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RESUMO

Neste artigo s&o discutidos o0s conceitos de governanga social,
intersetorialidade e territorialidade, considerados elementos essenciais a
elaboracdo, a implementacdo e a avaliacdo das politicas publicas
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contemporaneas. Entende-se que estas, para fornecerem respostas efetivas
aos problemas sociais concretos, que se tornam cada vez mais complexos,
requerem uma nova governanca (social), que se processa com novos arranjos
institucionais baseados na intersetorialidade, que envolvam a cooperacgéo e a
atuacdo conjunta e concertada de atores publicos e privados, do primeiro,
segundo e terceiro setor. Entende-se ainda que a territorialidade deva ser
considerada na concepcdo e na implementacdo de politicas publicas,

principalmente aquelas destinadas a promoc¢do do desenvolvimento soOcio-
territorial.

GOVERNANCA SOCIAL: UMA PRAXIS EM CONSTRUCAO

A Administracdo publica brasileira e mundial vem passando por
transformacdes estruturais e funcionais motivadas pelas sucessfes de crises
fiscais e pela perda da capacidade de o Estado ser provedor do bem-estar
social. Além disso, a prépria complexidade dos problemas modernos, aliados a
maiores pressdes da sociedade trouxeram a tona a necessidade da reforma da
maneira do Estado existir e operar para que pudesse enfrentar os desafios
lancados pelos novos tempos (GUBERMAN et KNOPP, 2009).

No esteio dessas problematicas o mundo assistiu, principalmente a
partir do final da década de 1970, nos Estados Unidos, Inglaterra, Nova
Zelandia e Austradlia, a emergéncia de movimentos reformistas no ambito
publico estatal pautados em um conjunto de principios, técnicas e
procedimentos visando aumentar a eficiéncia e a competitividade do Estado
que ficaram conhecidas como New Public Management ou, traduzindo para a
lingua portuguesa, Nova Gestdo Publica (NGP). Sob o viés excessivamente
fiscalista, a proposta implementada naqueles paises embora tenha sido
relevante do ponto de vista da reducdo das despesas publicas, foi precaria
para a garantia do atendimento das demandas e direitos dos cidadéos, o que
provocou muitas criticas e levou a uma consequente revisdo conceitual e
rediscussao da NGP ao longo da década 80 e 90 do século passado.

No Brasil, a NGP exerceu influéncia na reforma estatal iniciada em 1995,
gue foi sendo remodelada ao longo dos anos. A reforma gerencial do setor
publico brasileiro surgiu da necessidade de transformar o modelo e estilo de
gestdo da administracdo publica para orientd-la em direcdo a uma maior
flexibilidade, a descentralizacdo, a individualizacdo das responsabilidades e a
aplicacdo de principios éticos na gestao publica.

Passadas trés décadas do surgimento da onda reformista pautada na
NGP e quase quinze anos do inicio de sua implementagdo no Brasil, tem-se
discutido na agenda politica e académica os seus éxitos logrados e os limites
de suas intervencdes até aqui realizadas. Sao notérias, no Brasil, as suas
contribuicdes para a melhoria do funcionamento da burocracia publica e para a
institucionalizagéo de alguns mecanismos de controle, como o de resultados
(QUIROS, 2006), a competicio administrada (ABRUCIO, 2006) e o controle
social (CUNILL GRAU, 2006).

Se por um lado as reformas de primeira geracéo ocorridas nos paises do
chamado primeiro mundo, com viés fiscalista foram insuficientes para lidar
adequadamente com as demandas sociais contemporaneas e limitadas para
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solucionar “os problemas de delegacdo democratica e de provisdo de bens
publicos” (LEMOS, 2009, p. 16), as reformas de segunda geracdo que
ocorreram no Brasil a partir de 1995 provocaram uma ruptura na concepcao
tradicional de gestdo publica, reconhecendo a necessidade de que sejam
desenvolvidas acBes que exigem a interacdo qualificada, coordenada e
equilibrada entre atores publicos e privados (Estado, mercado, sociedade civil)
por meio de redes ou estruturas socio-organizativas pautadas na negociacao,
cooperacdo, descentralizacdo, autonomia das partes, equilibrio de poder,
controle mutuo, eficiéncia e consenso.

Criou-se, portanto, um ambiente institucional favoravel a uma nova
acepcao do papel do Estado e a uma nova maneira de conduzir a gestédo
publica, que se traduzem na evolugdo de um government para uma
governance ou da substituicdo, ainda que parcial, do governance by hierarchies
prevalente na burocracia estatal para novos padrbes de governanca
(governance), mais aberta a sociedade (FIRMINO, 2008).

Por governanca estamos nos referindo tanto ao “processo politico-
negocial de identificacdo de necessidades e construcdo de objetivos (ou
politicas) quanto a efetividade de sua implantacdo, assegurando aos
interessados legitimos (stakeholders) influenciar e conhecer seus resultados”
(FONTES FILHO et LOUZADA, 2009, p. 1). Fischer (1996, p. 19), entende que
“governance [governanca] € um conceito plural, que compreende néo apenas a
substancia da gestdo, mas a relagéo entre os agentes envolvidos, a construgéo
de espacos de negociacao e os varios papéis desempenhados pelos agentes
do processo”.

Governanca €é um conceito-chave para explicar o conjunto de
mecanismos, processos, estruturas e instituicbes por meio dos quais diversos
grupos de interesses se articulam, negociam, exercem influéncia e poder. O
conceito € demarcador de relagdes sociais e organizacionais alternativas
aguelas baseadas no centralismo decisorio unidirecional, propondo a transicéo
de uma gestdo monolégica para uma gestdo mais dialégica. Falar em
governanca é falar em distribuicdo de poder entre os atores, transparéncia e
controle (mutuo) sobre decisdes e acoes.

Adjetivar a governanca em funcdo do contexto no qual ela é praticada é
exercicio basico para que se possa delimitd-la no plano tedrico. Quando a
governanca ocorre no ambito das organizacdes de mercado, denominamos
governanca corporativa. Quando se operacionaliza no ambito das organizacdes
ou interorganizacdes da sociedade civil (terceiro setor) atribuimos o nome de
governanca comunitaria. Quando esse processo se da no ambito das
organizacdes publicas estatais, em um ou mais niveis federativos (multi-level
public governance), atribuimos, aqui, 0 nome de governanca publica’. Ja
quando € praticada em arranjos organizacionais de composicdo plural,
envolvendo agentes estatais e ndo estatais, publicos e privados com ou sem
fins lucrativos para a co-gestdo da coisa publica (defesa de interesses publicos,
co-producédo de bens e servicos para a promocdo do bem-estar social),
denominamos governanca social. E social porque se considera a sociedade

! Entendemos que o sentido publico ndo se resume ao estatal, de forma que um ndo é
sinbnimo do outro. Entretanto, optamos por utilizar a expressdo “governan¢a publica” para
representar a estrutura operativa e normativa de interrelacées negociais ocorridas no interior do
estado somente para diferenciar da nossa concepc¢éo de “governanca social”.
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como um todo, composta por trés esferas de poder institucionalizadas: Estado
(nos niveis federal, estadual e municipal), terceiro setor, iniciativa privada.
Nessa totalidade social o Estado € apenas parte constituinte — e ndo por isso
menos relevante; o mesmo vale para o mercado e para o terceiro setor. E
social porque envolve a participacdo de outros atores sociais — do mercado e
do terceiro setor — na feitura, na implementa¢éo, no monitoramento e avaliagéo
de politicas, programas e projetos publicos, junto ao Estado.

Pode-se dizer que no Brasil a governanca social ganha corpo em um
contexto em que: i) a democracia ganha novos contornos na sociedade
brasileira, diante da debilidade ou fragilidade do modelo democratico
representativo, instituindo-se novos canais, arenas e mecanismos de
participagdo da sociedade civil na gestdo da coisa publica, de controle e
accountability societal (SMULOVITZ et PERUZZOTTI, 2000); ii) ha crise de
legitimidade e confianca social em relacédo ao Estado; iii) ocorrem reformas no
aparelho estatal decorrentes da necessidade de torna-lo mais agil e eficaz e
menos oneroso, por meio da redefinicdo do seu papel e fungdes (KETLL,
2007). Dentre as acOes reformistas destacam-se a publicizacdo e a
transferéncia da producdo de certos bens e servicos para o mercado através
de privatizacdes e terceirizacdes.

A governanga social se insere, portanto, em um dinamismo politico-
social “bidirecional de pressfes para a accountability” (TENDLER, 1998, p. 31),
no qual o Estado redefine seus papéis e descentraliza servicos considerados
nao exclusivos e competitivos para outros atores sociais (mercado e terceiro
setor) e no qual a sociedade requer maior responsabilizacdo, capacidade de
resposta ou justificacdo (answerability) (O’DONNELL, 1999) e punicéo
(enforcement) dos atores governamentais, bem como pelo controle social e a
participacdo mais efetiva e direta na gestao publica (inclusive e principalmente
influenciando e co-definindo a agenda e o contetdo das politicas) visando a
justica social e ao bem-comum, inspirando a criagdo de instancias
democréticas de deliberacdo tripartite e experiéncias alternativas de gestédo
publica no pais.

Para Martins (1998), a governancga social seria um arranjo institucional
baseado na regulacéo, na interacdo e orquestracdo de acdes entre o Estado,
agentes econdmicos (mercado) e sociedade civil — sendo estes atores dotados
de diferentes capacidades, diferentes e divergentes interesses e racionalidades
(I6gicas), para a promocgdo do bem estar social, através da producdo e do
consumo de bens publicos e privados. Seria, portanto, uma forma institucional
integrativa de mdultiplas racionalidades inerentes as diversas esferas sociais.

Um traco caracteristico desta visdo de governacdo social é o
imperativo da interacdo, cooperativa e competitiva [competicdo
administrada], e a necessidade de acdo orquestrada, regulada, da
busca de aliancas e outras formas integrativas, de tal modo que os
interesses e o potencial de acdo das trés esferas (Estado, terceiro
setor e iniciativa privada, enquanto campos ou nlcleos de diferentes
racionalidades) possam ser satisfeitos de forma ndo segregatoria
(MARTINS, 1998, p. 3).

A ndo-segregacdo da acdo é extremamente relevante no modelo de
governanga social, visto que o mercado, o Estado e o terceiro setor sao
campos institucionais ao mesmo tempo imperfeitos e dotados de capacidades
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distintas. A atuacdo coletiva e (bem) orquestrada dos atores dessas esferas
minimizaria, assim, as falhas de atuagéo isolada e maximizaria a eficacia e a
efetividade coletiva, por meio da complementaridade e otimizacdo de recursos
e competéncias.

feedback - feedforward

:
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Figura 1 — Governanga Social (MARTINS, 1998).

No modelo proposto por Martins (1998), destaca-se a necessidade
constante de retroalimentacdo informacional — feedback sobre as acdes
realizadas pelos atores envolvidos no processo de governanca social, de modo
que todos tenham acesso mais igualitario as informacdes necesséarias a
intervencao social e ao controle social. Isso implica dizer que a governanca
social requer a reducdo ou eliminacdo dos gaps ou assimetrias de informacéo
na interagcdo entre os atores, com vistas a evitar a ineficiéncia e a ineficacia na
intervencao, a respeitar a autoridade e a autonomia politica de cada ator.

A despeito das multiplas racionalidades, interesses e capacidades
atinentes a uma sociedade multicéntrica — aquela constituida de uma
multiplicidade de enclaves sécio-econémicos, dentre eles o estado, o0 mercado
e o terceiro setor, Martins (1998) alerta para o desafio de se criar mecanismos
sistémico-integrativos de governanga, que evitem a negacao ou a exacerbacéo
de um campo de racionalidade frente aos demais, sem 0s quais poderiam ser
gerados:

estatismo excessivo (exacerbacdo do Estado), capacidade minima de
governanca publica (negacdo do Estado); excessiva confianca nos
mecanismos de mercado (exacerbacdo do mercado); excessiva
limitacdo das forcas de mercado (negagdo do mercado);
comunitarismo excessivo (exacerbagdo da comunidade) e a negagéo
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das identidades comunitarias (negacdo da comunidade) (MARTINS,
1998, p.3).

Deve-se reconhecer ndo s6 a multiplicidade, a heterogeneidade e as
distintas racionalidades de atores no modelo de governanca social exposto,
como também suas distintas funcdes-objetivos e interesses envolvidos. A
sobrepujanca da busca de maximizacdo dos interesses (e beneficios) de um
ator sobre os demais ou sobre a finalidade da concertag&o interinstitucional
incorre naquilo que denominamos aqui de “problemas multicéntricos de
agéncia”, que devem ser mitigados. Isto requer que sejam definidos e
institucionalizados regras e mecanismos que garantam o equilibrio de
interesses e a delimitacdo das responsabilidades, fungdes e objetivos entre as
partes, o estabelecimento de critérios claros para a tomada de decisdo e a
avaliacdo de desempenho, de forma a garantir a responsabilizacédo
(accountability), a transparéncia e a efetividade.

Utilizamos a expressao “problemas multicéntricos de agéncia” para
denominar as relagcdes que podem se estabelecer no modelo de governanca
social, que no plano ideal é essencialmente multicéntrico e multilateral. Na
governanca social hd ou pode haver uma multiplicidade de relagcdes agent x
principal, envolvendo Estado, mercado e sociedade civil, podendo coexistir
mais de um agente e mais de um principal.

Cabe ressaltar que embora os problemas de agéncia tenham origem nas
divergéncias de interesses e objetivos entre proprietarios e gestores, o que
remete ao contexto da iniciativa privada, esses problemas néo se limitam a
esse tipo de relacédo e contexto, mas se estendem a um espectro mais amplo
de relacdes e contextos. Quando um ator depende da acédo (ou recursos) de
outro, em qualquer que seja o0 contexto, pode ocorrer um problema de agéncia
(FONTES FILHO, 2004).

Embora possa haver conflitos de interesses entre os atores do Estado,
mercado e sociedade civil em suas interrelacdes, ndo se pode afirmar que
estes sempre predominardo ou sempre estardo presentes. Os atores podem
agir tanto em funcédo do racionalismo e do auto-interesse quanto pela busca da
satisfacdo da legitimidade social e politica, ocorrendo a possibilidade de existir
a convergéncia de interesses entre agente(s) e principal(is) — n&o
necessariamente por altruismo.

Na perspectiva aqui abordada, a governanca social ideal-tipica (no
sentido weberiano do termo) se efetivaria por meio da interrelagdo mais
horizontal e concertada, o que requer uma capacidade de atuacdo “em rede”
pelos atores sécio-organizacionais representativos dos trés setores (1° Estado;
2° Mercado; 3° Sociedade Civil). A governanca social amalgama, por meio de
novos arranjos (parcerias, aliancas, redes e outras configuracées sociopoliticas
hibridas), distintas configuracdes organizacionais e racionalidades inerentes a
cada setor.

Institui-se uma estrutura relacional ao mesmo tempo alternativa e
integradora (portanto, hibrida) das configuracbes “mercado” (prevalente na
iniciativa privada), “hierarquia” (prevalente no Estado) (WILLIAMSON, 1975) e
“solidariedade/confianga” (prevalente na sociedade civil organizada), nas quais
ocorrem relagdes e transacdes (econdmicas e nao econdémicas) e sao definidos
0S mecanismos e normas — instituicbes — que regulam e conformam essas
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relacdes e transacfes interorganizacionais e que funcionam como mediadores
entre a estrutura e os comportamentos dos atores.

A governanca social requer mais do que a capacidade do Estado em
regular, normatizar e orquestrar as a¢gfes dos demais agentes sociais, mas
também o desenvolvimento de capacidades dos atores do Estado, do mercado
e da sociedade civil para agirem de forma integrada na perspectiva de
ampliacdo e consolidacdo de um espaco publico multicéntrico e plural
(MARTINS, 1998), da defesa do interesse publico e da promoc¢éo do bem estar.

Tem-se, na proposta de governanca social, a transicdo de um Estado
fechado (corporativo), tecnocratico e hierarquico, descolado, auto-referido,
insensivel e estranho a sociedade, para um Estado mais aberto, préximo ao
cidaddo e cooperativo, que atua em conjunto e de forma integrada com o
terceiro setor e com as organizacfes empresariais, ativando-as, co-produzindo
e garantindo servigos e o bem publico. As fronteiras entre Estado, mercado e
sociedade civil tornam-se menos rigidas; ha maior permeabilidade entre o
estatal e 0 ndo estatal’. Estado e sociedade, em uma democracia, formam ou
devem formar, pelo menos no plano ideal, um todo indivisivel (BRESSER-
PEREIRA, 1998).

Sugere-se, portanto, a superacdo da visdo tradicional, reducionista e
minimalista, que dicotomiza e polariza os agentes dos trés setores, como se
fossem totalmente antagdnicos e desintegrados (WEISS, 1998), e a construcao
de uma relacdo negociada e equilibrada entre atores publicos e privados,
estatais e ndo estatais, preservando-se a autonomia das partes envolvidas.

Na perspectiva da governanca social existem trés dimensdes ou
finalidades de interacdo publico-privado-sociedade civil, ou seja, a atuacao
conjunta dos trés setores para: (i) a construgcdo coletiva da agenda estratégica
publica — assegurando maior legitimidade; (i) a implementacdo de politicas
e/ou a producdo de bens publicos e privados; e (iii) o acompanhamento, o
monitoramento e a avaliacdo da politica, programa, projeto, acdo ou omissao
publica através de diversos mecanismos e canais democréticos de prestacéo
de contas — assegurando transparéncia, accountability e o efetivo controle
social (adaptado de MARINI, 2008).

A pratica da governanca social, em certa medida, viabiliza ao poder
publico estatal maior capacidade governativa (SANTOS, 1996), ao promover a
relegitimacdo do Estado (MULLER, 1990; MATIAS-PEREIRA, 2008), que ha
tempo, pelo menos no Brasil, vem sendo cada vez mais questionado,
desprestigiado e deslegitimado pela sociedade, e servir como um mecanismo
de agenciamento de recursos institucionais para a producdo de efeitos
desejados na e pela sociedade. Cria-se uma nova institucionalidade que
possibilita o exercicio democratico produtivo e torna a gestdo publica mais
efetiva em termos dos resultados das politicas e mais responsiva perante 0s
cidadaos. A governanca social coaduna com visdo de que “se espera que 0

2 Ao tratarmos da permeabilidade ente o publico e o privado, estamos nos referindo a maior
participacdo do setor privado, com ou sem fins lucrativos, na prestacdo de servicos de
interesse publico, as interfaces entre o estatal e o ndo estatal através de diversas modalidades
e arranjos relacionais, a participacao dos trés setores na co-gestao da res publica, & superacéo
do antagonismo entre agentes publicos x privados e Estado x sociedade civil x mercado. N&o
estamos remetendo ao patrimonialismo ou a modalidade rent seeking, que seriam a
apropriacao e utilizacéo indevida ou litigiosa da coisa publica por interesses e atores privados.
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Estado cumpra bem o seu papel de articulador da sociedade, com a finalidade
de gerar sua visdo de futuro e implementéa-la coletivamente” (GUBERMAN,
2010, p. 41), reduzindo as externalidades negativas, aumentando as positivas e
a pertinéncia entre o objeto da intervencao publica e as demandas sociais.

Por governanca social, portanto, entende-se a atuagcdo coletiva e
concertada, a co-operacao (operacao conjunta), a co-gestdo (gestdo conjunta)
e a co-responsabilidade (responsabilidade conjunta e solidaria) do Estado, das
organizacdes do mercado e da sociedade civil organizada dos mais diversos
segmentos sociais, na oferta de bens e servicos aos cidadaos, na tomada de
decisdo e defesa do interesse publico e na construgdo de acgles viaveis ao
desenvolvimento, por meio do empoderamento descentralizado e da autonomia
dos seus atores politicos. E uma nova maneira de governar, na qual o sentido
de publico expressa e abrange todas as esferas da sociedade organizada e
nao apenas o Estado e o sentido de social expressa a sociedade em seus
multiplos campos de atuacao e racionalidades — Estado, mercado, sociedade
civil organizada. A governanca social €, portanto, uma préxis calcada na
conciliagdo entre eficiéncia, eficacia e efetividade (desempenho) e os novos
valores democréticos vigentes.

Em outras palavras, Alcoforado (2009), associa a praxis de governanca
social ao desenvolvimento local:

A Governanca Social se refere a composicdo de instituicdes do
Estado, do mercado e do terceiro setor que atuam em um
determinado ente federativo, numa determinada localidade, de modo
complementar, buscando o desenvolvimento econ6mico e social.
Portanto, é a utlizagdo dos meios, instrumentos e recursos
disponiveis em um dado contexto social, para se realizar o
desenvolvimento local, por uma determinada populacéo, de acordo
com a demanda dela mesma (ALCOFORADO, 2009, p. 9).

Isto implica dizer que a efetividade de uma politica publica, da
concepcao a implementacéo, depende da mobilizagdo dos recursos humanos,
organizacionais, intelectuais e materiais de toda a sociedade, da participacéo
dos diversos setores sociais nesse processo e da qualidade das relacdes que
se estabelecem entre os governos em diferentes niveis.

Nesse aspecto, o conceito de governanga social aqui proposto é similar
ao conceito de governanca sociopolitica defendido por Kooiman (1999, p. 70),
definida como sendo “todos os acordos interativos com a participacao de atores
publicos e privados, para a resolucdo de problemas ou criacdo de
oportunidades na sociedade e com o envolvimento das instituicbes onde essas
atividades governativas tém lugar”. Situa-se, portanto, entre a abordagem
gerencial (com foco no aumento da eficiéncia e efetividade governamental) e a
abordagem democrético-participativa (foco na participacdo social na gestéo
publica) (FREY, 2007).

Préximo ou correlato ao conceito de governanca social aqui proposto
esta o conceito de intersetorialidade (FISCHER et al., 2003) — ou parcerias,
aliancas e redes tri-setoriais (TEODOSIO, 2009), os didlogos, as conexdes e
intercambios que se estabelecem entre os agentes dos trés setores sociais
para a solucdo de problemas complexos. Nesse modelo, constituir-se-ia uma
economia mista, com o compartiihamento de bens e servicos publicos e
privados pelos atores dos trés setores.
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Diversas sao as justificativas tedricas para a consolidacdo de aliancas,
parcerias e redes intersetoriais, que vao desde as vantagens que decorrem da
complementacdo de recursos e competéncias e a co-responsabilizacdo pelo
desenvolvimento e/ou transformacao social, passando pela possibilidade de
maior transparéncia, pelo avanco na construcédo da cidadania e do pluralismo
democrético, a criacdo de valor publico, ou seja, maior efetividade das acdes
conjuntas de atores publicos e privados para os cidaddos, com base no
atendimento das demandas e necessidades dos beneficiarios dos bens e
servigos publicos. Para Junqueira (2000, p. 40), as aliancas, parcerias ou redes
intersetoriais “constituem um meio de tornar mais eficaz a gestao das politicas
sociais, otimizando a utilizacado dos recursos disponiveis”. Para Franco (2005),
as parcerias intersetoriais, além de agregar valor ao que se produz, criam
condicbes para o0 estabelecimento de sinergia entre estas trés esferas da
realidade social — Estado, mercado, terceiro setor — e, por consequéncia,
aumentam as chances de promocéo exitosa do desenvolvimento social.

Depreende-se, portanto, que as relagdes intersetoriais tém o potencial
de promover amplos beneficios a sociedade como um todo; entretanto, ndo se
podem desconsiderar também o0s possiveis limites desse modelo, tal como
situacOes de “confrontacdo e cooptacdo [mutua que] podem se manifestar nas
dindmicas de interacdo entre os atores do Estado, sociedade civil e mercado”
(TEODOSIO, 2009, p. 12), decorrentes de motivacbes pragmaticas,
econdémicas, comerciais ou populistas legitimadas e/ou acobertadas pelo
discurso da promocdo do bem-estar social e defesa do interesse publico
(VERNIS et al., 2007 apud TEODOSIO, 2009).

Nessa mesma direcdo, Dowbor (2002) aponta para as dificuldades e
desafios das relacdes intersetoriais:

[...] o Estado, as empresas e as organizacdes da sociedade civil
obedecem a dinamicas, ou ao que poderiamos chamar de culturas
organizacionais, bastante diferentes, olham-se frequentemente com
desconfianca, e a construcdo das articulacdes, das aliangas, das
sinergias no desenvolvimento social € ao mesmo tempo necesséria e
complexa. Como construir estas aproximacgbes, ultrapassar as
desconfiancas, evitar sobreposicdes, criar respeito e confianca entre
culturas organizacionais diferentes, proteger-se dos excessos do
'reunionismo’ e do populismo, mas

ao mesmo tempo garantir processos democraticos e eficiéncia nas
acOes, tudo isso sdo questbes centrais neste trabalho. (DOWBOR,
2002, p. 13).

Os demais fatores de risco a essas relacbes sao a deficiéncia ou a
inexisténcia de instrumentos eficazes de monitoramento e avaliacdo das
parcerias e/ou intervencbes econdmicas ou sociais (controle sobre os
resultados), a debilidade ou inexisténcia de regras, mecanismos de regulacéo
(organizacao do processo) e sancdes aplicaveis a comportamentos e praticas
desviantes (punic¢des), a falta de capacitagédo técnica e politica dos atores dos
trés setores, entre outros.
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DESENVOLVIMENTO, TERRITORIO E TERRITORIALIDADE

Embora muito se fale na relacdo entre territorio, territorialidade e
desenvolvimento, a articulagdo entre eles ndo € simples no campo tedrico, pois
estes sdo conceitos de multifacetados. No campo pratico essa articulacdo tem
sido feita, muitas vezes, por meio de programas e projetos pautados numa
Visdo restrita e meramente economicista, ou seja, considerando o territorio
como um espago geografico sem sujeitos historicos ou 0s sujeitos sem territorio
— levando-se em conta apenas 0 carater processual-relacional social do
territério (SAQUET, 2007) e privilegiando o aspecto econémico-produtivo tanto
do territério quanto do desenvolvimento. Nestes casos, tanto do ponto de vista
tedrico quanto do ponto de vista tedrico-pratico, sdo negligenciados a
complexidade, o potencial e a amplitude inerente a essa relacao.

Visando a superacdo das limitagBes apontadas, devem-se estabelecer
conexdes mais amplas entre esses conceitos. Nado se trata de negar a
dimenséo fisico-concreta do territério nem a dimensdo econémica do
desenvolvimento e do territério, mas busca-se outra visdo dessa articulacédo. A
possibilidade de superar tal limitacdo se da a partir: da compreensédo de que
desenvolvimento ndo € o0 mesmo que crescimento econdmico (e que 0
crescimento econdbmico ndo garante o desenvolvimento), mas consiste na
melhoria das condi¢cdes de vida de uma dada sociedade e no enriquecimento
de seu capital social, humano e cultural; de que projetos de desenvolvimento
devem estar assentados nas especificidades econbmicas, socioculturais,
estruturais e fisico-naturais dos territorios (KNOPP, 2008).

Na concepcao aqui adotada, o desenvolvimento € uma praxis calcada
em uma légica que na literatura recente € contemplada com os adjetivos
endogeno, local, sustentavel, integral, entre outros, expressando a necessidade
de esse processo se realizar de forma mais “amigavel’, sendo geogréfica,
social e culturalmente referenciado. Esta se falando em endogenia no sentido
atribuido por Furtado (1984) e Sachs (2005), ou seja, a capacidade cultural e a
habilidade que possui uma sociedade (poder publico, mercado e sociedade
civil, articuladamente) de ordenar o seu processo de desenvolvimento com
base nos fatos de sua realidade sécio-territorial e em funcéo de prioridades por
ela mesma definidas.

Desta forma, a relacao entre desenvolvimento e territdrio ganha um novo
olhar, pois o desenvolvimento deixa de ser um processo descontextualizado do
lugar onde ele se processa e o territério passa a ser concebido como sendo
tanto o espaco fisico-concreto-natural sob o qual os projetos de
desenvolvimento devem ter como referéncia e fim, quanto um produto socio-
espacial — o chao mais a populacédo e sua dinamica (SANTOS, 2006).

A acdo publica (estatal ou ndo-estatal) deve ter parametros adaptados a
realidades territoriais, que ndo sdo homogéneas, ou seja, deve ser sensivel as
especificidades sociais, econdmicas, politicas, culturais e fisico-naturais de um
dado espaco geogréfico. Isto porque cada sociedade produz seu territorio e sua
territorialidade a seu modo, com sua cotidianidade (SAQUET, 2007) e tanto
mais efetiva sera a intervencado publica quanto menos distante da realidade e
desintegrada do contexto socio-territorial sobre o qual ela incidira.

Antes de se fazer essa discussdo, porém, € necessaria a compreensao
do conceito de territério e sua variante, o conceito de territorialidade. Ha que se
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destacar que ha uma gama de abordagens e concepcdes de territério que
perpassa diversas areas do conhecimento, que vai desde a sociologia e
antropologia a ciéncia politica e a geografia. Dentro da geografia, ciéncia na
qual o conceito é mais explorado, ndo h& unidade discursiva ou consenso
acerca da compreensao do quem vem a ser o territério como objeto analitico,
sendo, portanto, um termo polissémico, para o qual ha tantas definicbes quanto
usos para ele, de tal forma que nenhum deles pode ser considerado o mais
correto em termos absolutos.

O conceito de territorio aqui adotado tem por base a concepcdo de
Saquet (2007), que compreende, em sintese, como “conteddo, meio e
processo de relacdes sociais” (p. 8); “é o conteudo da relacéo e a relacéo ela
mesma” (p. 162), forma, receptaculo e conteudo. Sua abordagem territorial
considera, simultaneamente, “as articulacdes/interacfes existentes entre as
dimensdes sociais do territério, em unidade entre si e com a natureza exterior
ao homem, o processo histérico e a multiescalaridade de dinamicas territoriais”
(p- 13).

Nota-se, nessa concepc¢ao, uma complexidade que engloba natureza e
sociedade, objetos e acbes, formas espaciais e relacbes de poder, recursos
ambientais e infra-estrutura, interacdes econémicas, socio-ambientais, politicas
e culturais, processos, continuidades e descontinuidades, escalas (local,
regional, nacional, global), materialidade e imaterialidade. Trata-se de uma
abordagem que considera o territério como uno e mdltiplo, singular e plural (e
singular no plural), espaco vivo, abstrato e concreto, concomitantemente.

A territorialidade refere-se as relacdes que se processam nos territérios,
remetendo ao cotidiano da populacéo; as relacdes entre o Estado, a sociedade
civil organizada e cidadaos, que com interagdes politicas, econdmicas, sociais
e simbdlico-culturais transformam o territorio em um ente vivo (SANTOS,
2006). Portanto, o conceito de territorialidade remete ao espacgo
geograficamente delimitado, recortado, porém em uso, vivo, interpretado e
modificado pelos atores e em continua transformagédo. Significa movimento,
territdrio relacional-processual, cotidianidade, imaterialidade e materialidade,
representacdes, trabalho, conexdes e redes; sdo as interagcbes que se
substanciam no e com o lugar; é a construcdo social da realidade territorial na
interacdo de atores com o meio fisico e social no qual estdo inseridos
(SAQUET, 2007).

Sendo assim, os territorios devem ser concebidos como estruturas
sécio-espaciais ativas, dotadas de tracos historico-culturais, sécio-geograficos
e socio-econdmicos, entendendo-se, ainda, que é na escala territorial local ou
sub-regional que as politicas, programas e ac¢des publicas encontram “melhor
possibilidade de articulagdo das agbes com a gama variada de atores e demais
grupos sociais, que assim obtém melhor resposta aos problemas da agenda de
desenvolvimento” (BRASIL, 2007, p.12).

Feita essa conceituacdo, entende-se que uma politica, programa ou
projeto publico torna-se mais efetivo se ele ser apropriado e incorporado ao
cotidiano de seus destinatarios e ter por base, para sua concepgao e
implementacdo, a territorialidade do l6cus de acdo. Para isso, torna-se
fundamental que cidaddos e/ou organizacdes daquela localidade sejam
agentes desse processo. Incluir a participacdo da sociedade na definicdo e no
acompanhamento do planejamento de seu futuro e na orientacdo da alocacéo
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dos investimentos publicos e privados, visando ao desenvolvimento e a
organizacdo mais equilibrada do territério, com base em suas demandas,
limites e potencialidades, é essencial para o aperfeicoamento e a maior
efetividade da acéo publica.

Promover e aperfeicoar a praxis da governanca social de forma que se
obtenha impactos positivos sobre os territérios (e sobre a territorialidade) no
que diz respeito ao desenvolvimento e a democracia local através da
cooperacao tri-setorial € um desafio a ser enfrentado. Nesse sentido estamos
falando de governanca social territorial com bases locais/regionais, ou seja,
uma acdo coletiva democrética operacionalizada por meio de redes,
envolvendo os principais grupos de interesse locais/regionais (mas né&o
exclusivamente) — prefeituras, associacbes de moradores, igrejas, clubes,
empresas etc., em prol do bem coletivo, com capacidade de impulsionar o
capital social e fortalecer a democracia local/regional.

CONSIDERACOES FINAIS

A Reforma da Administracdo Publica que vem ocorrendo no Brasil nos
altimos quinze anos, somada a um ambiente institucional de pressao social por
um novo modelo de democracia, possibilitou o surgimento de um novo modelo
de relacdes intersetoriais — entre Estado, mercado e sociedade civil, o qual
denominamos governanca social.

A prética da governanca social situada e referenciada nas demandas,
potencialidades e cotidianidade (territorialidade) do territorio (local/regional)
visando ao desenvolvimento social e econdmico sustentavel € um desafio a ser
enfrentado em nosso pais, visto que embora seja uma proposta interessante,
reconhecida e aceita pela sociedade como fundamental para a solucédo de
problemas, aproveitamento de oportunidades e para a ampliacdo da
democracia local/regional, ainda € nova e € caracterizada por uma teia de
relacbes complexas e instaveis entre 0s atores estatais e ndo-estatais.

A governanga social, como modelo processual-relacional, integrativo-
sistémico de atores com distintas racionalidades situados em um ou mais
territérios, é pratica pedagodgica e politica e sua efetividade depende: do
desenvolvimento de capacidades dos agentes dos trés setores para atuarem
conjuntamente de forma coordenada, equilibrada, eficaz e democratica; do seu
comprometimento com esta perspectiva de atuacéo; da criagdo de mecanismos
e normas capazes de mediar as relagdes interorganizacionais e garantir o seu
equilibrio e transparéncia; e da estabilizacado (institucionalizacdo) desse
processo.

Algumas iniciativas ja vém sendo empreendidas para promover a
governanca social em alguns lugares do pais e os resultados até aqui
alcancados tém sido satisfatérios, mas é certo que ainda € longo o caminho a
percorrer na perspectiva de criar, aperfeicoar, fortalecer e institucionalizar
mecanismos e estruturas inovadoras de atuacéo (co-operacao, co-gestao e co-
responsabilizagéo) intersetorial democraticas para a solucao dos problemas e o
atendimento das demandas legitimas da sociedade.
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