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Resumo

Neste ensaio serao abordadas as aproximacoOes e as
delimitacoes tedrico-conceituais entre gestédo social e
governanga publica. Para tanto, busca-se na redugéo
socioldgica de Guerreiro Ramos a possibilidade de
articulacoes teéricas sem deformar conceitos de matrizes
epistemolégicas distintas. Foram operacionalizadas as
analises por meio de cinco categorias: racionalidade e
légica de agao; protagonismo e interesse; genealogia e
epistemologia; dindmica e desafios do campo cientifico;
e relagdes entre Estado, mercado e sociedade. Por um
lado, os conceitos aproximam-se pela orientagao das
acoOes por meio do interesse publico e dos principios
e praticas da transparéncia, autonomia, pluralismo,
participacdo e bem comum. Por outro, se distanciam
no que diz respeito ao protagonismo das acdes e a
sua orientacao especifica: na governanca publica, a
orientacao é o interesse publico estatal e o protagonismo
¢é do Estado; na gestao social, a orientacédo é o interesse
publico nao estatal e o protagonismo, da sociedade.

Palavras-chave: Gestao Social. Governanca Publica.
Reducéo Socioldgica. Interesse Publico.

Abstract

We address in this paper the theoretical and conceptual
approaches and delimitations between social
management and public governance. Therefore,
we sought on the sociological reduction formulated
by Guerreiro Ramos the possibility of theoretical
articulations without deforming the concepts of distinct
epistemological matrices. We operationalize analyzes
through five categories: rationality and logic of action;
protagonism and interest; genealogy and epistemology;
dynamics and challenges of the scientific field and
relations between state, market and civil society. On the
one hand, the concepts are similar to the orientation of
the shares through the public interest and the principles
and practices of transparency, autonomy, pluralism,
participation and the common good. However are
distant with respect to the protagonism of the shares
and its specific orientation: in the public governance
the orientation is the state public interest and the State
is protagonist; in social management the orientation is
public non-state interest and the society is protagonist.

Keywords: Social Management. Public Governance.
Sociological Reduction. Public Interest.

@ OO0 Esta obra estd sob uma Licenca Creative Commons Atribui¢ao-Uso.



Valderi de Castro Alcantara * José Roberto Pereira * Erica Aline Ferreira Silva

1 INTRODUCAO

Para a realizagao de pesquisas é importante haver
delimitacdo de um campo de conhecimento cientifico.
E nesse campo, com suas ontologias, epistemologias e
metodologias, que o pesquisador ird4 construir conhe-
cimento e se relacionar com os sujeitos e objetos de
estudo. O pesquisador precisa conhecer os fundamentos
epistemolégicos da producéo do conhecimento em seu
paradigma. Logo, é importante evitar a utilizacado de um
conceito sem conhecer os pressupostos da dimensao
epistemolégica na qual ele se originou (FARIA, 2012).

Posto isso, é sensato colocar que a delimitacao
do campo de estudo é uma condicdo essencial para o
desenvolvimento de uma pesquisa. Concorda-se que
nao é apenas de debates epistemoldgicos (BARBOSA
et al., 2013) e tedricos que vivem as pesquisas em
Administracdo e Administracdo Publica, no entanto,
no que tange a delimitacao da Gestao Social, essa
discussao é fundamental e ainda precisa ser ampliada,
até mesmo o didlogo com outras disciplinas do conhe-
cimento. Como acrescentam lizuka, Goncalves-Dias
e Aguerre (2011, p. 749) “[...] na medida em que a
gestao social se encontra em debate, os esforcos no
sentido de aperfeicoamento da sua compreensao te6-
rica e empirica sao legitimos e relevantes”.

Destaca-se que a gestdo social tem buscado
consolidacao conceitual/teérica e procura constituir
o seu primeiro paradigma, mesmo ainda sendo pré-
-paradigmatica e in progress (CANCADO, 2011; ARAU-
JO, 2012). Nesse caminho, segundo Cancado (2011),
a gestao social busca se consolidar de forma adversa
a prescricao. No entanto, alguma delimitacao se faz

necessaria, afinal, “[...] a polissemia pode esvaziar de
contetido o significado” (CANCADO, 2013, p. 193).
Isso é importante: “[...] se nao existe certo ou errado,

s6 pontos de vistas diferentes, a ciéncia organizacional
contranormal [e a gestao social se apresenta como nao
positivista] mina seus préprios fundamentos.” (MARS-
DEN; TOWNLEY, 2001, p. 49).

Para Peres Jr., Pereira e Oliveira (2013, p. 21),

[...] a Gestao Social encontra-se em uma fase
de busca de sua consolidacao conceitual e te-
drica, absorvendo conceitos interdisciplinares
de diversas perspectivas teéricas, destacando-
-se, sobretudo, a abordagem da teoria critica
frankfurtiana [principalmente de Habermas].
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Destaca-se também as contribuigbes da abor-
dagem da teoria da estruturacao de Giddens, do
soci6logo Boaventura de Sousa Santos e de autores
latino-americanos, especialmente, Guerreiro Ramos
e Bernardo Kliksberg, dentre outros. Dessa forma,
diversas temaéticas sao abordadas em relacao a gestao
social: esfera publica, esfera social, economia solidéaria,
territérios, cidadania, desenvolvimento territorial, poli-
ticas publicas, deliberacéo, racionalidade, participagao
e outras que abrangem éreas de estudos da Adminis-
tragao, Administragao Publica, Servigo Social, Ciéncia
Politica e Sociologia. Contudo, uma anélise preliminar
indica como lacuna os debates na direcao do conceito
de governancga publica.

A governanca publica estd sendo discutida mais
recentemente no Brasil como um modelo pautado na
cooperacao entre Estado, mercado e sociedade civil em
prol de objetivos comuns, apresentando, nesse cenério,
proximidades com o conceito de gestao social. Ade-
mais, sdo encontrados na literatura alguns trabalhos
que utilizam os conceitos de gestao social e governanca
conjuntamente, a saber: “gestdo social e governanca
territorial” (CANCADO; TAVARES; DALLABRIDA,
2013) e “gestao social e governanca urbana” (SOUSA
etal., 2014). Todavia, uma discusséo mais aprofundada
das aproximacoes e interfaces se faz importante pelo
crescimento da literatura sobre gestao social e gover-
nanga publica, juntamente com a importancia destes
conceitos para a democracia brasileira.

Diante do exposto, pretende-se abordar neste
ensaio tedrico as aproximacgoes e as delimitagdes
tebrico-conceituais entre gestao social e governanca
publica. Para tanto, busca-se na redugdo socioldgica de
Guerreiro Ramos (1965) a possibilidade de articula-
¢oes tedrico-conceituais sem deformar conceitos com
matrizes epistemoldégicas distintas, e, nesse sentido, é
fundamental apresentar o contexto em que o conceito
foi construido (RAMOS, 1965; 1981; FARIA, 2009;
2012). Assim, a redugao sociolégica possibilita um
filtro critico quando se pretende transpor, aproximar
ou delimitar conceitos (BERGUE; KLERING, 2010;
BERGUE, 2011). Destaca-se que o artigo contribui
para ambos os campos de estudos, gestao social e
governanca publica, apresentando seus elementos
comuns e divergentes e algumas imprecisdes concei-
tuais, no sentido de despertar/direcionar pesquisas de
campo que explorem esse dialogo. E importante consi-
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derar que este artigo parte do campo da gestéo social
(especificamente da tradicao iniciada pelos textos do
professor Fernando G. Tenério) na busca por incluir o
outro na governanca publica (a partir de uma critica
desta). Finalmente, sdo operacionalizadas as andlises
por meio de cinco categorias: racionalidade e légica
de acao; protagonismo e interesse; genealogia e epis-
temologia; dindmica e desafios do campo cientifico e
relacoes entre Estado, mercado e sociedade.

Este artigo é desenvolvido na forma de ensaio e
esta estruturado em seis partes. A seguir seréa apresen-
tada a reducao sociolégica. Nas duas préximas se¢oes
apresenta-se um panorama da gestao social (secéo 3) e
da governanca publica (secao 4) para posteriormente
discutir as aproximacgbdes e delimitacoes tedricas e con-
ceituais (secao 5). Nas consideracbdes finais ressalta-se
a sintese do debate, as limitacbes e uma breve agenda
de pesquisas.

2 A RebucAo SocloLOGICA DE GUERREIRO
Ramos

A reducao socioldgica é importante quando se
pretende fazer reflexdes acerca da transposicao de
tecnologias ou até mesmo de conceitos (FARIA, 2009;
BERGUE, 2011). Ela “[...] consiste na eliminacao de
tudo aquilo que, pelo seu caréater acessério e secunda-
rio, perturba o esforco de compreensao e a obtencao
do essencial de um dado [...] seja praticada no dominio
tedrico, seja no dominio das operacbes empiricas.”
(RAMOS, 1965, p. 81-82).

A reducao permite considerar que aquilo que
vem do exterior ndo seja invalidado — podendo ser
criticamente incorporado (BERGUE, 2011): “[...] é
um método para habilitar o estudioso a praticar a
transposicdo de conhecimentos e de experiéncias de
uma perspectiva estrangeira para outra, nacional.”
(FARIA, 2009, p. 426; grifo do autor). Concomitan-
temente, o processo de redugao deve ser operacio-
nalizado de forma radical para que se alcancem os
seus pressupostos nucleares (RAMOS, 1965): “[...]
a redugao sociolégica, em sentido amplo, implica a
busca da esséncia de um determinado elemento, assim
entendida como o seu contetido nuclear.” (BERGUE;
KLERING, 2010, p. 141).
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A reducao sociolégica, como se mencionou, é
muito relevante nos debates sobre transposicao de
conceitos e teorias. Na Administracao ele é fundamen-
tal, afinal, segundo Bertero, Caldas e Wood Jr, (1999),
nossa produgéao cientifica sofre, dentre outras coisas, de
um mimetismo mal informado. Antes disso, Guerreiro
Ramos (1981, p. 81) ja se referia na década de 1980 a
colocacao inapropriada de conceitos que “[...] impregna
a literatura contemporanea sobre tépicos e problemas
organizacionais”. Em relacao a Administracéo Publica,
0 mesmo ocorreu com os mimetismos, os modismos e a
transposicéao de técnicas gerenciais do setor privado (e
da sua légica) para o setor publico (ANDREWS; KOU-
ZIMIN, 1998; POLLITT, 2000; TORRES, 2004; PAES
DE PAULA, 2005a; 2005b; DIEFENBACH, 2009).

O caso brasileiro revela esses aspectos na emer-
géncia da Administracao Publica Gerencial, produto de
uma onda de reformas que se originou principalmente
no Reino Unido e nos Estados Unidos (New Public
Management). Essas reformas se mostraram como um
processo de transferéncias de conhecimentos, praticas
e modelos gerenciais do setor privado para o setor
publico (PAES DE PAULA, 2005a). No entanto, isso
ocorreu sem a reducao necessaria em decorréncia das
légicas, de interesses e de necessidades distintas entre
os setores, bem como o fato de que as reformas foram
implementadas mimeticamente as realizadas por outros
paises (POLLITT, 2000; PAES DE PAULA, 2005a).
Esses processos ainda estdo em implementacao e em
discussao em diversos niveis, do nacional ao municipal.

Adiante, com base em Ramos (1981) é possivel
considerar que o norte da gestao publica ndo deve
ser o mesmo da privada, pois sao sistemas sociais que
possuem especificidades: caminhar no sentido da efici-
éncia e do desempenho néo reflete, necessariamente,
em processos de democratizacao (PAES DE PAULA,
2005a). Por isso, Paes de Paula (2005a) apresenta o
modelo Societal. Para a autora, esse modelo busca
ressignificar as relagbes entre Estado e sociedade que
passam a ser pensadas de forma a englobar a participa-
¢ao e a deliberacao, assim, “[...] o paradigma adotado
é o da gestao social” (PAES DE PAULA, 2010, p. 493).
Referenciando o trabalho de Tendrio (1998), a autora
afirma que a gestao social “[...] enfatiza a elaboracao
de experiéncias de gestao focalizadas nas demandas

do publico-alvo, incluindo questdes culturais e partici-
pativas” (PAES DE PAULA, 2005b, p. 41). Finalmente,
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posto isso, a légica da gestdo social difere da légica
do gerencialismo e, assim, busca a gestao como um
processo dialégico e que paute sua construgdo no
contexto nacional.

A par disso, destaca-se que as discussbes no
campo da Administragao Pablica (principalmente nos
EUA e Europa) caminham na dire¢cao da Governanca
Publica que busca superar os limites da reforma geren-
cial (KISSLER; HEIDEMANN, 2006). Tais discussoes
estao presentes no Brasil desde a década de 1990
(DINIZ, 1998), mas ganharam a pauta nacional mais
recentemente (SECCHI, 2009; RAQUEL; BELLEN,
2012). Inicialmente, a reducao sociolégica nos leva
a considerar que gestdo social e governanca publica
sao conceitos que emergem de locus e debates con-
ceituais distintos, mas que podem ser aproximados e
delimitados, se o processo for realizado com o devido
filtro critico.

3 ABORDAGENS DA GESTAO SOCIAL NO
BrasiL

A gestao social se apresenta como um campo de
conhecimentos e praticas emergentes em gestao que
busca processos dialégicos e emancipadores (ARAUJO;
FRANCA FILHO; BOULLOSA, 2014). A sua producao
nacional se apresenta em um periodo de crescimento
e fortalecimento como campo do saber cientifico, pois,
“[...] existe um movimento de pesquisadores no pais
que desde a década de 1990 vem se debrucando sobre
esta tematica.” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA,
2011, p. 682).

No que tange a origem do termo, Cancado (2011,
p. 103) revela que nao existe consenso e que “[...] a
principal pista vem dos textos do professor Tenério,
que, desde 1990, esta a frente do Programa de Es-
tudos em Gestao Social”. Nessa direcao, para lizuka,
Gongalves-Dias e Aguerre (2011, p. 750), “[...] os
debates sobre gestao social no Brasil tém o seu inicio a
partir dos primeiros anos da década de 1990 e naquele
momento era um conceito restrito as organizagdes do
chamado terceiro setor”. Hoje, as discussoes se amplia-
ram para o ambito publico e das empresas privadas,
assim como das organizacbes da sociedade civil.

O principal conceito foi apresentado por Tenério
(1998), principalmente, com base na Teoria Critica e
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na Teoria da Acdo Comunicativa de Habermas, e, assim,
se fundamenta na racionalidade comunicativa. Desse
modo, a gestao social contrapde-se a gestao estratégica
pautando-se pelo gerenciamento mais participativo e
dialégico na busca do entendimento. Posteriormente,
Tenério (2008, p. 39) define a gestao social como um
“[...] processo gerencial dialégico onde a autorida-
de deciséria é compartilhada entre os participantes
da acao’. Para o autor, a chave dessa possibilidade
reside na democratizacao estabelecida por meio da
intersubjetividade — na busca de um acordo alcancado
comunicativamente no qual a sociedade civil deixa de
ser coadjuvante (TENORIO, 2005; 2008; 2012). Nesse
processo, as decisdes sdao tomadas e legitimadas por
meio das a¢bes dos cidadaos, que devem ser orientadas
pela inclusao, pluralismo, igualdade, autonomia e bem
comum (TENORIO et al., 2010).

Nesse mesmo escopo, destaca-se o trabalho de
Cancado, Pereira e Tenério (2013, p. 17), que define a
gestéo social como um “[...] campo do conhecimento
cientifico, de uma agao gerencial dialégica prépria da
sociedade, do interesse publico nao estatal e voltado
para o bem comum”. Por conseguinte, a gestao social
possui como finalidade a emancipacéo. Esses autores
nos convidam para o aprofundamento das categorias
tedricas como também para a andlise e a elaboracao de
metodologias para a gestao social. Atento a isso, esse
ensaio visa contribuir no ambito teérico buscando apro-
ximacoes e delimitacdes com a governanga publica.

A perspectiva apresentada nao ¢é a Unica do
campo, isto é, “[...] a Gestao Social ndo é uma nar-
rativa uniforme e homogénea” (JUSTEN; MORETTO
NETO; GARRIDO, 2014, p. 240). Maia (2005, p. 14)
destaca também diversas perspectivas da gestao social
considerando que “[...] os locos, espacos ou campos
de viabilizagado da gestao social, sdo especialmente
identificados nas organizacées, tanto do Estado, quan-
to do mercado e da sociedade civil”. Ampliando isso,
Peres Jr. e Pereira (2014) encontraram na producéao
académica quatro abordagens centrais: abordagem
critica frankfurteana (acima parcialmente referenciada),
abordagem da gestdo do desenvolvimento social in-
terorganizacional, abordagem puquiana e abordagem
da administracao publica societal.

Destaca-se que as discussdes apresentadas ante-
riormente (TENORIO, 2005; 2008; 2012; TENORIO
et al., 2010; CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011;
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CANCADO, 2011; CANCADO; PEREIRA; TENORIO,
2013) sao referentes a abordagem critica frankfurteana
e revelam algumas de suas principais caracteristicas, as
quais, podem ser condensadas no seguinte conceito:
“[...] processo dialético de organizagéo social préprio
da esfera publica, fundado no interesse bem com-
preendido, e que tem por finalidade a emancipacao’
(CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2013, p. 187).
Acrescenta-se que é principalmente dessa abordagem
que se fazem as aproximacoes.

Inseridos também na primeira abordagem
citada (PERES JR.; PEREIRA, 2014), os trabalhos
de Franca Filho (2003; 2008) relacionam o espago
da gestao social com a sociedade civil. Na corrente
gestao do desenvolvimento social interorganizacional
destacam-se os trabalhos de Fischer (2004; 2012),
Fischer, Melo e Codes (2004) e Fischer (2012). Nessa
linha, desenvolvem-se pesquisas relacionadas ao
desenvolvimento territorial mediante o conceito de
interorganizactes. Em destaque, Fischer et al. (2006)
colocam que a gestao social pode ser praticada no
ambito publico e privado — Maia (2005) afirma que
os trabalhos de Fischer focam na ideia de gerir pro-
cessos de desenvolvimento social. A abordagem que
se pauta no conceito de administragéo publica societal
referenciam os textos de Paes de Paula (2005a; 2005b).
Aqui, se destacam os estudos sobre as experiéncias de
participagao e deliberacao focadas nas demandas dos
cidad&os. De forma ampla, o modelo societal advoga
que o cidadao é participante ativo e ndo apenas um
cliente do processo.

Por tltimo, a abordagem puquiana é relacionada
com a producédo da Pontificia Universidade Catdlica
com destaque para os trabalhos de Dowbor (1999),
Rico e Raichellis (1999), Cavalcanti e Nogueira (2006),
Cabral (2006) e recentemente fora incluido Aradjo
(2012). A abordagem puquiana possui uma forte liga-
¢ao com a area de servico social e um debate marcante
sobre terceiro setor e movimentos sociais.

Mesmo com o delineamento de abordagens que
desenvolvem trabalhos a mais de 20 anos, Cancado
(2011, p. 106) revela que “[...] foi possivel identificar
a tendéncia a banalizagdo” do termo. Tendrio (2008,
p. 147) ja indicava isso ao afirmar que a gestéo social
“[...] tem sido objeto de estudo e pratica muito mais
associado a gestao de politicas sociais, de organizagbes
do terceiro setor, do combate a pobreza e até ambien-
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tal, do que a discusséo e possibilidade de uma gestao
democrética, participativa”. Entretanto, também “...]
parece haver uma convergéncia entre alguns teéricos
sobre a necessidade de um processo de gestdao que
seja dialégico e transparente, no qual as pessoas se
comunicam livremente.” (IIZUKA, GONCALVES-DIAS;
AGUERRE, 2011, p. 749).

Por fim, é importante destacar que apesar do cres-
cimento do campo ainda existem diversas criticas que
se referem as inconsisténcias, imprecisdes conceituais,
dilemas teéricos e politicos (PINHO, 2010; ARAUJO,
2012; DIAS, 2014; JUSTEN; MORETTO NETO; GAR-
RIDO, 2014). Por isso, considera-se a importéancia de
realizar didlogos com os conhecimentos e as praticas
sobre governanga publica — esse debate pode contribuir
para avancar nas lacunas existentes na gestao social,
bem como nas da governanca publica.

4 DeuimitaNDo 0 CONCEITO DE
GOVERNANCA PusLIcA

Nesta secao serdo explorados os conceitos de
governanca publica, ja esclarecendo, conforme Secchi
(2009, p. 357): “[...] a definicao de governanga nao
é livre de contestacbes”. Segundo o autor, isso ocorre
devido as vérias ambiguidades que o termo gera nas
variadas areas do conhecimento. No ambito interna-
cional nao é diferente: a utilizacao de governance é
variada em diferentes disciplinas como Estudos Orga-
nizacionais, Relacoes Internacionais, Ciéncia Politica e
Administracdo Pablica (MORRELL, 2009). Dessa forma,
s40 comuns as expressdes: governanga empresarial,
corporativa, global, interativa, local, territorial, em rede,
publica, organizacional, democrética, boa governanca e
outras adjetivacoes (FREY, 2004, SECCHI, 2009; DE-
NHARDT, 2012; RAQUEL; BELLEN, 2012). Chega-se
ao ponto de observar que alguns autores utilizam New
Public Management e governanca publica como sinéni-
mos conforme relatam Souza e Siqueira (2007). Ainda
sobre isso, “Governanca é um tema abrangente e mul-
tidimensional, que tem sido pronunciado sem o devido
rigor nos discursos politicos e empresariais” (SANTOS;
PINHEIRO; QUEIROZ, 2014, p. 2). Pelo visto existe
uma mirfade de possibilidades e usos do termo e, isso
pode levar ao emprego equivocado do conceito — esta
observacao é também pertinente a gestao social.
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Para Bizerra, Alves e Ribeiro (2012, p. 3) “[...]
a temaética da governanca surge primeiramente no
ambiente das entidades privadas”. Sendo assim,
antes de conceituar governanca publica, aborda-se a
origem dela no meio privado (governanca corporati-
va) — percurso necessario para nao empregar de forma
distorcida um conceito, conforme indica Ramos (1965;
1973; 1981). Segundo Benedicto et al. (2013, p. 287):
“[...] o termo governanca corporativa existe ha muito
tempo [...]” e ganhou forca na década de 1980 nos
EUA e Europa. O Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBGC, 2014) coloca que ela surgiu devido
ao dinamismo do mercado e a expanséo das transagdes
financeiras. Logo, a governanca corporativa é emba-
sada em uma vertente financeira (FONTES FILHO;
PICOLIN, 2008).

Conceitualmente, no contexto nacional é entendi-
da como “[...] o sistema pelo qual as organizagbes sao
dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo as
praticas e os relacionamentos entre proprietarios, con-
selho de administracdo, diretoria e 6rgaos de controle
[...]” (IBGC, 2014, p. 1) — possuindo como principios
fundamentais a transparéncia, equidade e prestacao
de contas (accountability) e a responsabilidade (IBGC,
2014). Especialmente, a accountability é um conceito
muito caro a governanca e que esta sendo discutido
no ambito da administracao publica no Brasil desde
a década de 1990 (CAMPOS, 1990; DINIZ, 1998;
PINHO; SACRAMENTO, 2009). A accountability é
um termo que pode ser compreendido no sentido da
transparéncia, da prestacao de contas por parte dos
governantes e ainda na responsabilizacdo dos mesmos
pelos seus atos (RAUPP; PINHO, 2011). Por isso, para
Bizerra, Alves e Ribeiro (2012), existe a necessidade
de incorporacao dos principios da governanca no
setor publico.

Pelo visto, até o momento existe uma diversi-
dade de utilizacao dos termos governanca tanto no
ambito privado, quanto publico; e essa diversidade
de conceitos e concepgoes pode levar a armadilhas
tedricas (RAQUEL; BELLEN, 2012). Nesse momento,
busca-se contextualizar e delimitar alguns conceitos de
governanca publica.

No ambito das relacoes entre Estado, mercado e
sociedade, com foco no publico, o uso da expressao
governance surgiu em diversas abordagens e vertentes.
Uma dessas foram os debates conduzidos pelo Banco
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Mundial (SCOLFORO, 2013). Nessa dire¢ao, a gover-
nanca se liga ao conceito de governabilidade ao ponto
que “[...] a governanca é primeiro determinante da
governabilidade” (BENEDICTO et al., 2013, p. 288),
mas, nao é somente a capacidade de governar, envolve
também articular os diversos atores sociais (SANTOS,
1997). Sao destaque, nessa linha, os cédigos de boa
governanca (good governance) no ambito publico.

Outras origens da utilizagdo do conceito de go-
vernanca publica sdo destacadas nos textos de Rhodes
(2009), Pierre e Peters (2000) e Bevir, Rhodes e Weller
(2003) - no entanto, nestes textos, a variagao da con-
cepcao de governanga é também muito grande e leva,
segundo Morrell (2009), a um uso frouxo do conceito e
o transforma em um rétulo conveniente, além de mul-
tifacetado (FREY, 2004). E importante notar que para
Kissler e Heidemann (2006) e Secchi (2009) ela surge
como uma superacao do modelo gerencial, no entanto,
constatamos em Diniz (1998) que a governanca publica
é discutida desde a década de 1990 no Brasil. Outros
consideram que a genealogia deste movimento retorna
a década de 1980 e se desenvolveu paralelamente a
administracao publica gerencialista (PECI; PIERANTI;
RODRIGUES, 2008; BEVIR, 2011). Osborne (2006),
ao debater a New Public Governance, informa que go-
vernanca e governanca publica ndo séo termos novos
e possuem grande bagagem tedrica e ideolégica em
uma diversidade de abordagens.

Buscando sistematizar, Sauerbronn (2014)
apresenta trés abordagens da governanga: i) como
governanca corporativa; ii) como governanca da
rede de politicas publicas; e iii) governanca global do
desenvolvimento. E nesta tltima abordagem que a
autora engloba as contribuicbes do Banco Mundial e
o conceito de boa governanca. Por sua vez, Osborne
(2010 apud SANTOS; PINHEIRO; QUEIROZ, 2014)
apresenta trés escolas de governanca na literatura:
i) governanca corporativa; ii) boa governanca; e iii)
governanga publica. E Rhodes (1996) apresenta seis
sentidos para o termo: i) Estado minimo; ii) gover-
nanga corporativa; iii) nova gestao publica; iv) boa
governanca; v) sistemas sociocibernéticos; e vi) redes
auto-organizadas.

Para Kettl (2002), a governanca publica implica
um compartilhamento e responsabilizacao de diversos
atores na busca por satisfazer as necessidades publi-
cas, envolvendo, além do Estado (e governo), o setor
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empresarial, as organizagdes sem fins lucrativos e a
sociedade. Nesse interim, um conceito de governanga
publica, atrelado a linha das reformas, é:

[...] uma nova geracao de reformas adminis-
trativas e de Estado, que tém como objeto a
acao conjunta, levada a efeito de forma eficaz,
transparente e compartilhada, pelo Estado,
pelas empresas e pela sociedade civil, visando
uma solugao inovadora dos problemas sociais
e criando possibilidades e chances de um de-
senvolvimento futuro sustentavel para todos
os participantes. (LOFFER, 2001, p. 12 apud
KISSLER; HEIDEMANN, 2006, p. 482)

Esse conceito ressalta a busca pela cooperacao,
acao conjunta, entre diversos atores, isto é, “[...]
a Governanca Publica estd associada a dimensao
sociopolitica do Estado e as politicas de desenvolvi-
mento sociais que se fundamentam em elementos
estruturais de gestao, responsabilidades, transparéncia
e legalidade do setor publico” (SCOLFORO, 2013, p.
14). E também pode ser compreendida nesse mesmo
direcionamento como “[...] um mecanismo de fortaleci-
mento das relacdes entre governo e comunidades locais
motivadas por processos de cooperagao” (PARDINI;
GONCALVES; CAMARGOS, 2013, p. 41). Coaduna
com isso o posicionamento de Diniz (1998, p. 42) em
que a governanca envolve “[...] a capacidade de acao
estatal na formulacao e implementacao das politicas,
tendo em vista a consecucao de metas coletivas”.

Nas diferentes contribuigbes de autores para o
entendimento da concepcao de governanca publica
apresentado por Raquel e Bellen (2012), sintetiza-se
que a governanga publica busca a articulacao em
rede de diversos atores sociais publicos, privados e
nao governamentais, enfim, relacionados ao Estado,
ao mercado e a sociedade civil no intuito de gerenciar
interesses e conflitos para alcancar objetivos comuns.

Para Bresser-Pereira (2001, p. 8), a “Governanca
Pablica é um processo dinamico pelo qual se da o de-
senvolvimento politico e através do qual a sociedade
civil, o Estado e o governo organizam e gerem a vida
publica”. E, em outro momento, ao discutir as reformas
do Estado afirma que “[...] ¢ um modelo de geréncia
que é também um modelo de ‘governanca’ por que
envolve outros atores, além do préprio governo, no
processo de governar.” (BRESSER-PEREIRA, 2008, p.
394). Entretanto, para o autor a governanca publica é
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um conceito eminentemente préximo a reforma do Es-
tado: “[...] definirei o modelo estrutural de governanga
publica com base na experiéncia brasileira de reforma
da gestao publica desde 1995.” (BRESSER-PEREIRA,
2008, p. 3). Nessa linha, seu modelo de organizagéo —
modelo estrutural de governanca publica — é pautado
em uma légica gerencialista (PAES DE PAULA, 2005a).

Segundo Scolforo (2013), a governanca publica
surge em decorréncia da insatisfagado com o modelo
gerencial. Corrobora isso a afirmagao de Kissler e Hei-
demann (2006, p. 480) que se deve “[...] as condicoes
insatisfatérias da modernizacdo praticada até agora
o surgimento e atratividade de um novo modelo: a
governanca publica (public governance)”. Para Secchi
(2009, p. 363), as fases dos modelos organizacionais e
reformas da administracao publica apresentam diversas
diferencas, todavia, para o autor a maior distincao se
deve a forma de tratamento do cidadao.

No modelo burocrético, o cidadao é chamado
de usuério dos servigos publicos. Na retérica
dos modelos APG [Administragdo Publica
Gerencial] e GE [Governo Empreendedor],
os cidadaos sao tratados como clientes, cujas
necessidades devem ser satisfeitas pelo servico
publico. Sob o guarda-chuva da GP [Governan-
ca Publica], os cidadaos e outras organizagdes
sao chamados de parceiros ou stakeholders,
com os quais a esfera publica constréi modelos
horizontais de relacionamento e coordenacao.

Nessa direcao, Kissler e Heidemann (2006) afir-
mam que a governanca publica estd pautada em uma
mudanca na gestao publica. As abordagens tradicionais
pautadas pela hierarquia se tornam ultrapassadas e,
assim, é necessario um novo modelo (KETTL, 2002;
KISSLER; HEIDEMANN, 2006). Na segunda metade
do século XX, varias mudancas aconteceram em pa-
ises como Nova Zelandia e Reino Unido e nos EUA
na direcdo de uma nova forma de relacionamento
entre o Estado, o mercado e a sociedade. O modelo
gerencialista, no entanto, nao foi democratico suficien-
temente (PAES DE PAULA, 2005a; 2005b). A partir
do inicio do século XXI, a Administracao Publica se
tornou extremamente complexa e passa a demandar
dos governos, segundo Kettl (2002), estratégias de
gestdo que sejam democraticas e eficientes.

Trata-se de uma tendéncia para se recorrer
cada vez mais a autogestao nos campos social,
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econdmico e politico, e a uma nova composicao
de formas de gestao dai decorrentes. Paralela-
mente a hierarquia e ao mercado, com suas
formas de gestao a base de “poder e dinheiro”,
ao novo modelo somam-se a negociagao, a co-
municagao e a confianga. Aqui a governanca é
entendida como uma alternativa para a gestao
baseada na hierarquia. (KISSLER; HEIDE-
MANN, 2006, p. 483)

Diante disso, pode-se ver que o modelo da
governanca publica seria uma superagao do modelo
de administracao publica gerencial e do governo
empreendedor. Para outros é um modelo paralelo ou
ainda sinénimo do préprio modelo gerencial. Porém,
o préprio Secchi (2009) alerta que no mundo empirico
a linha entre um modelo e outro é ténue.

Mesmo a frente dessas discussoes, o delineamen-
to da governanga ainda nédo é claro, ora os autores
caminham para uma definicdo pautada na dimensao
da participacao e da cooperacao (um modelo de
governanca publica que pode ser adjetivado como
democratico), e, ora pautada no gerencialismo, na
eficiéncia e no desempenho. Nao é que nao sejam
necessarias tais dimensdes, a questao é que elas nao
podem ser separadas, como na clssica separagao entre
administragao e politica de Woodrow Wilson (1887).
Finalmente, com base no que foi apresentado, constata-
-se que a governanca publica é também um conceito
e praticas em construcao, principalmente no Brasil.

5 GestAo SociAL E GOVERNANCA
PUBLICA: APROXIMACOES E (DE)
LIMITACOES

As discussdes apresentadas estao pautadas em
algumas dimensoes de andlise, a saber: i) racionalida-
de e légica de acéo; ii) protagonismo e interesse; iii)
genealogia e epistemologia; iv) dinAmica e desafios do
campo cientifico; e v) relacoes entre Estado, mercado
e sociedade. Essas dimensodes foram delineadas ao
longo das revisbes de literatura. Ao fim desta segao
sera apresentado um quadro-sintese dos principais
resultados. Como as categorias apresentadas nao sao
discutidas de forma totalmente separadas, destacando
constantemente os elementos em comum e as diver-
géncias, o Quadro 1 — Dimensées de andlise da Gestao

18

Social e da Governancga Publica auxilia na visualizacao
conjunta dos mesmos.

Primeiramente, a gestao social emerge como
processo dialégico (a acao comunicativa é o tipo de
acao social que a norteia; para alguns autores a acao
substantiva) e o protagonismo ¢é da sociedade (civil).
Por sua vez, a governanca publica surge, em parte,
mimeticamente, da governancga privada cuja racionali-
dade, como colocado por Tenério (1998), é estratégica.
No setor publico, ela surge pautando-se, inicialmente,
pela necessidade de eficiéncia e transparéncia. Pela
6tica de Bresser-Pereira (2008) o modelo estrutural de
governanca se aproxima do modelo gerencial publica.
Nesse sentido, pela aproximacao da gestao social como
o modelo de administracao publica societal (GUERRA,;
TEODOSIO, 2012), ha um distanciamento da gestao
social em relacao a governanca publica, principal-
mente pelo fato de que, na governanca, o Estado é
protagonista das relacoes (BRESSER-PEREIRA, 2008)
mesmo buscando a cooperagédo com a sociedade e
com o mercado.

Segundo Secchi (2009), alguns autores afirmam
que a governanga leva a diminuicao do protagonismo
estatal, porém, isso nao é consenso, para outros “[...]
o Estado, no entanto, ndo perde importancia, mas
sim desloca seu papel primordial da implementacao
para a coordenacéo e o controle” (SECCHI, 2009,
p. 360). Diferentemente, na gestao social mesmo
quando Cancado, Pereira e Tenério (2013) propdem
que ela se situe em um espaco compartilhado entre
Estado, mercado e sociedade, o norte ainda sao as
demandas da sociedade e sua emancipagao. Pois, a
gestao social, para Cancado, Pereira e Tenério (2013),
é um contraponto a gestao burocratica do Estado e do
mercado e, com isso, voltada para o interesse publico
néo estatal. Especialmente, em Franca Filho (2008,
p. 32, grifo nosso), o protagonismo da sociedade é
evidente: “[...] [a gestdo social] é o espaco proprio
da chamada sociedade civil, portanto uma esfera
publica de acao que nao é estatal”. Por sua vez,
os debates sobre governanca publica ligados a new
public management ainda tém como locus privilegiado
o Estado. Dessa forma, a governancga oferece potencial
de coordenacao das relagdes entre Estado, mercado e
sociedade civil apenas quando passa a pensar o ptblico
como interesse publico (KEINERT, 2007) e nao apenas
o publico como interesse estatal.
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Para Kissler e Heidemann (2006, p. 485, grifo
nosso) em uma estrutura de governanca “[...] o Es-
tado ativo, nos termos do modelo dos trés setores, se
transforma em um Estado ativador que age, principal-
mente, sobre o setor privado e o terceiro setor, com o
proposito de mobilizar seus recursos e ativar as forcas
da sociedade civil’. Como se observa emerge um
pressuposto implicito que a sociedade civil nao possui
naturalmente engajamento, que precisa ser ativado
pelo Estado. Diferentemente, para Franca Filho (2003,
p. 3, grifo nosso), “I..
sugerir assim que, para além do Estado, a gestao

.] o termo gestao social vem

de demandas e necessidade do social pode se dar via
a propria sociedade, através das suas mais diversas
formas e mecanismos de auto-organizacao, espe-
cialmente o fenémeno associativo”. Por isso, Justen,
Moretto Neto e Garrido (2014, p. 240) interpretam que
os trabalhos de Franca Filho (2003; 2008) deslocam
o “[...] sistema de governanca publica do Estado para
a sociedade”.

Outros autores destacam as especificidades da
légica da gestao social. Para Aratjo (2014, p. 88),
“[...] prevalece a logica humanitéria, do interesse pu-
blico e social, em detrimento dos interesses privados,
individuais e monetério’. Nesse mesmo escopo, “[...]
diz respeito, portanto, a uma forma de gestao organi-
zacional que do ponto de vista de sua racionalidade
pretende subordinar as légicas instrumentais a outras
l6gicas mais sociais, politicas, culturais ou ecolégicas.”
(FRANCA FILHO, 2003, p. 3). Portanto, é possivel
constatar uma critica ao modelo capitalista vigente na
direcdo da economia solidéria — principalmente nos
trabalhos do professor Genauto Carvalho de Franca
Filho (PERES JR.; PEREIRA, 2014). Aqui, a gestao so-
cial busca formas de superar a ideologia do mercado e
sua légica enquanto a governanca publica se aproxima
dela de forma cooperativa e mimética. Secchi (2009)
esclarece que os modelos organizacionais, incluindo a
governanca, nao sao modelos de ruptura. Desse modo,
a gestdo social se apresenta como um projeto mais
radical no sentido da Teoria Critica (TENORIO, 1998),
e que, apesar das criticas (DIAS, 2014), busca ser um
projeto politico alternativo (FREITAS; FREITAS; FER-
REIRA, 2014). Para Subirats (2007, p. 627), a gestao
social possui “[...] um grande potencial transformador,
que vai além da captura tecnocréatica que do termo
‘governance’ as grandes organizacdes internacionais
foram fazendo”.
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Na gestao social, a sociedade como protagonista
pode ser referenciada em Habermas (2011), segundo
o qual os médiums do Estado (poder administrativo)
e do mercado (dinheiro) ndo sao compativeis com a
emancipacao (ANDREWS, 2011). Dessa forma, essa
primeira visdo de governanga publica (relacionada a
new public management) naturaliza o Estado como
entidade monolitica e ndo permeada por relacoes de
interesses e conflitos que, muitas vezes, nao convergem
com os interesses da sociedade (no sentido republica-
no do bem comum) e das organizagdes da sociedade
civil. Diferente disso, a orientagao das agoes da gestao
social deve ser focada no interesse publico nao estatal
(democrético), e, assim, esse interesse publico pode
divergir dos interesses do Governo, do mercado e seus
atores. Portanto, com base no texto de Bresser-Pereira
(2008), ainda ha uma distancia entre a governanca
publica e a gestao social.

A governanga também envolve um processo,
mas um processo mais amplo, na medida em
que transmite a idéia de que as organizagdes
publicas nao-estatais ou as organizagdes da
sociedade civil, empresas comerciais, cidadaos
individuais e organizagdes internacionais tam-
bém participam do processo de tomada de
decisbes, embora o governo continue sendo
o ator central. (BRESSER-PEREIRA, 2008, p.
400, grifo nosso)

Rhodes (1996) defende que o Estado nao é
mais supremo e passa a ser um Estado ativador e nao
mais provedor (KISSLER; HEIDEMANN, 2006). Essa
perspectiva se afasta da perspectiva neoliberal da go-
vernanca e se refere a vertente da governanga como
redes (BEVIR; RHODES; WELLER, 2003; RHODES,
1997). Essa vertente, na perspectiva de Bevir (2011),
se relaciona a Terceira Via, a governanca joined-up e
redes, a parcerias e nao a New Public Management.
Mesmo assim, Paes de Paula (2005a) defende que a
governancga nao consegue superar a dicotomia entre
administragao e politica: “[...] a governanca nao as-
similou adequadamente a dimensao sociopolitica
da gestao, pois atualmente a préatica da governanga
ainda se reduz a abordagem tecnocrética e tem uma
visdo excessivamente estreita da politica.” (PAES DE
PAULA, 2005a, p. 79, grifo nosso). A autora realiza
essa critica mesmo considerando as perspectivas de
Rhodes (1996) e Diniz (1997), que elaboram um
conceito mais amplo e democrético da governanca.
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Um ponto importante frisado por Kissler e Heide-
mann (2006, p. 486) é que o modelo de governanca
publica trouxe como consequéncia uma mercadizacdo
do setor publico, isto é, “[...] a transformacao do setor
publico em um empreendimento econémico’. Isso é
importante, pois pela lente da gestao social o Estado
e as atividades diretamente ligadas ao publico nao
podem seguir a mesma légica do mercado (acao es-
tratégica). Por isso, Tendrio (1998) pontua que “[...]
a epistemologia de desenvolvimento da gestao social
nao pode ser pautada por mecanismos de mercado
que orientam a gestao estratégica”. Guerreiro Ra-
mos (1981) ja alertava sobre os problemas do crivo
do mercado, e Habermas (2012), em Teoria do Agir
Comunicativo, ressalta a influéncia (colonizadora) do
mercado com seu médium nas demais esferas da vida
social (ANDREWS, 2011). Por essa linha, em termos
normativos, a governanga publica estd mais para o
“mundo do sistema” do que para o “mundo da vida”
(ANDREWS, 2011; HABERMAS, 2012). Segundo
Bauer e Carrion (2010), a gestao social nao se coaduna
na transposicao dos principios e dos postulados da
gestao privada para outros campos sociais. Finalmente,
consoante Cancado, Tavares e Dallabrida (2013), a
governanca (territorial) contribui para a gestao social,
no entanto, distancia-se pelas suas vertentes ligadas
ao modelo gerencial.

Algumas nocoes de governanga publica se con-
fundem com a perspectiva neoliberal (PECI; PIERAN-
TI; RODRIGUES, 2008), todavia, para os autores go-
vernanca é um conceito essencialmente democrético.
Constata-se que a governanca é multifacetada e plural
e, por isso, para se aproximar da gestao social, é preciso
romper com um discurso participativo (dos préprios
modelos gerenciais) que “[...] ndo aponta canais que
permitiriam a infiltracao das demandas populares.”
(PAES DE PAULA, 2005a, p. 147). Assim, superando
uma concepgcao inicial de governanca, aborda-se uma
vertente mais democréatica da governanca publica
como entendida por Diniz (1998; 2013), Frey (2004),
Bevir (2011) e outros. Nesse sentido, sao importantes
os conceitos de governanga democratica (BALLES-
TEROS, 2012; SILVA; LASMAR; PEREIRA, 2013),
governanca democratica em rede (DENHARDT, 2012),
governanga publica democratica (SCOLFORO, 2013),
governanca participativa (CANCADO; SAUSEN; VIL-
LELA, 2013), ou a adjetivacao governanca deliberativa
(FREITAS; FREITAS; DIAS, 2012).
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Os principios da transparéncia, da accountability e
da responsabilizacao sao acoplados a uma concepcao
democrética mais ampla. Estes, além do pluralismo, au-
tonomia e participagao, passam a ser principios comuns
na gestao social e na governancga publica. Bevir (2011)
realiza uma genealogia do conceito de governanca
democrética. O autor sugere a necessidade de uma re-
novacao democrética por meio da participacao publica
e considera que a governanga busca uma cidadania
pluralista, uma democracia participativa e a elaboracao
de politicas publicas de forma dialégica (BEVIR, 2011).
Nesse cenério, para Tenério et al. (2008, p. 2), “[...] a
operacionalizacéo da governanca democratica combi-
na a agao interorganizacional — reconhecida como um
componente integral da efetivacao de vérias politicas”.
Assim, foi possivel para Villela e Pinto (2009) afirmarem
que existe relagéo entre a governanca publica e a ra-
cionalidade comunicativa. Todavia, para isso é preciso
entender a governanca publica como “[...] a prética
de uma gestao compartilhada de processos decisérios
que conduz, a partir do consenso, as deliberacoes de
uma dada rede, objetivando articular e facilitar acoes
do projeto de desenvolvimento tracado pelos préprios
participantes [...]” (VILLELA; PINTO, 2009, p. 1075)
e, nesse caminho, governanca participativa se refere
a uma administracdo dialégica de coordenacao dos
atores. Especialmente, no que se refere a cidadania, a
gestéo social utiliza o conceito de cidadania deliberati-
va — que necessita para se consolidar de processos de
discussao, inclusao, pluralismo, igualdade participativa,
autonomia e bem comum (TENORIO et al., 2008:;
TENORIO, 2005; 2012).

No que se refere a posicao mencionada existe
uma aproximacao pelo conceito apresentado por Ma-
tias-Pereira (2010, p. 113), ao conceituar governanca
publica como “[...] o sistema que determina o equilibrio
de poder entre todos os envolvidos numa organizacéo —
governantes, gestores, servidores, cidadaos — com vista
a permitir que o bem comum prevaleca sobre os inte-
resses de pessoas ou grupos”. E, também, pela forma
como Diniz (2013, p. 17) entende a governanca: “I...]
formas de gestao caracterizadas pela capacidade de
construir instancias de interlocucao com a sociedade,
voltadas para definir as prioridades da agenda publica,
abrindo espago para a consecucao das metas coletivas
e a sustentacao politica das decisdes tomadas”. Assim,
a governanca publica (democrética) pode contribuir
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para o desenvolvimento da gestao social ao indicar
praticas e conhecimentos de coordenacao de acdes
entre Estado, mercado e sociedade civil.

Quanto ao campo de debates, observa-se que
ambos ainda n&o apresentam consenso em diversas
questoes, tanto a gestdo social quanto a governanca
publica. Sobre esta Gltima, “[...] ndo existe um conceito
Unico de governanca publica [...] Pairam davidas nao
somente sobre as bases de cooperagdo entre esses
atores, mas também sobre seus resultados.” (KISSLER,;
HEIDEMANN, 2006, p. 480). Nesse ponto, a gestao
social também enfrenta seus dilemas e criticas (CAN-
CADO; PEREIRA; TENORIO, 2013). Aratjo (2012),
por exemplo, destaca a multiplicidade de sentidos e
inconsisténcias do campo da gestao social e Justen,
Moretto Neto e Garrido (2014) afirmam que é uma
narrativa plural e que precisa enfrentar diversas lacu-
nas para realmente se constituir como um processo
emancipatério. Portanto, tanto a gestao social quanto
a governanca publica ainda sao debatidas conceitual-
mente e no escopo das evidéncias empiricas. No caso
da governanca publica, os debates sao construidos
dentro da Administragao Publica e da Ciéncia Politica
e, apesar de uma tradicao nacional (DINIZ, 1998), os
debates no Brasil ainda sao incipientes se comparado a
paises da Europa (em especial, Reino Unido, Holanda
e Alemanha) e Estados Unidos. Adiante, a tradigao da
governanca publica ainda é funcionalista e se aproxima
da perspectica critica em Denhardt (2012) nas suas
adjetivagoes democrética, participativa e deliberativa.
A gestéo social estad sendo construida como um con-
ceito nacional (mesmo com praticas e conhecimentos
existentes em diversos paises da América Latina) no
ambito da Administracdo e também da Administra-
cao Publica e Servico Social. Segundo Cancado et
al. (2011, p. 129), “[...] apesar de ser um campo em
construcao, nota-se que ja existem certas tendéncias em
consolidacao”. Epistemologicamente, a gestao social
surge com Tendrio (2008) no ambito da Teoria Critica,
especialmente, na tradicdo habermasiana.

As caracteristicas da gestao social advindas da
Teoria Critica estao diretamente relacionadas ao con-
ceito de emancipacéo social, a critica ao funcionalismo
e a racionalidade instrumental que fundamentam as
abordagens tradicionais da administracao e da admi-
nistragao publica. Verifica-se a influéncia habermasiana
nos conceitos e pressupostos da gestao social quando

Revista de Ciéncias da Administracao ¢ v. 17, Edicdo Especial, p. 11-29, 2015

Gestao Social e Governanca Publica: aproximacoes e (de)limitagoes tedrico-conceituais

se considera e se utiliza da dialogicidade, da democra-
cia deliberativa, da esfera publica e da racionalidade
comunicativa. Nesse sentido, é possivel ressaltar que a
principal influéncia habermasiana para o entendimento
da gestao social ocorre em relacédo ao que Habermas
(2011) denomina de formacéo da opiniao publica, pois
0s processos comunicativos publicos no ambito das
relagdes entre Estado, sociedade e mercado constituem
um fluxo de forcas capazes de influenciar as decisdes
politicas. Por isso, a gestao social, conceituada sob a
6tica habermasiana, é definida como uma acao ge-
rencial dialégica voltada para o interesse publico nao
estatal e para o bem comum, no sentido de alcancar
a emancipacao social (CANCADO; PEREIRA; TENO-
RIO, 2013). Portanto, a participacao social nas decisbes
politicas (via esferas publicas) € um trago comum entre
a abordagem habermasiana e a gestdo social como
resultado dos processos dialégicos de formagao da
opiniao publica.

Por fim, no que tange as relacoes entre Estado,
mercado e sociedade civil existem também proximi-
dades. Para Sousa et al. (2014, p. 28), “[...] no con-
texto da gestéo social, a governanga é tratada como
mecanismo de integracdo entre Estado, mercado e/
ou sociedade”. Adiante, tanto a gestdo social quanto
a governanca publica consideram a importéncia da
relagdo e da coordenagéo das acdes desses atores
sociais. Primeiramente, a gestdao social destaca que
essas relacoes devem ser permeadas pelos principios
da inclusao, do pluralismo, da igualdade participativa,
da autonomia e do bem comum. Em consonéncia, a
governanca publica destaca accountability, transparén-
cia, responsabilizagao e a participacao dos trés setores
de forma plural e coordenada — é notério que as duas
abordagens compartilham de diversos principios, va-
lores em comuns, tal como praticas. Nesse contexto,
¢é destacada a existéncia de espacos de participacao
e, especialmente, na gestao social a importancia da
constituicao de esferas publicas politizadas e com poder
de influéncia no sistema politico.

Ainda no que se refere as relagdes entre Estado,
mercado e sociedade, outra importante aproximacéao
é entre redes na governanca publica e interorgani-
zacbes na gestao social (BENEDICTO et al., 2013;
SILVA; LASMAR; PEREIRA, 2013). O conceito de
interorganizacbes se relaciona com territério, redes e
redes de redes e vem sendo desenvolvido por Fischer
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(2004; 2012) e Fischer, Melo e Codes (2004). Segun-
do Fischer (2012, p. 114), “[...] as interorganizacoes
sao constituidas por organizacoes diferenciadas, co-
nectadas por propésitos comuns, isto é, integradas.
A associacao se faz pela complementaridade — portan-
to, pela busca do diferente que possa cooperar para se
atingir um resultado”, dai, algumas diferencas com o
conceito de redes (CANCADO, 2011). Bevir, Rhodes
e Weller (2003) e Rhodes (1997) destacam a gover-
nanga publica como um caminho para formas nao
hierérquicas e a préatica de redes. Sgrensen e Torfing
(2008 apud DENHARDT, 2012) enfatizam também o
papel das redes destacando a articulacao horizontal e
a interdependéncia dos atores.

Maia (2005) destaca que os textos de Fischer
(abordagem do desenvolvimento social para Peres
Jr. e Pereira, 2014), Dowbor e Carvalho (abordagem
puquiana) destacam a governanga como possivel ca-
minho de viabilizacao da gestao social, isto é, a gestao
social pode ser “implementada” por meio de arranjos
de governanca. Além disso, mediante a sistematizacéo
de Maia (2005), é possivel considerar também que pela
diversidade de focos, locos, agentes e prépositos da
gestao social, a governanga publica encontra respaldo
em varias praticas e conceitos que constituem o cerne
daquela, tal como: valores (democracia e cidadania),
propésitos (desenvolvimento, democratizagao), agentes
(organizacdes sociais, sociedade civil, governos), dentre
outras possibilidades.

Outra discussao importante sao as parcerias
publico-privadas e com as organizacbes da sociedade

civil como destaca Kissler e Heidemann (2006) e dis-
cutido na gestao social por Teodésio (2008) ao tratar
das parcerias trissetoriais na esfera puablica. Destacase,
além disso, que uma forma de possivel interagao entre
Estado, mercado e sociedade é a coproducao de bens
e servigos publicos (MATTIA; ZAPPELLINI, 2014).
Segundo esses autores, no Brasil, a coproducéo (que
inicialmente estava discutida no ambito da New Public
Management) passou a ser tratada sob a 6tica da go-
vernanca publica e do novo servico publico na direcao
da participacao cidada (DENHARDT, 2012). Com base
em Mattia e Zappellini (2014), destaca-se a possibilida-
de de aproximar a gestao social e a governanca publica
também por meio da coproducao, pois os autores
consideram que a coprodugéo tem a ganhar com a
l6gica da gestao social como um processo participativo
e dialégico — essa consideracéo é apresentada no fim
deste trabalho como uma possibilidade de ampliar as
discussoes entre governanca publica e gestao social.
Finalmente, o Quadro 1 apresenta uma sintese
procurando mostrar alguns elementos de cada con-
ceito e suas aproximacoes. E conveniente ressaltar
que as polarizagdes séo realizadas com base nas con-
cepcoes (hegemonicas) encontradas. Destaca-se que,
no quadro, o conceito de gestao social utilizado esta
relacionado diretamente a abordagem denominada
de frankfurtiana, e a concepcao de governanca ligada
diretamente aos modelos, proximo ao gerencial, mes-
mo que na tentativa de super-lo; as aproximacoes, por
sua vez, destacam as concepgdes mais democraticas
da governanca publica (participativa e deliberativa).

Gestio Social
Dimensio

A 7 = Governanca Publica
proximacoes

<..............................................................................................)

Acdo comunicativa;
Racionalidade substantiva e
comunicativa;
Dialogicidade

Racionalidade e
logica de acao

Racionalidade comunicativa;

Agdo estratégica;
Eficiéncia — Eficacia;

Descentralizagao .
Tecnocracia

Sociedade [civil];
Interesse publico ndo estatal;
Publico como interesse publico;
Modelo societal

Protagonismo e
interesse

Participa¢do; Democracia;

Cooperacdo; Transparéncia;
Pluralismo; Autonomia

Estado;
Interesse publico estatal;
Publico como interesse estatal;
Modelo gerencial

Interesse publico;

Teoria Critica - Habermas;
Potencial critico;
Abordagem da gestao

Genealogia e
epistemologia

Governanga democratica;
Governanga deliberativa;
Governanga participativa

Governanga corporativa;
Mecanismos do mercado;
Modelo regulatério

Administragao Publica;
Administragao;
Ameérica Latina — Brasil

DinAmica e desafios
do campo cientifico

Pluralidade conceitual;
Imprecisdes; Ampliacao;
Evidéncias empiricas

Administragao Publica;
Ciéncia Politica;
Europa — Estados Unidos

Relacoes entre
Estado, mercado e
sociedade

Da sociedade para o Estado;
A partir do mundo da vida;
Esfera publica

Coprodugao do bem piiblico;
Diversidade de atores;

Parcerias; ‘
Do Estado para a sociedade;

A partir do mundo do sistema;

: Novo modelo regulatério
Terceiro setor Ba

Quadro 1: Dimensdes de anélise da Gestao Social e da Governanga Publica

Fonte: Elaborado pelos autores deste artigo
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Por fim, destaca-se que este quadro nao tem por
intencao palarizar ou dicotomizar a relacao entre gestao
social e governanca publica. As relacoes cooperativas
(complementaridades) entre esses conceitos possuem
potencial relevante para a construcdo democréatica
da gestao nas diversas esferas da vida em sociedade
(Estado, mercado e sociedade civil).

6 CoNSIDERACOES FINAIs

Foram abordadas neste ensaio tedrico as apro-
ximacOes e as delimitagbes tedrico-conceituais entre
gestao social e governanca publica. Para tanto, buscou-
-se, na redugdo socioldgica de Guerreiro Ramos (1965;
1981), a possibilidade de articulacoes tedrico-conceitu-
ais, no intuito de nao transpor, nem deformar conceitos
com matrizes epistemoldgicas distintas. Neste ensaio,
a reducdo foi um filtro critico que possibilitou debater
os conceitos, aproxima-los e distancia-los, levando em
consideracao suas origens e seu desenvolvimento. De
forma geral, foram direcionadas as andlises para as
categorias racionalidade e légica de acao; protagonis-
mo e interesse; genealogia e epistemologia; dinamica
e desafios do campo cientifico e relagdes entre Estado,
mercado e sociedade.

Uma das redugées realizadas foi para analisar
comparativamente gestao social e governanca publica.
Com base em Paes de Paula (2005a; 2005b), a gestao
social é uma abordagem da gestdo coerente com o
“modelo societal” e, pela maior parte da literatura, a
governanca publica é apresentada como um “modelo
regulatério” cuja abordagem de gestao se encontra
em diversas posicOes entre o gerencialismo e a gestao
social. Em consequéncia disso, existem diferencas
na escala de aplicabilidade, em que a gestao social
foca relacoes interpessoais/intersubjetivas (e locais)
e a governanca publica se volta essencialmente para
niveis mais amplos denotados pela expressao “modelo
regulatério” (KISSLER; HEIDEMANN, 2006). Contu-
do, a recente discussao de Cangado, Pereira e Tenério
(2015), sobre a escalaridade da gestdo social, se propde
a debater se ela esta confinada a escala local ou pode
ser ampliada. Por isso, sem compreender essas espe-
cificidades nao é possivel comparar uma “abordagem
de gestao” com um “modelo regulatério’. Além desse
sentido, como campo de conhecimento, é importante
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destacar que a gestéo social inclui conhecimentos/pra-
ticas sobre politicas publicas, inovacao social, territério,
desenvolvimento, economia solidaria, dentre outros.

Outro filtro critico foi aplicado ao conceito de go-
vernanca que, além de originar-se no meio empresarial,
tem se desenvolvido mais efetivamente na Europa e
nos Estados Unidos e nas &reas de Administragao Pu-
blica e Ciéncia Politica (RAQUEL; BELLEN, 2012) —no
Brasil, essa discussao se iniciou na década de 1990,
mas ganhou amplitude de debate recentemente (DINIZ,
1998; SECCHI, 2009). Em contrapartida, a gestao
social, apesar das influéncias das obras estrangeiras, é
um conceito que se desenvolveu nacionalmente, prin-
cipalmente, na Administracao, Administracao Publica
e Servigo Social. Mesmo assim, Cancado, Tavares e
Dallabrida (2013, p. 316) citando Tenério (2010) des-
tacam que a origem do termo “[...] vem de reunides
e cursos realizados nos Estados Unidos e na América
Latina com a intencao de capacitar gestores publicos”.
Outros autores destacam sua existéncia no Chile,
Guatemala e Panama (ARAUJO, 2012; CANCADO;
TAVARES; DALLABRIDA, 2013). Por isso, buscou-se
para a gestao social, como para a governanca publica,
a origem dos conceitos e os diversos debates presentes
nos respectivos campos de estudo — que convergem e
divergem. Um ponto nevrélgico foi a ambiguidade de
conceitos relacionados a governanca publica, principal-
mente, em decorréncia da relacao com o setor privado
e da aproximagao com o modelo gerencial (BRESSER-
-PEREIRA, 2008), e, por outro lado, rompendo com
ele (KISSLER; HEIDEMANN, 2006; SECCHI, 2009).
Todavia, tanto a gestao social quanto a governanca
publica ainda apresentam diversos conceitos: “[...] o
entendimento que se tem sobre governanca publica
nao é muito claro [...]” (KISSLER; HEIDEMANN,
2006, p. 480), como o de gestao social também nao
é (CANCADO, 2011; ARAUJO, 2012).

Contudo, é possivel que a gestao social ajude a
responder ou problematizar alguns questionamentos
da governanca publica — além das respostas dadas por
Kissler e Heidemann (2006) — tanto na teoria quanto
na pratica e, por outro lado, alguns mecanismos da
governanca podem ser utilizados pelos gestores sociais.
Mas, sabe-se que alguns desses mecanismos advém
da governanga corporativa e, portanto, precisam ser
pensados retirando-se todos os elementos acessérios e,
assim, mesmo sendo desenvolvidos em outros paises
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ou éreas do conhecimento, com a imposicao de um
filtro critico é possivel a sua utilizacao tedrica e prética.
Logo, a gestao social pode se aproximar da governanca
publica buscando mecanismos e meios de organizacao
somente se esta mantiver o fim na emancipacéo e os
meios (processos) baseados no didlogo, na partici-
pacao e na deliberagéo. Do ponto de vista da gestao
social, é possivel se apropriar de diversos processos,
principios e critérios difundidos pela governanga, no
entanto, sugere-se a adequacéo por meio da reducao
sociolégica como a realizada por Tenério et al. (2010)
para critérios de avaliagdo de processos decisérios
participativos deliberativos. A governanca publica,
por sua vez, pode buscar complementaridades nos
processos gerenciais dialégicos voltados para o bem
comum e ampliar as possibilidades de participacao da
sociedade nos processos decisérios.

Sinteticamente, considera-se que os dois con-
ceitos sao distintos devido as origens ontoldgicas e
epistemoldgicas também distintas, mas que apre-
sentam elementos constitutivos comuns — aplicando
uma nocao da proposta de Faria (2012) — para as
matrizes epistemoldgicas). A governanca publica se
aproxima da gestao social no que diz respeito aos
principios e as praticas da transparéncia, autonomia,
pluralismo, participacao e bem comum, tal como na
orientagdo das acdes por meio do interesse puiblico
e na cooperacao entre Estado, mercado e sociedade.
Alids, outro ponto em comum é a concepgao de
sociedade civil e a visao tripartite (Estado, merca-
do e sociedade civil) que se aproximam de vises
presentes em Cohen e Arato (1992) e Habermas
(2011), distanciando-se de perspectivas hegelianas,
marxistas e gramscianas.

Por outro lado, os conceitos se distanciam no que
diz respeito ao protagonismo das ac¢bes e a sua orienta-
¢ao especifica: na governanga publica a orientacéo das
acoes é o interesse publico estatal e o protagonismo é
do Estado; na gestao social a orientacédo das acoes é
o interesse publico nao estatal e o protagonismo é da
sociedade. O estudo evidencia também que a gestao
social e a governanca publica se distanciam principal-
mente pela vertente da governanca vinculada a New
Public Management e se aproximam nas vertentes
democréaticas/participativas e menos tecnicistas/tecno-
burocréticas que podem ser relacionadas ao modelo
societal.
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Por fim, é importante lembra-se de que, devido
as origens distintas dos conceitos, deve haver também
alguns distanciamentos (BERGUE, 2013). O préprio
Guerreiro Ramos (1973, p. 16) adverte que “[...] ha
regras com relagao a conceitos: a formacao original
nunca pode ser abolida”. E, ainda, Faria (2012) alerta
que a utilizacao de conceitos de matrizes epistemolégi-
cas diferentes pode levar a incoeréncias. Esses debates
sao importantes, pois, no contexto nacional, Paes de
Paula (2005a; 2005b) ressalta que muitos conceitos
acabaram sendo transpostos de forma indevida e que
isso acompanhou a histéria da gestao empresarial e
publica no Brasil. Finalmente, destaca-se que, na ul-
tima parte de seu artigo, Kissler e Heidemann (2006,
p. 498) afirmam que “[...] aqueles que optarem pela
governanca publica terao pela frente um caminho lon-
go e arduo [...]” — essa consideracao é propriamente
vélida também para a gestao social.

Como limitacoes, pode-se destacar a aborda-
gem assistemética da literatura e as possibilidades de
interpretagdes unidirecionais, afinal, é possivel assu-
mir que “[...] quando nos empenhamos em esforcos
de formulacao teérica é frequente expormo-nos ao
risco de incorrer na transferéncia inadequada de con-
ceitos” (RAMOS, 1973, p. 8). A frente, a abordagem
frankfurtiana da gestéo social foi a mais explorada
em detrimento das outras existentes e, na tentativa
também de incluir o outro, parte-se de vérias criticas
a governanca publica. Em relacao a uma agenda
de pesquisa, é possivel destacar trés possibilidades:
i) empreender em uma pesquisa sistemética que
operacionalize uma discussao teédrica de interfaces
entre gestao social e governanca publica a partir das
dimensodes constitutivas desses conceitos; ii) investi-
gar praticas de gestao social e governanca publica
no Brasil e em que medida elas sao empiricamente
distintas e empiricamente complementares; iii) estu-
dar o modelo de coproducao do bem publico como
uma das possibilidades de sintese das aproximacoes
entre a gestao social e a governanca publica. Essas
pesquisas poderéo contribuir com a construcao e a
consolidacao dos campos de estudo/matrizes episte-
molégicas da gestao social e da governanca publica
e suas interfaces.
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