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Resumo: Este ensaio propde a reflexdo sobre a governanca publica e a ativagdo social como dimensdes
necessarias a promocdo de desenvolvimento local. A partir da revisdo da literatura, identificou-se a
epistemologia da participagdo social e da governanca publica, caracterizando-as no ambito do Estado brasileiro
e problematizando-as a luz do desenvolvimento local. Conclui-se que ativagdo social e governanca publica
sdo indutores do desenvolvimento local.
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Abstract: This essay proposes the reflection on the public governance and the social activation as dimensions
necessary to promote local development. From the literature review, we identified the epistemology of
social participation and public governance, characterizing them within the scope of the Brazilian State
and problematizing them in the light of local development. We conclude that social activation and public
governance are inducers of local development.
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Resumen: Este ensayo propone la reflexién sobre la gobernanza publica y la activacion social como
dimensiones necesarias para la promocién del desarrollo local. A partir de la revisién de la literatura, se
identificd la epistemologia de la participacion social y de la gobernanza publica, caracterizandolas en el
ambito del Estado brasilefio y problematizandolas a la luz del desarrollo local. Se concluye que la activacién
social y la gobernanza son inductores del desarrollo local.
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1 INTRODUCAO

Este ensaio propde a reflexdo sobre a governanca publica e a ativagao social como dimensdes
necessarias a promocao de desenvolvimento local. O estudo tem a compreensdo de que os niveis
de prosperidade de um pais devem ser mensurados pelos niveis de bem-estar e qualidade de
vida produzida pelas suas localidades e, ainda, pela capacidade de esses efeitos positivos serem
vinculados pelos demais territorios e regides. Ao adotar como perspectiva o desenvolvimento
local, considera-se que o aumento de produtividade e riqueza de uma determinada regido ou
localidade, adicionado a capacidade de acumular capital, resulta na sua capacidade de crescer
economicamente.

O desenvolvimento local é o resultado da aplicagdo do crescimento econdmico na
localidade (BOISIER, 1989) e expressa a habilidade e competéncia de cada regido ou territério
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em criar articulacdes capazes de empreender esforcos na construcdo dos arranjos necessarios a
promocdo de desenvolvimento. Esse processo somente encontra viabilidade a partir da ativagdo
social que se expressa na mobilizacdo dos atores locais de diferentes segmentos e no exercicio
de uma governanca estratégica, apta no estabelecimento das melhores pactuacdes necessarias
a composicao de um planejamento regional aderente aos anseios da populagdo e, ao mesmo
tempo, a produzir consensos capazes de garantir a legitimidade do processo de tomada de decisao.

Existem dois marcos fundamentais para analisar a governanca publica e a ativagao social
no Brasil: a Constituicdo Federal, de 1988, e o Plano Diretor da Reforma do Estado, de 1995.
Adicionalmente, a globalizacdo passa a requerer um novo posicionamento dos paises perante
a economia. O desenvolvimento local emerge como uma resposta ao liberalismo econdmico,
expresso pelo retorno dos pressupostos neoclassicos e pelo aprofundamento das relacdes de
mercado diante da mudanca de paradigma no modelo de Estado e, consequentemente, da
administracdo publica.

O texto constitucional, como destacam Bigonha e Gomes Junior (2012), reconhece a
existéncia de uma dimensdo intersubjetiva da estrutura do direito, deixando claro que o poder
emanado pelo Estado provém dos cidaddos porque se trata de um modelo democratico, em que
o poder é concedido pela populacdo por meio do voto. A necessidade de responder aos seus
eleitores, agueles que delegam poder para os seus representantes, passa a requerer um modelo
de administracdo publica orientada pela transparéncia, legitimidade e efetividade nos processos,
escolhas, alocacdo de recursos e na formulacdo de politicas publicas, de modo a atender as
pessoas em seus territérios, uma vez que lhes cabe o controle social e o governo precisa se
reportar aqueles que o elegem. Os municipios, além das demandas técnico-administrativas
necessarias para a operacionalizacdo de suas novas atribuices, representam o Estado no local,
tornando-se um vetor para a ativacdo social na construcao de redes, definicdo de prioridades e
integracdo dos territdrios pela via de instrumentos de cooperagao, termos técnicos e consoércios.
Os processos de tomada de decisdo decorrem, entdo, da gestdo dos interesses expressos por
atores sociais plurais, embora iguais em direitos, e da qualidade na articulagdo com a estrutura
burocratica do Estado, que passa por um processo de transicdo em fungao de sua reforma.

O texto do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995) formaliza o
novo rumo dado a administracdo publica no pais, institucionaliza a governanca publica, tornando
mais complexa e criativa a gestdo dos interesses no territorio, o qual é, na andlise de Raffestin
(1993), um espaco de exercicio de poder, em que o posicionamento dos atores sociais expressa
as tessituras e malhas territoriais, os limites e as possibilidades para exercicios de poder e o
posicionamento dos interesses individuais diante dos coletivos e em contraposi¢ao aos diversos
segmentos de atores.

Uma vez que a governanca publica é orientada para a tomada de decisdo, as tensdes e
os conflitos presentes no territério se manifestam no processo de interlocugdo dos atores, nos
processos decisorios e no conteldo das respostas aos problemas publicos presentes nas agoes,
servicos, projetos, programas, planos e politicas presentes no territdrio. Assim, a compreensao
de como a governanga publica e a ativacdo social podem contribuir para o desenvolvimento local
se torna necessaria por trés motivos.

O primeiro decorre do fato de que a ativacao social e governanga sdo expressdes da
dinamica do territorio que (re)produz a vida em sociedade e que, delas, de sua qualidade,
derivam as escolhas publicas capazes de gerar efeitos mais ou menos positivos sobre a promogado
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de crescimento econdmico e do desenvolvimento local. O segundo se refere ao fato, apontado
por Paes de Paula (2005), de que a governanca publica € um movimento que emerge como
caminho possivel de atuacdo do Estado diante de uma crise que se expressa pela perda de suas
capacidades estatais e implica op¢do por modelo estatal orientado por uma logica gerencialista,
cujas bases sdo: eficiéncia, eficacia, controle social, accountability e qualidade. Este ndo se
sustenta sem a pactuacdo entre os diferentes atores sociais, o que requer sua participacdo. Por
ultimo, a ativacdo social é atributo do Estado que aponta para a sua competéncia na mediacdo
de interesses politicos e das relacdes sociais enquanto capacidade de criar, legitimar e viabilizar
a participacdo social nos diferentes espacos publicos (sejam eles de formulagdo, sejam eles
de controle ou decisdo), de modo a auferir a qualidade e a relevancia das escolhas publicas.
Assim, o Estado pode e deve usar a governanca publica e a ativacdo social como instrumentos
de integracdo de seus stakeholders locais e contribuir para que todos se reconhecam e tenham
lugar na vida publica.

Quando se adota esse movimento entre as categorias, o que esta se propondo é uma
perspectiva integralizadora do territorio, o que, na abordagem de Sepulveda, Echeverri e Rodriguez
(2005), serd fundamental para a vinculacdo entre os territérios, os mercados e as politicas
necessarias a promocdo do desenvolvimento desde o local e que se conecta com a economia
nacional. Ao atuar em uma perspectiva de integracdo, o processo de gestao do territdrio possibilita
gue sejam incorporadas novas demandas e fun¢des que passaram a compor o conjunto de agles,
servicos e politicas de modo a alcancar o desenvolvimento, que, na analise de Oliveira (2002),
é o crescimento aplicado na satisfacdo das necessidades humanas e, por isso, demanda que a
sociedade participe nos processos de gestao do territorio.

Por se tratar de uma analise de fendbmeno social, optou-se por uma abordagem qualitativa,
que considera o objeto de estudo permeado de significados e relagdes (CHIZZOTI, 2009; MINAYO,
2007), como se verifica no principal objetivo deste estudo. A pesquisa qualitativa é caracterizada
por trés fases: exploratéria, trabalho de campo e analise e tratamento do material. Na fase
exploratdria, foi elaborado o projeto de pesquisa a partir de seis processos apontados por
Deslandes (2007): escolha do tépico de pesquisa, delimitacdo do objeto, definicdo dos objetivos,
construcdo do marco tedrico conceitual, escolha do instrumental e pesquisa exploratoria. O
estudo teve como ponto de partida a pergunta: como a ativacdo social e a governanca publica
podem contribuir para o desenvolvimento local? A hipdtese que sustenta este estudo parte da
compreensao de que a ativacdo social e a governanca publica se articulam no ambito do Estado
brasileiro pela via da democracia, constituindo-se em um dos pilares do desenvolvimento local.

Este estudo partiu do objetivo geral para os especificos, identificando os procedimentos
a serem realizados, a escolha do método, carater e a abordagem envolvida nesta pesquisa. A
partir dos objetivos, identificou-se que a andlise do objeto envolveria processos de pesquisa de
carater exploratorio, descritivo e explicativo. Aplicou-se como método de estudo a revisdo da
literatura no campo das ciéncias sociais, politicas e da administracdo publica e, como processo
de tratamento dos dados, a andlise de contetudo (GOMES, 2007), que passou por um processo
de leitura compreensiva seguida de exploracao do material e sintese interpretativa.

A discussdo, neste ensaio, € desenvolvida por meio de trés eixos: o primeiro se ocupa de
retomar conceitualmente as categorias de participacdo social, enquanto principal componente
da ativagdo social; o segundo toma como referéncia a governanca publica no Brasil, considerando
as transformacdes ocorridas na sociedade e sua vinculagdo ao territério; finalmente, como se
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alinham participacdo social e governanga no momento em que se estabelece um Estado de
cunho democratico e seu aparelho é reformado. A partir da caracterizacdo das duas categorias,
participacdo social e governanca publica, buscou-se apontar os dissensos e consensos em torno
desse tema. Por ultimo, buscou-se compreender como a combinagdo entre ativagao social e
governanca é capaz de produzir desenvolvimento local, seja pela via da melhor alocacdo de
recursos, seja pelo desenho de politicas publicas capazes de induzir o crescimento e contribuir
para a condicdo de vida das pessoas.

2 A PARTICIPAGAO SOCIAL E A GOVERNANGA PUBLICA NA TRAJETORIA DE
FORMAGCAO DO ESTADO BRASILEIRO

Sé é possivel ativar a sociedade quando existe o interesse de seus membros em ocupar
0s espacos publicos e interagir na dinamica social visando a construcdo de um bem publico.
As pessoas vém ocupando o territério de diferentes formas ao longo do desenvolvimento do
Estado, dai aimportancia de distinguir a ocupacdo dos espacos de participacdo social, tomando
como referéncia os mecanismos de viabilizacdo da participacdo social na dindmica da sociedade.
Rocha (2008) problematiza a forma como ocorre a participacdo social no Brasil, considerando
a sua insercdo histérica, bem como as formas de mobilizacdo e participacdo da sociedade no
tecido social, as quais ndo implicam, necessariamente, uma pratica orientada pela democracia
participativa. E preciso diferenciar a participacdo enquanto ocupacdo do espaco publico da
participacdo social institucionalizada ou dotada de intencionalidade, que tem como objetivo
efetivar direitos e construir o bem comum.

Figura 1 — A participacdo social desde o Brasil colonial até a reabertura democratica
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Rocha (2008).

No caso brasileiro, desde a colonizacdo é possivel observar mecanismos de ocupacdo
do tecido social. A participagdo social adquire contornos mais claros a partir da década de
1970, vinculada a emergéncia dos movimentos sociais (GOHN, 2011). Posteriormente, a sua
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institucionalizacdo resulta da redemocratizacdo do pais e da aprovacdo do texto constitucional.
Gohn (2011; 2008) destaca a importancia dessa forma de organizacdo da sociedade civil no
processo de institucionalizacdo da participacdo social no pais, uma vez que a eles cabe a
publicizacdo dos problemas e demandas da populagao que, de forma organizada em um espaco
coletivo, de cardter cultural, social e politico, passa a pressionar o poder publico na oferta de
melhores condicGes de vida e atencdo as suas necessidades e direitos.

A democracia participativa resgata uma discussao que ndo é nova, ao abordar a relagao
entre publico e privado no sentido dos resultados dessa participacdo social. Dagnino (2004a;
2004b) problematiza essa discussdo destacando a necessidade de assegurar que os resultados
das disputas e dos processos decisorios tenham carater coletivo e publico, no sentido de que
atendam aos interesses da sociedade, e ndo apenas de uma parcela dela. Martins (2011) sinaliza
que reduzir a participacdo social a um processo de mobilizacdo intencional dos atores sociais
tem um impacto significativo em termos do que é e para quem se produz, o que determina,
em Ultima instancia, o conteddo de bens, de servicos e politicos. Essas escolhas podem ocorrer
em um contexto de alargamento e expansao dos bens, no sentido de produzir efeitos positivos
sobre o territdrio e contribuir para a melhora das condi¢es de vida da populacdo ou atender
a um segmento especifico, mantendo as desigualdades existentes no territério que, ainda que
produza riqueza, sera incapaz de promover desenvolvimento.

O principal ébice para ocupacdo da esfera publica é a indefinicdo do conceito de sociedade
civilno sentido de compreender quem sao os atores sociais e stakeholders envolvidos em cada um
dos processos. Em se tratando de esfera publica, é importante sinalizar que hd um deslocamento
entre esses atores a depender das questdes que estdao em jogo, emergéncia de novos atores sociais
e jogos politicos que determinam o grau de aderéncia, participacdo e influéncia no tecido social.

Kristsch (2014) parte do entendimento de que a sociedade civil € composta por um conjunto
de cidadaos politicamente organizados situados fora do Estado ou governo, reunidos em torno
de um objetivo comum, o qual tera impacto sobre a legitimacdo do Estado. Trata-se, portanto,
de uma dimensao de fiscalizagdo e controle das a¢cdes da administracdo publica enquanto o que
foi instituido e normatizado. Para Arato e Cohen (1994), a sociedade civil é o conjunto de todas
as instituicdes que interagem em uma dimensdo que é publica, no sentido de mundo da vida
sugerido por Habermas. E o produto da articulagdo dos sistemas, estruturas sociais e das relages
de poder que interagem no territorio é entendido por Queiroz Neto, Ribeiro e Vargas (2016)
como um espaco em movimento, (des)construido historicamente, determinado por relacdes de
poder decorrentes da interacdo entre os diferentes membros da sociedade civil. Esses autores
adotam uma perspectiva bem proxima a de Arato e Cohen, ao considerar que esses atores tém
“multiplas e simultaneas fungles, lugares contiguos, dispersos e lugares em rede” (QUEIROZ
NETO; RIBEIRO; VARGAS, 2016, p. 38).

Assim, 0s jogos e inter-relagdes presentes no territorio tém visibilidade por meio de um
processo que, embora contraditério, é dotado de intencionalidade, de disputas por poder e pela
satisfacdo de interesses. Tais relacdes ocorrem no ambito da democracia, compreendida por
Bobbio (2000) como uma forma de governo em que o poder ndo estd concentrado nas maos
de uma minoria, mas da maior parte da sociedade. Na abordagem de Bourdieu (1983), o poder
exercido no ambito dessas estruturas tem um carater simbdlico que se desenvolve a partir do
processo de comunicagao como forma de interacdo social. A democracia, tomada em seu carater
participativo, é, segundo Bobbio (2007), a via que garante e legitima a participacdo social e carrega
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consigo uma dimensdo de exercicio do poder em uma perspectiva de res publica, referindo-se a
coisa publica, ou de principado, no sentido de restricdo e de um carater mais privado.

Resgata-se entdo a dimensao da representatividade na esfera publica ou mundo davida, em
uma perspectiva habermasiana. A interagdo entre os sistemas e estruturas resultados de processos
de tomada de decisdo (escolhas, agbes, servicos, programas e politicas) ganha materialidade por
meio do aparato de Estado. Para Habermas (1981), o Estado é a administracdo publica que tem
como atributo a publicidade no exercicio de sua tarefa de cuidar do bem comum e dos cidadaos.
Quanto maior a capacidade do Estado em promover espacgos para o exercicio da democracia
e quanto maior diversidade de representacdo social existir nos processos de tomada decisdo,
maior a sua capacidade politica na geracdo de respostas que deem conta dos problemas e das
necessidades dos territérios, que sdo espacos de participacdo e governanca publica.

As questdes supramencionadas que interferem nos processos de participacdao social
perpassam também a logica da governanca publica, um movimento que surge a partir de um
processo de mudanca ou modernizacdo do Estado em decorréncia de cinco elementos apontados
por Secchi (2009): crise fiscal do Estado; competicdo territorial pelos investimentos privados e
mado de obra qualificada; disponibilidade de novos conhecimentos organizacionais e tecnologia;
ascensao de valores pluralistas e neoliberais; e a crescente complexidade, dinamica e diversidade
das nossas sociedades.

Trata-se de um processo determinado por fatores internos e externos ao Estado, que
culmina na perda das capacidades estatais tanto em sua dimensdo burocratica quanto em sua
dimensdo politica. Existem diferentes percepcdes de capacidades estatais. Souza e Carvalho
(1999) adotam a perspectiva de que o Estado é dotado de capacidades administrativas — que
se relacionam com o aumento do desempenho e a satisfagdo da necessidade dos cidaddos — e
de capacidades institucionais — que se referem aos mecanismos de cooperacdo e legitimidade
no ambito governamental. O’'Donnel (2015) alerta para o fato de que as capacidades estatais
transcendem a dimensdo burocratica do Estado e limitar tais capacidades a burocracia constitui
um erro, um reducionismo. Essa perspectiva é partilhada por Souza e Carvalho (1999), que
destacam a importancia de também compreender e situar o Estado sob a otica relacional.

Os fatores que levam a emergéncia da governanca publica no Brasil se relacionam com
a perda de suas capacidades estatais tanto na dimensdo burocratica quanto na dimensao
politica, como apontam Paes de Paula (2005), Bresser-Pereira (2009; 1998) e Brasil (1995),
as quais tém impactos severos na dimensdo econdmica, dado que o mundo atravessa uma
crise e decorréncia da perda de intensidade do capitalismo, tal como estava estabelecido.
Paralelamente, a globalizagdo emerge como uma nova forma de gerir o mercado por meio de sua
internacionalizacdo e acirramento da competitividade entre as economias que passam a atuar em
um mercado global, em que as tendéncias de uma determinada economia geram efeitos para as
demais. Aprofunda-se o liberalismo por meio do comércio mundial; o sistema capitalista, como
caracteristica intrinseca a sua natureza, € promotor de desigualdades, as quais sdo intensificadas
a partir das limitagdes impostas ao Estado, que passa a ser coordenador regulador e interventor
das relacdes sociais, com a finalidade de viabilizar as melhores condi¢8es para o crescimento da
economia. As perdas relacionadas a capacidade politica do Estado sdo solucionadas por meio
da introducdo da governanca publica, entendida, inicialmente, como “a capacidade financeira e
administrativa em sentido amplo de uma organizacao de implementar suas politicas” (BRESSER-
PEREIRA, 1998, p. 83).
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Em seu estudo, Leonardo Secchi (2009) aponta a existéncia de diferentes conceitos de
governanca. Para as relagdes internacionais, refere-se as mudancas nas relacées de poder entre
os Estados no contexto internacional. Para os globalizers, ela se relaciona com a construcdo de
redes colaborativas para enfrentamento de problemas que perpassam varios paises. Para os
tedricos do desenvolvimento, a governancga publica é uma associacdo de praticas democraticas
com gestdo, com o propdsito de promover seu desenvolvimento econémico e social. O autor
aponta ainda que, para os empresarios e contadores, o termo governanca se refere a adocdo
de principios basicos, com o objetivo de contribuir para a efetividade de controle das partes
interessadas e autoridades de mercado em relacdo a organizagdes privadas de capital aberto.

De forma pratica, a partir de 1995, com a reforma do aparelho de Estado brasileiro, existem
duas estruturas que, embora com finalidades diferentes, sdéo complementares: a gestdo publica
e a governanca publica. A primeira se relaciona a esfera técnica administrativa caracterizada
pelos bons instrumentos burocraticos que precisam continuar para que haja governabilidade
e o Estado possa cumprir o seu papel de meio de reproducdo social e geragdo de bem comum
(AZAMBUIJA, 2005); e a segunda, objeto deste estudo, que se refere a esfera politico-relacional,
a governanca publica, responsavel pelo fortalecimento do seu papel institucional, construcdo
de redes de cooperacdo inter e intragovernamental e pelos processos de tomada de decisdo.
Diferentes concepgdes de governanca tém como ponto comum, segundo Dias e Cario (2014), o
impacto nas estruturas, relacionadas ao deslocamento do poder estatal e nas instituicdes, que se
da pelo estabelecimento de redes de cooperagdo. Ambas as dimensfes sdo importantes para se
pensar o governo em qualquer esfera. Da gestdo, ocorre a operacionalizagdao, a materializagdo das
pactuacdes ocorridas na governanca e, a0 mesmo tempo, sinalizam-se os problemas identificados
no exercicio de sua fungdo técnico-administrativa. Toda instituicdo, no Estado gerencial, apresenta
as duas dimensdes.

A governanca, cabe a percepcdo das diferentes tipologias de necessidades, a identificacdo
e formacdo de redes, a mobilizacdo e a ativacdo dos atores locais, de modo a estimular a sua
participacdo nos processos, sistemas e espacos de pactuacdo, controle e tomada de decisdo.
Trata-se, portanto, de um exercicio de poder dos atores locais que permeiam as estruturas sociais.
Os autores sinalizam que esse deslocamento de poder pode ocorrer por trés vias: downward
— que estaria ligado a descentralizacdo; upward — que se refere ao reporte do poder central a
instancias transnacionais; e outward — por meio do estabelecimento de convénios e parcerias
e privatizacdes.

A governancga publica apresenta, entdo, uma dimensdao democratica que se expressa
na forma de construcdo das respostas aos problemas sociais, compreendida por Dias e Cario
(2014, p. 89) como uma “relagdo com a construcdo do publico, pelo publico e para o publico”.
Novamente, retoma-se o pensamento de Raffestin (1993) e a analise do territdrio a partir das
relacBes de poder, construidas a partir de redes, malhas e tessituras, em que o deslocamento
das relagBes ou o reposicionamento dos atores, ou as caracteristicas dos atores que compdem
0 espaco publico, determinam o conteldo, a finalidade e a qualidade dos processos de tomada
de decisdao em cada localidade. A respeito da relagdo entre governanca e redes de cooperacao,
“as redes sdo um modo de organizacdo e a governanca a capacidade ordenadora, ou, de forma
mais compreensiva, um sistema de ordenacado” (LIMA, 2014, p. 1233). Nesse sentido, governanca
publica e participacdo social se aproximam porque sdo instancias politicas da vida social e derivam
da democracia participativa enquanto atributo do Estado.
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3 CONSENSOS E DISSENSOS EM TORNO DA ATIVACAO SOCIAL E DA GOVERNANCA
PUBLICA

Governanca publica e ativagdo social tém carater relacional e politico e se inscrevem no
interior da democracia participativa, o que pressupde o estabelecimento de comunicac¢do, a qual
se desenvolve em um espaco publico compondo o que Habermas denomina de mundo da vida e
a qual Arato e Cohen (1994) e Gutierrez e Almeida (2013) ratificam. A governanca é situada, de
acordo com Pires et al. (2011), como mediadora das relagdes entre Estado e mercado, entre os
interesses locais e globais, posto que estes atuam como mecanismo de regulacdo e controle do
territério e se desenvolvem por meio dos acordos e redes estabelecidos para enfrentamento dos
problemas. A participacdo social se da na perspectiva de que os atores sociais tém problemas,
demandas e interesses e optam por um enfrentamento desses problemas por meio da ocupacdo
de espacos publicos. Assim, eles se mobilizam, reivindicam, pressionam e se articulam de forma
organizada e coletiva em torno de um objetivo comum, visando a elaboracdo de respostas e ao
desenvolvimento de solucGes que ocorrem pela via do Estado na vida publica.

Foruns sociais, orgamentos participativos, conselhos municipais, assembleias e plenarias,
mobilizacGes locais de grupos de mulheres e de orientaces sexuais diversificadas,
movimentos étnicos, nacionalistas, culturais e religiosos, tudo isso compdem o quadro que
tem sido conhecido como democracia participativa nas duas Ultimas décadas. (MARTINS,
2011, p. 15).

A realizacdo de audiéncias publicas, as associacdes, as cooperativas, os conselhos
consultivos, os conselhos de desenvolvimento econdmico e social, as cdmaras técnicas, os
consorcios intermunicipais e os painéis de diagndstico sdo outras formas de participacdo social.
A democracia é um espaco de poder e nela o publico adquire influéncia sobre o Estado e a
economia, porque o poder emana dos cidadados, porque é um meio para que sejam incorporadas
nas escolhas publicas os anseios e interesses da populacdo. Por ser um espaco de poder, é também
um lugar de mudancas, as quais se consolidam nas politicas publicas enquanto instrumentos de
mudanca aptos a incorporacao e a institucionalizacdo de demandas.

Secchi (2015) considera que a politica publica é uma orientacdo cuja finalidade esta
no enfrentamento de um problema, constituindo-se, necessariamente, por dois elementos:
“intencionalidade publica e resposta a um problema publico” (SECCHI, 2015, p. 2).

Considerando que politica publica é o produto de complexas interaces e decisGes entre
os atores e instituicdes, cujo desfecho ndo é determinado de antemdo, depende do curso
que torna a acdo, e considerando a “emergéncia” — o fato de que novos padrdes surgem de
uma série de interacGes e multiplas decisGes que podem mudar a dire¢do de eventos ao
redor do mundo — estamos diante de cenarios imprevisiveis e complexos que exigem novas
solugBes. (FERRAREZI; OLIVEIRA, 2013, p. 119-20).

Existe entdo, um componente que pode ser estratégico tanto para a participacao social
guanto para a governanca publica. O carater estratégico da participacdo parece estar em sua
capacidade de produzir associacdes e dissociacdes como resultadas dos interesses que estdo
em jogo, um jogo politico. O que mobiliza as pessoas a participarem dos espacos parece ser
diferente, uma vez que o tecido social ndo é harmdnico e naturalmente orientado ao consenso,

[...] o xadrez da organizacdo do espaco é um jogo de multiplas varidveis que se estabelece no
territério do municipio, séo multiplas linguagens, paisagens objetos, a¢bes, visdes de mundo,

INTERAQC)ES, Campo Grande, MS, v. 21, n. 3, p. 597-613, jul./set. 2020



Um ensaio sobre o desenvolvimento local desde a ativacdo social e a governanga publica 605

elementos materiais, imateriais e simbdlicos. Por se tratar de um espaco racional (concepcdo
mais ampla), o municipio é alvo de varias estratégias e territorializacdes. (QUEIROZ NETO;
RIBEIRO; VARGAS, 2016, p. 38).

O carater estratégico da governanca publica estd na articulacdo de sistemas e processos
internos e/ou externos dotados de intencionalidade dentro de um processo de tomada de
decisdo; refere-se, portanto, a capacidade de converter em ag¢des praticas o que foi decidido,
seja pela via de leis e normas, destacadas por Siong e Chen (2007), seja pela oferta de planos,
politicas, programas, projetos, servicos, extincdo ou ampliacdo de cobertura, emprego ou ndo
de recursos humanos, financeiros ou materiais, apontados por Pires e Gomide (2016). Nesse
sentido, Dagnino (2004a; 2004b) chama atencdo para cuidados que precisam ser tomados em
relacdo a uma confluéncia perversa nos espacos publicos, como resultado de distor¢cBes nos
processos de tomada de decisdo relacionados ao uso e a qualidade desses espacos.

O risco — real — que elas percebem é que a participacdo da sociedade civil nas instancias
decisérias, defendidas por formas que sustentam o projeto participativo democratizante
como um mecanismo de aprofundamento democratico e de reducdo da exclusdo, possa
estar servindo aos objetivos do projeto que lhe é antagbnico. (DAGNINO, 2004b, p. 143-4).

A qualidade da ocupacgdo dos espacos decisérios aponta, ainda, para relacdes de confianca
e condicBes éticas necessarias a participacdo democratica como meios de verificagdo do nivel de
capital social de um territério. “Por sua vez, essas acoes, relacdes e associa¢des, sdo a base a partir
da qual se produz o capital social que repercute, em maior ou menor medida, na configuracdo e
conformacio socioecondmica dos territérios” (DURAN; LANNOO, 2014, p. 193, traducdo nossa).

Uma vez que se adentra a esfera valorativa da governanca publica e da participacdo social,
Neves et al. (2017) destacam trés caracteristicas da governanca publica: valor centrado no bem
comum; desenvolvimento de processos capazes de atender diferentes atores; e criacdo de um
bem publico. Estes valores também estdo presentes na participacao social, enquanto produto da
cidadania, da politica e da democracia, que, na analise de Zanella (2008), para além de conceitos,
referem-se a valores que orientam a ocupacdo do tecido social.

A partir da interacdo entre a participacdo social e a governanca publica, recomenda-se a
adocdo de quatro linhas de ac¢do: criar espacos que possibilitem a ocupacdo da sociedade civil
nos processos de tomada de decisdo, estimular a participagdo por meio de um mapeamento das
partes interessadas, promover articulagdo em prol de objetivos comuns e desenvolver redes de
cooperacdo que permitam a capilaridade das acdes, servicos e politicas publicas. Ha de se destacar,
ainda, aimportancia de atores sociais diversos, pois a pluralidade de percepcdes e conhecimentos
em torno da compreensdo de um determinado problema publico possibilita a elaboracdo de
respostas mais aptas as necessidades do territdrio, o que contribuird para o fortalecimento de
suas forgas e oportunidades, bem como para a eliminagdo ou mitigacdo de suas fraquezas e
ameacas. A partir dai criam-se 0s meios necessarios para viabilizar desenvolvimento local.

4 ATIVAGCAO SOCIAL E GOVERNANGA PUBLICA COMO VIABILIZADORAS DO
DESENVOLVIMENTO LOCAL

Em um primeiro momento, faz-se necessario conceituar o que é desenvolvimento local
para, a partir dessa linha de base, analisar a contribuicdo da participacdo social e da governanca
publica nesse processo. Dallabrida (2011) considera que o desenvolvimento local se refere as
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mudancas empreendidas pela sociedade local na elaboracdo de estruturas capazes de otimizar o
emprego dos recursos presentes no territério, de modo a contribuir para a produgdo de riqueza
e sua conversdo em bem-estar e qualidade de vida para a populacdo. E, portanto, derivado do
entrelacamento da governanca (objeto deste estudo) e da gestdo publicas instituidas no territério.

A governanga publica deriva da dimensdo politico-relacional da esfera publica, em que
se situa a participacdo social e a qual envolve a mobilizacdo, diagndstico, tomada de decisao,
pactuacdo, construcdo, formalizacdo, manutencdo e acompanhamento da rede. E a qualidade
da governanca que determina a capacidade de os servicos atenderem as necessidades locais,
a incorporacdo de mudancas nos rumos das politicas locais, o estabelecimento de redes de
cooperacdo e parcerias com a finalidade de suprimento das demandas da localidade/ regido/
territorio. A esse respeito, o Observatério de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA, 2007,
p. 6) considera que

A abordagem da territorializagdo da governanca busca utilizar a noc¢do do territério como
locus espacial e socioecondmico privilegiado paraimplementar processos de descentralizagao
das atividades governamentais e da relacdo entre Estado e sociedade, que tiveram um papel
relevante no processo de democratiza¢do da politica do Brasil a partir da metade da década
de 1980.

Nessa mesma linha, Dallabrida e Becker (2003) apontam que intervences territoriais
inteligentes se apoiam em duas construcdes: de um novo conhecimento e de um poder politico
local/territorial. O que determina a qualidade dessas construcdes é o volume de capital social
envolvido e a densidade de instituicdes acumuladas nesse espaco, a qual pode ser explorada
por meio de redes de cooperacdo, que

[...] reforcam a capacidade de a¢do coletiva dos atores locais, estimulam a realizacdo de
aliancas, fortalecem a implementacdo participativa das politicas publicas e favorecem a
criatividade social e a efetividade do processo da politica, guem sabe construindo condi¢bes
institucionais para uma articulacdo e integracao crescentes das a¢des, muitas vezes diversas
e contraditdrias, voltadas para o desenvolvimento local/territorial. (OPPA, 2007, p. 4).

Nesse sentido, é possivel que se tenha uma localidade passiva — quando ha pouco capital
social envolvido ou quando esse capital social ndo é de boa qualidade — ou uma localidade ativa
—quando ha um maior incremento de capital social ou quando a qualidade dos atores envolvidos
seja capaz de traduzir as necessidades do territério, de modo que as decisdes tomadas apresentem
elevado grau de eficdcia, eficiéncia e efetividade. De abordagem institucionalista, Favareto (2010)
destaca o esgotamento dos mecanismos de participacdo social que ja ndo atendem a realidade
social, indicando a necessidade de se desenvolver outras formas de participacdo social, em
espacos que possibilitem a maior aderéncia dos atores sociais e maior qualidade nos processos
de tomada de decisdo.

N&o se trata de dizer que a gestdo social das politicas publicas é um desafio superado, e sim
que os desafios na gestdo social das politicas publicas tornaram a agenda que hoje inspira
essas formas de participacdo social, algo envelhecido. Em outras palavras, os instrumentos
de participacdo social hoje sdo os mesmos desenhados ha duas décadas. E, no entanto, ja
ha aprendizagem com as experiéncias que permitiria refinar e aprimorar estes més mos
instrumentos. (FAVARETO, 2010, p. 60).

Para que as instituicdes sejam eficientes e que possibilitem o desenvolvimento no ambito
das localidades, é necessario que haja coeréncia e complementaridade (FAVARETO; SCHRODER,
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2007) entre o que foi articulado e o que foi produzido. Dessa forma, o cardter estratégico
da governanca na promoc¢dao do desenvolvimento local estd em resguardar a coeréncia e a
complementaridade das ag¢des, visto que comporta as demandas, as mediagdes e as corregdes
de rumo presentes nos processos de tomada de decisdo do qual participaram diferentes atores
sociais. Hd um componente na governancga que se refere a gestdo do conhecimento produzido
nesses processos, da mediacdo de interesses e da construcdo de mecanismos de pactuacdo. A
medida que se conformam redes e se mobilizam os grupos e segmentos envolvidos, cada ator é
atraido ou afastado segundo a natureza dos consensos que se pretende produzir.

Nesse contexto, a governanga tem uma fungdo de regulacao local ou regulagdo do territorio,
e a literatura apresenta dois entendimentos sobre essa perspectiva. O primeiro esta presente no
pensamento de Lins (2006), para quem a governanca é vista como coordenadora do conjunto de
regras, relagbes, atores sociais e arranjos institucionais presentes nos territérios. O segundo é
destacado por Dallabrida (2007), que compreende a governanca territorial como uma capacidade
da sociedade que, por meio da organizagdo no territorio, se torna participe do gerenciamento das
questdes publicas por meio da interacdo com os atores institucionais, econdémicos e sociais. Os
niveis de participacdo social influenciam os diferentes espacos institucionais e sdo determinantes
para que se obtenha desenvolvimento ou ndo em uma determinada localidade ou territdrio,
posto que a dimensdo espacial pode ser verificavel, uma vez que

[...] os recortes territoriais podem ser regides administrativas, regides metropolitanas, dreas
de abrangéncias de comités de bacias hidrograficas, um municipio ou parte dele, um bairro
ou mesmo a area de abrangéncia de experiéncias de indicacdo geografica. (DALLABRIDA et
al., 2016, p. 44).

Em se tratando do estabelecimento de agBes, servicos e politicas publicas, é importante
considerar também a existéncia de territdrios subjetivos que se referem aos acordos e pactuacdes
necessarios para a materializacdo dessas ac¢des, servicos e politicas publicas, principalmente se
a gestdo for hibrida.

A participacdo ativa dos atores/agentes regionais nos diferentes tipos de praticas institucionais
voltadas ao exercicio da governanca territorial constitui-se no processo de concertagdo grupal
ou corporativa para a elaboracdo de consensos grupais ou corporativos. Isso constitui-se
numa das condicdes basicas para que aconteca a tdo almejada meta: a regido tornar-se
sujeito do seu processo de desenvolvimento. (DALLABRIDA; BECKER, 2003, p. 81).

Uma fonte de convergéncia entre a governanca publica e participac¢do social é o processo e
construcdo das redes de politicas, comités e féruns tematicos enquanto espacos onde se podem
identificar problemas, avaliar a qualidade dos servicos em andamento, identificar os nds e realizar
ajustes em nivel local de modo a tornar as instituicdes e os arranjos institucionais, eficazes,
eficientes e efetivos, de modo a ofertar um servico de qualidade e dotado de transparéncia para
os cidadaos.

A rede de politica territorial € uma estratégia de coordenacdo de fluxos de comandos e
decisdes, capaz de formar uma arena politica e de Ihe conferir visibilidade, requalificando
um dado territdrio. Esse tipo de rede se forma a partir da dindmica territorial, retroagindo
com esta Ultima. As redes politicas configuram e reforcam circuitos territoriais de poder,
expressam tais circuitos, um movimento de recomposicdo do territorio. (LIMA apud LIMA,
2014, p. 1.234).
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Outro elemento que materializa a confluéncia entre a participacao social e a governanca
publica sdo os consorcios e as associacdes interfederativas, uma forma dé prover servigos que
antecede a Constituicao Federal de 1988 e o processo de descentralizacdo. Dallabrida (2010)
considera os consércios intermunicipais de desenvolvimento como institucionalidades de carater
tatico e operacional na provisao de desenvolvimento local por meio de estrutura de governancas
territoriais. Cancado, Tavares e Dallabrida (2013) destacam as abordagens multiniveis da governanca
territorial que possibilitam e potencializam a captacao de recursos por meio da interacdo entre
atores como empresas, visando ao estabelecimento de matrizes e filiais na localidade. Por ultimo,
Fuini (2013) destaca os Arranjos Produtivos Locais (APLs) e os circuitos turisticos como importantes
instrumentos de desenvolvimento derivados da governanca do territério e, consequentemente,
da participacdo social, dado que comportam vinculos cooperativos e interinstitucionais. Isso
posto, é possivel estabelecer uma sintese da ativacdo e da governanca publica como indutores do
desenvolvimento local (Quadro 1) considerando as seguintes categorias: carater; valores; contexto;
mecanismos de interacdo; ambiente; componente estratégico; riscos; e articulagdo em nivel local.

Quadro 1 - Ativacdo social e da governanca enquanto indutoras de desenvolvimento local

Categorias Participagao social Governanga publica
Cardter Politico-relacional. Politico-relacional.
) Bem comum, envolve diferentes
Bem comum, envolve diferentes atores -
Valores L S atores e a criacdo de um bem
e criacdo de um bem publico. L
publico.
Contexto Democracia participativa. Democracia participativa.
Mecanismos - -
. ~ Comunicagao. Comunicagao.
de interacdo
Ambiente Mundo da vida. Mundo da vida.
Componente Capacidade de produzir associacdes e Articulacdo de sistemas e
estratégico dissociacoes. processos.
Confluéncia perversa nos espacos . .
s pervers > €spas Baixa qualidade do processo de
publicos, prevaléncia de interesses . ~
) ) ) tomada de decisdo, na construcdo
. privados sobre os coletivos. A baixa : )
Riscos ST . . | do planejamento regional e nos
participacdo ou restricdo da participacdo ; e L
. o efeitos das politicas publicas,
tem efeitos sobre a legitimidade e L
. R sobretudo as setoriais.
transparéncia das escolhas publicas.

Possibilitar a ocupacdo da sociedade civil nos processos de tomada de decisdo,
estimular a participacdo por meio de um mapeamento das partes interessadas,
promover articulacdo em prol de objetivos comuns e desenvolver redes

de cooperagdo que permitam a capilaridade das acGes, servicos e politicas
publicas.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Articulacdo no
ambito local

Ao término da analise, verificou-se que desenvolvimento local é resultado da soma entre
governanca e gestdo publica, decorrente de construcdo estruturalista das relagdes, servicos,
politicas, poderes e vida cotidiana. Quanto maiores forem os niveis de democracia, expressos pela
qualidade da participacdo social, maiores os niveis de eficacia, eficiéncia e efetividade das acdes
tomadas. Estas adquirem diferentes efeitos sobre a dinamica do territério e sobre a qualidade
de vida das pessoas em fungdo das escolhas feitas no ambito da esfera publica, determinando,
assim, os niveis de desenvolvimento local.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O estudo verificou a existéncia de diferentes formas de participacdo social e governanca
publica na promocgdo de desenvolvimento local no ambito de atuacdo do Estado brasileiro. Do
ponto de vista de quem participa, ha de se considerar que a producdo de desenvolvimento no
contexto de um territério envolve atores sociais de diferentes naturezas e que, de fato, eles se
reinem a partir do objetivo que se pretende alcancar. Governanca publica e ativacdo social sdo
dimensdes de um Estado democratico que se encontram na mobilizacdo, diagndstico, pactuacao,
tomada de decisdo, planejamento regional, formulacdo e implementacdo de politicas publicas,
controle social, construgdo e manutencdo dos processos necessarios para a producdo de
desenvolvimento local expresso no produto dessas duas dimensdes, quais sejam: alinhamento
de interesses, a¢des, servicos, avaliacdo das politicas publicas e a escolha quanto a sua extingdo,
mudanca ou continuidade na construcdo de rede, estabelecimento de parcerias e outros arranjos
institucionais que dinamizem o territorios.

A literatura destaca a necessidade de inovagdo da governanca publica, que requer a
adocdo de novas estratégias de mobilizacdo da sociedade civil e ocupagdo de novos espacos
vinculados ao processo de tomada de decisdo. As dificuldades derivadas da articulacdo entre
governanca publica e participacao social decorrem do processo histérico de conformacdo do
Estado brasileiro e da apropriacdo da esfera publica pela sociedade civil, organizada ou ndo. Por
fim, por se tratar de um processo plural, que se desenvolve de diferentes formas no territério
brasileiro, € importante buscar novos estudos e apropriagdes do que se produz em carater tedrico
ou empirico nesse campo.
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