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INTRODUCAO

A perspectiva do trabalho ora apresentado é a de contribuir com o debate tedérico
sobre “gestdo social”, buscando identificar as possiveis conexdes existentes entre
administracdo e democratizacdo, ou seja, pretendemos analisar as possibilidades de tratar a
gestdo como uma das dimensdes do processo de democratizacdo voltada para a
construcdo de uma sociedade efetivamente emancipada. Portanto, essa orientacdo
ético-politica apresenta-se como o ponto de partida da andlise e como referéncia projetiva.

No capitalismo, a possibilidade de existéncia de uma “gestdo social” nessa
perspectiva ético-finalista exige, no minimo, uma estrutura que atenda a sociedade de forma
global. Historicamente, o Estado moderno foi um dos mecanismos criados que possibilitou
esse tipo de intervencdo para o conjunto da populagdo e, como instrumento do Estado, as
politicas publicas sociais apresentaram-se como 0 campo, por exceléncia, de viabilizacdo
dos interesses das classes trabalhadoras na ordem do capital.

Por outro lado, o tema “gestao social” e suas variantes (geréncia social, geréncia de

programas sociais, gestao de politicas sociais), problematizados na atualidade, inserem-se,
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de forma mais direta, nos debates referentes a alteragdo do “paradigma” da administracéo
publica do “modelo burocratico-weberiano” para o “modelo gerencial”.

O termo gestéo social, portanto, o ganha relevancia numa conjuntura hegemonizada
pelo pensamento neoliberal. Dessa forma, incorpora critérios economicistas de mercado
para redefinir o formato de gestéo publica para a area social.

Dentro desse contexto, cabe interrogar sobre a possibilidade ou ndo do termo gestédo
social ser conceptualizado numa perspectiva democratica e emancipatéria. Outra reflexdo
que parece ser igualmente central é identificar se o0 debate ndo passa apenas de mais um
modismo ou se ele se configura como algo de maior félego, expressando uma questao
substantiva para a area social.

Essas duas questdes apresentadas norteardo o desenvolvimento do presente
trabalho, a partir das seguintes proposi¢cdes: a) ndo consideramos o tema como algo
circunstancial, pois relacionamos o0 debate sobre gestdo social a discussdo sobre
administracdo publica dos servigos sociais, na medida em que entendemos o termo “gestao”
como sindnimo de administracdo (Paro, 2000) e consideramos a esfera social como uma
dimensdo eminentemente politica, portanto publica; b) o estudo da gestédo social, a partir da
consideracdo de sua dimensdo publica, contribui para a construcdo de modelos de
administracdo ndo vinculados a légica do capital, ao exigir, para isso, a definicdo de
finalidades democraticas e emancipatérias para o modelo de gestao da area social; e c) o
debate sobre gestdo social traz para o centro da discusséo da politica social a questdo da
“utilizagao racional dos recursos” (Paro, 2000) e sua relagdo com a finalidade da gestao. Ou
seja, situa a dimensdo técnico-operativa da “utilizagdo dos recursos” numa perspectiva
integrada a dimensao ético-politica vinculada aos fins, mediada pela razao.

Dessa forma, desenvolveremos nossos argumentos procurando mostrar a
possibilidade e a necessidade de pensarmos a gestédo social numa perspectiva democratica,
buscando, para isso, a explicitagdo dos fundamentos tedricos essenciais para o
enfrentramento da tematica para além do debate conjuntural e das perspectivas

comprometidas com a légica neoliberal.
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Em primeiro lugar, cabe apontar que compartilhamos da concepcao que defende o
processo de democratiza¢do como estratégia para a construcado do socialismo.

De acordo com Coutinho (1980), a “renovacdo democratica do conjunto da vida
nacional” ndo pode ser vista como um elemento tatico, mas sim como “conteudo estratégico”
da revolugao.

Resumidamente, a democratizacdo como valor universal pressupfe o entendimento
de que ela “contribui para explicitar e desenvolver os componentes essenciais do ser
genérico do homem (...) em diferentes formagdes econdmico-sociais” (Coutinho, 1992: 20 e
21).

Coutinho, explicita claramente a possibilidade de se estabelecer uma relacéo entre a
ampliacé@o de direitos civis, politicos e sociais e a constru¢cdo do socialismo, a partir do que
ele vai denominar de reformismo-revolucionario.

A partir da definicdo de democracia como sendo a “presenca efetiva das condicoes
sociais e institucionais que possibilitam ao conjunto dos cidaddos a participacdo ativa na
formacgao do governo e, em consequéncia, no controle da vida social” (Coutinho, 1997: 145),
e considerando a articulacdo existente entre democracia e cidadania em sua acepcao
moderna, temos que esse processo de ampliacdo de direitos pode levar a uma colisdo com
a légica capitalista (Coutinho, 1997: 158).

Entéo, tornar realidade direitos sociais, €, também, uma condi¢do fundamental para o
processo de ampliacéo da cidadania.

A politica social como instrumento de materializagdo dos direitos sociais assume,
portanto, um carater estratégico de luta social e politica para ampliacdo da cidadania.

Nesse sentido, ocorre do ponto de vista histérico-social uma mudanga significativa no
processo de luta social. A variacdo da correlacdo de forgcas, num cenario de
“ocidentalizagdo” da sociedade, gramscianamente falando, permite que interesses das
classes populares, por vezes limitem, ou até mesmo se sobreponham aos interesses
capitalistas. Isso tornou-se possivel, pois a sociedade burguesa a partir do final do século
XIX e, principalmente no século XX, tornou-se extremamente complexa, constituindo um
espaco publico entre a esfera econdmica e estatal, onde os diversos projetos de sociedade
buscam hegemonia e condicfes para suas respectivas implementacfes. Essa situacdo
possibilita, hoje, o desenvolvimento de estratégia politica de transformac¢éo denominada de
“reformismo-revolucionario” (Coutinho, 1997).

No entanto, convém explicitar que esse processo de democratizagdo, que pode levar

a hegemonia da classe trabalhadora e sua efetivagcédo através da conquista do poder politico,
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serd realizado no campo das lutas de classes. Ou seja, ndo se trata da construcdo de
consensos com base numa suposta acdo fundada na racionalidade interativa, tal qual
formulou Habermas. Refere-se, isso sim, a uma luta estratégica desenvolvida na arena da
sociedade civil, em que disputa-se projetos politicos distintos, visando a construcao da
hegemonia da classe trabalhadora, conforme postulado por Gramsci’.

Nesse sentido, entendemos que € na disputa politica entre as classes fundamentais
do capitalismo, em torno do poder de Estado, que localiza-se o cerne do processo de
democratizacao.

Como consequUéncia dessa compreensdo, as intervenc¢des sociais e politicas em
outros espacos e que ndo tenham como objetivo imediato a luta pelo poder de Estado,
apesar de ndo se apresentarem como determinagdo central do processo de
democratizacdo, configuram-se como ag¢6es fundamentais para a ampliagdo das condigbes
gue venham a contribuir para a ampliagdo da cidadania na perspectiva reformista-
revolucionaria.

No marco do capitalismo monopolista, as politicas sociais, a partir de seu objetivo
imediato de garantir a reproducao da forga de trabalho, atuam em determinadas expressoes
da “questdo social” como forma de construir uma base ampla de legitimidade e consenso
social, através do atendimento concreto de demandas e necessidades da classe
trabalhadora. No entanto, elas encontram-se intrinsecamente relacionadas as politicas
econdmicas como estratégia de intervencdo do Estado, visando a realizacdo da logica
monopdlica de maximiza¢éo dos lucros pelo controle dos mercados. A forma e o contetdo
das politicas econbmicas e sociais, por conseguinte, dependerdo dos processos de lutas
sociais concretas que produzirdo a morfologia do Estado interventor e de sua politica social,
num determinado contexto histérico (Netto, 1992).

Assim, se por um lado o Estado interventor e a politica social apresentam-se como
funcionais ao capital, por outro eles também atendem a interesses da classe trabalhadora.
Esse movimento contraditorio processa o limite e a possibilidade da ag&o politica junto ao
Estado, no aspecto geral, e a politica social, especificamente, numa perspectiva de
transformacgédo da sociedade. Em outras palavras, o Estado, em sua dimenséo de gestor de
politicas sociais, ndo se configura como o centro das lutas para a transformacdo da
sociedade; no entanto, € um espaco importante para acumulacdo de conquistas dos

trabalhadores, através da ampliagdo e aprofundamento de direitos. Portanto, para refletir

% Sobre as concepcdes de Habermas e Gramsci, ver Souza Filho (2001).
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sobre a gestdo de politicas sociais é necessario ter clareza dessa relacdo de limite e
possibilidade estrutural.

Um outro aspecto que expressa o limite e a possibilidade da intervencdo junto a
politica social diz respeito a sua relacdo com a politica econébmica. Nesse sentido, para um
enfrentamento das expressdes da “questdo social” que venha a atender de forma mais
ampla os interesses da classe trabalhadora, exige-se uma politica econémica também com
este objetivo. Portanto, uma politica econdbmica que refor¢ga as desigualdades sociais, que
nao potencializa o enfrentamento das iniquidades sociais determina as (im)possibilidades de
construcdo de uma politica social voltada para os interesses das classes subalternas.
Nesses termos, a as politicas sociais publicas, por mais que sejam orientadas para a
efetivacdo de objetivos democraticos®, ndo viabilizardo um enfrentamento mais amplo das
expressoes da “questdo social”. O que determina, por sua vez, a (im)possibilidade de
debitarmos & administragéo das politicas publicas sociais 0s condicionantes necessarios a
reversdo do quadro de pauperizagdao, como se o problema fosse meramente de “reforma
institucional”.

Isso posto, uma politica social voltada para o atendimento das necessidades das
classes subalternas exige uma politica econdmica que privilegie as demandas pela
universalizagdo e aprofundamento de direitos, se se pretende que seu desenvolvimento
obtenha éxitos na luta contra a desigualdade e pobreza. De outra forma, a politica social
enfrentard entraves estruturais vinculados a politica econémica, nao viabilizando a expansao
de direitos sociais, apenas agindo compensatoriamente, independentemente de sua
configuracao institucional.

Essas caracteristicas mostram as articulagbes necessarias que devem existir entre a
politica social e a politica econdbmica, no marco do capitalismo, para produzir ampliacéo e
universalizacéo de direitos.

A partir dessa “maneira de ver as coisas”, partimos da proposic&do de que no sistema
capitalista, para atender a satisfacdo da populagdo numa perspectiva de universalizagédo e
aprofundamento de direitos, necessita-se da intervencdo do Estado para implementar
politicas sociais. A mediagéo entre a interveng¢édo do Estado e a implementagéo de politicas
sociais € realizada pela estrutura administrativa. Assim, a administragdo publica para

implementar politicas publicas, no geral, e politicas sociais, especificamente, orientadas

® Para efeito desse trabalho estaremos qualificando como democratica a politica social de “padrao institucional,
redistributivista”. E o padréo que se orienta pelo universalismo de direitos, a ampliagdo e a garantia, por parte do
Estado, da protecdo e da promocgéo social, através da organicidade das politicas sociais de carater pablico.
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para a finalidade da universalizacdo e aprofundamento de direitos, necessita estar
estruturada de forma adequada para atingir o fim proposto.

Portanto, considerando essas questdes, cabe indicar que a possibilidade de
pensarmos a ampliacdo de direitos sociais, via politicas sociais - apesar de ndo se
configurar como espaco central da luta por hegemonia -, inserida no processo reformista-
revolucionario implica, também, a possibilidade de concebermos a questdo da
administracdo de tais politcas no campo do fortalecimento do processo de
democratizacdo. Visto que a gestdo de politicas sociais configura-se como o modus
operandi para implementar os direitos sociais e, por outro lado, a socializagdo da economia,
de acordo com Netto (1990: 94), depende da socializacdo da gestdo publica para sua
promocao.

Sendo assim, consideramos que a experiéncia de administragdo publica no campo
da distribuicdo (gestéo social), além de contribuir com a expansao de direitos sociais, pode,
também, favorecer a criagdo de estratégias e instrumentos para a gestdo da producdo no
sentido geral e, dessa forma, ser um elemento fundamental para o processo de socializagédo

da economia, a partir do desenvolvimento da socializacao da politica.

Il - O CONCEITO DE ADMINISTRACAO EM GERAL

Tendo em vista a concepcédo esbocada anteriormente sobre democratizacao, politica
social e gestdo social (administracdo publica de politicas sociais), consideramos ter
esclarecido o suficiente sobre a possibilidade da luta pelo aprofundamento e universalizacéo
de direitos sociais, através das politicas sociais e de sua gestéo, ser realizada a luz de uma
perspectiva reformista-revoluciondria. Nesse sentido, para concluir o presente trabalho,
devemos aprofundar a reflexd@o tedrica sobre a categoria gestao social.

O educador Vitor Henrique Paro nos fornece uma chave heuristica que
consideramos precisa para a analise do fendbmeno administrativo. Segundo o autor, o
primeiro passo a dar para realizar a andlise da administracdo € distinguir o conceito em
geral da administracdo de sua manifestacdo historicamente determinada na sociedade
capitalista. Nesse sentido, a administracdo em geral & conceitualizada como “utilizacéo

racional de recursos para realizacéo de fins determinados” (Paro, 2000: 18).
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Esse conceito abstrato da administracdo permite desvelar a conexao existente entre
os fins e os meios da administracdo e o papel da razdo como elemento de mediagdo dessa
conexdo. Dessa forma, identifica que a administracdo refere-se a organizacdo de recursos
(meios) para atingir uma dada finalidade; ou seja: a finalidade determina os recursos que
serdo utilizados e a racionalidade envolvida na acdo. Essa relacdo dialética estabelecida
entre meio-racionalidade-fim apresenta as diferentes articulagbes que podem ocorrer: fim-
meio, racionalidade-fim e racionalidade-meio. Em outras palavras, para uma
perspectiva/finalidade democratica e emancipatéria ndo podemos utilizar meios e
racionalidade meramente instrumentais.

Isso significa dizer que, embora seja possivel uma administracdo democratica, é
necessario que suas dimensdes sejam depuradas ao maximo, para que a incorporagéo de
uma racionalidade instrumental na administracdo e/ou a utilizagdo de recursos/meios
comprometidos com as relagbes de dominacédo sejam evitadas. Cabe, entdo, detalharmos
um pouco mais o conceito de administragdo desenvolvido por Paro.

Para reafirmar a possibilidade e a necessidade de situar a administragdo numa
perspectiva democratica e emancipatoria e, por conseguinte, voltada para a transformacao
da sociedade, Paro mostra, por um lado, que a administracdo € uma atividade
exclusivamente humana, pois teleologica. Por outro lado, a administracdo é necessaria
porque, na medida em que o homem propbe-se a realizar objetivos, precisa utilizar
racionalmente os meios de que dispbe para efetiva-los.

A utilizacdo racional dos meios/recursos pressupfe, segundo o autor, duas
dimensdes: a adequacdo dos recursos aos fins e 0 emprego econémico dos recursos. Ou
seja, dentre o0s recursos existentes deve-se utilizar aqueles que mais se prestam para atingir
os fins determinados, de forma que se consuma o0 menor tempo possivel e o dispéndio dos
recursos seja minimo. A razdo assim considerada é meramente instrumental. Entretanto,
Paro ndo se limita a tratar a razdo apenas através de sua dimensao instrumental. O autor
incorpora a questdo da emancipacdo na sua forma de trabalhar a razdo. Sendo assim, a
razdo ndo se limita a utilizagdo dos recursos, mas implica, também, na racionalidade dos
fins. A finalidade racional é aquela destinada a liberdade humana, é aquela, nas palavras do
autor, que coloca “como questdo fundamental a busca de objetivos que atendam aos
interesses de toda a sociedade e nao de grupos privilegiados dentro dela” (Paro, 2000: 57).

Portanto, os fins - a dimensao ético-politica da administragédo, sua orientacéo e seus

principios — devem ser analisados do ponto de vista racional, em seu sentido emancipatorio,
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enquanto os recursos® devem passar pelo crivo da racionalidade instrumental. Para a nossa
guestao — gestdo social enquanto administracdo publica de politicas sociais orientada na
perspectiva da democratizacdo -, a andlise dos fins remete a avaliacdo da orientacdo da
politica publica, seus principios e diretrizes, enquanto a critica da utilizagdo dos recursos
refere-se aos arranjos institucionais e aos procedimentos gerenciais operacionalizados para
atingir as finalidades determinadas.

Essa concepcgdo busca articular a dimensdo politica (finalidade) com a dimensé&o
técnica (utilizagdo racional dos recursos) da administracdo, evitando a cisdo entre o politico
e o técnico. Dessa maneira, rejeita-se a forma tradicional de conceber a administragéo
apenas pelo foco da utilizagdo dos recursos, pois administrar é agir racionalmente para

definir fins e utilizar recursos.

CONCLUSAO

Assim, a abordagem da administracdo em sua expressao geral nos permite explicitar
dimens@es que viabilizam uma andlise critica do fendmeno administrativo, sem perdermos
de vista a importancia dessa atividade para a sociedade. Como o proprio Paro assinala, é
necessario evitar tanto a posicdo daqueles que identificam a administracdo
capitalista/empresarial como algo de valor universal, quanto combater os radicais ingénuos
que identificam a administracdo como instrumento capitalista de dominacgéo e, portanto, ndo
enxergam as reais determinacbes da dominacdo vigente na sociedade. Ambas as
abordagens ndo contribuem para a concep¢do de uma administracdo publica numa
perspectiva democratica, pois ou reiteram as relagbes de dominacdo presentes na
sociedade - como ocorre com a abordagem que pretende dar um carater de universalidade
a administracdo empresarial, reproduzindo, dessa forma, o status quo -, ou negam a
administracdo — posicdo assumida pela abordagem que nédo considera as determinagcdes
sociais e econbmicas da administracdo empresarial/capitalista e imputa a prépria
administracdo (e ndo as relacdes sociais presentes na sociedade) o carater de dominagéo

(Paro, 2000).

4 Segundo Paro os recursos “envolvem, por um lado, elementos materiais e conceituais que o homem coloca
entre si e a natureza para dominé-la em seu proveito; por outro, os esforgcos dispendidos pelos homens e que
precisam ser coordenados com vistas a um propésito comum” (Paro, 2000: 20).
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Nessa Otica, o tema administracdo ganha substancia para além de modismos e
vinculagOes estreitas e exclusivistas da questdo a ordem burguesa.

Assim, o tratamento do tema referente a gestdo deve ser realizado inserindo-o no
campo da politica como questdo publica, resgatando a articulacdo dialética entre
politica/finalidades e utilizagdo de recursos/meios/técnica. A conjuntura neoliberal que
privilegia as analises tecnicistas, partindo do entendimento que a finalidade da
administragcdo estd dada (expansdo da sociedade capitalista), ndo pode ser argumento para
gue ndo tratemos da questdo da gestdo/administracdo; muito pelo contrario, devemos
enfrentar essa disputa revelando as conexdes entre fins e meios de qualquer expressao
concreta da administragao.

Em consequéncia, para avancarmos no debate sobre a fundamentagdo da gestéo,
numa perspectiva democrética, a partir dessa concepg¢do geral de administracdo,
precisamos situa-la no contexto do Estado capitalista e explorar sua forma administrativa
concreta de expressdo fenoménica, qual seja: a burocracia. S6 assim podemos pensar
numa perspectiva de administracdo publica que supere a atual configuracdo administrativa

da sociedade, realizada através do Estado.
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