

importantes na mesma linha de argumentagdo desta analise.

Assim é quanto as observagdes que podem ser feitas ao funcionamento do modelo
sinalizando lacunas de instrumentos de controle social, notadamente quanto a transparéncia
das regras definidas pelas politicas regulatérias, aqui se enlevando os aspectos da tutela dos
interesses hipossuficientes em relag@o aos agentes economicos cada vez mais fortes; além das
que sdo relacionadas as necessidades de aperfeicoamento dos mecanismos de consulta publica

ao cidadao-cliente e na prestacdo de contas que deve ao Poder Legislativo.

Para se contrapor ao fluxo dos fatos da conjuntura, na busca de fortalecer as
funcdes de regulagdo e de coordenagdo do Estado, fica evidente a necessidade de
aprimoramentos no quadro institucional delineado, afirmando-se a dimensdo essencial da
“accountability” para o bom funcionamento do modelo adotado, seja como via promissora de
ampliacdo dos espacos de controle social para aumentar a confiabilidade publica no
desempenho do papel politico-institucional do arcabougo regulatdrio, seja como forma de os
cidaddos-clientes obterem servicos com qualidade, quantidade e comedimento tarifario, ao
mesmo tempo em que sdo estimuladas as solugdes de competitividade dos negocios para os

agentes do mercado.

Nos ambitos politico e social, seguindo a tendéncia assimilada no campo
AL s . A« 54 .
econdmico, reafirmou-se o paradigma de Estado hegemoénico™, com o Estado redefinindo o

seu proprio papel em busca de assegurar maior capacidade de implementar as politicas

3 No Ceara, a agdo fiscalizadora do Ministério Publico Estadual detectou conflitos na relagio entre o Sindicato
dos Eletricitarios e a Companhie de Eletricidade do Ceara — COELCE (recém privatizada), face a contabilizacdo
crescente de acidentes fatais com trabalhadores da propria empresa ou de prestadoras de servigos, os quais sdo
atribuidos as condi¢des de seguranga do trabalho inadequadas e o emprego crescente de técnicas sem a devida
observancia dos parametros de seguranga. (Coelce X Eletricitdrios: Acordo intermediado, In: Ministério publico
em Acdo. Revista da Procuradoria Geral de Justiga do Ceara, outubro/dezembro de 2003, n° 4 ano 1.)

> Para compreensdo historica da sociedade brasileira, e os seus respectivos sistemas politico e econémico, é
importante o entendimento da natureza estrutural de sua formagdo, cuja concep¢do do “paradigma do estado
hegemonico” significa que na sua estrutura nuclear original foi o Estado, que ocupou a posi¢cdo de hegemonia
sobre as demais dimensdes da vida social, sendo exemplo de precedente historico o do patrimonialismo
portugués. Veja-se, a respeito, a explicacdo sumaria que ¢ oferecida em Politica para Politicos. A marca de
nascenca do Brasil: o Estado organiza a Sociedade. Disponivel em:< http:// www.politicaparapoliticos. com.br.
Acesso em 21 out. 2003.
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publicas, no que sdo consideradas condigdes essenciais de alcance deste objetivo a

accountability e a publiciza¢do das agdes estatais.

Em relacio a primeira, o PDRAE adota como estratégia basica a

“d N o i . : :
escentralizagdo radical” das politicas sociais, preconizando novos mecanismos
participativos na gestdo publica e a conseqiiente redu¢do do espaco de atuagdo da esfera

federal.

O argumento oficial que se extrai ¢ que a centralizagdo das politicas sociais no
plano federal, além de se contrapor a imperativo constitucional, guarda resquicio com o que
Arretche (1996, P. 44) procura desmitificar no debate politico de descentralizagdo as
associagdes feitas a praticas ndo-democraticas de decisdo, a auséncia de transparéncia das
decisoes, a impossibilidade de controle sobre as agdes de governo e a ineficacia das politicas

publicas.

Na busca do paradigma gerencial brasileiro, coube a reforma do aparelho do
Estado nacional distinguir o seu foco de atengdo para quatro setores fundamentais da
Administragdo publica: os chamados Niucleo Estratégico, de Atividades Exclusiva; o de

Produgdo de Bens e Servicos para o Mercado, e o dos Servigos ndao Exclusivos.

O primeiro corresponde ao conjunto amplo das instituicdes que definem as leis e
promovem a sua observancia. E onde se cristalizam as decisdes estratégicas. Abrange os
Poderes Legislativo e Judicidrio, o Ministério Publico e, no Poder Executivo, o Presidente da
Republica, os ministros e todo o quadro de auxiliares e de assessoramento superior direto do

chamado “primeiro escaldo”.

O setor de atividades exclusivas ¢ composto das instituigdes que executam
servicos de competéncia exclusiva do Estado, em funcdo dos quais t€tm o poder de
regulamentar, fomentar e fiscalizar. S3o os exemplos de policia, seguro-desemprego,
previdéncia social basica, assisténcia primaria de saude publica, controle de meio ambiente,

incentivo a educacao basica etc.

O setor de produgdo de bens e servigos para o mercado consiste das atividades
econdmicas lucrativas desempenhadas pelas empresas estatais vinculadas ao setor de infra-
estrutura, diante do qual o direcionamento estratégico do PDRAE se voltou essencialmente

para a privatizacao.
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Os servigos ndo exclusivos jurisdicionam as entidades que desempenham fungdes
publicas compartilhdveis com outras esferas institucionais publicas ndo estatais e privadas, e
por isso mesmo sdo invocados como foco para a realizagdo das dimensdes de eficiéncia e

publicizagdo.

Esse ¢ um setor em que estratégia de reordenamento institucional identifica
potencialidades competitivas perante a agdo publica, dado que ndo existe reserva no exercicio
de poder estatal, e sobre ele pesam reconhecimentos do extraordinario avango “colaborativos”

entre sociedade civil e o Estado, em que o interesse publico seja o elo de conjuminancia.

Por isso, sustenta o PDRAE (BRASIL, 1995) que a forma de propriedade
desejavel é a ndo estatal, haja vista os beneficios advindos da maior autonomia administrativa
e da estimulagdo de mecanismos de controle social com a participagcdo de representantes dos

segmentos organizados de sociedade civil envolvidos.

Citam-se exemplos deste setor: universidades, museus, atividades socio-
desportivas e culturais; centros de pesquisas, hospitais etc. Aplica-se ainda ao exemplo
descrito as institui¢des de Educagdo Profissional e Tecnologica, cuja configuragdo da “nova
institucionalidade publica” constitui a esséncia da abordagem empirica a ser explorada nos

proximos capitulos.

Coadjuvando para tal arcabouco, foi autorizado o Poder Executivo — Lei n°
9637/1998 de 15/05/1998 - a proceder a qualificagdo como organizagdes sociais institui¢des
de natureza juridica privadas, sem fins lucrativos, para fins de absorcdo das atividades
descentralizaveis pelo Estado, bem como foi criado o Programa Nacional de Publiciza¢do
(sic) do Estado Brasileiro, destinado a orientar a extingdo dos o6rgdos e entidades
potencialmente incursos, além de realizar a absorcdo de suas atividades por organizagdes

sociais.

Nesse contexto politico, o assunto que corrobora a adesdo desta andlise € quanto a
dindmica da reconfigura¢do colocada em pratica para tais importantes setores da

administracao publica brasileira sob as novas bases do paradigma técnico-gerencial.

De fato, a caracteristica essencial de acolhimento a que qualquer abordagem

destinada a estruturacdo do Poder Executivo deve se prestar, conforme recomendado por
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Behn, sdo as idéias de responsabilidade e transparéncia perante os cidaddos, ou seja, na sua

formulagdo a accountability democratica.

Diniz (1997, P. 197) reconhece que um exame escrupuloso do cendrio histérico
precedente a década de 1990 denota no plano politico-institucional do Pais consideravel
déficit de accountability e de responsabilidade publica, tendéncia esta que se fez propagar

com os mandatos sucessivos dos Governos FHC.

Constituem exemplos ilustrativos de pratica legal-administrativa do Estado,
desabonadora dessas nog¢des na esfera politica, o0 nimero crescente de medidas provisoérias
editadas e reeditadas, bem como o emprego ilimitado do poder de decreto, demarcando um
ambiente constritivo de debate publico, que se somou ao desprezo de projetos nacionais
pautados pela agenda publica de cidadania e democratizacdo no contexto do Congresso

Nacional.

Se a proposta hegemonica de modernizag@o caracterizou-se pela supremacia nos
aspectos técnicos relacionados a consecugdo de niveis mais elevados de eficiéncia na gestdo
dos interesses do Estado ou da coletividade, por outro, ela também se mostrou sem imiscuir-

se nas questdes relacionadas a cidadania democratica e de justica social (GRAU, 1998, p.19).

Tal conflito, de aparéncia politico-ideologica identificada com a superagdo do
trilema democratico como parte de solugdo mercadocéntrica, contribuiu para relativizar
avangos de “institucionalidade publica” decorrentes das novas formas da gestdo publica e
representacdo social do préprio modelo, afora deslustrar os avangos alcangados para o
rompimento das estruturas politicas tradicionais apds o inicio efetivo da redemocratizagio do

pais® (ARRETCHE, 1996, p. 31).

O desafio, portanto, ¢ quanto ao potencial de democratizagdo dos novos
instrumentos de reforma, e a problematica que importa entender nesta trajetoria analitica
aponta para a natureza e dindmica do modelo de “institucionalidade publica” da Educacdo
Profissional. H4 avangos que possam ser considerados na vertente de sociedade civil como

espaco de controle social? Até que ponto o modelo promove rupturas com o padrdo

> Arretche, Marta T.S. desenvolve linha de argumentagdo no debate sobre a reforma do Estado, procurando
desmitificar virtudes no papel da descentralizagdo como elemento articulador de democracia e eficiéncia nas
politicas publicas. Veja, a respeito, In: ARRETCHE, Marta T.S. MITOS DA DESCENTRALIZACAO Mais
democracia e eficiéncia nas politicas publicas?. RBCS n° 31, ano 11 junho de 1996.
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radicional burocratico e ¢ ao mesmo tempo utilizado para a “publicizacio” da Administracdo
trad b t t tilizad “publ ” da Ad t

publica?

Tendo tais preocupacgdes em conta, ¢ preciso concordar com o fato de que se esta
diante de abordagem que procura afirmar um novo carater de relacionamento entre Estado,
sociedade civil e o mercado, despertando, como nunca, a necessidade de prové-la de

conteudo.

Haé muitas tentativas neste sentido. O acolhimento deste enfoque recupera a nogao
de “publicizac¢do”, e, com base no seu potencial de sentidos, sdo reivindicadas as influéncias

exercidas sobre as novas ldgicas de ampliacdo do espago publico.

Colocando foco no resgate dos sentidos de publiciza¢do, o tratamento do tema
envolve primariamente uma discussdo sobre os seus fundamentos historico- tedricos, para em
seguida incorporar reflexdes em torno de suas possibilidades tedricas no surgimento e
propagacgdo de novas convicgdes praticas absorvidas pela reforma da Administragdo publica

brasileira culminantes de fortalecimento na dire¢do do controle social.

Sdo evidéncias crescentes dessa tendéncia o despertar para temas e conceitos que
apontam para a tarefa de refundar o publico por meio da sociedade, desse modo abrangendo
um pensamento critico sobre os novos argumentos de publiciza¢do que visam a ampliar as
formas de propriedade social do patrimonio publico e de seu controle social dentro do novo

cenario de reformas do aparelho de Estado.

Eis que a anélise em torno do tema publiciza¢do condiz prioritariamente com a
procedéncia de paréntese teorico dos elementos conexos envolvidos na sua significagdo, tal
como a que se verifica com as defini¢des propedéuticas a que os expoentes do debate tedrico

atual se dedicaram.

Habermas (2003, P. 14/15), nos fundamentos introdutérios da Mudanca
Estrutural da Esfera Publica despontou com argumentos que promovem relevante
delimitagdo conceitual sobre esses termos e expressoes, como nos exemplos de “publico”,

99 ¢¢

“publicidade”, “opinido publica” e “esfera publica”.
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Note-se que a recuperagdo dos multiplos significados dessas categorias em
Habermas foi parte de uma diligéncia maior para a compreensdo histérica da estruturacio

complexa do Estado moderno.

Nesse sentido, o esquadrinhamento socioetimoldgico do autor é pormenorizado
com a derivacdo de tais vocabulos e expressdes ligando-se a palavra “publico”, sendo por
intermédio desta ressaltado o emprego corrente verificado na linguagem politica, fruto do
legado historico desde os tempos imemoriais da Cidade-Estado grega, em cuja realidade a

esfera da polis que é comum aos cidaddos livres (Koine) é rigorosamente separada da esfera

do oikos, que é particular a cada individuo(idia). (HABERMAS, 2003, p. 14/15) .

O ponto de partida ¢ a formula¢do habermasiana em torno do conceito de publico,
referindo-se ao sujeito da esfera publica intrinsecamente ligado ao fendmeno da opinido

publica.

Embasado em inferéncias empiricas, Habermas desvenda o potencial do emprego
desses conceitos, por uma parte relacionados a distintos contextos histérico-socioldgicos, e
por outra denotando-os diante das apropriagdes freqiientes nos ambitos do direito, da Ciéncia

Politica e da Economia.

Conforme assinalado, o uso da nog¢do de publico antecede os tempos modernos
mercé do acolhimento nos contextos dos idos da Grécia antiga, por volta do século VIII A.C.
com as polis (cidades-Estado) passando pela tradi¢do romana para no curso da historia vir a

ser absorvida pelo vocabulario politico das sociedades modernas e contemporaneas.

A par deste vasto percurso histdrico, fica evidente a circunstancia de que o termo
publico que aparece nas expressdes “esfera publica” e “opinido publica” ndo tem sentido que
s6 admita uma acepg¢do, pois, com base em Habermas, é possivel se dar a ambos os conceitos
pelo menos duas interpretacdes logicas. Uma para aclarar a contrastividade antitética de
publico daquilo que ndo ¢é publico, mas também para estabelecer a oposi¢do com o que é

privado.

Habermas inventaria com veeméncia acepgdes de publico, procurando fazé-lo,
subsumindo-o ao desenvolvimento complexo da categoria de esfera publica, dai vindo a
concluir que o Estado é o poder publico. Ele deve o atributo de publico a sua tarefa de

promover o bem publico, o bem comum a todos os cidadaos. (HABERMAS, 2003, p.15) .
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Para conquistar tal magnitude de reconhecimento como categoria central no
ordenamento politico contemporaneo, Habermas (2003, P. 17) pesou em favor do termo a
reputacdo adquirida nos varios idiomas patrios, sendo esta em grande medida estimulada
pelos respectivos potenciais germinadores de significacdo que emanam dos elementos

designativos ou de expressdo de valor.

Breguez (1999, P. 4), aprofundando as concep¢des extraidas dos estudos
sociolégicos exaustivos de Gabriel Cohn’®, que envolvem a nocdo de publico, estabelece a

sua contraposi¢do com as no¢des de elite € massa. Segundo aquele autor,

[...] ELITE ¢ a minoria prestigiada e dominante num determinado grupo
social ou mesmo Pais, constituida de individuos que detém o poder
(econdmico, politico, social). A nogdo de MASSA envolve um grande
nimero de pessoas que mantém entre si uma certa coesdo de carater social,
cultural, econdémico.

A explicitacdo dessas categorias contribui para denunciar certo comprometimento
de valor ocorrente em ambas as definigdes, pondo no destaque a reflexdo estética na

contraposi¢do com o conceito de publico.

Isso porque, publico, segundo Antonio Houaiss (Dicionario Eletronico Houaiss da
Lingua Portuguesa, versdao 1.0 5a, Rio de Janeiro, Ed. Objetiva Ltda, 2002) vem do latim

publicu cujas acepgdes designativas significam:

[...] o homem comum, do povo, conjunto de pessoas, o povo de determinado
lugar, conjunto de pessoas com caracteristicas comuns; a platéia ou a
audiéncia de um teatro, um espetaculo, um evento esportivo, um programa
de radio ou televisdo.

Por outro, como elemento de atribuicdo de valor na linguagem politica quer dizer
especialmente /...] o que é relativo e pertencente a um povo, a uma celebridade; relativo ou
pertencente ao governo de um Pais, estado, cidade; diz respeito ao que pertence a todos, que
¢ aberto a quaisquer pessoas; ou que € sem carater secreto; ¢ manifesto, transparente ou

universalmente conhecido.

Habermas chama de:

¢ Em seu livro intitulado Sociologia da Comunicagdo, SP, Ed. Pioneira, 1973, o autor tratou a fundo dos
conceitos de Massa, Publico e Elite, assumindo a idéia de que a nogdo de publico ¢ inerente as de opinido (no
campo da politica) e gosto (na area estética). Com efeito, de suas inter-relagdes resulta o envolvimento da idéia
de cidadao.
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[...]‘publicos’(aspas do autor) certos eventos quando eles, em contraposi¢do
as sociedades fechadas, sdo acessiveis a qualquer um — assim como falamos
de locais publicos ou de casas publicas. Mas ja falar de “prédios
publicos”(aspas do autor) ndo significa apenas que todos t€m acesso a eles;
eles nem sequer precisam estar liberados a freqiientagdo publica; eles
simplesmente abrigam institui¢do do Estado e, como tais sdo publicos (2003,

p.14).

Diante de tais consideragdes, convém suscitar significados em voga da idéia de
publicizagdo, seja como um valor intrinseco regente da agdo estatal atuando em favor do
resgate da dimensdo do publico, seja como virtualidade ligada aos novos processos destinados
a recaptura do Estado historicamente enclausurado a interesses particulares, corporativos e

dos estamentos burocraticos (PEREIRA & GRAU et al,1999, p. 22).

O conceito de publicizagdo vincula-se ao amplo universo do discurso politico,
articulando-se com os universos contiguos, como sdo os do Direito, da Sociologia e da
Economia. Por essa razdo, tanto os socidlogos como os economistas e juristas se utilizam com
razoavel freqiiéncia do termo em suas andlises e interpretacdes de fendmenos histdricos

complexos da contemporaneidade recente.

Ressalte-se que foi nas Ciéncias Politicas e no campo do Direito que o conceito de
publicizagdo conquistou maior notoriedade de utilizag¢@o, haja vista o fato de ter adquirido
progressiva significagdo técnica por intermédio do desenvolvimento dos estudos politicos e
juridicos com fins teodricos, de que sdo exemplos as recorréncias ao termo presentes nas

contribuicdes relevantes do debate sobre Estado, governo e sociedade.

E importante destacar o fato de que a indicagdo do conceito de publicizacéo para
objeto de explicitacdo correlacionada com o controle social € um recurso analitico adotado
que visa a creditar significado valorativo do termo na formacgdo dos conteudos dessa
expressao, a partir da consciéncia de que o desenvolvimento da idéia do controle social requer

como condi¢do o fortalecimento dos processos de publicizag¢do do Estado.

A relag@o conceitual e axioldgica entre o termo e a expressdo se faz importante
dado o fato de que o Estado democratico liberal na nova ordem de capitalismo global tem a
sua suposta centralidade a favor da sociedade questionada, e, sob este cenario, o que resulta
também questionado, coerentemente, ¢ a realidade da propria esfera publica, ndo somente no

Estado, mas também na prépria sociedade (GRAU, 1998).
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Por conseguinte, faz-se pertinente a argumentacdo que vincula o desenvolvimento
de ambos os conceitos na descricdo das transformagdes econdmicas, sociopoliticas e culturais
configuradas a partir dos processos contemporaneos de democratizacdo e de reforma do

Estado.

Notadamente, sobre estes pesam os enfoques que procuram ilustrar como sendo
distintivos de novas abordagens das relagdes de interesses entre publico e privado e na

apropriacdo do patrimonio publico para a promog¢ao do bem comum.

Assinale-se que, no debate historico da contenda juridica entre o Direito publico e
o Direito privado, sdo recuperados argumentos originais do emprego do termo publicizagao,
alimentando as mais diversas elaboragdes doutrinais da Ciéncia Juridica, cuja suscetibilidade
de interpretagdes diferentes fazem parte de exame adiante neste percurso (BOBBIO, 2001, p.
21).

Bobbio (2001, P. 26) comparece novamente a esta analise, desta feita promovendo
avango tedrico-conceitual sobre o tema “publicizagdo”, ao que o faz circunscrevendo-o na
discussdo sobre a “grande dicotomia publico/privado” na histéria do pensamento politico de

sociedade civil e Estado.

Reavendo a trajetoria evolutiva do termo, Bobbio (2001) identificou-o com o
surgimento da economia politica, quando da distingdo fundamental entre a esfera das relacdes
econdmicas e a das relagdes politicas passou a assumir posi¢cdo de destaque no debate politico

historico.

Na verdade, essa ¢ uma discussdo que se insere na reflexdo tedrica da crise da
democracia no Estado nacional moderno (GRAU, 1998), com raizes no decurso do século
XIX, cujo processo historico veio a ser interpretado como responsavel por moldar os novos

contornos da “mudanca na estrutura social da esfera ptublica” (HABERMAS, 1999).

Tragos de influéncia nesse mérito de argumentagdo em Bobbio (2001, p. 28/29 )
revelam carater fundante nas discussdes envolvendo a esséncia do poder politico diferente do
poder privado no cendrio das transformag¢des do Estado moderno, produzidas historicamente

pelo desenvolvimento da democracia.

Segundo Bobbio (2001, p. 31), publicizagdo do poder ¢ expressdo constitutiva de

processo exigente da decomposi¢do de significados na relacdo entre coletivo/individual e
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entre manifesto/secreto,”’ notadamente quando se aprofunda a argumentagdo daquela sobre a
natureza de dois processos que se friccionaram historicamente: o de publicizagdo do privado e

o de privatizagdo do publico (BOBBIO, 2001, p. 26).

Depreende-se que o processo de publicizagdo do privado em Bobbio (2001, p. 27)
nas sociedades modernas equivale ao avango do Estado na regulacdo dos interesses privados,

aqui englobando os que sdo oriundos de sociedade civil e do mercado.

Por outro lado, ainda na linha do pensamento liberal moderno, o processo de
privatizagdo do publico constituir-se-ia dos movimentos de conten¢do dos excessos de
ingeréncia estatal que culminam com a submissdo contratual do Estado aos interesses

privados.

Nesta analise, reivindica-se a inter-relacdo das categorias de publicizag¢do ao tema
do controle social, por acreditar-se no seu potencial de articular um quadro de referéncia que
seja passivel de aproximagdo com as novas tendéncias do Estado democratico

contemporaneo.

Destarte, o relevo da questio traduz-se nas possibilidades empiricas de exploragao
dos vinculos de convergéncia e complementaridade que o desenvolvimento das varias

expressoes politicas das sociedades atuais podem vicejar.

A argumentacdo cujo rigor ndo se permite a dividas no inter-relacionamento de
sentidos de publiciza¢do, com a determinagdo dos elementos que se organizam em torno do
controle social, diz respeito ao problema conceitual e historicamente significativo do controle

publico do que concerne ao publico.

Diante das considera¢des enunciadas, em Habermas (1999) evidéncias empiricas

conduzem a ressignificacdo do conceito de “publicizag¢do” a partir do advento do fendmeno

> Bobbio reconhece que na trajetoria histérica dos processos que implicaram transformagdes do Estado nacional
moderno em suas relagdes com a sociedade civil e o mercado, o processo que denominou de “publicizagdo do
poder” exerceu um papel de destaque sobre aquelas a despeito da circunstancia de que o mesmo néo tenha se
baseado em desenvolvimento continuo. Para tal, sustenta Bobbio, as dicotomias coletivo/individual, sendo esta
enunciada pela indivisibilidade e pela segregagdo dos interesses do poder, e a manifesto/secreto, relacionada ao
principio de publicidade ¢ visibilidade do sistema politico de poder, contribuiram sobremodo para tornar
plausivel o desenvolvimento teérico em torno da nog¢do de publicizacdo. Para aprofundamento de tais referéncias
ver: BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade Para uma teoria geral da politica. Sdo Paulo: Editora Paz e
Terra, 2001, p.13/27.
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moderno que denominou de esfera social repolitizada®™ emanada da “esfera privada

publicamente relevante da sociedade civil burguesa”.

No ambito dessa compreensao ¢ que também a idéia de “publiciza¢do” do Estado
nacional moderno se manifesta por meio de instituicdes estatais e sociais, confiando-se
mutuamente em atividades publicas, e assim configurando um complexo unificado de fungdes

ndo mais diferenciadas.

Para Habermas (1999, p. 177), o grande nimero de fung¢des atribuidas ao novo
Estado-social no inicio do século passado, o intervencionismo estatal crescente sobre a
atividade econdmica e a propria natureza do trabalho social legaram para a “sociedade

industrial organizada”.

[...] relagdes e relacionamentos que ndo podem ser suficientemente bem
ordenados em institutos quer do direito privado, quer do direito publico;
obrigam, antes a introduzir normas do assim chamado direito social.

Evidentemente, esse ¢ um cenario em funcdo do qual duas vertentes importantes
do debate intelectual contemporaneo, uma no campo do Direito e outra na Politica,
despontaram com notéavel riqueza de contribui¢des tedricas sobre o tema “publiciza¢do”, dai
vindo a compor uma base pertinente e imprescindivel de compreensdo do fendmeno do

controle social.

No caso da primeira, conforme se enunciou, foi associada ao Direito, e Bobbio
propugna pelo seu enquadramento na contenda da disting@o estrutural entre Direito privado e
Direito publico; a outra, com vinculos na dindmica histérica do pensamento politico sociedade
civil / Estado, é apontada como se relacionando com a polémica epistemologica da relagdo

entre publico / privado.

Bobbio, ndo se descuidou dos nexos juridicos que s@o conferidos ao termo, pois

ao mesmo tempo buscou ampliar a discussdo, aglutinando os desenvolvimentos de

%% Segundo descreve Jiirgen Habermas, no final do século XIX o chamado Estado-Providéncia engendrou a
repolitizag@o da esfera social, que surge irrefletida a distingdo entre ‘publico’ ¢ ‘privado’, a0 mesmo tempo que o
proprio sistema juridico privado teve de receber um crescente nimero de contratos entre o poder publico e
pessoas privadas. Deixa entdo de existir uma clara separag¢@o entre o chamado Estado e a chamada Sociedade,
incluindo a economia. Para o estudo mais abrangente, ver Habermas, Jirgen. Mudanca Estrutural da Esfera
Publica Investigagdes quanto a uma categoria da sociedade burguesa. Tradugdo de Flavio R.Kothe. Rio de
Janeiro. Tempo Brasileiro, 2003. p.170.
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significados que se travaram a partir das formulacdes tedricas nos campos da politica e das

ciéncias sociais no cenario do Estado social, descrevendo publicizagdo como o

[...] processo de subordinagdo dos interesses do privado aos interesses da
coletividade representada pelo [Estado que invade e engloba
progressivamente a sociedade civil [...] [...] o Estado pode ser corretamente
representado como o lugar onde se desenvolvem e se compdem, para
novamente decompor-se e recompor-se, estes conflitos, através do
instrumento juridico de um acordo continuamente renovado, representagdo
moderna da tradicional figura do contrato social (2001, p. 27).

Nao obstante, em Bobbio, o entrelacamento dos significados provenientes de
campos diversos na concep¢do de publicizacdo, deixa nitido o carater relevante das

conotagdes politica e juridica que pode ser relacionado ao Estado social do século XX.

Conforme ja assinalado, foi um trago marcante no desenvolvimento das relagdes
juridicas entre sociedade civil/Estado/mercado, no século passado, o processo de crescente
intervencdo estatal no campo do Direito civil, particularmente evidenciado na esfera

legislativa, tendo por objeto assegurar salvaguardas juridicas dos mais fracos.

O Estado social distingue-se exatamente por controlar e ter ingeréncia em setores
da esfera privada, antes impedidos a a¢@o publica pelas constitui¢cdes liberais. Dai o fendmeno
da captura da sociedade pelo Estado, reconfigurando-se de Estado de direito em Estado

Social.

Estas observagdes, em Boobio, transparecem nao esgotadas, haja vista o
reconhecimento do autor quanto a circunstancia da [...] expressdo “Estado social”(aspas do
autor) poder ser entendida ndo so no sentido de Estado que permeou a sociedade mas

também no sentido de Estado permeado pela sociedade. (2001, p. 51) .

E certo que o Estado social, redefinido no seu arcabouco juridico-institucional
liberal, igualmente passou a desconsiderar como atributo de importancia na esfera das
relagdes juridicas a questdo tradicional do interesse, fato que pds em confluéncia relevante
critérios de distingdo entre o interesse publico, o interesse privado e o interesse social

(BOBBIO, 2001).

Com efeito, dadas as circunstancias da inseparabilidade do relacionamento entre o
interesse publico e o interesse social, j4 que o primeiro pode ser confundido com interesses

privados, significa dizer que a proliferagdo da contenda Direito publico e Direito privado na
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contemporaneidade revelou-se um problema aparentemente sujeito a impasses de

compreensdo, com reflexos para a significagdo de “publicizag¢do”.

Na verdade os aspectos controversos da discussdo denotam a diversidade das
transformagdes induzidas pelos processos de publicizacdo de que depende o desenvolvimento

da democracia.

Habermas (2003, p. 106), em defesa da esfera publica democratica, considera que

(...) uma dimensdo publica é, entdo assegurada quando as condi¢des
economicas e sociais oferecem as mesmas chances a todos os critérios de
acesso: exatamente conquistar as qualificagdes da autonomia privada que
fazem o homem culto e proprietario.

Neste ponto, Bobbio promove avancos analiticos significativos quando ilustra o
papel politico relevante do Estado democratico diante dos argumentos da “publicizacdo” do

poder, e que, no exame presente, sugere alcancar o controle social.

Segundo o autor, sob o enfoque histérico e conceitual, os significados de tais
categorias se fortalecem mutuamente quando relacionados a questdo da “publicidade” e da
liberdade de expressdo da opinido publica exigidas a quem detém o poder politico; ou seja, a
“invisibilidade” e a “incontrolabilidade” (BOBBIO, 2001) do poder politico, que também ¢
publico, contrapde-se a democracia representativa na medida em que contribuem para a

dissimulagdo das decisdes e agdes que afetam os sujeitos das relagdes juridicas.

Assim, o controle do Estado pela sociedade no sentido da republica democratica
revela-se ambivalente e exigente de sinergia nas perspectivas das categorias assinaladas, pois

guarda equivaléncia ao carater publico daquela, o controle publico do poder.

O principal argumento ad rem traduz-se no fato de que

[...] € essencial a democracia o exercicio dos varios direitos de liberdade, que
permitem a formac@o da opinido publica e asseguram assim que as agdes dos
governantes sejam subtraidas ao funcionamento da camara de conselho,
desentocadas das sedes ocultas em que procuram fugir dos olhos do publico,
esmiucgadas, julgadas e criticadas quando tornadas publicas (BOBBIO, 2001,
p. 30).



174

Hé quem julgue haver descoberto uma ligacdo entre principio de representacdo e
publicizagdo do Estado, como Nuria C.Grau, segundo para quem, no avango democratico

contemporaneo,

[...] o fortalecimento da sociedade requer o fortalecimento do proprio
Estado. Mas ndo certamente de ‘qualquer’ (aspas da autora) Estado, e sim de
um que realize os valores democraticos e que, reconhecendo suas
responsabilidades publicas, também seja capaz de aceitar seus limites (1998,

p.15).
Com isso, a autora argumenta que o grande desafio contemporaneo do Estado
democratico consiste na sua transformacdo pela publicizacdo da Administragdo publica, € o

ponto de partida para tal é o da esfera publica revigorada.

E assim que controle social e publicizagdo da Administragdo publica despontam
como argumentos fundantes na busca de um modelo democratico baseado no avanco

sociopolitico e cultural das sociedades contemporaneas (GRAU, 1998).

Na avaliagcdo do cendrio politico atual, em Grau, as novas possibilidades para a
reforma do Estado e a reforma administrativa, a despeito dos descompassos, serdo cada vez
mais cogitadas pelos ideais de transformag¢des de uma matriz centrada no Estado em uma

matriz com fulcro na sociedade.

Nessa perspectiva, a autora recupera a relevancia tedrica da nogao de publico, € ao
ressitua-la a partir do contexto do debate do novo papel politico do Estado democratico,
propugna, na interse¢do dos séculos XX e XXI, a rearticulacdo das relacdes democraticas
entre sociedade civil /Estado/ mercado, na qual o carater politico principal prevalecente seja o

do interesse geral e o bem comum.

Por haver consciéncia de que a dimensdo de “publico” no cenario da
democratiza¢cdo do Estado pode ser crucial para substanciar as relagdes entre autonomia social
e responsabilidade publica, é que a autora sustenta a necessidade dos processos atuais de
reforma do Estado levarem em conta ndo somente o desenho de organizacdo administrativa,
mas que considere também a possibilidade de se colocar como objeto de discussdo o proprio

modelo burocratico (GRAU, 1998).

Avangos analiticos de Pereira (1999, 2002) e Grau (1998, 2002) acerca do padrio

de organizagdo burocratica brasileiro e dos Estados sul-americanos revelam que o cenario de
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reforma de Estado configurou tendéncias de ruptura com o modelo burocratico —
intervencionista - clientelista que predominou na Administragcdo publica desses Paises, ndo
obstante serem estas reveladoras de sinais claros de manutencdo da assimetria entre poder

econdmico, social e politico.

Trata-se de um esforco de aprofundamento empirico dos autores sobre os
arcaboucgos dos Estados nacionais, em cuja analise chama a aten¢do o desenvolvimento

tedrico em torno dos projetos de modernizacdo dos Paises analisados.

Ressalte-se, a contribuicdo relevante que € oferecida para fecundar o debate
polémico dos sentidos de relevancia contraditorios envolvidos com a mudanca dos

paradigmas de Estado-burocratico tradicional para o de Estado pos-burocratico.

Nisso contribuiu o cendrio de uma “nova época” invadida pela reflexdo da ordem
internacional destituida do conflito ideoldgico global da “guerra fria” e da decadéncia do
socialismo real, trazendo para o centro do novo debate politico a crise do Estado nacional,
refletida na problematica do malogro de credibilidade deste e da ineficiéncia e ineficacia da

acdo publica (PEREIRA, 2002).

E motivada por esse espaco de movimentagdo no quadro das andlises criticas do
Estado que Grau semeia em favor do desenvolvimento da idéia de “publiciza¢do” da
Administragdo publica dentre os propositos centrais da reforma administrativa pos-

burocratica para ampliar as possibilidades da esfera publica.

A reflexdo politico-ideoldgica da autora parte da compreensdo de que as
administracdes publicas dos Estados nacionais e subnacionais devem ser modernas e
eficientes para atender os designios do novo cendrio politico e econdmico. Dai que dois
desafios fundamentais sdo expressos: primeiro, o da reforma do aparelho do Estado para
fortalecer a responsabilidade publica do seu aparato burocratico; e segundo, o da reforma

politica, para garantir a “publicizagdo” do Estado (GRAU, 1998, p. 180/181).

Tudo ¢ parte de uma tarefa afirmativa de direitos republicanos historicamente
desafiadora e que por isso mesmo depende da superacdo de obstaculos criticos relevantes no

esforco de reconstrucdo do Estado democratico contemporaneo.
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Desse modo, Grau (1998) relaciona entraves estruturais ao desafio de refor¢o da
esfera publica a partir da concep¢do de publicizagdo da Administragdo publica que sio
considerados basicos: a) o padrdo burocratico auto-referido; b) a cultura de apropriagdo do
patrimoénio econdmico publico para atender interesses privados; c¢) a ineficiéncia da gestio
estatal, aqui entendida a falta de regularidade na gestao dos recursos publicos; e d) o déficit de

responsabilidade publica perante as realiza¢des do interesse publico e o0 bem comum.

r

Ocorre que, a tais obstaculos denotativos da crise da democracia no Estado, ¢
adicionada uma tendéncia prejudicial de sociedades ocidentais, na intersecdo dos séculos, a
difusdo negativa dos valores democraticos, mercé das conformagdes distorcidas nos processos

de democratizacdo: a da desvalorizagdo da politica perante a opinido publica.

Evidentemente, a abordagem dos problemas assinalados abrange multiplos
aspectos, embora um quadro de referéncia regional-chave para a sua explicagdo seja o que ¢
atravessado historicamente pelos Paises sul-americanos, no final do século XX, em funcdo de
agendas publicas comprometidas com a modernizagdo econdmica sem eqiiidade e democracia

no contexto da nova ordem de capitalismo global.

Registros empiricos levantados por Grau relacionam a mudancga de enfoque para a
reconfiguragdo das agendas modernizantes, indicando potencialidades no arcabougo
sociopolitico dos Estados nacionais, levando a autora a descobrir razdes para o

reenquadramento daquele que chamou de matriz sociocéntrica.

Conforme reflete a autora, hd que se transcender a concepcdo estadocéntrica que
dominou todo o delineamento histérico do Estado social, pois as possibilidades existem e o
redesenho dos processos de reforma do Estado como uma via possivel de aproximagdo do
ideal sociocéntrico deve ultrapassar os proprios limites organizacionais do seu aparelho

institucional. Dai que o

[...] enfoque sociocéntrico remete as metodologias de trabalho, com especial
atengdo a existéncia de “sensores’(aspas da autora) nas proprias
organizagdes; na instrumentacdo de estilos de trabalho participativos na
gestdo, formulacdo e avaliagdo das politicas publicas; e no controle pelos
cidaddos. Um “Estado Inteligente”(aspas da autora) pressupde, por sua vez,
abertura e adaptabilidade aos agentes sociais, levando em consideragdo sua
multiplicacdo sob as novas condi¢des sécio-econdmicas. Mas a presenga
desses atributos exige a introdu¢do da deliberagdo publica e implica,
portanto, um modo de organizacdo ¢ de gestdo que a possibilite (GRAU
(1998, p. 217)
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A publicizagdo do Estado como parte de uma concep¢do sociocéntrica implica
intervir no padrdo sul-americano do Estado corporativo-patrimonialista que contribuiu
historicamente para a sua fragilizacdo no exercicio das responsabilidades publicas. Traduz-se,
portanto, na possibilidade de ser engendrada na Administragdo publica uma [...]“nova
institucionalidade de controle — politica, juridica e social - de modo a introjetar no aparelho

publico estatal a ‘accountability’” (GRAU, 1998, p. 216).

Dentre as idéias de Grau para que se repense o papel do Estado contemporaneo a
partir de uma nova concepc¢do de publicizacdo da administracdo publica, a pesquisadora

sugere seu direcionamento orientado a partir de trés focos estratégicos.

Primeiro, com o que envolve a renovagdo do sistema econdmico na busca de se
desfazer do trago caracteristico do patrimonialismo, viabilizando reformas dos agentes
econdmicos estatais como publicas e privadas, para revisar praticas da apropriacdo de
recursos da sociedade destinados ao seu financiamento, restabelecendo-se os limites da
liberdade e a iniciativa daqueles no novo cenario de competitividade; depois, com a
transformagdo no sistema cultural, que € relacionado aos modelos de organizacdo politica, e
envolve os sistemas de representacdo da sociedade para integrar novas formas de

intermediag¢ao politica na abordagem do que concerne ao publico.

Por fim, introduziu o que qualificou de fortalecimento de capacidade institucional
do governo, que visa ao aprofundamento de reformas das instituigdes publicas, de modo
especial, as relacionadas a gestdo publica estatal, para atribuir novos valores dominantes e
logicas de atuacdo a partir dos conceitos fundamentais de austeridade, transparéncia,ética e

responsabilidade social.

Nesta retomada da perspectiva do desenvolvimento de publicizagdo no Brasil,
reforga-se o vinculo de sua adog¢do oficial no contexto da reforma do Estado. Assim é que a
tarefa de reconstrugcdo do Estado em novas bases, com o advento do primeiro mandato FHC,
na metade final da altima década do séc. XX, conforme notado por Cardoso (1998, p. 6), parte
de duas constatagdes fundamentais compativeis com um inicio de ciclo da sociedade
brasileira; ou seja, de ndo mais se poder prescindir do fluxo dos fatos da conjuntura politica e
econdmica atual, que se configurou transformadora do mercado em uma “realidade
inescapavel”, com as empresas brasileiras tendo que vivenciar uma realidade absolutamente

nova, sendo extraordinarios os desafios na gestdo do negdcio e da organizagdo em um
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ambiente nacional caracterizado pela abertura e a liberalizacdo. De outro lado, que o
arcabouco estrutural do Estado brasileiro, juntamente com os respectivos sistemas economico

e politico, nas palavras de Cardoso (1998, p. 7),

ha que ser reformulado para ser capaz de, respeitadas as limitacdes do
mercado, atender com nido menos devogdo aos anseios de solidariedade e de
novas formas de atuac¢@o. Nunca, porém, de destruicdo ou de minimizagdo
do Estado e da agdo dos governos.

Obviamente, com tais delineamentos historicos apresentados, um conjunto de
reformas no aparelho do Estado brasileiro foi introduzido na agenda publica do Pais, tendo
como eixos principais de sustentagdo os programas de privatizagdo do setor de produgdo de
bens e servigos para o mercado e o de publicizagdo, que fizeram vicejar um novo quadro de

relagdes entre Estado, sociedade civil e o mercado.

Nessa perspectiva, o Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado pelo
Ministério da Administragdo e Reforma do Estado, com aprovagdes pela Camara da Reforma
do Estado™ na reunido de 21 de setembro de 1995 e pelo Presidente da Republica, Fernando
Henrique Cardoso, constituiu-se no seu principal instrumento de implementacdo, dentro de

estratégia que posteriormente foi chancelada pelo Congresso Nacional.

A reforma brasileira circunscreveu-se no contexto da redefinicdo do papel do
Estado no debate politico universal dos anos 1990, no qual a crise do Estado contemporaneo
foi associada a crise fiscal, ao modelo de intervencao estatal nos sistemas econdmico, politico,

cultural e demais dimensdes da vida social.

Foi nesse amplo escopo de reformas que despontou a idéia de publiciza¢do, como
virtualidade politica subjacente a formulacdo do controle social, e de cuja conjung¢do nos seus
fundamentos sdo associadas influéncias no quadro tedrico alimentador dos novos arranjos

institucionais do Pais.

Coube ao Plano Diretor da Reforma do Estado — PDRAE assumir a
reinterpretagdo do bindmio descentralizagdo /democratizacio na gestdo publica, estabelecendo
novas conexdes com os argumentos de refor¢o da esfera publica ndo estatal levadas a efeito

pelas politicas publicas no Pais, como ¢ o caso da Educag@o Profissional, de cultura, pesquisa
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cientifica e tecnoldgica, e de protecdo ambiental, a fim de recuperar a perda de credibilidade

da instancia estatal e ampliar a eficiéncia e eficdcia da ag@o publica.

Embora no proprio documento oficial atente para a circunstancia do processo de
publicizagdo como sujeito a impasses de compreensdo, a estratégia brasileira evoluiu
baseando-se na transferéncia para o setor publico ndo estatal dos servigos sociais [...] que ndo
envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem ser subsidiados pelo Estado, sendo

chamadas de atividades ndo exclusivas do Estado.

Conseqiientemente, a implantacdo desse modelo adquire contornos institucionais
mais precisos com o Programa Nacional de Publicizagdo (sic), criado pela Medida Proviséria
n°® 1.591, de 09/10/97, depois convertida na Lei n® 9.637 de 15/05/98, que, além de determinar
sobre a concepg¢do e funcionamento daquele, também estabeleceu regras sobre a qualificacio
de entidades como organizagdes sociais com vistas a absorcdo das atividades governamentais

descentralizadas.

Com isso, ¢ estabelecido um sistema de parceria entre o Estado e a organizagdo
social, para fomento e execucdo dos servigos descentralizados, cujas atribuicdes e
responsabilidades passam a ser regidas pelo Direito privado, e o instrumento de contrato de
gestdo orientado pelos resultados ¢ fonte asseguradora de financiamento, autonomia

administrativa e de efetivo controle gerencial, imprimindo eficiéncia e efetividade.

Nessa nova configuragdo, o controle social ¢ instituido, porquanto aquele diploma
legal estabelece a participag@o de 20 a 30% de membros natos representantes de entidades da
sociedade civil, definidos pelo estatuto, em seus respectivos colegiados de deliberagdo
superior. Ademais, nas disposi¢des finais da citada Lei, é feita exigéncia para que o Poder
Executivo, na regulamenta¢do do Programa Nacional de Publicizagdo (sic) observe como

diretriz bésica, o controle social das acdes de forma transparente.

O Programa de Incentivo as Organiza¢des Sociais do Estado do Ceard,
implementado durante o segundo governo Tasso Jereissati (1997-2002), se insere nos moldes
conceituais desse novo paradigma politico de administragdo publica, e dentre outras

finalidades preconizadas — tais como tornar a gestdo das politicas publicas estaduais mais

> A Camara da Reforma do Estado ¢ composta das seguintes autoridades: presidente, ministro-chefe da Casa
Civil; membros: ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, ministro do Trabalho, ministro da
Fazenda, ministro do Planejamento e Or¢amento, e ministro chefe do Estado-Maior das For¢as Armadas.
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eficientes e identificadas com a sociedade civil — visa contribuir para o controle social sobre a
oferta de bens e servigos de interesse coletivo custeados pelo Estado, ao mesmo tempo

promovendo a transparéncia dos recursos publicos.

Especificamente, destaca-se a criacdo de institucionalidade publica estadual no
esteio politico desse cendrio — objeto da Lei Estadual n® 12.781 de 30/12/97 — conforme se
verificou no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, com a criacdo do Instituto do
Desenvolvimento do Trabalho — IDT e do Instituto CENTEX, ambos identificados com
finalidades ligadas a area de Educacdo Profissional. O IDT, como componente do Sistema
Estadual do Trabalho, e o Instituto CENTEC, vinculado ao Sistema de Ciéncia e Tecnologia,

com a missdo voltada para o desenvolvimento da Educag@o Profissional e tecnologica.

Com efeito, os Centros Vocacionais Tecnoldgicos CVT's e os Centros de Ensino
Tecnoldgicos — CENTEC’s fazem parte da rede estadual de Educacdo Profissional e
Tecnolodgica, cuja organizagdo social a que se vinculam, o Instituto CENTEC ¢ constituida de
sociedade civil de direito privado, sem fins lucrativos, tendo sido qualificado como OS de

conformidade com a Lei retrocitada.

Coerente com os argumentos de centralidade do objeto desta discussdo, fica
ratificada a influéncia das novas perspectivas politicas da “accountability” e da
“publiciza¢do”. No redesenho democratico da sociedade, sobretudo quando esta é alcangada
fundamentalmente pelas formas inéditas de articulagdo entre Estado, sociedade civil e o

mercado.

Enfim, se este é um cenario em torno do qual é possivel se formar novas
convicgdes, tal no ponto de configurar um novo referencial para o fortalecimento de controle
social do Estado, também ainda sera preciso entender — ai é que esta o problema — o
significado que se atribuem ao desenvolvimento das liberdades substantivas das pessoas, dos

sujeitos sociais, das comunidades e do amplo conjunto das organizag¢des publicas.

Conclui-se com o reconhecimento categdrico, em Grau (1998, 1999), sobre o
projeto de adesdo a uma nova perspectiva sociopolitica comum dos Estados nacionais
conferidas a partir das nogdes objeto de discussdo, tudo para atuar em favor do quadro de

anadlise critica da crise entre o capitalismo e democracia, diante do cendrio de uma “nova
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época” operante de processos multifacetados e interdependentes em escala global, de que

resulta a problematica da legitimacdo do Estado democratico-liberal.



5 A “NOVA INSTITUCIONALIDADE DA EDUCACAO PROFISSIONAL” NO

CEARA: delineamentos do exercicio do controle social na agenda piiblica

5.1 Os novos formatos da EP -Brasil e Ceara, 1995/2002: panordmica avaliativa

Com o advento da Constituicdo de 1988, a sociedade brasileira vem
experimentando novas expressoes coletivas e praticas politicas que dependem cada vez mais
da insercdo da participagdo cidadd em estratégias de democratizacdo e de controle social do

Estado.

Nesse contexto, aumenta a consciéncia da renovacdo da institucionalidade
politica, despontando no cendrio contempordneo recente, seja como reivindicacdo de
accountability diante da esfera publica estatal, quanto de exigéncia intensiva de cidadania,
impulsionada pelo protagonismo politico que emana dos fundamentos do Estado Democratico

de Direito. Pereira & Grau (1999).

No Brasil, os anos 1990 se distinguiram pela magnitude das redefini¢des
institucionais desenvolvidas para a partilha, entre Estado e sociedade civil, de novas formas
de representacdo social e de gestdo publica. Tatagiba (/n. DAGNINO et al, 2002); Dagnino
(2002); e Pereira & Grau (1999).

O agravamento dos problemas sociais e a crise que tem caracterizado o setor
publico — ao lado de uma demanda cada vez mais crescente dos setores
sociais pelo controle do Estado e suas politicas — tém levado ao
questionamento tanto do padrdo centralizador, autoritario e excludente que
vem marcando a relagdo entre as agéncias estatais ¢ os beneficiarios das
politicas publicas (enfatizando a necessidade de democratizacdo do
processo), quanto ao questionamento da capacidade do Estado de responder
as demandas sociais (enfatizando a questdo da eficacia dos resultados.
Tatagiba (/n: DAGNINO, 2002, p. 47)

Por trds dos delineamentos recentes que afetaram o arcabouco estrutural da
sociedade brasileira hd compreensdes relacionando influéncias significativas, no plano da

institucionalidade publica, como parte dos novos contornos politico - administrativos da

esfera publica estatal.
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Primeiro, a vertente politica do comando constitucional brasileiro pds-88 que
estabelece a descentralizagdo das politicas sociais nacionais para os niveis subnacionais, com

exigéncias da efetiva participagdo da sociedade civil na sua execugdo.

Segundo, atuando na mesma direcdo, a nova linha reguladora da mudanga do
paradigma burocratico tradicional para o gerencial, adotado pelo Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado - PDRAE do Governo Federal, que enfatiza a publicizagdo das politicas
sociais como exigéncia de um novo quadro de responsabilidade social do Estado no exercicio

das fung¢des publicas. Pereira & Grau et al (1999), Arretche (1996).

De fato, tais influxos produzidos no contexto pos-redemocratizagdo contém
caracteristicas essenciais ou duradouras para refor¢ar asser¢oes difundidas, acerca das
relagdes entre o projeto modernizante estatal e os delineamentos estratégicos dos diversos
setores de intervencdo social. E neste contexto que desponta a nova institucionalidade piblica

da educagio profissional brasileira-EP.

O objetivo desta analise € a caracterizacdo dos principais tragos da dindmica de
desenvolvimento da nova institucionalidade da EP, tomando por base os cenarios nacional e
estadual de implementagdo do PLANFOR, no periodo de 1995-2002. Além disso, procura
estabelecer a relag@o entre os resultados gerados e a natureza do desempenho institucional em
ambas as realidades, tendo em vista a constituicdo de um pano de fundo que auxilie o
entendimento das potencialidades e limites da complexa estruturagdo dos mecanismos de

articulagdo entre Estado e sociedade civil na formacao do controle social.

Na transi¢c@o dos séculos XX e XXI, o Relatdério de Desenvolvimento Humano da
ONU (Human Development Report - UNDP, 1999) classifica o Brasil dentre os Paises de médio
desenvolvimento de capital humano, ocupando em 1999 a 79* posicdo (IDH - Indice de
Desenvolvimento Humano de 0.739) no ranking mundial de avaliacdo da qualidade de vida

das populacdes dos Paises.

A parte das criticas que sio direcionadas a metodologia da pesquisa de
embasamento do Relatério do IDH, por vezes partindo principalmente dos governos, ¢ fato
que tal colocacdo nacional no concerto do desenvolvimento global dos Paises remete a face da
contradi¢do profunda na articulagdo histérica entre desenvolvimento econdmico e

desenvolvimento social do Pais.
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Neste contexto, diferentemente do padrdo de desenvolvimento das nagdes que
experimentaram sucessos na conjugacdo educacdo/trabalho, a relacdo entre a educacdo e
trabalho na sociedade brasileira ¢ fonte constitutiva crucial daquela restri¢do e, portanto, ainda

representa um desafio histérico a ser superado.

Nao obstante suas iniqliidades e contradi¢des, o capitalismo brasileiro apresentou
notavel dinamismo, sustentado em grande medida por uma concepgdo restrita de
desenvolvimento em que o Estado protagonizou importante papel no fomento da industria de
base e na consolida¢do de um modelo substitutivo de importagdes, tornando-os em “carro-

chefe” para as transformacdes econdmicas de que necessitavam o Pais.

Esse é um cendario cujos delineamentos histdricos contrastam com a perspectiva
do desenvolvimento identificado com um “processo de expansdo das liberdades reais” SEN
(2000, p.17), no qual seus fatores distintivos sdo as prevaléncias das configura¢des sociais e

econdmicas e os direitos civis.

E por referéncia a esse trago de realidade social que TELLES (1999, p.19)
circunscreve o déficit de modernidade da sociedade brasileira relacionado ao movimento e a
forca politica que obstrui os principios de uma universaliza¢do possivel dos direitos na trama

das relagdes sociais.

Nos anos 1990, convergéncias empiricas significativas tém conduzido a
reconhecer as limitagdes dos esfor¢os empreendidos pelos governos brasileiros para avangar
nas transformagdes do tecido social nacional, por meio da reforma do aparelho administrativo

do Estado.

Sendo assim, esta abordagem, ao se deter na caracterizagdo das virtualidades
inerentes as redefinicdes no campo da educagdo profissional brasileira, assume a validade do
fenomeno da “nova institucionalidade publica” dessa politica, fazendo-o, contudo, sem se
abstrair dos consensos gerados na discussdo dos problemas que lhes sdo implicitos nas

realidades, e como tal, podem contribuir para debilitar os esfor¢os de renovagao institucional.

Sob esta linha de consideragdo a parte, reforca-se o argumento prevalecente da
persisténcia dos elementos de realidades que sdo associados com a crise no aparelho das
esferas estatais observadas; com o padrdo na relagdo Estado/sociedade civil moldada por

ambigiiidades, dele fazendo parte atributos contraproducentes de tutela nas relagdes capital —
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trabalho, e toda a face distorcida de populismo e “despubliciza¢do” dos instrumentos politicos
de interven¢do estatal. Vem ao caso, também, a vivenciada conjuntura recente de crise na
regulacdo estatal em face do novo modelo de reestruturacio produtiva capitalista vis-a-vis os
padrdes vigentes na organiza¢do do trabalho e da produgdo inspirados na convencdo do

sistema fordista-taylorista®.

A retrospectiva das distor¢cdes histdricas observadas nos modelos de
desenvolvimento adotados no Pais mostra claramente a falta de compromisso politico com a
valorizagdo dos recursos humanos como fator de produgdo, e mais ainda, como um

investimento realizado pelo Pais no seu futuro econdmico, social, politico, cultural e ético.

A centralidade do capital humano no desenvolvimento econdémico moderno que
marcam o inicio do século XXI impde novos paradigmas de competitividade industrial e

tecnologico, com reflexos profundos no mundo do trabalho.

Com efeito, surgem também novas exigéncias em relacdo ao desempenho dos
profissionais. Da for¢a de trabalho requer-se tenha agora um perfil educacional muito mais
elevado, para absorver as aptidoes representativas dos signos da modernidade: capacidade de
raciocinar, comunicar-se, resolver problemas, assumir iniciativas, reeducar-se

permanentemente.

Os avangos crescentes de exigéncias da nova ordem de inser¢do internacional
competitiva estdo a demandar dos governos territoriais € da sociedade, no plano do
desenvolvimento local, maior flexibilidade e convergéncia de propositos essenciais que
resultem na ampliacdo e versatilidade do potencial humano, tornando-o uma vantagem

comparativa dindmica.

No Brasil e no mundo, a realidade atual tem demonstrado que a abrangéncia das
questdes referentes a qualificag@o profissional, reprofissionalizagdo e colocacdo de mao-de-

obra, estd a requerer acdes eficientemente focalizadas, e de tal envergadura, que ndo podem

% Sistema fordista-taylorista, também conhecido como sistema de produgdo em massa, ¢ baseado no
parcelamento e especializacdo do trabalho e na producgdo de produtos padronizados em grandes volumes. Da
parte do primeiro mentor da concepgdo, o industrial norte americano Henry Ford, refere-se ao principio racional
de producdo industrial especializada e verticalizada (ver SANDRONI, PAULO. Dicionario de Economia, Sao
Paulo / SP, Editora Best Seller, 1989); do outro elemento da expressdo, é derivada do idealizador, F.W. Taylor,
consistindo de um conjunto de principios e técnicas de organizagio e gestdo das empresas visando a
racionalizagdo do tempo e o aumento da produtividade, operando-se na base da segregacdo de fungdes e do
fracionamento das tarefas e atividades. Vide verbete em Fidalgo F. & Machado, L. — Dicionario da Educacdo
Profissional, Belo Horizonte, Fidalgo & Machado Editores, 2000, p.321).
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mais ser empreendidas desarticuladamente por uma ou outra Politica Publica, e muito menos

pela sociedade isoladamente.

A complexidade dos desafios estruturais brasileiros, seja do ponto de vista
econdmico e sociocultural, requer a opcdo por um modelo educacional que seja flexivel. Isso
se prende a circunstancia dos novos curriculos deverem atender tanto as exigéncias do
mercado nacional, como as nossas caracteristicas regionais, além da adaptacdo as

necessidades dos setores produtivos.

A nova formagao profissional brasileira de nivel técnico pressupde e almeja que o
cidaddo ao olhar para o futuro possa tragar um itinerdrio de crescimento da sua proficiéncia
técnica/tecnologica. A nova politica procura estabelecer a educag¢do continuada permanente,
como forma de atualizar, especializar e aperfeicoar jovens e adultos em seus conhecimentos

tecnologicos.

Para tanto, os instrumentos legais existentes hoje no Brasil que amparam a nova
educagdo profissional ddo a possibilidade de inovag¢des importantes, seja no campo da gestao
institucional dos sistemas de formagdo profissional, seja no campo pedagodgico com a
flexibilidade curricular, a interdisciplinaridade e a contextualiza¢cdo dos conhecimentos,
garantindo a atualizacdo permanente de cursos e curriculos e uma oferta de cursos vinculada a

demanda dos cidaddos e do mundo produtivo.

A educagdo profissional, objeto de andlise, se inscreve na agenda publica
brasileira de consolidagdo dos avangos constitucionais de cidadania e democratizacdo, ¢ do
quadro de transformagdes politicas, econdmicas e sociais verificadas na metade final dos anos

1990, durante os Governos FHC.

De fato, a Constituicdo de 1988 representa o marco de um novo ciclo de
desenvolvimento politico e social do Pais, na medida em que promove a valoriza¢do da
democracia substantiva, instaurando redefinicdes nos planos de cidadania e nos padrdes de
relacionamento entre Estado e a sociedade civil. Sucede-se, portanto, uma mudanga notavel
no trato das reivindicagdes histéricas de sociedade, mediante o acolhimento de novos

institutos de direito social, tal como os relacionados com a educagio profissional.

Com efeito, a educagdo profissional deixa de ser reconhecida em meio ao viés de

politica assistencialista, ou de uma acgdo estatal difusa voltada para a conformagdo de
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interesses privados das demandas de qualificag@o profissional no mercado de trabalho, e passa

a ser assumida com o carater de politica publica.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 205 reconhece:

...educac@o, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida
e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualifica¢o para o trabalho.

Face a tal ditame inovador, reformula-se todo o principio organizador da educagao
profissional brasileira, subsumindo a sua conta uma nova légica formal que proclama a
constru¢do de uma institucionalidade publica apreensoria de cidadania e da incorporacgio de

novos atores a arena politica.

Nesse movimento, o desenlace infraconstitucional para alavancar a nova educagdo
profissional revela-se instrumentalizado por distintos aparatos juridico-organizacionais. De
um lado, com a sua base institucional fincada no Sistema Nacional de Emprego - SINE,
ligado ao Ministério do Trabalho®, e contando com o apoio do Fundo de Apoio ao
Trabalhador — FAT, instituido pela Lei Federal n® 7.998 de 11/01/90. De outro, no ambito do
Ministério da Educac¢ao, com o advento da nova LDB - Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacgao
Nacional, atual Lei Federal n® 9.394/96 que ao estabelecer o aprofundamento da educagdo
basica e do ensino médio para a preparacdo com vistas ao mercado de trabalho e a cidadania,
também dispde que “a educagdo profissional, integrada as diferentes formas de educag@o, ao
trabalho, a ciéncia e a tecnologia, conduz ao permanente desenvolvimento de aptiddes para a

vida produtiva” (art.39).

Essa é a complexa base do arcabougo institucional que circunscreve a educacio
profissional brasileira na transi¢do dos séculos XX e XXI, por meio da qual emanam

redefinicdes que a contextualizam para além da convergéncia dos direitos do cidaddo a

%! Na pratica, a qualificagdo / requalificagdo profissional assume um papel de sub-componente de a¢des previstas
no Programa do Seguro-Desemprego, no ambito do SINE, juntamente com a intermediacdo; seguro desemprego;
Informagdes sobre o mercado de trabalho; e apoio operacional ao PROGER. O Sistema Nacional de Emprego —
SINE foi instituido pelo Decreto n° 70.403, de 8 de outubro de 1975, e tem como 6rgdo de coordenagdo ¢
supervisdo o Ministério do Trabalho e Emprego, por intermédio do Departamento de Emprego e Salario. Tem
por fundamento a Convengao n° 88 da Organizagao Internacional do Trabalho — OIT, ratificada pelo Brasil, que
trata da organizagdo do servigo Publico de Emprego. RELATORIO GERENCIAL DO FUNDO DE AMPARO
AO TRABALHADOR: exercicio de 1999. Brasilia: Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador, Secretaria Executiva 2001. 110p.il.
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educagdo e ao trabalho, posto que se revela matriz da perspectiva de um novo paradigma de

institucionalidade publica.

E nesse contexto que os novos arranjos organizacionais engendrados a partir de
1995 mantém uma interagdo com o modelo delineado e reforcam a adogdo de estratégias do
Governo Federal como resposta as caracteristicas bésicas que a laborabilidade ou a

trabalhabilidade vém avocando no cenario econdmico recente. %

A realidade institucional da vida publica brasileira do ultimo qiiingiiénio do século
XX foi marcada por evidéncias que levam a conjuga¢do crescente de instrumentos de
intervengdo estatal, com estes inovando em principios, conceito e metodologias, mas cuja
influéncia em campos distintos é fundamentalmente regulada por uma logica governamental

estratégica de ajustamento aos cendrios historicos que lhes afetam.

Assim se passa em relacdo ao contexto de redefinicdes estatais verificadas, numa
vertente, com a concepg¢do politica do Programa Nacional de Qualificagdo do Trabalhador —
PLANFOR (Resolugdo CODEFAT n° 126/96 aperfei¢oada e consolidada pela de n°® 258/00),
ligado ao entdo Ministério do Trabalho e Emprego — MTE, cuja abrangéncia ¢ voltada para o
nivel basico, e sua modalidade de educacdo ndo formal ndo estd sujeita a regulamentacio
curricular; na outra, com o Programa de Reforma da Educagdo Profissional - PROEP,
vinculado a entdo Secretaria de Educagdo Média e Tecnologica do Ministério da Educagdo
(Portaria MEC n° 1.005/97), com a competéncia de implementar o novo modelo institucional

e pedagogico do ensino profissional de nivel técnico.

Desta maneira, o quadro assinalado se identifica com o paradigma educacional
influenciado profundamente por uma légica de investimento na formacdo de recursos
humanos orientada para que se aumente a produtividade da economia, por cuja opg¢ao
impdem-se desafios criticos de institucionalizacdo democratica, principalmente, quando

aquela ¢ proclamada fonte de aproximagdo fundamental do bem-estar social.

62 Segundo o Ministério da Educagio, os conceitos de laborabilidade e trabalhabilidade (sic) fazem parte de um
novo paradigma pedagogico na educag@o profissional que € raiz subjacente do conceito de competéncia e
reposicionamento do curriculo educacional. [...] De acordo com esse paradigma e como resposta ao novo perfil
que a laborabilidade ou a trabalhabilidade vem assumindo, o foco central da educa¢do profissional transfere-se
dos conteudos para as competéncias. Nao se pode tratar da educacdo profissional sem referéncia a
trabalhabilidade, desafio maior de um tempo em que a globalizacdo e a disponibilidade de ferramentas
tecnologicas avangadas, rapida e continuamente recicladas ou substituidas, determinam que produtividade e
competitividade sdo condi¢des de sobrevivéncia e, portanto, palavras de ordem nos negocios e empreendimentos
produtivos contemporaneos. MINISTERIO DA EDUCACAO. Educagio profissional: referenciais curriculares
nacionais da educag¢@o profissional de nivel técnico. Brasilia. 2000. p. 9/136.
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A despeito do carater politico-administrativo ambivalente na ‘“nova
institucionalidade” configurada, neste percurso o enfoque se volta para os delineamentos
empiricos verificados a partir da implementacgdo do PLANFOR - Plano Nacional de

Qualificacdo do Trabalhador®.

Isso implica aprofundar o exame sobre as circunstancias da efetividade social e
dos mecanismos de controle social desenhados para a qualificagdo profissional, no ambito do
sistema trabalho, reservando uma aten¢do central para os que sdo relacionados as novas
formas de gestdo descentralizada e de representagdo social adotadas por aquele instrumento

de politica publica.

O PLANFOR - Plano Nacional de Qualifica¢do do Trabalhador foi instituido pelo
Governo Federal, ja no inicio do primeiro mandato do Governo FHC, em 1995, tendo a frente

na sua formulacdo e implementagdo a entdo Secretaria de Formagdo e Desenvolvimento

Profissional - SEFOR®* do Ministério do Trabalho.

Compondo um dos 42 projetos estratégicos do Plano Plurianual 1996-2000 Brasil
em A¢do™, o PLANFOR transformou-se num dos principais mecanismos da Politica Pablica
do Trabalho e Renda - PPTR do Governo Federal, por meio de agdo voltada para
instrumentalizar a integracdo do trabalhador ao mercado de trabalho, e o fomento a ampliagdo

de sua empregabilidade, produtividade e renda.

% Sobre o Plano governamental em comento ver Brasil. Ministério do Trabalho e Emprego. Plano Nacional de
Qualifica¢do do Trabalhador — PLANFOR. Conhecendo o PLANFOR. Fundo de Apoio ao Trabalhador — FAT.
Brasilia, SPPE, 2001, 23p.

% Nova reestruturagio das competéncias ministeriais no inicio do segundo Governo FHC, por intermédio do
Decreto n° 3.129, de 09/08/99, redimensionou o papel dessa Secretaria, transformando-a em Secretaria de
Politicas Publicas e Emprego, ficando o posicionamento estratégico da educacdo profissional, no organograma
do Ministério do Trabalho, rebaixado para Departamento de Qualificagdo Profissional - DEQP, porquanto esse
teve a fungdo governamental do emprego algada de reconhecimento politico-administrativo, com isso passando a
se denominar Ministério de Trabalho e Emprego — MTE.

% O Plano Plurianual para o periodo 2000-2003 — “Avanga Brasil” renova o compromisso sistémico do
PLANFOR com as diretrizes estratégicas e os objetivos do Governo Federal, tal como os relacionados a
consolidacdo da estabilidade econdémica com crescimento sustentado; a promog¢do do desenvolvimento
sustentavel voltado para a geragdo de empregos ¢ oportunidades de renda; o combate a pobreza e a promocéo a
cidadania e a inclusdo social. Segundo o Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo, [...] o Plano
Plurianual foi construido em consondncia com a politica de estabilidade fiscal do Governo. O Cenario
macroecondmico que serviu de base para a elaboragdo do Plano estava rigorosamente ajustado ao programa de
ajuste fiscal tracado pela equipe econdmica para superar a crise financeira interna e externa. Com base nesse
cendrio, foi fixada a disponibilidade global de recursos para os quatro anos do Plano.”BRASIL. Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos. O Desafio do
Planejamento Governamental. Brasilia, outubro-2002, p.29/86.
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Em sua etapa seguinte, encampado pelo Plano Plurianual 2000-2003 “Avanga
Brasil”, o PLANFOR integrou um conjunto de 365 programas governamentais, com seus
objetivos, indicadores, acdes, metas fisicas e alocagdo de recursos dispostos em consisténcia
com as mudangas introduzidas pelo Plano Plurianual que estabeleceram a integracdo
conceitual e metodologica entre as areas de planejamento e orcamento, e levou a conferir

realismo e seletividade estratégica a elaborag@o dos programas. BRASIL-MPOG (2002, p.30)

Eis um esforco governamental categorico para colocar a “nova institucionalidade
publica” da educacdo profissional no diapasdo de responsabilidade em relagdo aos objetivos
publicos e a agdo social do Estado, mas cujos delineamentos desse novo arcabougo politico
enfrentaram dificuldades para se ajustar a uma nova légica de democratizagdo na governanga

estatal e a necessidade de dar respostas nos planos social e politico.

O PLANFOR foi desenvolvido com o objetivo de garantir uma oferta de educacio
profissional permanente como direito do trabalhador e componente bdsico do

desenvolvimento sustentado com eqiiidade social.

Desse modo, o Plano teve o escopo de intervencdo estatal diversificado para
contribuir com vistas a reducdo do desemprego e o subemprego da Populagdo
Economicamente Ativa — PEA; o combate a pobreza e a desigualdade social; e a elevacdo da
produtividade, a qualidade e a competitividade do setor produtivo da economia nacional.

MTE/SPPE (Guia do PLANFOR 2001, p. 6).

Para a consecuc¢do desses objetivos, segundo a SPPE/MTE, coube ao PLANFOR a
meta de:

... construir, gradativamente, oferta de qualificacdo suficiente para atender,
anualmente, pelo menos 20% da PEA (Populagdo Economicamente Ativa)
que soma perto de 72 milhdes de pessoas, maiores de 16 anos, ocupadas e
desocupadas, no setor formal e informal” MTE/SPPE (Guia do PLANFOR
2001, p. 6).

Diante da amplitude da demanda social do mercado de trabalho, fica evidente que
o desafio crucial do PLANFOR revelou-se, portanto, de carater quantitativo, posto que
expandir as oportunidades de educagdo profissional a um segmento mais amplo e
representativo da populagdo trabalhadora envolve a distingdo de grupos de publico-alvo
prioritarios, que por sua vez se torna exigente de critérios de defini¢do de vulnerabilidades por

razdes de pobreza, baixa escolaridade e fatores de discriminagdo no mercado de trabalho.
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Nessa ordem, duas razdes de instrumentalidade técnica assistem em convergéncia
com a logica estratégica governamental e se manifestam subjacentes com o principio de
focalizagdo: primeiro, ante a premissa de tornar factivel a universalizacdo do direito de
cidadania a educagdo profissional para um publico demandante de que ¢é parte legitima no
dever ético, politico e constitucional dos governos nacionais; segundo, em face da
compreensdo de que a focalizagcdo dos grupos assinalados potencializa uma maior integragao
entre os mecanismos do FAT, especificamente, da qualificagdo profissional com a

intermediagdo, o crédito popular e o seguro-desemprego.

A parte das controvérsias suscitadas no mérito dos critérios definidos, tidos como
condi¢do basica para estabelecimento do acesso ou permanéncia dos cidaddaos no mercado de
trabalho, o fato é que observagdes na realidade tanto aduzem para questionamentos extraidos
da complexidade operacional na discriminagdo e seletividade dos publicos eleitos, quanto
advertem em relagdo aos reflexos negativos que adviriam no interior do processo de

constru¢do dos mecanismos de controle social preconizados pelo Plano.

Diante disso, a tendéncia da analise € de articular clementos derivados da
observagao nas realidades do objeto, os quais sdo passiveis de fornecer evidéncias importantes
dos avancos e restricdes na consolidagcdo do arcabougo institucional configurado, de modo a
relativizar e colocar em perspectiva as influéncias do fendmeno da “nova institucionalidade

publica da EP” no Pais.

Note-se que o PLANFOR, por conta dos objetivos ambiciosos assumidos nos
moldes de politica publica, foi estruturado em trés eixos fundamentais: avango conceitual;

articulagdo institucional e apoio a sociedade civil.

O primeiro identifica todo o escopo da intervengdo sistematica com uma nova
concep¢do metodoldgica e operacional da educacdo profissional, para que seja capaz de

satisfazer seus referenciais éticos e politicos.

O segundo, referéncia basica deste esforco reconstituinte do tema e objeto de

exploragdo empirica, que:

[...] significa construir e consolidar uma nova institucionalidade da EP no
Pais, promovendo ao mesmo tempo, a inser¢do e a contribuicdo do
PLANFOR no quadro das politicas publicas do Pais. A construcdo de uma
nova institucionalidade da EP implica mobiliza¢do e fortalecimento de novos
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atores sociais, consolidando e integrando uma rede nacional de EP (REP)
para atuar na qualificacdo permanente da PEA, em bases participativas e
descentralizadas.

O terceiro indica a diversificagdo e ampliagdo das a¢des do PLANFOR para
apoiar outras iniciativas de sociedade civil que ndo seja s6 a modalidade de cursos e
treinamentos, mas assessoria, extensdo, pesquisas e estudos, com foco na redugdo das

vulnerabilidades do acesso ao trabalho. MTE/SPPE (op. cit . p.11/13).

A diversidade de demandas surgidas no mercado de trabalho do Pais, no cenario
dos anos 1990, tal como verificada com os contingentes crescentes de trabalhadores no setor
informal e de trabalhadores por conta prdpria; dos trabalhadores demitidos durante a
reestruturacdo produtiva da industria de transformacgdo; e do grande nimero de jovens
procurando o primeiro emprego, agrega maior complexidade nos esfor¢os de superag@o dos
niveis de vulnerabilidade social do mercado de trabalho brasileiro e torna a expansdo do

sistema de formacgao profissional um processo exigente de efetividade nos seus resultados.

Nesse sentido, a estratégia governamental, no ambito do sistema trabalho,
estabeleceu a médio e longo prazo para o PLANFOR uma meta global de oferta de EP
suficiente para qualificar, a cada ano, pelo menos, 20% da PEA maior de 16 anos — idade
minima aceita para o trabalho. Esse percentual, de per si limitado na perspectiva do esforco de
universalizagdo do direito a EP, revela-se insuficiente sob as circunstancias de pressoes
conjunturais de curto prazo do mercado de trabalho, e a propria SPPE reconhece que é o “
minimo necessario para garantir, de cinco em cinco anos, uma chance de atualiza¢do

profissional para cada trabalhador, o que ainda é pouco no mundo de hoje, com mudancas

tdo rapidas. MTE-SPPE (op. cit. p.8).

Com tais condicionantes, sdo inocultaveis os sinais de que, ja no horizonte de
médio prazo, sua base conceptual e as perspectivas de autodeterminacdo democratica do

Plano ® HABERMAS (2002, p.167), enfrentariam criticas no que concerne ao potencial para

% Segundo Habermas, o conceito de [...] autodeterminagdo quer dizer participagio homogénea de cidaddos livres
e iguais no processo da tomada de decisdes e da legiferacdo, o que muda com a democracia, em primeira linha,
s80 a espécie e o exercicio da soberania interna. O Estado democratico de direito revoluciona o fundamento da
legitimag¢do do poder. Para o autor, “[...] a reivindicagdo da autodeterminagdo sé pode ter como conteudo
imediato a concretizagdo de direitos de cidadania iguais para todos”. Além disso, a leitura de Habermas em torno
do conceito envolve a idéia de “[...] inclusdo com sensibilidade para as diferencas”. Habermas, Jirgen. A
Inclusdo do Outro estudos de teoria politica. Edigdes Loyola. Sdo Paulo. 2002. p.165/390.
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a realizagdo dos direitos de cidadania, aqui traduzidos no acesso a cursos formatados segundo

os focos de interesses do seu publico-alvo.

Para além disso, conspiram contra a legitimidade e a sustentabilidade do modelo
instituido, os desvirtuamentos na regulacdo da politica publica, por ser de base infra-legal,
cujas pressdes € conseqiiéncias remetem a situagdes de conflitos e admoestagdes de parte dos

setores de sociedade civil e politicos envolvidos. (TCU, 2002, p.5/21).

Em refor¢o do contexto precedente, CASTRO (1997), diante da enorme clientela
potencial para os programas de qualificacdo profissional na América Latina, aponta sérias
dificuldades dos Governos em implementarem programas focalizados na perspectiva da
reducdo da iniqiiidade dos sistemas. Para o autor, hd sinais de incapacidade funcional dos
sistemas e isso se reflete na “falta pontaria dos cursos™ para “[...] formar a pessoa certa na

N 67
ocupagdo certa e na hora certa’.

Noutra vertente, CUNHA (2002) comparece com a idéia de que o planejamento
da educacgdo profissional baseado na demanda, conforme adotado no PLANFOR, tem sido
alvo de recusa por produzir desinteligéncia no sistema, porquanto, demanda e oferta ndo
deveriam ser apreendidas como dominios autdnomos em relagdo as dindmicas da economia.
Recomenda o autor que /.../ no dimensionamento de cursos de educagdo profissional deveria
ser levado em considera¢cdo o movimento de cada setor econémico, cujas dindamicas sdo
distintas.

De certo, essa ¢ uma circunstancia que levou o autor a relacionar o fendmeno
verificado na avalia¢do do Plano, da [...] procura recorrente de cursos, um depois do outro,
de conteudos ndao cumulativos, pelas mesmas pessoas, como reflexo da concepgdo equivocada

de uma demanda distinta da configurada pela realidade (CUNHA, 2002, p.18).

Estes pontos truncados no proposito de avango conceitual do PLANFOR,
conforme transluzem as abordagens dos autores, chamam a atengdo para o quadro de

dificuldades que € repercussivo na dindmica do sistema de democratizac¢do da politica publica.

Ou seja, as formas de ocupag¢do do espago publico, tendo sido origindrias da

organiza¢cdo focalizada em grupos restritivos € do desenho formal tripartite, revelam-se

57 Sobre esse enfoque de realidade ver Castro, Cliaudio de Moura. Serd que sabemos como Treinar os
Desempregados? In: Emprego e Relacoes de Trabalho Semindrio Internacional sobre Emprego e Relagoes de
Trabalho, 7 e 8 de abril de 1997. Brasilia, FUNAG, 2000, p. 357/452.
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configuradas pelas condi¢des funcionais inadequadas para gerar fluxos democratizantes, tal
como as ditadas em Avritzer (apud VIEIRA, p.232), pela falta de democracia conectada com

eqiiidade, e pelo padrio societario hegemonico neocorporativista.

De acordo com o balango oficial®® divulgado sobre os principais resultados
acumulados do PLANFOR, durante as vigéncias dos Planos Plurianuais denominados 1996-
1999 Brasil em A¢do e 2000 — 2002 Avanga Brasil, ou seja, no periodo de 1995 a 2001, foram
qualificados 14,9 milhdes de trabalhadores, com investimento de R$ 2,3 bilhdes do FAT.

Sdo constataveis avangos nos aspectos quantitativos do PLANFOR, ainda que
circunstancias adversas observadas na realidade social do mercado de trabalho no Pais

reclamem desafios maiores do potencial do Plano para ampliar a equanimidade do sistema.

Quando se compara os resultados do PLANFOR, entre os anos de 1996-1999,
verifica-se que o nimero de trabalhadores qualificados pelo Programa que era de 1,3 milhdes
de pessoas, ¢ representava 1,7% da PEA brasileira, estimado em 74, 1 milhdes de pessoas,
segundo calculo do IBGE, elevou-se para 8,3 milhdes de treinandos em 1999 (ver quadro a

seguir) o que significou uma participacdo de 10,5% na PEA, em 1999, calculada em 79,3

milhdes (PNAD, 1999).

Quadro 4 - Plano de Qualificacdo do Trabalhador - PLANFOR
Comparativo dos resultados alcangados em relagdo a PEA/BR

1996/1999
PLANFOR ) PEA/BR
TRAB. QUALIF. ABS.©
(MILHOES) (MILHOES)
1996 1,3 1,7 74,1
1999 8,30 10,5 79,3

Fonte: PNAD/IBGE, 1995, 1999. Mensagem ao Congresso Nacional. Presidéncia da Republica, 2002.
) Refere-se ao acumulado 1995/1996

**) refere-se ao acumulado 1995/1999

" refere-se a estimativa do PNAD/ 1995.

Contudo, o simples cotejo da meta global compromissada do PLANFOR — 20%
da PEA - com os resultados efetivamente alcangados deixam claro que o Plano atingiu

praticamente a metade do que foi previsto, fato que de um modo pode advertir para a real

% Para um exame mais detalhado dos resultados alcancados pelo Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador
- PLANFOR ver Brasil. Presidente. Mensagem ao Congresso Nacional: abertura da 4* Sessdo Legislativa
Ordinaria da 51 Legislatura. Presidéncia da Republica, Secretaria de Comunicagdo de Governo. Brasilia. 2002.
p. 167-171/560.
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prioridade estratégica conferida a Politica Publica, tanto quanto pode suscitar limites de

capacidade institucional para engendrar resultados em meio as adversidades dos cenarios.

Tais consideragdes remetem a uma outra particularidade do enfoque que se propde
e que diz respeito a forma de conceber a questdo da articulagdo institucional preconizada pelo
PLANFOR, de que ¢ parte nos processos de redesenho e mudanga institucional para levar

adiante a idéia do controle social.

Cabe entrar nos pormenores da estruturagdo da nova base de institucionalidade
publica para a educacdo profissional, cujos aspectos dignos de nota sdo os mecanismos de
financiamento do FAT conjugados com aportes de recursos financeiros das parcerias € o
controle social da politica publica estruturado a partir de um sistema de gestdo e de

representacdo dos interesses da EP nos moldes descentralizado e participativo.

Observou-se que a principal fonte de financiamento do PLANFOR ¢ o FAT por
intermédio dos recursos alocados na rubrica de “qualificagdo profissional”, vindo em seguida
as dotagdes do Orcamento Geral da Unido (OGU) e as contrapartidas dos fundos publicos

subnacionais e privados de institui¢cdes parceiras.

Em consondncia com a ldgica estratégica e operacional estabelecida pelo
PLANFOR, os recursos sdo descentralizados aos Estados, ao Distrito Federal ou a Parceiros
nacionais/regionais ndo-governamentais mediante convénios firmados com o CODEFAT e o

MTE.

Para tanto, a efetividade desses instrumentos de vontades institucionais fica
condicionada pela exigéncia legal da contrapartida dos conveniados, cuja definicdo do

percentual segundo a SPPE na média tem se situado em cerca de 20% do total pactuado.

A despeito dos limites de concepgdo, essa sistematica evidenciada teve grande
influéncia na maior universalidade e capilaridade alcangadas pelo Plano, porquanto contribuiu
de modo decisivo na ampliagdo do leque de publico atendido, € a0 mesmo tempo estimulou o
desenvolvimento e a diversificagdo geografica de uma rede nacional integrada de educacdo

profissional.

Na verdade, o plano funciona sob uma logica ambivalente. Primeiro, incentiva

parcerias, celebrando convénios de cooperagdo técnica-financeira com institui¢des que podem
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contribuir para a expansdo da oferta e a inovacdo do contetdo da educagdo profissional no
Pais. Segundo, atua em favor do escopo de um novo sistema publico de emprego, buscando
incrementar um ndmero maior de trabalhadores treinados e desenvolver a capacidade
institucional de controle local das politicas setoriais, a fim de melhorar a qualidade da forca

de trabalho, aumentando as chances de obter e de manter trabalho.

Para garantir logicidade de controle social no modelo trés mecanismos distintos
fazem-se essenciais: os Planos Estaduais de Qualificagdo - PEQs, sob responsabilidade das
Secretarias Estaduais de Trabalho - STbs; os Conselhos de trabalho-estaduais e municipais, e
as PARCs - Parceiros Nacionais e Regionais. Este Ultimo, ja assinalado precedentemente,
complementa a base principal da cadeia estratégica e operacional, que ¢ formada pela
articulagdo conjunta dos PEQs, e por isso podem compromissar até 30% dos recursos do

PLANFOR.

Os PEQs sdo ferramentas utilizadas na articula¢do da oferta e da demanda locais
de EP, sendo constituidos por acdes de EP (cursos, assessorias, estudos e pesquisas)
executadas pela REP (Rede de Educagdo Profissional). Tais Planos sdo de responsabilidade
das Secretarias Estaduais de Trabalho (STBs), e por isso ficam sujeitos a aprovacdo dos
Conselhos Estaduais do Trabalho (CETs), bem como a negociacdes com os Conselhos

Municipais de Trabalho - COMUTs.

Note-se que os PEQs fazem parte da logica de agregacdo de racionalidades
SILVA (2001, p. 42/43) entre os sujeitos do processo de integracdo das Politicas do FAT,
cujo modelo configurado foi visto como tendo gerado progressiva articulagdo da oferta e da
demanda de EP, mas que também foi relacionado com dificuldades na grande

heterogeneidade dos resultados entre os diversos Estados (POSTHUMA, 1998, p. 13).

Nesse sentido, a avaliagcdo oficial indica a contribuicdo daqueles no esforco de
correcdo das distor¢des inerentes a evolu¢do do mercado de trabalho nacional, atingido pela
estabilidade do nivel geral dos pregos da economia e a integracdo competitiva do mercado

brasileiro a economia global.

O Quadro 5 mostra os resultados da expansao do sistema de educagdo profissional

do PLANFOR. Na primeira fase (1995/1999), durante a vigéncia do Plano Plurianual
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chamado de Brasil em Ag¢do, foram qualificados 8,3 milhdes de trabalhadores, com

investimentos de R$ 1,3 bilhdo do FAT.

No biénio seguinte 2000/2001, ja sob a vigéncia do Plano Plurianual Avanga
Brasil, o numero de trabalhadores treinados elevou-se em 6,6 milhdes, produzindo entre
1995/2002 um resultado acumulado de 14,9 milhdes de trabalhadores treinados, com um

investimento acumulado R$ 2,2 bilhdes.

Contudo, no cotejo desse resultado fisico com a meta estipulada pela SEFOR de
capacitar 20% da PEA anual, cuja equivaléncia com a PNAD /99 ¢ de 15,8 milhdes de
trabalhadores, constatou-se que mesmo ao longo dos sete anos de implementacdo do

Programa este ndo foi capaz de alcancgar a meta governamental proposta.

Entre 1996 e 2001, o PLANFOR quadruplicou o nimero de organismos
integrantes da Rede de Educagdo Profissional (REP), aumentando de 500 entidades
executoras em 1996 para 2000 em 2001, na busca de fortalecer um modelo de controle social

que leve em conta a qualificacdo da PEA em bases participativas e descentralizadas.

Quadro 5 - PLANFOR. Resultados 1995-1999 e 2000/2001

TREINANDOS INVESTIMENTOS ENTIDADES

ANOS/PERIODOS

(MIL) (R$ MILHOES)*  EXECUTORAS
1994 83 15
1995 153 28 nd
1996 1.198 220 500
1997 2.001 348 827
1998 2.321 409 1.323
1999 2.663 354 1.466
Acumulado 1995/1999 8.336 1.359
2000 3.421 437 2.066
2001 3.200 482 2.000
Acumulado 2000/2001 6.621 919
Acumulado 1995/2001 14.957 2.278

Fonte: Relatérios gerenciais do PLANFOR 95/98/99 e SIGAE 2000/20001. in Presidéncia da Republica.
Mensagem ao Congresso Nacional 2002.

* Somente recursos do FAT (nfo contando contrapartidas e outros investimentos dos Estado, do DF e Parceiros
nacionais/regionais.
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Posthuma (1998), avaliando o cenario nacional de implementagdo do PLANFOR
durante o quadriénio 95/98, convergiu quanto aos problemas para o cumprimento de objetivos

e metas pré-estabelecidas vis-a-vis os resultados pretendidos.

Nesse sentido, a avaliagdo da autora aponta a racionalidade de resultados do
PLANFOR tendo se desenvolvido sob circunstancia adversa nos critérios de eficiéncia e
eficacia. Alerta Posthuma (1998) que embora os recursos alocados ao Plano tenham
experimentado significativo crescimento no decorrer do qiliinqiiénio (95/99), tais recursos,
apesar de essenciais para a expansao da oferta de educacdo profissional no Pais, se mostraram
insuficientes diante da demanda social estimada pelo MTE, o que a levou a crer ter havido

superestimacdo do potencial de desenvolvimento do Programa.

Num balanco com tais resultados, traz-se a lume o debate do padriao de
distribuicdo dos incentivos sociais gerados pelos investimentos governamentais suscitando
desvantagens e discriminagdes procedentes de condicionantes de diversas situagdes de

vulnerabilidade.

Isso porque, os dados assinalados revelaram-se surpreendentes em relagdo aos
limites de potencialidade do PLANFOR para atender o carater de politica universal, tanto
quanto para articular a oferta de educacdo profissional ao nivel de satisfazer as demandas

focalizadas a que se comprometeu por meio dos PEQ’S.

A apreensdo de tais elementos indicativos de comprometimento na efetividade
social do PLANFOR, de outra parte, se pde em correlagdo estreita com a co-gestdo da politica
publica, cujos desdobramentos negativos se fazem presentes mediante os aspectos da

racionalidade burocratico-legal e da mediagdo de interesses envolvidos.

Corroboram o contexto, os achados empiricos levantados pela esfera de controle
externo federal (TCU) que detectaram, na implementacdo do PLANFOR, durante os
exercicios de 1996 a 2000, desvirtuamentos preocupantes nos processos da gestdo
administrativa, os quais resultaram em questionamentos pela Corte de Contas da Unido sobre

a base legal, a efetividade e a validade daquele instrumento de politica publica.

Com efeito, as reprimendas atentam para os desvios cometidos na finalidade da

politica estatal, haja vista a veeméncia nos fatos verificados, com os recursos do PLANFOR
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tendo deixado de ser direcionados ao publico-alvo do programa, no caso de desempregados,

para privilegiar empregados. *

Trazendo a analise para uma olhar de realidade estadual, a observacao atenta dos
elementos do cendrio cearense de desenvolvimento do Estado, em principio, denotam um
quadro favoravel ao desenvolvimento de politicas sociais delineadas nos moldes do

PLANFOR.

De fato, no Cear4, a crise fiscal que marcou o final dos anos 80, ao deslocar-se do
seu campo de origem para o campo da politica, deu origem ao chamado ciclo do “governos
das mudangas”, induzindo a que se produzissem reformas da institucionalidade econdmica
local pari passu ao engendramento de novos arranjos institucionais na rela¢do entre Estado-

sociedade civil-mercado.

Nesse contexto, os desafios para a superacdo dos grandes obsticulos ao
desenvolvimento do Estado demonstram que as questdes referentes aa qualificacdo

profissional estdo na esséncia do desenvolvimento humano insuficiente da populagao.

Com efeito, o surgimento de politicas publicas na area de educacido ¢ marcado
pela tentativa do Estado de se fazer presente num campo em que o legado historico

institucional ¢ de um profundo atraso.

Desse diagnostico de realidade adveio a opcdo estratégica de desenvolvimento
estadual em promover a capacitacdo de sua populacdo economicamente ativa para enfrentar
os novos desafios de superacdo do sub-desenvolvimento social local, a0 mesmo tempo

inserindo-se em uma nova ordem de capitalismo global.

Logo, em consondncia com os Planos de Governos “Avan¢ando nas Mudangas”
1995/1998 e “Consolidando o Novo Ceard”, o Estado priorizou a inclusdo social de setores
marginalizados da PEA-CE, mediante o acesso a cursos regulares de educagdo profissional,
ofertados por extensa rede estadual de ensino interiorizada, tendo em vista os déficits

estruturais de EP nos diversos municipios cearenses.

As politicas estaduais de educacdo profissional foram estruturadas em torno de

dois eixos institucionais: o do Programa de formacdo profissional de nivel basico, que passou

% Sobre esta questio, ver TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO — TCU, Decisdo 818/2002 -1-22.
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a ter como sustentaculo o PEQ/PLANFOR, vinculado a Secretaria do Trabalho e A¢do Social-
SETAS, e o Programa de Capacitagdo Técnica e Tecnoldgica, implementado a cargo do

Instituto CENTEC, Organizacao Social apoiada pelo Estado.

A organicidade da educacdo profissional estadual ganha contornos politicos
definitivos com a consolidag¢@o de tais instrumentos, sob a égide da aprovagdo em maio de
1999, do Plano de Educa¢do Profissional do Ceara — PEP/CE, 1999 a 2003, elaborado pela
Secretaria da Ciéncia e Tecnologia-SECITECE.

Referidos instrumentos representam, portanto, os principais mecanismos
estruturais desenvolvidos pelo Estado para alavancar o esfor¢o de constru¢do de uma “nova

agenda de institucionalidade da educagdo prossional” para a populagdo cearense.

Dai que, no Cear4, os Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs) contribuiram para
a reorientacdo dos padrdes de financiamento e de alocacdo de recursos para a educagdo
profissional, e por isso passaram a ser reconhecidos como mecanismos indispensaveis para o
aporte de informagdes sobre processos e resultados do sistema publico estadual de

qualificagdo profissional.

Os PEQs cearenses, aprovados pelo Conselho Estadual do Trabalho- CET, foram
elaborados em consonancia com as diretrizes do PLANFOR do MTE, do CODEFAT e do
Governo Estadual, funcionando em relagcdo a este como instrumentos essenciais de politica
publica para a capacitacdo da populacido visando ao desenvolvimento sustentavel a partir da
sinergia feita com os projetos estruturantes e emergentes implantados pelo Estado do Ceara

nos ultimos anos.

De acordo com o quadro a seguir, no periodo 1995/2001, o PEQ / CE propiciou a
qualificacdo de 907,6 mil trabalhadores, sendo 565,5 mil trabalhadores no qiiinqiiénio 95/99 e
342,1 no biénio 2000/2001. A se considerar o carater embrionario das politicas de educagdo
profissional no inicio do cendrio, a avaliacdo do sistema de treinamento da mao-de-obra
cearense aponta resultados positivos, haja vista que o efetivo treinado foi multiplicado por

fator igual a 105,5 contra 97,7 do igual cenario nacional analisado.

Em termos dos investimentos realizados (Quadro 6), o desempenho do PEQ/CE
logrou ao Ceara uma maior eficiéncia na execug¢do das agdes de qualificagdo e de

requalificacdo profissional quando comparado com o Brasil. Assim ¢ que, no periodo
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1995/2001, a relagdo custo-efetividade dos PEQs cearenses (8.530 trabalhadores para cada
milhdo de reais investidos) apresentou-se melhor que o universo brasileiro (6.566

trabalhadores para cada milhdo de reais).

Ha que se ressaltar que esse quadro de desempenho do PEQ/CE vem de ser
corroborado com a observagdo empirica, constante do Relatério de Auditoria do Orgdo de
Controle Externo Federal-TCU, conforme Decisdo n® 664/1999 do Plenario desse Orgdo de
Contas, quando constatou “ganhos significativos de eficiéncia nas metas conveniadas ' no
ambito do Plano Estadual. Contudo, noutra tendéncia de observagdo critica desse Orgdo ha
evidéncias relacionadas sobre fragilidades de critérios de definicdo de custos e contratacdo de

treinamentos junto as entidades executoras que embasam tal desempenho.

Note-se que ¢é parte crucial dos desafios dos PEQs a progressiva articulagdo da
oferta e da demanda local para beneficiar , a cada ano, pelo menos 20 % da PEA. Essa meta,
segundo a SPPE, foi considerada como o “minimo necessario para garantir, de cinco em
cinco anos, uma chance de atualiza¢do profissional para cada trabalhador”. A esse respeito,
a observagdo do desempenho do PEQ cearense reproduz incongruéncia analoga na efetividade

social experimentada pelo PLANFOR em nivel nacional.

Quadro 6 — Qualificacdo Profissional
Resultados do Plano Estadual de Qualificacdo — PEQ/CE 1995-1999 e 2000/2001

TREINANDOS INVESTIMENTOS ENTIDADES

ANOS/PERIODOS

%119} (R$ MILHOES) EXECUTORAS
Realizado
1995 8,6 1,7 nd
1996 79,3 17,1 nd
1997 134,5 17,6 41
1998 169,9 18,9 69
1999 173,2 14,7 55
Acumulado 1995/1999 565,5 70,0
2000 165,6 17,3 97
2001 176,5 19,1 85
Acumulado 2000/2001 342,1 36,4
Acumulado 1995/2001 907,6 106,4

Fonte: Relatdrios gerenciais do PLANFOR 95/98/99 e SIGAE 2000/20001.

70 Para comprovagdo da informagio oficial vide os Relatos dos trabalhos de auditoria feitos junto ao Orgdo
gestor estadual do PEQ/CE, a Secretaria do Trabalho e A¢do Social do Estado do Ceara, /n: TCU. Relatério de
Auditoria. Decis@o n° 664/199-Plenério.
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Trata-se do ndo cumprimento da meta oficial prevista (20% da PEA) no ambito
local, segundo se observa com a média dos percentuais de cobertura anual da PEA local pelo
Plano de 3,4%, tanto quanto em relagcdo ao acumulado do periodo (95/99) com o percentual de

16,5%.

Diante de tais consideragdes criticas com o propdsito de ilustrar a capacidade do
PLANFOR responder as demandas sociais vis-a-vis os resultados agregados da dindmica da
politica publica, ¢ possivel identificar a sua estratégia de implementag¢@o, nos distintos
cenarios analisados, apresentando resultados positivos e negativos que, no caso destes,
sugerem a existéncia de obstaculos a consecug¢do dos objetivos nos seus eixos politicos

fundamentais: avanco conceitual; apoio a sociedade civil e articulagdo institucional.

Nao se cogitando abarcar todas as dimensdes que um exame desse tipo pode
abranger, doravante, este percurso investigativo contempla a compatibilidade dos eixos do
apoio a sociedade civil e de articulagdo institucional com a institucionalizagdo do modelo de
controle social baseado nos Conselhos do Trabalho (estaduais e municipais), € mesmo, num

plano superior, da idéia de “uma nova institucionalidade publica da EP no Pais”.

Neste contexto, ¢ de fundamental importancia que se examine, convenientemente,
a natureza dos resultados mais estratégicos do PLANFOR na dimensdo de efetividade
institucional Draibe (/n: BARREIRA & CARVALHO et al, p.37), em face do quadro de
implicag¢des que podem ser suscitadas para o desenvolvimento do sistema de controle social

preconizado pela politica publica.

Para complementar o quadro das afetagdes provocadas no arcabougo politico -
institucional de democratizagdo do PLANFOR, no préximo capitulo, este percurso se detém
nos resultados da investigacdo empirica no Conselho Estadual do Trabalho como espago de

controle social das politicas de educagdo profissional.

A inovacdo institucional experimentada pelo PLANFOR foi destacada na
avalia¢do de Posthuma (1998) como parte dos resultados positivos alcangados pelo Programa
no enfrentamento dos desafios da educacdo profissional para satisfazer um cendrio exigente

de transformagdes qualitativas.

Nessa linha, o Plano baseou sua légica de implementacdo com observancia a

diretriz de desenvolvimento da cadeia estratégica — operacional que prevé, o fortalecimento da
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REP - Rede de Educagdo Profissional, bem como a mobilizagdo dos atores para qualifica¢do

das oportunidades de treinamentos dentro do marco do sistema publico de emprego.

Além disso, buscando conjugar democratizagdo do processo de gestdo da politica
publica de EP com a eficdcia de resultados, coube ao PLANFOR adotar um modelo de
controle social caracterizado pela triangulacdo de associacdes de interesses — governos
/representantes patronais /trabalhadores - cujo mecanismo fundamental ¢ constituido pelos
Conselhos ligados as politicas do trabalho, de que sdo exemplos o CODEFAT e os Conselhos

do Trabalho — estaduais e municipais.

No que tange a REP, os resultados do PLANFOR mostraram uma expansio de
instituicdes de formagdo profissional nos cendrios analisados, aumentando, em nivel de
Brasil, de 827 entidades executoras em 1997 para 8.182 em 2001; sendo que no Ceard, em

igual periodo o quantitativo se ampliou de 41 para 85 entidades.

Por outro lado, a analise comparativa da taxa de participagdo dos trabalhadores
cearenses treinados pelo PEQ/CE em relagdo a PEA/CE, no periodo de 1995 a 1999,
demonstra que essa taxa oscilou em percentuais inferiores a 4 da meta prevista,
representando, portanto, um déficit significativo do ponto de vista do compromisso ético do

Programa.

Tabela 7 - Comportamento evolutivo da PEA/CE e da taxa de participagdo dos trabalhadores
cearenses treinados pelo PEQ/CE em relagdo a PEA/CE- 1995/1999

TREINANDOS % PART.
ANO PEA(1) (MIL) (TREINANDOS/PEA)
1995 3.200.697 8,6 0,2
1996 3.052.804 79,3 2,5
1997 3.201.735 134,5 42
1998 3.250.982 169,9 5,2
1999 3.430.156 173,2 5,0

FONTE: IBGE, PNAD-1995-1999.

MTb, SEFOR. Relatérios gerenciais do PLANFOR 95/99
(1) PEA significa Populagdo Economicamente Ativa, sendo representada pela soma das pessoas ocupadas mais
as desocupadas; (2) PIA ¢ a Populagdo em Idade Ativa, representada pelas pessoas com 10 anos ou mais de
idade. A taxa de participagdo ¢é obtida pela razdo entre a PEA ¢ a PIA.
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Segundo Posthuma (1998, p.8), o notavel esforco de envolvimento de novas
parcerias institucionais empreendido pelo Plano contribuiu para ampliar o “infercambio de
idéias, transferéncias de tecnologias entre agéncias e dar um espago a sinergias que se

originam da colaboragdo”.

Essa avaliacdo ¢ também corroborada pela SEFOR quando reconhece, na primeira
etapa de implementagdo do PLANFOR (95/98), a singularidade de atuagdo dos parceiros
locais (ex. universidades, sindicatos de trabalhadores, ONGs) gerando a “competéncia e a
perspectiva de novos atores para um campo que,historicamente, é tido como " reserva de

mercado’ de entidades tradicionais de formagdo profissional (Sistema S, escolas técnicas).”

SEFOR (1998, p.16).

A despeito das constatacdes, ¢ consenso hoje que o modelo de politicas
educacionais apoiadas em estruturas descentralizadas e participativas com capacidade para
imprimir transformag¢des de capital social do ambiente em que se processam, deve ser
avaliado ndo somente pelo enfoque de efetividade social, mas também pela dimensdo de

efetividade institucional.”’

De fato, ambas dimensdes, por seus conceitos e modelos de andlise, constituem
ferramentas essenciais para determinar a qualidade de desenvolvimento de sociedades e, por
isso remetem a conexdes entre um estadgio superior de organizacdo civica e a qualidade do

controle social das politicas publicas e dos governos.

' Os conceitos assinalados vinculam-se ao campo teérico da prética de avaliagdo de programas sociais, embora
se identifiquem plenamente com as defini¢cdes da Teoria de Capital Social e desempenho Institucional de Robert
D. Putnam. Para o autor, a defini¢do de “[...] capital social diz respeito a caracteristicas da organizagdo
social,como confianga, normas ¢ sistemas que contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as
acdes coordenadas [...] Os sistemas de participacdo civica sdo uma forma essencial de capital social: quanto mais
desenvolvidos forem esses sistemas numa comunidade, maior serd a probabilidade de que seus cidaddos sejam
capazes de cooperar em beneficio mituo”. Afirma Putnam, “[...] Numa comunidade civica, a cidadania civica se
caracteriza primeiramente pela participacdo nos negocios publicos” PUTNAM, Robert. Making democracy
work: Civic traditions in modern Italy. Princeton University Press. Princeton, New Jersey.1993. p.258. Para
Sénia Draibe a nogdo de efetividade “[...] refere-se a relacdo entre objetivos e metas, de um lado, e impactos e
efeitos, de outro. Segundo a autora, define-se como efetividade social a “[...] capacidade do programa em afetar
o capital social do meio em que se realiza, em especial a rede de articulagdes ¢ parcerias especificas que
facilitam sua execug¢do. O conceito remete também aos niveis de adesdo e satisfagdo dos agentes
implementadores e da populacdo-alvo. [...] o conceito de efetividade institucional, por sua vez, remete as
afetagdes provocadas pelo programa sobre as organizagdes ¢ instituicdes responsaveis ou envolvidas na
implementagdo”. So indicadores desses efeitos, os de capacidade institucional, aprendizagem institucional;
habitos ou comportamentos culturais das organizagdes. Todos, portanto, “[...] remetem as condi¢des
institucionais de sustenta¢do e multiplicagdo dos programas”. Draibe (/n: BARREIRA & CARVALHO et ali,

p-37)
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[...] Diz-se que as associagdes civis contribuem para a eficacia e a
estabilidade do governo democratico, ndo s6 por causa de seus efeitos’
internos’(grifos do autor) sobre o individuo, mas também por causa de seus
efeitos “externos” sobre a sociedade’”.

A distin¢do analitica baseada nos argumentos de efetividade social e efetividade
institucional ndo pode esconder o fato de que, a ambos conceitos, sdo atribuidas duas
importantes convergéncias, uma em relacdo as novas perspectivas de reforma do Estado e
administracdo publica gerencial Pereira & Spink (2005), e outra, quanto ao novo marco
exigéncias no campo da avaliagdo de politicas publicas, quando esta identifica aqueles como
virtualidades de accountability democratica ante a tarefa de publicizagcdo de resultados

(GOMES, In: SILVA et.al, 2001).

Ha que se admitir, no entanto, que a abordagem precedente baseada nos aspectos
estratégicos do PLANFOR, ao restringir o exame de efetividade social nos sistemas de
educagdo profissional brasileiro e cearense cingindo-se nos resultados agregados do Plano,

certamente resulta conferindo tratamento analitico limitado.

Isso porque, exames feitos a partir de contextos empiricos analogos Dagnino (et
al, 2002,) Boschi (et al 2000), Barreira & Carvalho (et al 2001) ddo a convic¢do de que uma
maior atencdo deve ser dada a descricio do grau de efetividade institucional da politica
publica, exatamente pela contrapartida do objeto com o compromisso politico que o
PLANFOR encerra de construir uma “nova institucionalidade da EP no Pais” como direito do

trabalhador e componente de equidade social.

Assim posto, ¢ possivel compreender que um desafio sintese para os eixos de
articulacdo e apoio a sociedade civil possa ser conciliar a garantia de EP ininterrupta a amplos
segmentos sociais da PEA com a exigéncia de consolidagdo da nova institucionalidade
publica, sustentada pelos mecanismos de participacdo, descentralizacio, e de fortalecimento

da capacidade de execugdo local.

Dentre os mecanismos essenciais da estratégia governamental de reconstru¢ao da
institucionalidade da EP brasileira a partir do PLANFOR distinguem-se os PEQs e os

conselhos de participacdo das politicas do trabalho.

72 Putnam.R(Op. Cit. p.89).
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Engendrados como parte de uma nova perspectiva metodologica da EP no
concerto das politicas publicas do Pais, eles sdo reconhecidos dentre os varios instrumentos
resultantes das experiéncias de controle social do Estado brasileiro no decénio final do séc.
XX. Logo, essa € uma circunstancia que torna a aproximag¢do com a problematica razdo maior
a justificar uma incursdo nos termos da efetividade democratizante configurada com o

CET/CE.

Dai que, concentrar-se na experiéncia do CET/CE, aqui tendo sido invocada como
especificidade da maior accountability e publicizacdo na politica de EP, significa poder
estabelecer ganhos de compreensdo acerca da dindmica de construcido do controle social da
politica estatal como um processo de interacdes complexas entre Estado e sociedade civil que
remete a resultados multifacetados, cujos exemplos no plano institucional podem ser captados
através das abordagens conceituais de capacidades institucionais; sustentabilidade e
reprodutividade Draibe (Op.Cit.p.37/38); e no plano politico, mediante recorréncia as
defini¢des normativas da participagdo politica em Bohman (1996, p.303) com as dimensdes -

chaves de deliberagdo publica.

A adesdo ao tema do controle social, portanto, adquire significado a partir da
tendéncia que se verificou nos anos 1990 estabelecendo consigo uma [...] aposta generalizada
na possibilidade de uma atuag¢do conjunta, de “encontros”(aspas da autora) entre Estado e
sociedade civil” a despeito da diversidade de projetos politicos existentes em contenda na

. T3
sociedade brasileira’".

Diniz & Boshi (2000, p.19) identificam essa tendéncia como parte do desenlace
estrutural da modernizagdo econdmico-social do Pais, do qual deriva um paradigma de
sociedade extravasadora dos limites institucionais demarcados historicamente pelo Estado

para o exercicio da sua tutela corporativa.

E o que se pode apreender, no decorrer dos anos 1990, com o surgimento de
espacos alternativos de participagdo e dos instrumentos adicionais para ampliar a
representacdo funcional nos processos de formulacdo e implementagdo das politicas sociais

brasileiras, a exemplo dos delineados no &mbito do PLANFOR.

73 De acordo com a explicagdo original de Dagnino, o termo ‘encontros’, no atual cenario internacional, passa a
ser cada vez mais empregado nas ciéncias politicas, precisamente, nos estudos relacionados a sociedade civil e
governanga, encerrando multiplas acepg¢des dado os varios tipos de relagdo que se estabelecem entre sociedade
civil e Estado. Dagnino, E (2002, Op. Cit. p.11).
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O que se vai examinar, em esséncia, ¢ a possibilidade de que os impulsos que
provém do Estado como um ator privilegiado na renovagdo dos sistemas de intermediacio e
representacdo social, em nivel setorial, sob o ciclo de ajustes estruturais e das novas
exigéncias de competitividade intensiva no paradigma tecnologico-econdmico de
desenvolvimento, encerrem inconveniente grau de imprecisdo quanto aos efeitos daqueles na

dindmica desses “encontros”.

Gomes (SILVA et al, 2001, p.26-173) admite que ndo obstante todos os
progressos da politica social, no cendrio de redemocratizacdo do Pais, pds-88, esta ¢ ainda
reprodutora de uma modernizacdo que se construiu, no curso da histéria, sob as marcas da

exclusdo social e do elitismo politico.

Estes delineamentos levam a ressaltar, do ponto de vista da representacdo social,
os estudos empiricos efetuados na década de 1990 (DAGNINO, 2002; AVRITZER, 2002;
TATAGIBA, 2002; ESMERALDO & SAID, 2002; e GRAU 1998) que retratam as relagdes
entre Estado e Sociedade civil sendo marcadas por “logicas de atuagdo” para além das
clivagens estruturais, ¢ nessa linha a natureza dos espagos publicos emergentes no novo
cendrio politico nacional resulta fortemente afetada pelo conflito e a tens@o na disputa entre

projetos politicos confluentes.

O objeto empirico analisado ¢ o CET/Ce como espago que favorece o controle
social nas atividades de governo. Trata-se de uma experiéncia desenvolvida para a pratica de
gestdo democratica, em ambito local, que surgiu a partir de meados dos anos 1990, com a
modelagem politico-institucional inovadora do PLANFOR para consolidar a educacdo

profissional como politica publica e direito do trabalhador brasileiro.

Na primeira parte, faz-se um relato circunstanciado da dindmica de estruturagdo
institucional do CET-CE abrangendo a cria¢do, natureza, composicdo e atribui¢des, cuja
énfase ¢ conferida ao traco hegemonico da influéncia estatal sobre o alcance na organizagao

da agenda, na formulacdo e implementacdo dos mecanismos de controle social da EP.

Na segunda parte, realiza-se uma analise da dindmica de funcionamento do CET-
CE, no periodo de 1995 a 2002, caracterizando-se o desempenho institucional com base na
virtualidade dos seus elementos formais constitutivos do controle do Estado pela sociedade
frente as evidéncias sistematicas da pratica politica dos atores, tendo como parametros

teoricos os fundamentos politicos essenciais de deliberagdo publica em Bohman (1996).



6. O CET /CE COMO ESPACO DE CONTROLE SOCIAL DO PEQ/CE:

Deliberacgdo Publica em Questdo
6.1. Especificando os termos empirico-tedricos do objeto da investiga¢ao

Em meados dos anos 1990, ao inicio do Governo Fernando Henrique Cardoso na
Presidéncia da Republica, foi definida a agenda de constru¢gdo de uma “nova

institucionalidade publica” da educag¢do profissional brasileira. SEFOR (1998).

A adesdo governamental ao novo enfoque politico e social se processa por meio
de estratégias que buscam resgatar e fortalecer a fungdo e natureza publica da EP, dentre as
quais, aqui se distingue o papel do PLANFOR na articulagdo de uma ampla rede de

cooperagdo social entre Estado-sociedade civil.

O desafio, a longo prazo, sdo as exigéncias de novas competéncias e novas
atitudes do fator trabalho para atender aos paradigmas e as tendéncias de grande alcance que
estdo provocando a “reconfiguragdo do emprego” (ROSSETI, 1997). Por sua vez, a curto
prazo, o objetivo ¢ a elevacdo da produtividade do trabalho, dentro da prioridade atribuida a
consolida¢do da estabilidade econdmica do Pais para fazer face ao padrio externo do novo

ciclo coercivo de competitividade internacional.

Neste particular, adicionalmente, o argumento oficial reconhece a necessidade de
avanco conceitual e eficiente encadeamento 16gico da politica, em favor da ampliagdo das
capacidades de organizagdo local na defesa da EP como questdo publica e de emancipagao de
cidadania, com vistas estabelecer rupturas ao padrdo histérico de clientelismo e

corporativismo predominante na area SEFOR (1998).

O objeto desta pesquisa empirica - o controle social do CET/CE sobre o PEQ/CE-
configura experiéncia estadual inovadora de relacionamento politico entre atores
governamentais e de sociedade civil, para o deslanche de acdes publicas na area de educacdo
profissional de nivel basico, por meio da partilha de diferentes interesses, compromissos e

transparéncia.

O eixo articulador central do objeto de estudo € a idéia de que o Estado, atuando

em convergéncia entre as esferas federal e estadual e na articulagdo com a sociedade civil,



209

constitui uma institucionalidade para a educagdo profissional basica com énfase na dimensao

do controle social.

E através do espaco publico do CET-CE que essa conjugacdo Estado/sociedade
civil se materializa, viabilizando formas de organizac¢do e de participagdo dos representantes
de sociedade politica e de sociedade civil como atores coletivos, promovendo avangos de
gestdo publica e de representagdo social. No entanto, a observacdo critica da experiéncia do
CET-CE revela limites deste modelo no ambito de deliberagdo publica, restringindo o

exercicio do controle social.

Em tais sentidos, torna-se relevante indagar acerca das condi¢des democraticas
minimas do arcabouco de controle do CET-CE sobre o PEQ-CE para se legitimar como
espacgo de deliberagdo publica, quando invoca institucionalidade da representagdo social e da

participag@o nas decisdes e politicas publicas da 4rea de educacdo profissional.

De um modo geral, o que se vai explorar é a possibilidade de que a influéncia da
modernizacdo econOmico-social produzida no ambito estadual, em sua ligacdo com a
estrutura historicamente delineada, exerca um importante papel no provimento dos
mecanismos institucionais de articulacdo entre Estado e sociedade civil, sendo, contudo, os

seus efeitos limitados perante o estabelecimento de espago publico democratico.

Dado que na observagdo do cendrio historico estadual impde-se, cada vez mais, a

. - . . 174
demanda pelo desenvolvimento de um esquema de cooperagdo Estado - sociedade civil ", esta

™ No Ceara, ao final do primeiro governo Tasso Jereissati (1987-1990), sob o ciclo politico do chamado “Projeto
das Mudancgas”, novos desafios se imbricam na agenda governamental aos ja enfrentados pelo Estado para
alcangar o ajuste nas contas publicas, a eliminagdo dos desmandos burocraticos na administracdo publica, a
retomada da capacidade de investimento estadual, e o restabelecimento de credibilidade governamental junto aos
cidaddos. Com efeito, aqui vem ao caso, o exercicio de novas bases cooperativas de relacionamento Estado -
sociedade civil. Reivindicadas por liderangas expressivas do empresariado local, a pretexto de se contrapor ao
“vacuo da relagdo com a sociedade” Paiva (2002, p.102), novas formas de didlogo social entre governo e
representantes dos setores produtivos sdo engendradas, levando a ampliagdo para outros segmentos civis da
sociedade. Nessa tendéncia, a experiéncia no Pacto de Cooperagdo despontou como um espago original de
articulacdo do Estado e da Sociedade Civil [...] buscando a co-responsabilidade pelo desenvolvimento
includente, integrado e sustentdvel do Estado”. Segundo Paiva & Monteiro (2001, p.9) “[...] o Pacto de
Cooperagdo do Ceara é uma organizagdo sui generis, originaria de uma iniciativa tomada em outubro de 1991
por um grupo de empresarios e o governo do Estado, com o propdsito inicial de “elaborar e implementar projetos
de interesse da sociedade” (aspas do autor) [...] ele reine pessoas dos mais diversos segmentos sociais,
pressupostos politicos,convicgdes ideoldgicas, crengas religiosas e expressdes culturais.0 movimento
transfigurou-se em uma rede abrangente, acessivel a qualquer cidaddo interessado em contribuir para o
desenvolvimento includente, integrado ¢ sustentavel do Ceara”. Para uma maior compreensdo da experiéncia do
Pacto de Cooperagao ver os trabalhos de Reboucas, Osmundo et al. Gestdo Compartilhada o Pacto do Ceara. Rio
de Janeiro. Qualitymark Ed., 1998, 184p.; e de Paiva, Flavio & Monteiro, Jodo de Paula. Os 5 elementos A
Esséncia da Gestdo Compartilhada no Pacto de Cooperagdo do Ceara. Rio de Janeiro. Qualitymark Ed.
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tendéncia esbogada, de per se traz a lume a discussdo sobre a problematica dos interesses
organizados na constru¢cdo dos novos espagos de relacionamento democratico entre Estado-

sociedade civil.

O passo empreendido vicejou a percep¢do de importante veio a ser explorado no
objeto empirico, que consiste da medida na qual o modelo pesquisado possa refor¢ar a
institucionalidade publica ou, em sentido contrdrio, assentar um maior grau de

corporativismo, no que diz respeito a producdo de decisdes publicas-estatais.

Note-se que a incursdo feita na realidade do CET/CE se justifica pelo talante do
pesquisador, como parte de um desafio intelectual recondito no plano profissional, agora se
materializando pelo compromisso académico no Curso de Mestrado em Avaliacdo de
Politicas Publicas. Fala-se da apreensdo daquele objeto concreto na sua complexidade,
segundo uma postura critico-investigativa capaz de desvelar a relagdo dindmica existente

entre a realidade empirica e os contextos tedricos do controle social e de deliberag@o publica.

Eis que para se “tratar com jeito a realidade jeitosa” Demo (2000, p.36), € preciso
se dar conta dos fatos observados, incrementando-os de significagdo. E aqui é viavel
reconhecer a perspectiva da vivéncia participativa do pesquisador naquele Colegiado, quando
de sua incumbéncia como representante governamental, da SEPLAN/CE, durante o periodo
de 1996/2002, como uma mediagdo que desta feita ¢ envolta ao desafio de um conhecimento

da realidade concreta desimpregnado de pontos de vista pessoais e de praticas imediatas.

Com efeito, para compreender a experiéncia do CET/CE, relacionando-a com a
importancia de deliberacdo publica, na constru¢do do controle social, ha se fazer esfor¢co de
investigacdo dos fatos para transcender aos aspectos vivenciais, levando a uma reconstrugdo

da realidade complexa. Essa ¢ uma postura compativel com o reconhecimento do controle

2001.120p. Realmente, atribui-se a idéia de criagdo do Pacto de Cooperagdo a proposta feita pelo empresario
Amarilio Macedo e o Economista Osmundo Rebougas para o novo Governo de Ciro Gomes (1991-1994) cujo
inicio de gestdo em contexto prenunciado de exigéncia de rearticulacdo politica na relacdo Estado-Sociedade
Civil, mormente, vindo de reivindicacdo de parte de setores representativos do empresariado, promove a
encampacdo da iniciativa, materializando-a em solenidade oficial de realizada em 22 de outubro de 1991, no
Palacio do Governo. De fato, a tentativa de levar adiante o desenvolvimento da “cultura da cooperacdo”, através
do reconhecimento da necessidade de disposi¢do para um novo padrio de articulagdo entre Governo Estadual e
Sociedade Civil, se numa perspectiva de conjuntura politica alcanga os atores envolvidos conduzindo-os a uma
“[...] movimentacdo incomum da cearensidade na busca de emancipa¢do da cearensidade na busca de
emancipacdo da cidadania” (PAIVA, 2002, p.103), por outra, a trajetdria histérica do esforco de mobilizacdo
social no Ceara se revela marcado no alcance pleno dos seus objetivos, pela frustracdo das movimentagdes na
dire¢do do fortalecimento de sociedade civil. Sobre esta observag¢do ver Paiva, Flavio. Mobilizagdo Social no
Ceara 16 anos de tentativas e 1 promessa de didlogo. Fortaleza. Edigdes Democrito Rocha, 2002.176p .
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social na condi¢do de fendmeno sempre reconstituivel e politico, cuja esséncia ndo se permite

desvinculada da racionalidade que o cerca.

Assim, para possibilitar a compreensdo e explicagdo do objeto empirico, na sua
intrincada inter-relagdo entre os fatos observados na dinamica de controle do CET/CE sobre o
PEQ/CE e os pressupostos teoricos de deliberacdo publica, a estratégia de pesquisa utilizou-se
do sistema de referéncia de estudo de caso, valendo-se da integrag¢do de técnicas quantitativa e

qualitativa.

O fundamento basico que norteia a metodologia dessa natureza ¢é a identificagdo
do CET/CE como componente politico-institucional central do sistema deliberativo e de
gestdao do PEQ/CE, cujo desenvolvimento apdia-se numa dada estrutura organizacional — suas
caracteristicas interessam ao pesquisador - sendo permeado das matrizes de cooperacdo ou

conflito na geragd@o de resultados sociais.

De fato, tratando-se de investigacdo de objeto relacionado a processos com
multiplas interfaces nos planos politico e institucional, importou esquadrinhar, no que
concernem ao CET-CE, a propria conformagdo e o modo de funcionamento do colegiado para
a construcdo de viabilidade da prética politica com observancia aos pardmetros de deliberagio

publica.

Sendo assim, a investigagdo empirica se deteve na complexa teia de relagdes,
componentes estruturais, € os esquemas de desenvolvimento da representacdo funcional que

propiciaram contorno e conteudo de realidade objetiva ao CET/CE.

O esquadrinhamento na trajetoria historica do colegiado, portanto, abrange desde
a constitui¢do formal, em 1994, no final do Governo Ciro Gomes (1991-1994), e percorre
todo o deslanche organizativo, durante os periodos dos governos seguintes de Tasso Jereissati

(1995-2002).

A exploracdo atenta dos dados permitiu ao pesquisador apreender na realidade do
CET-CE as diferentes expressdes e praticas dos atores coletivos. Dessa maneira, no &mbito do
sistema de representagdo funcional foi possivel compreender nuangas relacionadas aos pontos
de vistas, posicionamentos politicos e interesses vocalizados, que traduzem a dificil dimensao

plasmada em sociedade civil.

Por outro lado, o reconhecimento da importdncia do processo de construgdo
institucional para a governabilidade democratica, a cargo do Estado como da sociedade civil,

fazem com que, num cenario social com as caracteristicas do estadual, além das praticas
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sociais, os instrumentos formais que lhes impulsionam ao desenvolvimento politico, sejam
chave para entender os fatores que podem limitar e estimular o aprimoramento de identidades
politicas.

Sob essa perspectiva, a aproximagdo da realidade do objeto configurado aponta
para situagdes concretas que denotam restrigdes para se levar a cabo as condigdes

democraticas de representacdo e participacao politica.

Como foi possivel captar, tais situagdes consubstanciam limites que se tornam
visiveis no esfor¢o reflexivo. Sdo limites do CET/CE como espago publico de democratizagdo

da educacgao profissional que giram em torno de trés aspectos cruciais.

O primeiro, concerne aos instrumentos formais concebidos e utilizados para
delimitar o espago de mediacdo da educacdo profissional adstrita a relagdo capital/trabalho e
ao sistema de representagdo tripartite — governo/empresarios/trabalhadores que, de fato,
comprometem as possibilidades de democratizagdo do modelo, no sentido de atender a
representacdo plural com a ampliagdo de publicos-prioritarios da educacao profissional que se

colocam como exigéncias historicas das metamorfoses do mundo do trabalho.

O segundo, quanto a forma de gestdo estatal descentralizada do PLANFOR, cujas
estratégias de desconcentragdo do financiamento do FAT e do fortalecimento do processo
decisério para os ambitos dos executivos estaduais tiveram nos PEQ’S um instrumento
essencial de participagcdo, com impactos observados na articulacdo dos diferentes interesses

da EP, assinalando riscos na dimensdo de engajamento civico entre os atores e