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Resumo

Gestao Social e Governanca Territorial sdo conceitos em construcgio e
muito se tem debatido em relacdo a ambos, seja na academia seja em
ambitos nao académicos. Este texto se propde a contribuir para o
desenvolvimento de ambos, ressaltando as intersecoes e as
especificidades de cada um. Para tanto, o artigo se fundamenta nos
avancos tedricos recentes buscando revelar o estado da arte de cada
um dos conceitos. A andlise destaca a atracdo entre os adjetivos
“social” e “territorial”, compreendendo territério como espaco das
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relacoes sociais entre agentes, os quais, pela sua natureza e
caracteristicas, tornam o contexto da gestdo dotado de especificidade.
Em concluséo, indica-se que ambas as perspectivas convergem para a
necessidade da promocao de concertacdo social a partir de arranjos
colegiados mais amplos, mas ressalta que a funcio de coordenacéo e a
acdo do Estado e da Sociedade Civil na promocdo destes arranjos
colegiados ainda permanecem em debate.

Palavras-chave: gestio social; governanca territorial; concertacao
social; desenvolvimento territorial

Social management and territorial
governance: theoretical-practical
intersections and specificities

Abstract

Social Management and Territorial Governance are concepts still
under construction. There has been much debate regarding these
concepts, both in academic and non-academic environments. The
objective of this text is mainly to contribute to the development of both,
highlighting the intersections and specificities of each one. In order to
do so, this article is based on the recent theoretical advances, in an
effort to disclose the state of the art for each one of these concepts. The
analysis emphasizes the attraction between the adjectives “social” and
“territorial”, perceiving “territory” as the space of social relations
amongst agents, which, with their nature and characteristics, define
the management context as specific. By way of conclusion, the study
shows that both perspectives converge to the need of the promotion of
social consultation to be made from wider collective arrangements, but
points out that the coordination function, the State action and the Civil
Society action in the promotion of these collective arrangements
remain under discussion.

Keywords: social management; territorial governance; social
consultation; territorial development
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Introducao

Este texto foi construido no &mbito dos debates que emergiram
no XII Coléquio de Poder Local, realizado em 2012, em Salvador. Na
oportunidade, o0s autores perceberam a necessidade de
aprofundamento sobre as possibilidades de aproximacao entre os
conceitos Gestdo Social e Governanca Territorial. Neste primeiro
encontro, a atracéo entre os adjetivos social e territorial foi ressaltada
como ponto de partida, compreendendo territério como espaco das
relacdoes sociais entre agentes, os quais interagem num contexto
condicionado pelos atores sociais com interesse local.

Este texto trata da natureza de cada conceito e da atracéo
muatua. Gestdo Social e Governanga Territorial sdo conceitos em
construcdo e muito se tem debatido em relacdo a ambos, seja na
academia seja em ambitos ndo académicos. Este texto se propode a
contribuir para o desenvolvimento de ambos, ressaltando as
intersecoes e as especificidades de cada um.

A Gestao Social tem sido discutida ja ha algum tempo, mas as
possibilidades sobre a compreensido da realidade estdo ainda
emergindo, revelando-se um conceito proficuo. Tendo a participacao
plural em sua base, a sua realizacdo, porém, apresenta-se sempre
condicionada pelas especificidades dos atores com interesse no
territorio. Além disso, a gestio social pode se fazer presente em muitos
arranjos em um mesmo territério, exigindo a concertacido entre os
multiplos arranjos institucionais localizados. Valorizar o contexto no
qual a Gestdao Social acontece pode revelar pontos em que seus
elementos podem se manifestar de modo mais evidente, como no nivel
do processo e no nivel da sociedade.

A compreensdo sobre o sentido do termo Governanca
Territorial tem se desvinculado progressivamente da origem do
conceito de governanca, ainda com forte influéncia da perspectiva
empresarial e de negécios. Mesmo aspectos da governanca no &mbito
publico, especialmente na Nova Administracdo Publica, também se
fazem ainda presentes, como a relacdo Estado-mercado-sociedade
civil. Tais usos provocam confusio tedrica e reduzem a possibilidade
de compreensao das realidades. Neste sentido, ao referir-se ao conceito
Governanca Territorial, o texto empreende uma discussido sobre as
divergéncias tedricas resultantes da adjetivacao dotada de significado
e especificando alguns de seus elementos constitutivos.

Acredita-se que a reflexdo sobre os conceitos tomados em
conjunto podem proporcionar uma consolidacio tedrica e abrir novas
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perspectivas de compreensio e de pesquisa para as duas abordagens e
mesmo da interacio entre elas.

As especificidades dos conceitos gerais sdo apresentadas logo
ap6s esta introducéao, iniciando com o “estado da arte” sobre Gestao
Social. J4 a secdo trés parte das origens da categoria conceitual
Governanca, discute as perspectivas tedricas da Governanca
Territorial, visando evidenciar o posicionamento sobre este conceito. A
secdo quatro discute as intersegdes entre os conceitos. Por fim, as
consideracoes gerais apresentam algumas perspectivas para a
continuidade do debate.

Gestao Social: delimitacao tedrica

A Gestdo Social pode ser considerada atualmente como um
constructo “tupiniquim”, pelo menos na perspectiva adotada neste
texto. Porém, a origem do termo, até onde foi possivel identificar na
literatura, vem de reunides e cursos realizados nos Estados Unidos e na
América Latina com a intencdo de capacitar gestores publicos
(TENORIO, 2010).

Segundo Aratjo (2012), ha indicios de producédo cientifica
também no Chile, Guatemala e Panami. Em todo caso, a producéao
brasileira, principalmente a mais recente, mostra que a discussao é
mais intensa no Brasil. S0 muitos centros de pesquisa, distribuidos
pelo pais, além de revistas especializadas (destaque para Cadernos
Gestao Social - CGS, Administracéo Publica e Gestdo Social - APGS e
Revista Nau Social). Os pesquisadores da area organizam-se em torno
da Rede de Pesquisadores em Gestao Social e promovem um encontro
anual desde 2007 (MENDONCA; GONCALVES-DIAS; JUNQUEIRA,
2012; RGS, 2013).

A Gestao Social ainda é considerada como um campo em
construcdo (BOULLOSA, 2009; BOULLOSA; SCHOMMER, 2008, 2009;
FISCHER; MELO, 2006; FRANCA FILHO, 2003, 2008; ARAUJO, 2012),
porém, é facil perceber pela significativa producdo na area que
avancos tem sido realizados, mesmo que ndo haja consenso sobre eles.
Estudos recentes de natureza bibliométrica, com espectro mais amplo
como os de Cancado (2011), ou focados apenas em eventos de
pesquisadores sobre o tema - Encontro Nacional de Pesquisadores
sobre Gestao Social - ENAPEGS -, como Cancado et al. (2011), Pinto et
al. (2012), Borges et al. (2012) e lizuka e Junqueira (2012), mostram
que existe uma rede de pesquisadores que realiza trabalhos em co-
autoria e que o numero de instituigcdes e pesquisadores sobre o tema
vem se ampliando (PINTO et al., 2012).
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Uma discussdo importante na area da Gestdo Social esta
centrada na institucionalizacdo do campo. Boullosa e Schommer (2008;
2009) acreditam que houve (e ainda estd em curso) uma precoce
institucionalizacdo do campo, principalmente por meio da criacdo de
cursos sobre o tema, transformando um processo de inovacdo em um
produto inovador, o que se refletiria em uma limitacdo para o
desenvolvimento do campo. Aratjo (2012) comunga desta posicdo. Por
outro lado Cancado, Tenédrio e Pereira (2011) argumentam que a
institucionalizacdo em si ndo é o problema, o problema é como esta
institucionalizacio acontece, pois a Gestao Social é estranha a enfoques
prescritivos.

Paralela a esta discussao, esta o risco da banalizacdo do termo
Gestao Social, levantada por Franca Filho (2003; 2008) e reafirmada
pela pesquisa de Cancado (2011). Neste sentido, Fischer (2002) e
Fischer e Melo (2006) argumentam que é necessiria a construcio de
“mapa” que dé significado a Gestdo Social e Franca Filho (2003; 2008)
aponta para a necessidade de referenciais metodologicos mais
consistentes.

Evolucao do Conceito de Gestao Social

Poucos sdo os autores que conceituam diretamente a Gestao
Social. Provavelmente o primeiro foi Tendrio (1998). Algumas das
principais contribuices tedricas para a construcdo do campo da
Gestao Social no pais sao os trabalhos de Tenério (1998; 2008a; 2008b;
2010; 2012a), Franca Filho (2003; 2008), Fischer (2002), Fischer e Melo
(2003; 2006), Boullosa (2009) e Boullosa e Schommer (2008; 2009) e
Carrion (2007). Nao serado apresentadas as concepcoes de cada autor de
forma completa, isto foi ja foi realizado de forma mais aprofundada na
tese de Cancado (2011). Neste espaco, serdao apresentadas as
concepgOes que reforcam a aproximacdo entre Gestdo Social e
Governanca Territorial.

Tenério (1998; 2008a; 2008b) se baseia nos constructos de
cidadania deliberativa e agir comunicativo de Habermas para
caracterizar o carater democratico inerente a Gestio Social, onde a
decisdo se d4 com base no entendimento e nado na negociacio, cuja
finalidade é o bem comum. Neste sentido, a linguagem
(intersubjetividade e dialogicidade) é o caminho e a esfera publica é o
espaco da Gestdo Social. Segundo Subirats (2007), a pesquisa de
Tenodrio (2007) reivindica “[...] o espaco publico como cenario no qual
se propagam as potencialidades da democracia deliberativa com o
protagonismo da cidadania” e, neste contexto, “o conceito de Gestao
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Social tem [...] um grande potencial transformador, que vai além da
captura tecnocratica que do termo ‘governance’ as grandes
organizacées internacionais foram fazendo” (SUBIRATS, 2007, p.627).

[A Gestdo Social é entendida] como processo gerencial
dialégico em que a autoridade deciséria é compartilhada entre os
participantes da acdo (acdo que possa ocorrer em qualquer tipo de
sistema social - publico, privado ou de organizacbes nao-
governamentais). O adjetivo social qualificando o substantivo gestdo
sera entendido como o espaco privilegiado de relacées sociais no qual
todos tém o direito a fala, sem nenhum tipo de coacéo (grifos do autor)
(TENORIO, 2008b, p.158).

Franca Filho (2003; 2008) distancia e aproxima os conceitos de
gestao publica, gestdo privada (ou gestao estratégica) e Gestdo Social
como forma de compreendé-los e buscar o significado de Gestao Social.
A Gestao Social é entendida pelo autor em duas perspectivas: como
processo (nivel organizacional) e como fim (nivel macro -
problematica de sociedade). Enquanto fim (nivel macro) a Gestao
Social se aproximaria da gestao publica, pois ambas buscam atender as
demandas e necessidades da sociedade. Entende-se que a gestdo das
demandas da sociedade pode acontecer para além do Estado, via
sociedade. Por outro lado, a Gestao Social enquanto processo, vista
como uma modalidade especifica de gestdo (nivel organizacional)
busca “subordinar as légicas instrumentais [tipicas da gestao
privada/estratégica] a outras légicas, mais sociais, politicas, culturais
ou ecolégicas” (FRANCA FILHO, 2008, p.30).

Fischer (2002, p.29) utiliza a terminologia “gestio do
desenvolvimento social”, definida como um espaco “[...] reflexivo das
praticas e do conhecimento constituido por maultiplas disciplinas”. O
campo da Gestdo Social ainda estaria em uma perspectiva “pré-
paradigmética” (FISCHER, 2002; FISCHER; MELO, 2006). Assim, “a
Gestao Social pode ser definida como aquela orientada para o social
(enquanto finalidade) pelo social (enquanto processo), norteada pelos
principios da ética e da solidariedade” (FISCHER; MELO, 2006, p.17).

O processo de desenvolvimento é mobilizado por organizacoes
que trabalham juntas ou por interorganizacées cuja principal
caracteristica é a  hibridizagho ou a complexidade. As
interorganizacoes sao constituidas por organizacoes diferenciadas,
conectadas por propésitos comuns, isto é, integradas. A associacio se
faz pela complementaridade - portanto pela busca do diferente que
possa cooperar para se atingir um resultado (FISCHER, 2002, p.19,
grifo da autora).
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Fischer (2002) faz cinco proposicoes acerca da caracterizacao
do campo da Gestdo Social e de seus paradoxos: 1) articulagdo de
multiplos niveis de poder apresenta uma “[..] carga potencial de
conflito de interesses entre atores envolvidos e entre escalas de poder”
(FISCHER, 2002, p.27); 2) campo com praticas hibridas e
contraditérias, “[...] A cooperacdo nao exclui a competicdo; a
competitividade pressup0e articulacoes, aliancas e pactos” (FISCHER,
2002, p.28); 3) campo marcado pela ética e pela responsabilidade que
deve atender aos imperativos da eficiacia e eficiéncia dentro da
especificidade do campo, “[...] prestar contas a sociedade, avaliar
processos e resultados e regular acoes sdao também tarefas essenciais
do gestor eficaz. No caso de organizacoes de desenvolvimento social, a
eficiéncia é funcdo de efetividade social, isto é, da legitimidade
conquistada” (FISCHER, 2002, p.28); 4) a gestdo do desenvolvimento
social é também a gestdo de redes e de relacdoes pessoais e sua
subjetividade é afetada por muitos fatores, dentre eles a histéria do
gestor; e 5) importancia do contexto cultural, “o gestor social é um
gestor do simbdlico e do valorativo, especialmente quando se trata de
culturas locais e da construcao de identidades” (FISCHER, 2002, p.28).

Carrion (2007) delega duas responsabilidades ao Estado. Ele
deve proporcionar espaco para a participacdo democratica e
deliberativa dos cidaddos e ainda deve criar as condicdes para esta
participacdo, considerando o conflito de interesses como parte
integrante do projeto democratico. A este processo a autora chama de
“boa” governanca local. Segundo Carrion (2007), a Gestdo Social tem
uma perspectiva ampla, se propde a pensar um projeto de nacdo e um
modelo de Estado capazes de enfrentar exclusdo enquanto processo. A
autora considera o “local” como o lécus privilegiado para a Gestao
Social, ndo apenas no dmbito geografico, mas fundamentalmente pelas
particularidades culturais e identitarias de cada comunidade, pois “[...]
a Gestao Social tem por foco a mudanca da morfologia do social em
uma perspectiva de desenvolvimento local integrado” (CARRION,
2007, p.159).

Boullosa e Schommer (2009) apresentam quatro momentos
evolutivos da Gestdo Social. No primeiro, diferentes e dispersas
experiéncias de gestdo mostram a possibilidade de alcangar objetivos
sociais por meio do didlogo e da participacdo das pessoas. No segundo,
algumas experiéncias passam a ser reconhecidas e valorizadas por
suas caracteristicas inovadoras e seus participantes identificam pontos
em comum, iniciando a articulagdo de préaticas antes dispersas. No
momento seguinte, elementos e 1éxicos comuns dessas experiéncias
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passam a ser percebidos como caracteristicas identitarias de um modo
de gerir problemas, sendo elevadas a categoria de campo de gestio
particular, que passa a ser denominado Gestao Social, ainda com forte
presenca de outras terminologias (gestdo participativa, gestao
socialmente responsavel etc.) surgindo projetos, cursos, eventos,
metodologias e instrumentos de gestio e de formacao em Gestao Social.
Assim, a Gestao Social passa a ser uma opc¢ao de carreira. No Gltimo
momento, a Gestdo Social alcanga certo grau de institucionalizacio e
de modelizacao, porém, ainda ndo estao claras quais as diferencas em
relacdo aos outros tipos de gestdo. Neste ponto, no qual encontra-se
atualmente, as autoras supoem que a Gestiao Social abre méao de parte
de seu potencial de inovacdo (BOULLOSA, 2009; BOULLOSA;
SCHOMMER, 2008, 2009).

Cancado (2011)* e Tendrio (2012b)°> buscam no dicionério da
lingua portuguesa o significado da palavra “social” para reforcar o
significado do conceito.

Obviamente os significados sdo muito préximos e se relacionam
ao que é conveniente ao coletivo. Em outras palavras, ao que é do
interesse da sociedade, aproximando-se do conceito de bem comum
(“bem estar das massas”, “funcdo social”), inclusive com mencao a
questao do territério. Ambos os autores recorrem ao dicionario para
deixar claro, de que “social” se esta falando, ou seja, que adjetivo é
esse.

Partindo da evolucéo do conceito de Gestao Social e das visdes
apresentadas neste topico, passa-se a aproximacio tedrica realizada
por Cancado (2011).

Uma Aproximacao Tedrica

Em uma primeira aproximacio tedrica do campo da Gestéao
Social, Cancado (2011) apresenta a Gestdo Social primeiro por meio
das suas caracteristicas e posteriormente, de suas categorias tedricas.
Segundo o autor, estas caracteristicas sao: tomada de decisao coletiva,
sem coercdo, inteligibilidade (intersubjetividade), dialogicidade,

¢ MICHAELIS - MODERNO DICIONARIO DA LINGUA PORTUGUESA. Social.
Disponivel em
<http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-
portugues&palavra=social>. Acesso em 06 fev. 2013.

5 HOUAISS, Antonio e VILLAR, Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da Lingua
Portuguesa. Rio de

Janeiro: Objetiva, 2001. p. 259S.

* G&DR * v. 9, n. 3, p. 313-353, set-dez/2013, Taubaté, SP, Brasil *



Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional 321

transparéncia, entendimento e emancipacdo (enquanto fim). Com estas
caracteristicas é possivel esbocar um conceito provisoério, assim, “[...] a
Gestao Social é a tomada de decisdo coletiva, sem coercao, baseada na
inteligibilidade da linguagem, na dialogicidade e entendimento
esclarecido como processo, na transparéncia como pressuposto € na
emancipacao enquanto fim tltimo” (p.99).

Avancando na discussdo, Cancado (2011), baseado na literatura
disponivel, realiza uma aproximacio tedrica para a gestdo social por
meio de suas categorias tedricas. Segundo o autor, a gestao social parte
do Interesse Bem Compreendido, acontece na Esfera Publica e tem
como objetivo a Emancipacado, em uma perspectiva dialégica negativa
de Adorno, ou seja, sem pretensido de sintese (ADORNO, 2009),
conforme representado na Figura 1.

Figura 1: Aproximacao Teérica para a Gestio Social
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Fonte: adaptado de Cancgado (2011)

Esta aproximacdo tedrica para a Gestdo Social parte do
Interesse Bem Compreendido, conceito apresentado por Tocqueville
(1987) ao descrever a sociedade americana do século XIX.

O Interesse Bem Compreendido se funda na premissa que o
bem-estar coletivo é pré-condicdo para o bem estar individual (ao
contrario do defendido por Adam Smith nos primérdios do
capitalismo), desta forma, ao defender os interesses coletivos, em
altima instancia, o individuo esta defendendo seus préprios interesses.
Em outras palavras, “a virtude é Gtil” (TOCQUEVILLE, 1987).

Mas, a medida que a imaginacdo voa menos alto e cada um se
concentra em si mesmo, os moralistas se assustam ante a ideia do
sacrificio e ndo mais ousam oferecé-lo ao espirito humano; reduzem-se,
entdo, a indagar se a vantagem individual dos cidaddos nao seria
trabalhar para a felicidade de todos, e, depois de terem descoberto um
destes pontos em que o interesse particular vem encontrar-se com o
interesse geral e confundir-se com ele, apressam-se a trazé-lo a luz. O
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que era apenas uma observacao isolada torna-se uma doutrina geral, e
acredita-se afinal perceber que o homem, servindo aos seus
semelhantes, serve a si mesmo, e seu interesse particular é fazer o bem
(TOCQUEVILLE, 1987, p.401).

Por Esfera Publica, Cangcado (2011) entende o espago onde os
individuos privados se encontram para tratar de assuntos referentes a
sociedade, para além da esfera publica burguesa (HABERMAS, 2003).
Para que Gestao Social aconteca se faz necessaria uma Esfera Publica
que consiga aproximar novamente as pessoas da politica, pois, “[...]
para que a Gestdo Social aconteca efetivamente € necessario um
espaco onde, novamente (mas com diferentes intencoes), as pessoas
privadas se encontrem em um espago publico a fim deliberarem sobre
suas necessidades e futuro” (p.172). Esta Esfera Publica deve
necessariamente se configurar de acordo com as caracteristicas
descritas anteriormente para a gestio social: tomada de decisdo
coletiva, sem coercdo, baseada na inteligibilidade e transparéncia,
buscando o entendimento e nido a negociacao.

Por fim, segundo Cancado (2011) a gestdo social busca a
emancipacao do ser humano. Emancipacéo aqui entendida como livrar-
se da tutela de alguém e buscar autonomia. Segundo Marilena Chaui
(2011, p.304, grifos da autora) “[...] autonomia, do grego autds (si
mesmo) e nomos (lei, regra, norma), € a capacidade interna para dar-
se a si mesmo sua prépria lei ou regra e, nessa posicao da lei-regra,
por-se a si mesmo como sujeito”.

Finalizando sua aproximacao teérica, Cangcado (2011) apresenta
a relacdo entre as categorias apresentadas, que devem ser
consideradas como tipos ideais weberianos®. Segundo seu argumento, a
gestdo social parte do Interesse Bem Compreendido dos atores,
acontece na Esfera Publica com as caracteristicas citadas e possibilita
ao individuo caminhar no sentido da sua Emancipacido. Quanto mais
Emancipacdo, mais se reforca o Interesse Bem Compreendido,
tornando o processo um circulo virtuoso. Cabe destacar que este
circulo virtuoso pode ser quebrado a medida que o interesse deixe de
ter as caracteristicas do Interesse Bem Compreendido ou a prépria
esfera publica mude de configuracéo, assim, a gestdo social pode ser
considerada como um processo em constante (re)construcéo, porém,
sem pretensio de sintese (dialética negativa de Adorno).

¢ O Interesse Bem Compreendido e a Emancipacdo enquanto caracteristicas dos
individuos nunca vao se observar em estado pleno, assim como a Esfera Publica nas
condi¢Oes apresentadas, por isso o recurso ao tipo ideal weberiano.
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Na perspectiva desta aproximacao tedrica, a Gestao Social pode
ser entendida como um processo de proximidade, na medida em que se
faz necessario o contato entre as pessoas para que 0 processo aconteca.
Porém, a Gestdao Social também pode se prestar a uma perspectiva
multi-escalar de gestdo da sociedade na medida em que os processos
locais estejam desenvolvidos, em uma abordagem préxima a de Franca
Filho (2003; 2008), que percebe a Gestao Social enquanto processo (no
nivel organizacional, ou do territério) e como fim (nivel macro -
problematica de sociedade).

Na préxima secdo sera apresentada a discussdo sobre
Governanca Territorial.

Governanca e Governanca Territorial

2

Governanca é considerado um conceito ainda impreciso, no
entanto, muitas sio suas defini¢does e extensa € a literatura que trata do
tema. Propomo-nos sistematizar as principais concepcoes de
governanca, a partir da consulta a literatura contemporanea,
destacando a acepcdo conceitual atribuida pelos autores’. Como
orientacdo metodolégica, nos deteremos no estudo bibliografico, em
obras publicadas nas tltimas duas décadas.

Origem, evolucao do conceito governanca e questoes
pertinentes

O termo governanca € origindrio etimologicamente dos
vocabulos gregos kybenan (incitar, estimular) e kybernetes (guia,
piloto) (CARRION; COSTA, 2010). O dicionario Webster conceitua
governance, ou governanga, resumidamente, como o0 exercicio da
autoridade, controle e gerenciamento de energia para governar. As
definicoes utilizadas pelo Banco Mundial focam-se em estratégias para
atingir mais dominio dos custos de transacdo (OSMONT, 1998). Ja o
Dicionario da Real Academia de la Lengua Espanola define
governanca como: “A arte ou maneira de governar que se propdoe como
objetivo alcancar o desenvolvimento econdmico, social e institucional
durador, promovido em perfeito equilibrio entre o Estado, a sociedade
civil e o mercado da economia”. Como segunda opcdo, define

7 Este item do artigo retoma e aprofunda abordagens realizadas em: Dallabrida (2013a;
2013b).

* G&DR * v. 9, n. 3, p. 313-353, set-dez/2013, Taubaté, SP, Brasil *



324 Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional

governanca como: “Acdo ou efeito de governar ou governance” (apud.
ROMERO; FARINOS, 2011, p. 297)8.

Autores, tais como, Milani e Solinis (2002) e Lorrain (1998),
reconhecem que o conceito governanca origina-se em andalises sobre o
mundo das empresas, introduzido por Ronald Coase, em 1937, quando
publicou um artigo intitulado The Nature of the Firm. O uso do conceito
na referida obra nao desencadeou grandes debates, mas foi retomado
nos anos 70, a partir do que se passou a utilizar o termo governanca
para designar os dispositivos operacionalizados pela firma para
conduzir coordenacoes eficazes (referindo-se aos protocolos internos
quando a firma desenvolve suas redes e questiona as hierarquias
internas), aos contratos e a aplicacdo de normas (quando ela se abre a
terceirizacdo). Tal abordagem se aproxima ao que, atualmente, se
convenciona chamar de Governanca Corporativa. Mais tarde o termo
foi importado do campo empresarial, para as discussoes sobre poder e
organizacoes.

Em 1975, o tema governabilidade das democracias foi objeto de
andalise, em que a hipdotese central era de que os problemas de
governabilidade na Europa ocidental, no Japao e nos Estados Unidos,
fundavam-se na fratura entre o aumento das demandas sociais e a falta
de recursos (financeiros e humanos) e de capacidade de gestio. Uma
verséao inicial desta concepcdo de governanca resultou nas abordagens
do Banco Mundial sobre Boa Governanca, com recomendacdes feitas
aos chamados paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento
(MILANT; SOLINIS, 2002).

Ja Bandeira (2000) faz referéncia a incorporaciao do conceito
governanca as abordagens sobre desenvolvimento, como sendo
relativamente recente. Afirma que até por volta de 1970
predominavam, ainda, as abordagens focalizadas na acdo do governo,
que viam na atuacdo do setor publico o motor do processo de
desenvolvimento. J& a partir de 1980, essa compreensiao ampliou-se,
passando a estar focalizada na administracdo do desenvolvimento,
incorporando a avaliacdo da capacidade do Estado para integrar e
liderar o conjunto da sociedade. Na dltima década do Século XX, a
abordagem ampliou-se ainda mais, passando a ser focalizada tanto na
capacidade do Estado quanto da iniciativa privada e da sociedade civil
como atores do desenvolvimento. Passou, a partir de entdo, a ser
crescentemente enfatizada a natureza democratica da governanca,
abrangendo os mecanismos de participacdo, de formacado de

8 Tradugéo livre do termo gobernanza, do espanhol.

* G&DR * v. 9, n. 3, p. 313-353, set-dez/2013, Taubaté, SP, Brasil *



Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional 325

compromissos ou pactos e de envolvimento da sociedade civil no
processo de desenvolvimento.

Rhodes (1996) defende que o termo Governance, ou
Governanca, tem, no minimo, seis sentidos: como Estado minimo
(utilizada muito mais como retérica de governos, sem resultados
eficazes); governanca corporativa (uso para referir-se ao sistema pelo
qual as organizagbes empresariais sdo dirigidas e controladas);
governanca como sinénimo de nova gestdo ptublica (introducédo de
métodos de gestdo do setor privado para o setor piiblico, abordagem
sustentada na Nova Economia Institucional - HOOD, 1991); como "boa
governanca" (enfoque do Banco Mundial na sua politica de
empréstimos ao Terceiro Mundo, como indicativos no exercicio de
poder politico dos governos no ato de gerir os assuntos de uma nacao
(WORLD BANK, 1992); governanca como sistemas sdcio-cibernéticos
(KOOIMAN, 1993); governanca como redes auto-organizadas
(ROSENAU; CZEMPIEL, 1992)°.

Ja Ferrao (2010) ressalta que a emergéncia do tema governanga
traduz posicoes politico-ideolégicas distintas, embora todas elas
afetando a concepcio moderna do papel do Estado: visées econdomicas
neoliberais (governanca desregulamentadora); visdes civilistas pos-
modernas (governanca diversificadora); visées neo-modernas
(governanca reguladora, estratégica e colaborativa). Apesar de
posicionar-se favoravelmente a visdo reguladora, estratégica e
colaborativa da governanca, reafirma o autor que estas varias visoes
coexistem em todas as sociedades, as vezes de forma explicitamente
conflituosa, outras de um modo aparentemente pacifico, suscitando,
nao raro, equivocos tanto no ambito dos projetos nacionais dos diversos
Estados, como no contexto do projeto europeu. O autor lembra que
algumas ideias-chave, recorrentemente, estio associadas aos processos
de governanca, tais como: descentralizacdo, responsabilizacio,
participacdo, coordenacdo, cooperacio, parcerias e contratualizacao.
Tais ideias-chave, igualmente, estio presentes nos debates sobre
governanca no Brasil®’.

Em outra obra, Ferrao (2012) afirma que cada uma das visoes-
tipo acima referidas é indicativo apenas de parte do problema: é
evidente que a substituicdo de determinadas formas de governo por
sistemas de governanca tende, em geral, a favorecer os atores privados

9 Os autores referenciados ndo sio os tinicos, sdo apenas um exemplo.

10 Anélises realizadas sobre experiéncias de governancga relacionadas aos processos de
descentralizacédo intraestadual no Brasil, confirmam a argumentacio de Ferrao (2010).
Ver textos de varios autores, em: Dallabrida (2011a).
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mais fortes, com destaque para as empresas e grupos econémicos com
maior poder financeiro e influéncia politica; é certo que o papel
crescente desempenhado pelos movimentos sociais e organizacoes
naogovernamentais tem estimulado formas de governanca mais
participadas e abertas; e, finalmente, é também correto defender que o
recurso a formas de governanca mais flexiveis e ageis pode contribuir
para superar os efeitos perversos decorrentes de uma administracao
publica centralizada, verticalizada e caracterizada por cadeias de
comando e controle excessivamente hierarquizadas e burocratizadas.
Mas ao adotar-se uma das visoes-tipo referidas em detrimento das
restantes, corre-se o risco de perder a capacidade de construir uma
leitura mais sistémica e dialética dos processos de governanca.

Conforme Jessop (1995), em termos muito gerais, pode-se
sugerir que as varias abordagens da governanca compartilham uma
rejeicao da trindade conceitual mercado-estado-sociedade civil, que
tende a dominar as analises convencionais das sociedades modernas.
No entanto, o autor alerta que as teorias da governanca tém
precursores 6bvios na economia institucional, nos enfoques sobre a
arte de governar e diplomacia, pesquisa em redes corporativas e
comunidades politicas, politicas de juros ou bem estar. No entanto,
destaca serem significativas as relacoes entre as concepgoes tedricas
sobre governanca e a teorias regulacionistas'’.

Segundo Bevir (2011), governanca surgiu e se espalhou como
uma consequéncia de novas teorias modernistas e das reformas do
setor publico que foram inspiradas por tais teorias. Ja os atores
politicos respondem aos desafios da governanca acrescentando as
instituicoes representativas ainda mais conhecimento técnico
modernista. Para o autor, enquanto isso, a democracia contemporanea
sofre tanto com os limites borrados da accountability quanto com a
legitimidade declinante. Assim, a nova governanca consiste nas teorias
e nas reformas interconectadas por meio das quais passou-se a
conceber a crise do Estado e a dar respostas a mesma.

Ja Kooiman (2004, p. 189) identifica trés ordens de governanca:
uma, focada na solucdo de problemas e na criacdo de solucdes e
oportunidades no &mbito sociopolitico, ou primeiro nivel de
governanga; outra, a construcido de instituicoes, sendo os marcos
institucionais como os que afrontam a diversidade, o dinamismo e a
complexidade das sociedades modernas, ou segunda ordem de

11 £ jmportante ressaltar que Jessop (1995), neste artigo, tem como foco destacar as
semelhancas e diferenciais entre as bases tedricas da abordagem sobre regulacéo e a
teoria de governancga.
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governancga; e, terceira ordem de governancga, a metagovernanca, o
‘governo da governanca’, como um “[...] governante imagindrio,
teletransportado a um ponto ‘externo’ e que possui toda a experiéncia
de governanca, enfrentada com uma perspectiva normativa”.

Por fim, uma questao da maior importancia e pertinente ao
debate sobre a origem e evolucio conceitual de governancga, é a relacao
entre governo e governanca'2

Segundo Ferrao (2012), hd4 um debate académico sobre a
passagem de uma o6tica de governo a uma o6tica de governanga. Para o
autor, esta passagem nao pode ser interpretada como um processo
sequencial de natureza radical, em que a segunda substitui a primeira,
anulando-a. Mesmo ndo aparecendo explicitamente nas analises, o que
ocorre, segundo Ferrao (2012), é uma excessiva focalizacdo nas formas
e sistemas de governancga, nao favorecendo uma analise mais dialética
centrada na relacdo, que deve existir, entre formas de governo e de
governancga.

Ferrao (2012) afirma, ainda, que a relacdo governo -
governanca ¢é dindmica e depende dos contextos politicos,
institucionais e culturais. Apesar dessa relacdo contingente, e por
muito variados que sejam o0s contextos politico-institucionais e
culturais, os dois pélos ndo se equivalem: existe uma relacio
estruturalmente assimétrica entre ambos, sendo que as formas de
governanca devem ser definidas e avaliadas tendo como referéncia as
funcées publicas de governo. Complementarmente, Tewdwr-Jones
(2012, p. 205) relembra-nos como, numa perspectiva de transicdo de
uma 6tica de governo para uma Otica de governanca, é facil esquecer
que a légica de governo ainda existe lado a lado com os processos de
governanca, e que “[..] os procedimentos formais de governo
constituem um legado que se sobrepoe e influencia a natureza, a forma
e os resultados dos novos modos de governancga”.

As investigacdes realizadas por Héritier e Lehmkuhl (2011, p.
137) chamam a atencido para o fato de que os novos modos de
governancga, para serem eficientes e atingirem os objetivos visados,
exigem uma relacdo forte com formas de governo e de decisdo
hierarquica: “Apenas sob a sombra da hierarquia, parece, estes novos
modos de governanca atingem os objetivos politicos autodefinidos”. Ou
seja, a existéncia de instituicoes politicas fortes e a producgio de
estimulos & cooperacéo entre os varios tipos de atores ndopublicos sio
duas condicOes essenciais para que os novos modos de governanga

12 Veja outras questdes pertinentes ao debate sobre governancga, em: Dallabrida (2013b).
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sejam eficientes. Pelo contrario, afirmam Borzel e Risse (2010, p. 126),
as instituicoes politicas débeis e um enquadramento pouco favoravel a
cooperacao entre distintos atores retiram eficiéncia dos novos modos
de governanca e, no limite, favorecem a emergéncia de
comportamentos oportunistas, que seguem interesses exclusivamente
particulares: “[...] o Estado deve ter suficiente capacidade em termos
de recursos e autonomia para projetar uma sombra de hierarquia
credivel, de modo a que os atores nao-governamentais (sic) tenham um
incentivo para se envolver em processos de governanca [...]”.

Arrematando o debate, para Romero e Farinés (2011, p. 315),
antes que eleger entre governo e governanca, é necessario incorporar
melhoras para o bom governo e inovacdes no ambito da governanca
democratica. Para os autores, no governo é necessario evoluir em
transparéncia, prestacdo de contas, direito a informacao, melhora do
financiamento. Ja4 a governanca democratica, como forma superadora
das formas tradicionais de bom governo, precisa evoluir em mais
politica, mais democracia, mais ética puablica e defesa do interesse
geral, maior protagonismo da esfera publica e equilibrio entre
sociedade civil, Estado e mercado. Finalizam os autores, afirmando
taxativamente: “Em definitivo, frente as tentacoes desreguladoras, de
Estado minimo e de protagonismo do mercado, mais democracia, mais
sociedade civil e melhor Estado”.

Mesmo reconhecendo a importiancia e profundidade dos
argumentos que estabelecem o papel distinto de governo e governanca,
bem como suas relagoes, somos levados a parafrasear uma afirmacao
de Romero e Farinés (2011): o que precisamos é de mais democracia,
mais sociedade civil e melhor Estado (DALLABRIDA, 2013b).

Por fim, recorrendo & literatura internacional, é possivel
encontrar diferentes concepcdes sobre governanca. Num extremo,
estdo as que sobrevalorizam o carater empresarialista, como as
abordagens que versam sobre governanga corporativa, no outro,
concepgoes que se referem a formas de governanca democratica,
compartilhada entre os diferentes atores sociais, institucionais,
governamentais e empresariais!®.

Recorrendo as diferentes concepgbes sobre governancga, com
base em autores referenciais, algumas expressdoes sdo recorrentes.
Sem a preocupacdo de hierarquizacdo, destacam-se definicées que

13 Para aprofundar a discussdo conceitual sobre governanca, ver: Dallabrida (2013a).
Por outro lado, estd no prelo, com previsdo de publicacdo para 2014, obra que
contemplara revisoes tedricas e proposicdo de metodologias de avaliacdo de praticas de
governanca territorial (DALLABRIDA, 2013c).
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fazem referéncia a: (1) uma nova forma de governar e de formulacao
de politicas puablicas, como um processo de tomada de decisao
relativamente horizontal, que inclui uma pluralidade de atores publico,
semipuablico e privado, diferente do antigo modelo hierarquico, nao
mais sustentado na dominacdo nem na violéncia legitima, sendo na
negociacao e cooperacdo com base em certos principios submetidos ao
consenso'*; (2) um processo complexo de tomada de decisdo que
antecipa e ultrapassa o governo, como um novo modelo de regulacao
coletiva, baseado na interacao em rede de atores publicos, associativos,
mercantis e comunitarios’®; (3) um conjunto complexo de instituicoes e
atores, publicos e ndo publicos, que agem num processo interativo
(STOKER, 1998).

Numa tentativa de sintese, seria possivel assim definir
governanca: uma nova forma de governar e de formulacdo de politicas
publicas, tendo por base a interacdo em rede de instituicées e atores
publicos, associativos, mercantis e comunitdrios, como um arquétipo
de regulacdo coletiva ndo mais sustentado na dominacdo nem na
violéncia legitima do Estado soberano, sendo na negociacdo e
cooperacdo, tendo, preferencialmente, como principios basilares a
priorizacdo dos interesses coletivos e a prdtica da democracia
(DALLABRIDA, 2013b).

Governanca Territorial: uma base conceitual e trajetorias do
conceito

No item anterior, sintetizamos algumas concepgdes sobre
governanca, num sentido geral. Avangamos, resumindo concepgoes
sobre governanca territorial®.

Recorrendo as diferentes concepcgoes, com base em autores
referenciais, é possivel estruturar um conceito sintese de governanca
territorial: um processo de planejamento e gestdo de dindmicas
territoriais, priorizando uma 6tica inovadora, partilhada, colaborativa
e relacées ndo hierdrquicas, em associacdo entre Estado, entidades
sindicais, associacbées empresariais, centros universitdrios e de

14 Alguns autores que, de uma forma mais ou menos explicita, fazem referéncias
proximas: Rhodes, 1997; Mayntz, 1998; Héritier e Lehmkuhl, 2011; Kazancigil, 2002;
Sorensen e Torfing, 200S.

15 Alguns autores que, de uma forma mais ou menos explicita, fazem referéncias
proximas: Blanco e Coma, 2003; Milani e Solinis, 2002; Grana, 200S.

16 Alguns autores utilizam o termo governanca regional ou local. Aqui, consideramos
com o mesmo sentido de governanca territorial.
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investigacdo, municipios e representacées da sociedade civil,
fundamentado num papel insubstituivel do Estado, numa concep¢do
qualificada de democracia e num maior protagonismo da sociedade
civil, objetivando acordar uma visdo compartilhada para o futuro e o
desenvolvimento territorial (DALLABRIDA, 2013b)"".

Segundo Jessop (1995), os tedricos da governanca estao
comecando a reconhecer que os proprios processos de governanca
constituem os objetos que vém a ser regulamentados ou regidos através
de uma forma de auto-referenciamento e de auto-organizacdo. Uma
implicacdo disso, segundo o autor, é que assim como nido hd nem o
regulamento em geral, nem regulamento geral, ndo ha governanca em
geral, nem a governanca geral. Em vez disso, s6 ha regulamentacéo
especifica e a totalidade da regulamentacdo, apenas governanca
particular e a totalidade da governanca. Por outro lado, as teorias de
governanca estdo principalmente preocupadas com uma ampla gama
de modos de coordenacéo social, referindo-se as formas pelas quais,
dispares, mas interdependentes agendas sociais sdo coordenadas, para
atingir objetivos sociais especificos'®.

Parece-nos estar aqui um argumento para se falar em
governanca territorial, ou global, ndo mais apenas governanca em seu
sentido amplo. Assim sendo, considerando que, segundo Jessop (1995),
nao ha nem o regulamento em geral, nem regulamento geral, ndo ha
governanca em geral, nem a governancga geral, s6 ha regulamentacgao
especifica e a totalidade da regulamentacdo, apenas governanca
particular e a totalidade da governanca, ndo seria de se falar apenas
em governanca territorial (na sua dimensao corporativa, sociopolitica,
metropolitana, ambiental...), ou governanca global (na sua dimenséao
corporativa, sociopolitica, metropolitana, ambiental...) (DALLABRIDA,
2013b)? Esse é um debate que propomos seja enfrentado pela
academia.

O tema governanca territorial ja& tem sido abordado em
diferentes obras. Por exemplo, em Dallabrida (2001), o tema ¢
tangenciado, fazendo referéncia a gestdo societdria do processo de
desenvolvimento local/regional. Em outra obra, Dallabrida e Becker
(2003), ¢é feito, mesmo ainda de forma introdutoéria, a referéncia direta
ao termo governanca territorial. Em outras obras, Dallabrida (2003;

17 Autores nos quais buscamos referéncia: Ferrao, 2010/2012; Jessop, 1995/2006;
Farinés, 2005/2008; Romero e Farinés, 2011; Feio e Chorincas, 2009.

18 Traducéo livre dos autores.
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2009), o tema é relacionado a pratica do planejamento do
desenvolvimento, na perspectiva da institucionalizacdo de um processo
de concertacao publico-privada. Segundo estas referéncias, o exercicio
da governanca territorial aconteceria através da atuacao dos diferentes
atores, nas instituicoes, incluindo o Estado, e organizacoes da
sociedade civil, em redes de poder socioterritorial.

Segundo Dallabrida (2003; 2007; 2009), a definicdo dos novos
rumos para o desenvolvimento do territério ou regido dependeria da
constituicdo e emergéncia de um novo bloco socioterritorial, que, por
meio de processos de concertacdo piblico-privada que contemplem o
carater democratico-participativo, busquem construir consensos
minimos ou pactos, pela articulacdo dos diferentes atores e de suas
diferentes propostas e visdes de mundo, resultando num pacto
socioterritorial, ou seja, o projeto politico de desenvolvimento da
regido. A construcdo de pactos, seria protagonizada pelos
representantes das chamadas redes de poder socioterritorial de um
determinado territério ou regido. No entanto, pactos sio,
necessariamente, propostas repensaveis temporariamente e sempre
que novas articulagoes de poder ocorram?’.

Assim, com base em Dallabrida (2006; 2007; 2009; 2011b),
preferimos utilizar o termo governanca territorial para referir-se as
iniciativas ou acodes que expressam a capacidade de uma sociedade
organizada territorialmente, para gerir os assuntos piiblicos a partir do
envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais, economicos e
institucionais. Entre os atores institucionais, incluiu-se, naturalmente,
o Estado com seus diferentes agentes, que, no caso do Brasil, estao
presentes nas instancias municipal, estadual e federal.

No entanto, concordamos com Brandao (2011), quando ressalta
que é imprescindivel buscar construir estratégias multiescalares e
governanca multinivel. Este posicionamento é assumido também por
outros autores, por exemplo, Vigil e Fernandez (2012). Tais autores
levantam algumas questoes que merecem reflexao, como, por exemplo:
em que medida as instituicoes de governanca regional podem
constituir-se em motor de um processo de desenvolvimento mais
reflexivo, democratico, harmonico e equitativo, por meio da
potenciacdo das relacbes entre os atores regionais?; qual é o papel
reservado a governancga regional nas discussdes sobre implementacgao
de politicas?; que escalas da governancga é preciso articular para lograr

19 Para a conceituacgéo de redes poder socioterritorial, bloco socioterritorial, concertacdo
social e pacto socioterritorial, ver abordagens em: Dallabrida (2006; 2007).
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o desenvolvimento regional?; existe ainda algum papel reservado ao
estado e a escala nacional na coordenacédo das dinamicas dos atores
produtivos para a potenciacdo do desenvolvimento regional?
Contribuindo na reflexdo sobre as questdoes enunciadas, os autores
apontam, primeiro, algumas criticas a perspectiva da governanca
regional, para depois fazer alguns apontamentos indicativos. Entre as
debilidades apontadas, estido posicionamentos demasiadamente
otimistas difundidos em algumas abordagens que remetem a uma
reificacdo da governanca regional, além da ideia de articulacoes
harmoénicas e homogéneas das interacdoes. Como uma agenda de
aprofundamento apontam a necessidade de repensar a possibilidade do
conflito, de focalizar o debate sobre governanca para além do ambito
regional e de remarcar o papel fundamental e estratégico do Estado
nos processos de desenvolvimento regional. No entanto, ressaltam os
autores que nao se trata de desconsiderar as valiosas contribuicoes
sobre vantagens e beneficios dados pela perspectiva da governanga
regional na construcédo coletiva da politica publica. Trata-se, sim, de
que as estratégias de desenvolvimento nio sejam tratadas, como um
problema exclusivamente regional, sendo como "(...) uma politica
nacionalmente articulada, local e regionalmente complexa e, portanto,
multigeograficamente composta" (VIGIL; FERNANDEZ, 2012, p. 15). E
o que se defende em outra obra, Fernandez e Dallabrida (2010), ao
fazer criticas as abordagens regionalistas, é proposto um esquema
analitico alternativo fundamentado em uma leitura sobre o carater
multiescalarmente interpenetrado do processo de reestruturacdo do
capitalismo internacional, o que deveria ser considerado nos processos
de governanca emergentes, propondo pensar o desenvolvimento
regional de uma forma integral e integradora.

Portanto, quando fazemos referéncia ao termo Governanca
Territorial, na nossa concepcio nio estamos reafirmando localismos,
nem que os atores que atuam num determinado territério,
necessariamente, sejam apenas 0s que nele residam. Somam-se aos
atores territoriais, atores com poder de intervencdo no territério,
oriundos de outras escalas territoriais, que intervém no processo de
desenvolvimento e construcdo do espago local. No entanto,
reconhecemos que o tema da multiescalaridade no processo de
desenvolvimento (local, regional, territorial) precisa merecer mais
atencio®.

20 Varios autores tratam da do tema escala. Ex. Jonas (2006) e Brenner (2001). Uma obra
recente merece destaque: Fernandez e Brandao (2010). Nesta, além de autores latino-
americanos, com destaque para Fernandez, Vainer, Vigil e Brandao, constam capitulos
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Mas qual a finalidade das estruturas de governanca territorial?
A principal parece-nos ser a articulacdo com vistas ao desenvolvimento
territorial. Assim, considerando a presente abordagem teérica,
assumimos que o desenvolvimento (local, regional, territorial) pode ser
entendido como um processo de mudanca estrutural empreendido por
uma sociedade organizada territorialmente, sustentado na
potencializacGo dos recursos e ativos (genéricos e especificos,
materiais e imateriais) existentes no local, com vistas a dinamizacdo
socioeconémica e a melhoria da qualidade de vida de sua populacdo
(DALLABRIDA, 2011b).

Reafirmando o que argumentamos, para Farinés (2008, p. 15), o
propésito final da governanca nos territérios [ou governanca
territorial] é o desenvolvimento sustentdvel e o objetivo a coesdo
social. Trata-se de uma

[...] pratica/processo de organizacdo das miltiplas relagcoes que
caracterizam as interacoes entre atores e interesses diversos presentes
no territério..., com o fim de elaborar uma visdo territorial
compartilhada, sustentada na identificacdo e valorizacdo do capital
territorial, indispensavel para conseguir a coesdo territorial
sustentavel aos diferentes niveis ou escalas, desde o local até o
supranacional.

Assim entendida, segundo Farinés (2008), a governanga
territorial torna-se um elemento cada vez mais significativo na hora de
efetivar os objetivos politicos nos territérios, um novo entendimento da
acdo publica e suas estruturas organizativas, a forma como os
territorios de um Estado sao administrados e as politicas aplicadas.

Ja Reis (2007) assume que a governacio territorial?® e os
objetivos do desenvolvimento territorial podem e devem ser inerentes
a qualquer escala de intervencio, sejam as de natureza temaética ou
nacional, sejam as de natureza regional ou local, envolvendo diversos
processos e atores.

Governanca Territorial: riscos e perspectivas

Consideramos de fundamental importancia introduzir neste
texto algumas reflexoes sobre a perspectiva de conceber a governanca

de autores referenciais: Erik Swyngedow; Jamie Peck; Blanca Ramirez; Sara Gonzélez.
E uma obra que recomendamos para aprofundamento do tema.

2l Mesmo sendo minoria, até alguns anos atras, alguns autores preferiam o uso do termo
‘governacgio’, ao invés de governanca, no entanto, com o mesmo sentido. Ex.: Reis
(2007); Feio e Chorincas (2009); Davoudi et al (2008). Sdo concepgoes
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territorial como uma das condicdes para a territorializagdo do processo
de desenvolvimento, sem deixar de destacar alguns aspectos criticos.
Iniciamos destacando alguns questionamentos, ou riscos, revisando
contribuicoes de alguns autores.

Para Grana (200S), os principais questionamentos aos tedricos
da governanca, poderiam resumirem-se nos seguintes: (1) se tende
confundir diagnéstico com prognéstico, de modo que evidéncias
acabam se transformando em indicativos de mudancas necessarias; (2)
certas interpretacdes sobre praticas de governanca sdo apresentadas
como procedimento de validez geral, o que relativiza as peculiaridades
da sociedade em questdo; (3) se insiste na crise de legitimidade do
Estado-providéncia, o que, em geral, nio tem nenhuma analise
empirica, por exemplo, na observacdo das velhas democracias
europeias, onde as responsabilidades sociais nem sempre tém
diminuido, sendo que, em alguns casos, tém se incrementado; (4) a
falsa equiparacao entre governo e governanga, em que esta Gltima deve
substituir aquela, leva a confundir politica com mercado e a
subestimar certas funcdes de governo que precisam de o6rgios
executivos centrais; (5) a governanca apresentada como imperativo de
retragcdo estatal nos paises subdesenvolvidos, contribuiu,
paradoxalmente, para uma maior deslegitimacdo do Estado e uma
maior degradacao social e politica, acentuando a exclusdo econémica e
a desintegracdo social, estimulando comportamentos coletivos
an6nimos e violentos.

Ja Hermet (2002, p. 43) faz referéncia ao que ele chama de
perigos de uma governanca contra o Estado, afirmando que é
necessario reconhecer o lugar do Estado, sem ilusdes nem prevencoes
excessivas. Trata-se, mais do que isso, segundo o autor, de alertar o
Estado de seu papel e impedi-lo a despojar-se de muitos de seus
atributos, sob o pretexto de diminuir sua carga para sobreviver. Nesse
sentido dirige forte critica a certas ONGs internacionais e a acdo de
governos e€ empresas dos paises ricos e poderosos politicamente.
Finaliza sua argumentacido incitando o Estado a ser Estado, na
contraméo de diferentes formas de esvaziamento de suas funcoes: “As
nocdes de governanca assim como de capital social tendem a sugerir
um ideal de relagbes de cooperacdo e de confianca gerais muito
estranho & ideia de conflito”.

Ferrao (2010) contribui com o aprofundamento do debate em
questdo. Para o autor, no contexto de uma visdo de governanca
territorial que seja reguladora, estratégica e colaborativa, podem ser
apontadas trés questoes criticas, todas elas decorrentes de abordagens
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demasiado ambiciosas e que, por essa razdo, dificultam a aplicacao
eficiente, justa e democratica dos instrumentos da politica de
ordenamento do territério presentes em mecanismos de governanca?.
Sao elas: (1) transportou-se de forma demasiado linear para o dominio
da formulacdo das politicas, preocupacdées que sdo de natureza
analitica; (2) apostou-se de forma demasiado linear nos pressupostos
de cooperacio entre atores e de coordenacio, e mesmo integracao, de
politicas, sem que previamente tenham sido garantidos os necessarios
requisitos institucionais, organizacionais e instrumentais, isto é, sem
que se tenha valorizado suficientemente a necessidade de construir
contextos de cooperacao; (3) procurou-se por vezes compatibilizar, no
seio de um mesmo processo a crescente coordenacao de politicas com o
reforco da participacdo dos diversos atores, tanto publicos como
privados e do terceiro sector.

Desta forma, segundo Ferriao (2010, p. 137), confundiu-se a
constituicdo de plataformas de negociacao institucional com a criacao
de plataformas de troca de informacéo, capacitacdo e cooperacao,
criando expectativas erradas, suscitando situacdes equivocas e
introduzindo entropia nos processos de decisdo. Por fim, alerta: “O
debate sobre governanca territorial ndo pode, assim, limitar-se a busca
de solugdes que nos permitam fazer melhor o que ja fazemos hoje. Esse
debate tera de procurar assegurar que consigamos fazer bem aquilo
que teremos de vir a fazer no futuro proximo”. Mesmo que a
experiéncia de andlise do autor seja a realidade de Portugal,
entendemos que tais questoes criticas sirvam para a realidade dos
demais paises, como o Brasil.

Em outra obra, Ferrao (2012) afirma que quanto mais débeis
forem as instituicbes politicas e a sociedade civil, maior é a
possibilidade de as formas de governanca se transformarem em arenas
de decisado capturadas por interesses organizados. Sem prestacido de
contas e controle democratico, muitas das formas de governanca
poderao facilmente transformar-se em instrumentos de desigualdade e
injustica em favor de interesses clientelistas ou comportamentos
populistas. Dai que o debate sobre formas de governanca deva ser
indissociavel do debate sobre modalidades de controle democratico.

Realmente, o grande risco dos espacos de pratica da
governanca (territorial), é tornarem-se arenas de decisdo capturadas
por interesses organizados (FERRAO, 2012), normalmente, os atores

2 A questdo do ordenamento do territério ndo serd aqui aprofundada. Das varias
abordagens sobre o tema sugere-se um artigo: Ferrao (2012).
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mais poderosos, que, em geral, sdo os chamados burocratas
especialistas, ou representantes de organizacdoes sociais mais
organizadas e, nao pouco recorrente, interesses corporativos.

J4, alguns autores direcionam sua argumentacio convergindo
com a possibilidade da governancga territorial contribuir para a
territorializacao do processo de desenvolvimento.

De acordo com Davoudi et al (2008), a governacao territorial
tem implicitas duas perspectivas complementares do territério: o
territério como “construcdo politica e social” e o territério como
“capital territorial”. Assim, na andlise e avaliacdo da governaca
territorial, segundo os autores, devem ser considerados trés tipos de
fatores: (1) o contexto: consiste na descricao das condigdes estruturais,
atributos e dindmicas dos territérios, sendo fundamental o
conhecimento das pré-condigoes favoraveis do territério para a
definicdo e implementacdo das agOes de governacado territorial
(densidade institucional, meios inovadores, capital territorial, etc.); (2)
as politicas: consistem no conhecimento das estruturas institucionais
que suportam as politicas territoriais, dos instrumentos e processos da
governacao (isto é, a “governacdo da governacado”); (3) as acoes:
consistem nas experiéncias, medidas, instrumentos, projetos e
programas que estimulam e contribuem para a governagao territorial e
que, por outro lado, permitem avaliar os seus processos e resultados
em diferentes niveis.

Para Feio e Chorincas (2009, p. 154), a territorializacdo das
politicas publicas apresenta-se como uma tendéncia da governacao nos
paises desenvolvidos, num contexto em que as estratégias de base
territorial se destacam na resposta a multidimensionalidade dos
problemas do desenvolvimento e nos esforcos de incorporacio de
competéncias de atores muito diversificados (nacionais, regionais e
locais) na concepc¢éao, implementacéo e avaliacao das politicas puiblicas.

Esta territorializacdo do [processo de] desenvolvimento e,
portanto, das politicas publicas tem como objetivo central facilitar a
emergéncia de processos de inovacio social, através da articulacao de
atores e de politicas que favorecam o desencadeamento de dindmicas
endoégenas, capazes de sustentar todos o0s processos de
desenvolvimento territorial e de tornar as politicas publicas mais
eficazes na perspectiva da melhoria da qualidade da oferta de servicos,
e de bens publicos, as populagdes locais.

Sintetizando, concordamos que o grande propésito da

governanca territorial é a territorializacdo do processo de
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desenvolvimento. Para reafirmar tal propoésito, servimo-nos dos
argumentos de Mayntz (1998), quando afirma que vale a pena
concentrar esforcos a fim de construir estruturas institucionais
qualificadas para a pratica da governanca, o que s6 parece ser possivel
por meio de processos, também qualificados, de governanca territorial.

Na secdo seguinte sera realizada a aproximacado entre
Governanca Territorial e Gestao Social.

Governanca Territorial e Gestao Social: uma aproximacao
necessaria

A Governanca Territorial e a Gestdo Social aproximam-se pelos
adjetivos, dado que todo territério é um espago socialmente construido.
Muito além das caracteristicas fisico-naturais, um territério abriga
relacoes sociais diversas. Além disso, cada territorio constitui-se de um
conjunto de atores especificos, cuja natureza e caracteristicas moldam
as relacoes e as possibilidades da realizacdo da democracia
deliberativa plena.

Para argumentar sobre esta proposicdo geral, é necessario considerar
a complexidade da governanca territorial: seu carater estrutural e
processual.

Dimensao estrutural: territorio como contexto

Como  estrutura, faz-se referéncia aos elementos
condicionadores da acdo e da dindmica de determinado territorio.
Alguns exemplos que podem ser considerados: o nimero de entidades
envolvidas no processo de deliberacao, a distribuicido de poder entre os
agentes locais e as caracteristicas das entidades como o porte e a
natureza. Em suma, quem é considerado e participa nos processos de
governancga.

A dimenséao estrutural encontra, dependendo da perspectiva da
pesquisa, suporte em conceitos de teorias diversas, como os de campo
organizacional da Teoria Institucional (DIMAGGIO; POWELL, 2007) e
estruturas de governanca (WILLIAMSON, 1991). Os estudos com esta
énfase, geralmente, priorizam cendarios de interagao privada, como as
relacoes produtivas em arranjos produtivos locais (CARIO; NICOLAU,
2012, AZEVEDO FILHO; RIBEIRO, 2011).

Na perspectiva de territorio como espaco de relacdes entre
agentes locais, a dimensao estrutural se manifesta pelos atores
especificos. A dimensao estrutural é apresentada nos conceitos de
governanca quando se definem os atores a serem considerados,
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especialmente a forma de relacdo do Estado com os demais agentes da
iniciativa privada e organizacoes sociais. Também diz respeito a
interacdo em arranjos institucionais especificos, podendo referir-se a
configuracao dos arranjos produtivos locais (APLs) e aos participantes
dos consércios intermunicipais, por exemplo. Inclui também
caracteristicas, como tracos culturais patrimonialistas e coronelistas,
que condicionam, por exemplo, a participacdo popular nos conselhos.
Nos APLs, por exemplo, os resultados de Schmitz (1997) indicam que a
densidade de instituicoes nao é significativa, pois um ntmero elevado
de atores pode desencadear uma competicdo, provocar disputas e
reduzir o carater cooperativo.

Nos arranjos institucionais colegiados, em sentido amplo, o
processo decisorio ja possui uma natureza especifica, pois os agentes
sao autonomos. A pluralidade de atores aumenta esta complexidade,
porque incorpora interesses especificos tornando-se inerentemente
conflituosa a relacio entre os agentes. Por decorréncia, tais arranjos
exigem processo decisério diferente do modelo burocratico racional,
tipico das hierarquias. Trata-se entdo da dimensao processual, onde a
deliberacao pela comunicacgao dialégica assume o lugar central.

Dimensao processual: o social como pratica

Por processual entende-se a dinamica territorial, a interacéao

entre os agentes, o processo de deliberacdo para a formulacao de
objetivos coletivos e os modos de sua realizacdo. Em suma, como se da
o processo de interacao e deliberacdo coletiva. Os artigos de Villela e
Pinto (2009), Tureta, Lima e Paco-Cunha (2006) e Guerreiro, Monteiro
e Nanni (2009) sao alguns dos exemplos desta perspectiva.
Na compreensdo da dindmica da governanca territorial, pode estar a
principal contribuicdo da Gestdo Social. Como afirma Tendrio (2011, p.
79) “[...] a gestdo social complementa processos de descentralizacdo
na medida em que define, institucionalmente, que procedimentos
gerenciais sdo necessdrios a implementagcdo de acbes em dado
territério”. O movimento de descentralizacdo politico-administrativa
promoveu a emergéncia de arranjos institucionais coletivos, como os
conselhos gestores (TENORIO, 2011), exigindo uma nova configuracao
da pratica deciséria.

Outros arranjos com configuracoes semelhantes emergiram da
interacio entre agentes autdbnomos como arranjos produtivos locais e
redes associativas, onde também se faz necessaria uma nova forma de
gestdo, mais participativa e dialégica. O contexto, na qual a Gestao
Social se insere, caracteriza-se como fragmentada, onde nao é possivel
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identificar, a priori, normas e desejos comuns em torno dos quais se
pode construir uma proposta de acio para todos. Assim, a aplicacio da
razao tecnoburocratica, ao invés de representar a possibilidade de
ganhos de eficiéncia e maior retorno para os envolvidos, serve como
uma forma de dominacédo por parte dos sujeitos que detém o poder
para realizar os seus interesses.

A Gestao Social é uma proposta de gerenciamento publico
fundamentado no conceito de cidadania deliberativa, isto €, no
processo dialégico de comunicacéo entre os diferentes sujeitos sociais
em busca de um consenso racionalmente construido (TENORIO, 2005),
onde o entendimento é a tonica do processo (TENORIO, 2008a; 2008b).
A Governanca Territorial compartilha o mesmo contexto de conflito e
exige uma fundamentacao no didlogo (dialogicidade, intersubjetividade
e transparéncia). A Gestao Social torna-se, assim, um conceito central
para a superacao das relacoées ndo democraticas no estabelecimento de
objetivos coletivos.

Os novos arranjos institucionais colegiados, por natureza
compostos por agentes auténomos (emancipados) e formados com o
intuito de realizar objetivos coletivos, requerem entendimento mftuo,
deliberacao consensual e uma légica de acdo comunicativa. Logo, opoe-
se a gestdo baseada no calculo utilitarista, na autoridade formal e
hierarquica, dinamizada/estruturada com base em competéncias
técnicas necessarias a realizacéo dos fins pré-estabelecidos. O objetivo
coletivo (construido sem coercéo, que em ultima instancia deve voltar-
se para o bem comum) é o ponto comum que nutre o didlogo, sendo a
transformacéo do interesse particular em publico o desafio da gestéao
nos arranjos institucionais (TENORIO, 2011), demonstrado no
Interesse Bem Compreendido.

Como decorréncia, percebe-se que ha um choque entre a
caracteristica fundamental da hierarquia, que é o poder de mando, o
“fiat” (WILLIAMSON, 1991), e a autonomia como um elemento
fundante da rede, como aponta o exemplo da Comité das Entidades
Publicas no Combate 4 Fome e pela Vida (COEP), estudada por Fleury,
Migueletto e Bloch (2002:8): “[...] a articulacdo do comité s6 foi
possivel devido a aceitacio, reciproca, da autonomia de cada entidade
em definir seus propésitos na acdo de combate a pobreza. Como afirma
o coordenador do COEP, ‘é necessario preservar a diversidade para
preservar a rede’”.

A pluralidade de atores, permeado pelos objetivos particulares
inerentes aos atores envolvidos, traz consigo a multiplicidade dos
centros de poder. As diferencas entre naturezas (empresarios,
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organizacoes sociais, poder publico, movimentos, interorganizagoes,
etc.) e as caracteristicas (poder politico, poder econdmico, articulacao
tedrica, capacidade de mobilizacdo, etc.), se nao equalizadas,
condicionariam um processo decisdrio onde a participacao ndo se daria
com igualdade de manifestacdo, ferindo o principio da isonomia da
gestdo social. Assim, as relacoes entre os envolvidos ressaltam a
coordenacido como elemento critico. Neste aspecto, Fischer (2002) e
Fischer e Melo (2006) centram o papel do gestor social como mediacao
transformadora, ou seja, uma mediacdo que torna possivel esta
equalizacao de participacoes.

A coordenacido se impde como dinamizadora do processo
gerencial, talvez como funcgio basica para a realizacdo das funcoes:
planejamento, organizacido, direcdo e controle. Segundo Barbosa e
Medeiros (2002), a elevada da complexidade que os arranjos
institucionais traz consigo exige o estabelecimento de mecanismos de
cooperacao entre os envolvidos.

A qualificacdo como social, transforma a gestdo em um
processo que possui bases e elementos de natureza distinta: autonomia,
multiplos focos de poder, coordenacédo e comunicacgao dialégica.

Figura 2: Antitese entre Gestao tecnoburocratica e Gestio Social

Objetivo de Objetivo:
Eficiéncia, Coletivamente
Definido a priori construido
'\ o
&S Racionalidade o = Processo (=]
= A — = [ X | @ P =
S utilitaria s = dialégico =
= ) =3
[ gt -~ o
Autoridade Poder
hierarquica Multicéntrico
Gestdo tecnoburocratica ‘ l Gestao social

Fonte: Elaboracéo propria

A argumentacdo apresentada permite compreender que a
Governanca Territorial requer a reformulacdo dos modos de deciséo e
a execucao de objetivos coletivos na direcdo da Gestdo Social. Por
outro lado, a Gestdo Social ndo ocorre no vazio, mas num contexto
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especificos de relacoes e de atores (esfera publica), absorvendo a
complexidade dos elementos da Governanca Territorial. Esta relacéo é
discutida no item a seguir.

Os arranjos institucionais que emergiram com a
descentralizacdo administrativa, associada a outros fatores que
estimularam as relagdes interorganizacionais, requerem e promovem a
Gestao Social ao mesmo tempo em que torna complexa a Governanca
Territorial. De outro lado, o territério se reforca como contexto
condicionador das possibilidades de realizacao plena da Gestao Social.

No nivel institucional, isto é, em cada arranjo especifico, as
relacoes entre atores sido normatizadas segundo as configuracgoes
préprias de cada espaco de Gestdo Social: arranjos produtivos locais,
conselhos gestores, consércios municipais, féruns tematicos, etc. Por
outro lado, a configuracido dos atores e dos vinculos que estabelecem
entre si sdo préprios de cada territério, sendo as interacoes permeadas
por um conjunto de relagdes simbdlicas, institucionais e materiais que
lhe sao proéprias.

O aprofundamento do fendmeno que levou a emergéncia dos
arranjos institucionais colegiados tem levado a proliferacdo de sua
ocorréncia. Logo, a reunido de arranjos conduz a necessidade da
Gestao Social do conjunto de arranjos pela interacio entre eles. E
assim que tais arranjos promovem a Gestao Social, também necesséaria
no nivel de cada um. Por efeito, cada territério se configura como
espaco de miltiplos arranjos colegiados.

A Governanca Territorial se torna mais complexa na medida
em que muitos nidcleos de gestdo social (cada arranjo institucional
colegiado) coexistem e podem, pela hegemonia da racionalidade
utilitadria, buscar seus proprios objetivos. Tais objetivos coletivos
especificos podem atuar como forca centripeta, querendo moldar o
contexto aos seus anseios.

Para a superacdo desta condicdo e a prevaléncia do carater
republicano, ha que se considerarem as possibilidades de emancipacao
de modo que o bem comum seja uma forca centrifuga em cada nicleo.
As diferentes condicdes em cada territério levam a impossibilidade de
uma regra geral, especialmente no que se refere ao grau de
participacdo do Estado e da sociedade organizada. De um lado, o
Estado, na perspectiva aqui apresentada pela perspectiva da
Governanca Territorial, possui uma posigcao privilegiada como poder
formalmente legitimado. No entanto, pela perspectiva da Gestio Social,
o Estado é relevante, mas nio se pode delegar a ele esta tarefa sob
pena de, muitas vezes, ndo acontecer. Em outras palavras, a propria
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sociedade civil pode assumir a funcao de “coordenacéao”. Por exemplo,
coordenacio pode ser exercida por agentes proprios da comunidade,
universidades (por nelas se manifestarem os multiplos interesses) ou
um conjunto especifico de atores. O Estado pode se fazer presente de
modo coadjuvante, em contextos maduros, ou chamar para si a
responsabilidade de promocédo do diadlogo, pela sua natureza. Esta
aparente divergéncia, porém, deve ser compreendida como proépria da
complexidade e heterogeneidade dos contextos territoriais em que a
gestao social se insere. Em todos os casos, € importante destacar que
tal acdo exige também arranjos institucionais coletivos, porém mais
amplos e abrangentes e integradores, que promovam a concertacio
social.

Neste ponto se fazem presentes duas perspectivas da Gestao
Social, sua atual conceituacdo enquanto tipo ideal e a perspectiva
dialética negativa, integradora do Interesse Bem Compreendido e da
Emancipacao. Sempre havera assimetria de informacao (em maior ou
menor escala) e de capacidade de argumentacio, além das diferencas
de objetivos dos participantes da tomada de decisio coletiva. Por outro
lado ha a perspectiva institucional da presenca (ou nao) do Estado que
é contrabalancada pela liberdade constitucional de associacdo e pela
criacdo das instancias de deliberagdo descentralizadas (como os
Conselhos Gestores, por exemplo). Desta forma, o Interesse Bem
Compreendido em sua dialética negativa adorniana com a
Emancipacdo (via Esfera Publica) se propde a diminuir (ndo a
eliminar) estas diferencas de modo a que a Gestdo Social se efetive
com um processo de amadurecimento dinidmico e em constante
(re)construcio, na perspectiva do entendimento entre as partes.

Esta concertacao entre arranjos exige a Gestdo Social com os
mesmos principios e critérios. Logo, se por um lado o adjetivo Social
transforma a concepc¢ao de Territério, o sentido de Governanca gera
efeitos desta ruptura na compreensio tradicional de “gestio”.

As multiplas manifestagcoes onde a Gestdo Social se faz
desejavel ou mesmo necessaria podem ser também instrumentos de
consolidacdo da democracia deliberativa. Neste sentido, a ultima
finalidade da Governanca em promover a ‘“territorializagdo do
processo de desenvolvimento” por meio do ‘“desencadeamento de
dindmicas endégenas” encontra-se com a Gestdo Social. Em suma, a
dimensdo processual, representada pela gestdo social em suas
multiplas formas, apresenta-se com poder de reacdo aos
condicionamentos provocados pela dimenséo estrutural.
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O Quadro 1 sintetiza as conclusées dos argumentos aqui
apresentados.

Quadro 1: Relacoes entre os conceitos Gestao Social e Governanca
Territorial

Aproximacdes entre os conceitos

Governanca Territorial
Gestéo Fonte de desenvolvimento Em cada territério ha um
mutuo considerando a conjunto especifico de atores,
multiescalaridade e as énfases cuja natureza e caracteristicas
trocadas nas polaridades de condicionam as relacdes e as
Estado (governancga) e possibilidades de realizagéo
Sociedade (gestéo) plena da democracia
deliberativa
Social As relacdes entre atores Territorio representa um espacgo
autdbnomos requerem uma nova | de relacdes sociais diversas e
pratica deciséria e gerencial especificas. E um espaco de
para a concepcéo e realizacao interacd@o entre atores de
de interesses coletivos e o interesses localizados e nem
controle matuo da acao sempre convergentes, o0 que
conjunta. exige processos permanentes
de concertacdo social.

Fonte: Elaboracéo propria.

Tal como argumentado, Gestdo Social e Governanca Territorial
aproximam-se pelos adjetivos. Os territérios sdo compreendidos como
redes de atores sociais num contexto especifico. Desta forma, o &mbito
social, constituido por atores autonomos, exige uma nova pratica
decisoéria, enquanto o contexto territorial evidencia as particularidades
dos processos de gestao social em cada contexto no qual se materializa.

Todavia, as aproximacodes nio implicam em equivaléncia dos
conceitos e, talvez, nas arestas estejam as potencialidades nao
realizadas e, logo, as fontes de desenvolvimento mutuo.

Ainda que néo sejam conflituosos, dadas as semelhancas no
carater democratico e inclusivo dos conceitos, Governanca Territorial
e Gestao Social complementam-se na medida em que revelam, nas
diferencas, a complexidade das interacdes sociais nos processos de
desenvolvimento territorial. O papel do Estado e a multiescalaridade
revelam esta salutar polaridade.

As abordagens multinivel destacadas na Governanca
Territorial, ampliam as possibilidades de analise sobre os processos de
interacio entre atores, incluindo a relacao, por exemplo, com matrizes
de empresas cujas filiais sdo pressionadas por processos sociais em
dado territério, deslocando o foco de pressdao para fora do local
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especifico. Especial atencido passa a receber também o processo de
descentralizacdo da acdo publica do Estado, particularmente da Unido
para os Estados e destes para os municipios. Este destaque serve como
um convite a Gestdo Social, que nado descarta esta relacdo entre
multiplas esferas, a ampliar seus estudos para as interacoes
extralocais.

Outra énfase destacada na Governanca Territorial refere-se ao
Estado como ator privilegiado pela sua natureza institucional, seja pelo
uso legitimo da forga, seja pelos recursos que possui. A Gestdo Social,
por sua vez, polariza ao indicar a prevaléncia da acdo da sociedade e
destacando a possibilidade desta ganhar autonomia e reduzir a
heteronomia, manifestada pela regulacdo imposta pela autoridade
estatal. Aqui o convite é da Gestdao Social para a Governanca
Territorial dirigir-se para além da funcionalidade dos processos e
passar a considerar a construcdo do Interesse Bem Compreendido,
contribuindo para o circulo virtuoso de Emancipacéo.

Enfim, a andlise destaca que os conceitos nao se equivalem,
mas complementam-se e sua integracio representa um potencial para
a compreensao mais ampla, e talvez mais socialmente relevante, da
complexa realidade a que se propoem estudar.

Consideracoes finais

Este artigo se prop0s a discutir os conceitos de Governanca
Territorial e Gestao Social, ressaltando as especificidades e
identificando algumas das aproximacoes possiveis.

Sintetizando, dentre as interseccoes, destaca-se a participacéo
dos atores locais na concepcédo e na realizacdo das acgOes coletivas.
Dentre as especificidades, destacam-se, como ja referidas acima,
diferenciais quanto a funcdo de coordenacdo e a acido do Estado e da
Sociedade Civil na promocdo dos arranjos colegiados e quanto a
compreensio das relacoes de poder entre os atores no processo de
gestao social.

Nestes casos, hd que buscar meios de intensificar o controle
social e esperar que os governos se tornem permeaveis aos interesses
coletivamente construidos. Num sentido ideal, a governanca e a gestao
social assumem a realizacdo do didlogo horizontal e simétrico entre os
participantes. Nao obstante, a natureza dos atores presentes em cada
territério e a proépria posicdo do gestor social como coordenador
implicam assimetrias. Neste debate, ganha relevancia o “interesse bem
compreendido” e sua andlise sob a otica da emancipacdo em uma
perspectiva dialética negativa. Todavia, a superacdo das condicoes
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contextuais, geralmente ainda dominadas pela racionalidade
instrumental, é uma acao continua na qual a gestdo social manifesta-se
como provocadora.

Ressalve-se que este texto representa uma primeira tentativa
de aproximacio. Embora a finalidade de identificar pontos de atracgao e
arestas tenha sido alcancada, o debate continuo se faz necessario para
o aperfeicoamento das ideias aqui apresentadas. Neste sentido, como
sugestoes de pesquisa, a andlise de experiéncias praticas ainda
permanece na pauta, com o fim de consolidar os conceitos
apresentados, destacando a configuracao dos atores e 0s processos para
construir um espacgo publico igualitario, ressaltando a importancia do
controle social. Os relatos de experiéncias em diferentes arranjos
institucionais colegiados e entre os diferentes niveis territoriais (intra-
local, como os Conselhos), local (como os Féruns), regional e mesmo
nacional, podem expandir compreensao sobre a multiescalaridade da
governanca territorial e a gestio social no nivel macro.
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