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RESUMO

O presente artigo aborda a evolugdo das politicas sociais no Brasil a partir da
década de 1990, destacando o papel da sociedade civil e da cidadania ativa na
ideia de controle social. O texto € resultante de pesquisas documentais
realizadas em documentos do Banco Mundial. Parte do pressuposto de que as
Reformas de Ajustes Estruturais do Banco Mundial e a ideia de governanga
publica instituida pelo Banco Mundial implantam uma nova concepcgado de
participacao popular e de exercer a cidadania no Brasil contemporaneo. Defende
a tese de que esta em curso um processo de focalizacdo das politicas sociais e
da participagao popular, de que a ideia de controle social forjou o nascimento do
cidadao despolitizado, de que no Brasil atual as politicas publicas sociais
centram-se na ampliacdo das capacidades defendidas por Amartya Sen, que
advoga que o Estado deve investir em politicas que expandam as liberdades
individuais e restrinjam qualquer arranjo que limite as liberdades individuais.

Palavras-chave: Cidadania Ativa, Governanca, Pobreza, Controle Social,
Direitos, Direitos Sociais.

ABSTRACT

The present paper approaches the development of social policies in Brazil since
1990, emphasizing the role of civil society and active citizenship in the idea of
social control. The text is a result of documentary research based on documents
of the World Bank. The investigation springs from the assumption that the
Structural Adjustments of the World Bank, and the idea of public governance it
establishes, implement a new conception of popular participation and performing
citizenship in contemporary Brazil. The study supports the proposition that a
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process of focalization of social policies and popular participation is currently
taking place, as well as the idea that social control has resulted in the emergence
of a depoliticized citizen, and that in present-day Brazil the social public policies
revolve around the expansion of capacities asserted by Amartya Sen, who argues
that the State must invest in policies which expand the individual freedom and
restrain any arrangement that limits the aforementioned individual freedom.

Keywords: Active Citizenship, Governance, Poverty, Social Control, Rights,
Social Rights.

RESUMEN

Este articulo aborda la evolucion de las politicas sociales en Brasil a partir de la
década de 1990, destacando el papel de la sociedad civil y la ciudadania activa
en la idea de control social. El texto es resultado de una investigacion documental
realizada sobre documentos del Banco Mundial. Se basa en el supuesto de que
las Reformas de Ajuste Estructural del Banco Mundial y la idea de gobernanza
publica instituida por el Banco Mundial implementan una nueva concepcion de la
participacion popular y el ejercicio de la ciudadania en el Brasil contemporaneo.
Defiende la tesis de que esta en marcha un proceso de focalizacion de las
politicas sociales y de participacion popular, que la idea de control social forjo el
nacimiento del ciudadano despolitizado, que en el Brasil actual las politicas
publicas sociales se centran en la ampliacion de capacidades defendidas por
Amartya Sen, quien Aboga por que el Estado deberia invertir en politicas que
amplien las libertades individuales y restrinjan cualquier acuerdo que limite las
libertades individuales.

Palabras clave: Ciudadania Activa, Gobernanza, Pobreza, Control Social,
Derechos, Derechos Sociales.

1 INTRODUCAO

Segundo a literatura no Brasil, as politicas publicas, a partir da década de
1990, teriam sido marcadas por importantes mudangas no reconhecimento do
papel da sociedade civil, especialmente no que diz respeito a consolidacéo da
democracia e da cidadania ativa. Nesse contexto, a cidadania e o controle social
teriam emergido como elementos centrais no processo de fortalecimento da
governancga e do combate a pobreza.

Dito isso, pode-se fazer a seguinte pergunta de pesquisa: qual ideia de
cidadania se institucionalizou no Brasil a partir da década de 19907 Uma

hipotese pode ser derivada dessa pergunta, a de que a cidadania ativa
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assentada na ideia de governanca foi a matriz tedrica e ideoldgica que
institucionalizou no pais um tipo de cidadao despolitizado. Para a realizacdo da
pesquisa sera utilizado o meétodo documental, ou seja, sera usada uma técnica
de pesquisa qualitativa que tera como base documentos principalmente do
Banco Mundial, incluindo relatdrios, papers, entre outros registros escritos.

No que se refere as questdes de direito e cidadania no Brasil, um ponto
chama a atencdo, o de que a pobreza reduz a capacidade de os individuos
serem cidad&os de pleno direito, ja que a indpia reduziria suas capacidades de
reivindicacdo e de fazer politica. No caso do Brasil, Barros, Henrique e
Mendonca (2021) consideram que a pobreza resulta de aspectos
organizacionais da sociedade brasileira que encontram “seu principal
determinante na estrutura da desigualdade brasileira, uma perversa
desigualdade na distribuicdo da renda e das oportunidades de inclusao
econdmica e social”, resultante do ordenamento socioeconémico brasileiro.

Com base no excerto acima, pode-se dizer que a pobreza no Brasil é
resultante da estrutura social e econémica brasileira, que historicamente limita
parte da populagdo ao acesso as riquezas produzidas socialmente. Essas
desigualdades s&o perpetuadas por um conjunto de instituicbes econdémicas,
politicas, sociais e culturais que favorecem determinados grupos em detrimento
de outros, formando um ciclo vicioso de privilégios e marginalizagao, no qual,
mesmo quando ocorre crescimento econémico, a divisdo dos ganhos privilegia
0s grupos abastados, ou seja, ndo € capaz de proporcionar equidade.

Assim a pobreza e a desigualdade seriam as resultantes dessas inter-
relagdes causais entre as dimensdes econdémicas, politicas, sociais, arraigadas
historicamente. Por essa logica, a desigualdade na distribuicdo da renda e das
oportunidades de inclusdo econémica e social no Brasil seria a manifestagcao
visivel das raizes estruturais definidoras da inopia (Barros; Henriques;
Mendonca, 2000). Se essa assercado for crivel, a pobreza € um fenémeno
multifacetado, e, para se entender esse evento, seria necessario desvendar as

combinagdes subjacentes dessa condigao.
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Quando se faz uma analise bibliométrica sobre a pobreza no Brasil, pode-
se afirmar que a literatura destaca uma dependéncia de trajetdria (em inglés,
path dependence) em que os acontecimentos e decisdes passadas influenciam
sistematicamente os eventos do presente ou do futuro. No caso, instituicdes e
comportamentos atuais estariam condicionados a escolhas ou trajetorias iniciais,
por isso a dificuldade de se realizarem mudancas estruturais significativas, pois
0 modelamento das organiza¢des hodiernas estaria embasado em arranjos
preteritos (Schreyégg; Sydow, 2009; Mahoney, 2000; Pierson, 2000).

Por essa logica, para se entender a relagao entre pobreza e cidadania no
Brasil, seria importante revisitar a formacgao politica brasileira. Se se realizasse
uma linha do tempo realcando os eventos mais importantes sobre a questéo
social no Brasil, veriamos que, até a Constituicdo de 1988, a populacéo
descendente de negros, mulatos, migrantes pobres, indios, sertanejos,
favelados, suburbanos, quilombolas, entre outros, ndo receberam a devida
atencdo do Estado no que diz respeito a constituicdo de politicas publicas, uma
vez que essas camadas da populagao nao tiveram acesso a direitos basicos,
tendo sido completamente negligenciadas.

Pode-se afirmar que as politicas sociais desenvolvidas no Brasil entre o
periodo colonial e o Regime Militar eram de utilidade publica, ancoradas em
acgdes, servicos, obras assistenciais ou auxilio considerados residuais,
fornecidos ou regulamentados pelo governo ou por entidades privadas com
autorizagcdo estatal, cujo objetivo seria o alivio da situagdo de pobreza e
privagcbes das camadas populares, sem pretensGes de causar mudancgas
estruturais e sem embasamento na ideia de direito.

Mesmo que a conquista de direitos no Brasil pos-Constituicdo de 1988
tenha sido a resultante de intensas lutas sociais, como as pelejas dos operarios,
dos movimentos agrarios, das feministas, da luta contra a carestia, pelos direitos
civis, pela democratizagao, pelo fim do regime militar etc., o Estado brasileiro
historicamente trabalhou para despolitizar esses movimentos, tentando

desvincula-los do contexto politico e das causas subjacentes que os
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movimentavam, tratando geralmente a questdo social como caso de policia ou

como questao técnico-burocratica.

2 POLITICAS SOCIAIS, DIREITO E CIDADANIA

E tese corrente que a transicdo para a democracia em 1985 e a
promulgacao de uma nova Constituicdo, a Constituicdo de 1988, teriam trazido

uma outra abordagem para a questao social no Brasil.

Foi através da promulgacao da Constituigdo Federal de 1988 que o
Estado Brasileiro democraticamente garantiu aos cidadaos os seus
direitos, como o acesso & informacédo publica, e impds tambéem &
Administragdo Publica os deveres e principios que deve seguir, como
o principio da publicidade e o principio da eficiéncia. (Guerra; Carvalho,
2019).

Assim, no Brasil pos-Constituicao de 1988, as politicas publicas teriam
transcendido de uma abordagem meramente assistencialista do enfrentamento
da questao social para outra ancorada em critérios de cidadania embasadas na
participacao ativa dos cidadaos, em que os individuos atuam ativamente na vida
publica, ou seja, com o objetivo de fiscalizar as a¢gdes dos governos e da gestado
das politicas.

E nesse contexto que se consolida a ideia de cidadania ativa, em que o
engajamento consciente e proativo dos cidadaos forjaria o controle social como
processo da participacao civica dos cidaddos. Por essa perspectiva, o Brasil, a
partir da década de 1990, teria ressignificado suas instituicbes com o processo
de democratizagdo, revigorando a participagdo cidadd com o0s novos
movimentos sociais e sindical. Em vista disso, uma miriade de movimentos teria
fortalecido a participagéo cidada fundamental para um novo instituto que estava
se consolidando, o controle social (Benevides, 2016), que pode ser entendido
como a fiscalizagdo das acdes dos governos e dos orgaos governamentais por
instituicdes publicas que ndo fazem parte da estrutura governamental, seja do

executivo, legislativo ou mesmo do judiciario e da sociedade civil organizada.
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Isso significa que a sociedade teria desenvolvido mecanismos capazes de
influenciar e monitorar as a¢des dos governos, dos funcionarios publicos e dos
stakeholders que lidam diretamente com os o6rgéos de Estado, com o fito de
assegurar eficiéncia e responsabilidade na administracao e gestdo publica. A
consolidagcao desses instrumentos fora um dos principais determinantes da
formacao da democracia participativa e/ou deliberativa no Brasil.

Os cidadaos estariam aptos a participar ativamente na fiscalizagcdo e na
formulacao de politicas publicas e sociais, pois o controle seria um instituto
politico que promoveria a transparéncia, a accountability e o empoderamento
dos individuos, inclusive dos mais pobres. Nesses termos, o processo de
democratizagdo do pais pos-Constituicao de 1988 teria fortalecido uma cultura
de espirito publico em que a participagao traria no seu bojo novas formas de se
exercer a cidadania com fortes repercussdées sobre as politicas de
enfrentamento da pobreza e dos mais vulneraveis socialmente.

Instituicées como os Tribunais de Contas da Unido (TCU) e estaduais
(TCEs), Ministério Publico (MP), Controladoria-Geral da Unido (CGU), entre
outros, passaram a ser fundamentais no processo de garantia da transparéncia,

da responsabilidade e da eficiéncia da gestao publica democratica.

Com a modernizacdo das técnicas do controle externo, hoje, foi
possivel adquirir melhores niveis de probidade na administragcdo, com
significativa redug¢&o dos abusos. Sem sombra de duvidas, o legislador
constituinte também disciplinou o controle social, de forma indireta,
quando estabelece que qualquer cidad&o, partido politico, associagdo
ou sindicato é parte legitima para denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o tribunal de contas. Este diploma constitucional
fomenta, possibilita e legitima a participagdo popular no
acompanhamento da execugdo dos planos de governo, do
cumprimento de metas e a realizag&o de despesas, criando um canal
aberto e constante de comunicacdo com o érgéo técnico de controle
(Malafaia, 2011).

Esse tipo de pratica so foi possivel porque a legislagcao brasileira gerou
uma forte conexao entre controle externo e social. Estes tornaram-se os pilares
na promog¢ao de uma administragao publica transparente, responsiva e eficiente.

A colaboragédo entre esses dois tipos de controle tem permitido que a fiscalizagao
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das agdes governamentais garantisse um ciclo virtuoso de melhoria da gestéo
dos recursos publicos.

Nesse entendimento, a formacdo de uma cultura do controle teria
desenvolvido um ethos social em que a accountability, o empoderamento dos
individuos frente ao poder publico, forjaria um conjunto de valores que
promoveria a participagcao ativa dos cidadaos, a transparéncia e a
responsabilidade na administracdo publica, fazendo com que as politicas
publicas fossem eficazes e alinhadas as necessidades da populacdo. Essa praxe
teria como consequéncia o fortalecimento das instituicdes e a promocao do bem-
estar social.

Quando se fala de bem-estar e controle, pode-se indagar qual a relagao
que esses conceitos tém com a questdo social e a pobreza, ou seja, como o
controle pode influenciar de forma eficaz no enfrentamento da indpia e da
marginalizagdo das camadas populares. A priori, pode-se responder a essa
indagacao afirmando que esse mecanismo promove um ambiente de constante
monitoramento e avaliagao das politicas publicas, em que a participacao cidada
desempenha papel fundamental a medida que forca as politicas publicas a
estarem alinhadas as demandas prementes da populagao, especialmente dos
grupos mais vulneraveis.

Por essa logica, a participacdo ativa de individuos e das comunidades
vulnerareis teria a capacidade de assegurar que as necessidades e prioridades
dos mais pobres fossem consideradas na formulagéo de politicas publicas, como
no orgcamento participativo, nas audiéncias publicas, nas auditorias de
programas como o Bolsa Familia, tornando-os mais transparentes e
assegurando que o beneficio chegue de fato a todas as familias que tém direito
ao auxilio.

E importante chamar a atengdo para o Capitulo |l da Constituicio Federal,
que institui uma série de direitos, inclusive de bem-estar. Conforme menciona o
seu art. 6° “[...] sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a

protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
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desta Constituicao (Brasil, 1988)". Como se percebe, o legislador constituinte
estabeleceu um conjunto de direitos sociais cruciais para o atendimento as
necessidades basicas dos individuos e das familias, com o argumento de
garantir dignidade e justica social a todos que vivem ou estdo em solo brasileiro.

Mas essas garantias instituidas no art. 6° da Constituicéo estdo ancoradas
em qual concepc¢ao de direito e cidadania? Que ideologia, valores ou doutrinas

embasam as politicas de bem-estar brasileira a partir da década de 19907

Tais perguntas podem ser respondidas ao pontuarmos que partimos,
aqui, do pressuposto de que cidadania € um conceito, um exercicio e
um status construido socialmente e que assume inumeras formas, a
depender dos diferentes contextos sociais. (Costa; lanni, 2018, p. 43).

Diante do exposto, pode-se afirmar que a ideia de cidadania desenvolvida
neste trabalho esta inserida em um contexto histérico especifico, o que é
fundamental para se entender a sua formulagéo e impacto. Por essa ldgica,
cidadania esta ligada a qualidade de ser membro pleno de uma comunidade, ser
reconhecido como portador de um conjunto de direitos e deveres socialmente
construidos e institucionalizados.

No que se refere ao conceito de direitos sociais, vamos nos ater a
concepcao de T. H. Marshal (1967). Segundo esse autor, a concepgao de
direitos teria se desenvolvido progressivamente, ao longo da histéria moderna,
em trés etapas. A primeira € o Século XVIII, quando consolidaram-se os direitos
civis, que sao os direitos das pessoas, que incluem as liberdades necessarias
para os individuos se desenvolverem plenamente, tais como: de expressao, de
ir e vir, de pensamento, religioso, direito de possuir propriedade, a justica (de ter
garantido um sistema de justica justo e igualitario) etc. Instituicdes Relacionadas:
tribunais de justica e o sistema legal em geral (Marshall, 1967).

Na segunda, no século XIX, ascenderam-se os direitos politicos, que
estdo ligados a ampla participagédo no exercicio da politica, especialmente o
direito de votar e ser votado, participacdo em partidos politicos, grémios,
instituicdoes parlamentares, conselhos locais, entre outros. Instituicdes

Relacionadas: sistemas de governo, sistemas partidarios, parlamentos e
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organizacgdes da sociedade civil. A terceira etapa ocorreu no seculo XX, quando
se consolidaram os direitos sociais, que garantem aos individuos a participagao
igualitaria na vida econdmica e na sociedade, entre eles a saude, a educacéo, o
emprego, a seguranga etc. Instituicdes Relacionadas: sistemas de bem-estar
social, incluindo escolas, hospitais, programas de assisténcia social e
seguridade social (Marshall, 1967).

Segundo Marshall (1967), os direitos sociais sdo fundamentais para a
garantia da igualdade substantiva, ou seja, material ou de resultado. Isso
significa que o Estado ou o corpo social deve garantir que todas as pessoas
tenham chances reais de oportunidades, transcendendo a mera igualdade
formal, perante a lei, como defendem os tedricos liberais tradicionais. Jaz na
ideia de direitos sociais a tese defendida de que nenhum tipo de caréncia seja
limite para o amplo exercicio da cidadania, inclusive o de igualdade formal. A
igualdade substantiva se preocupa, assim, com os resultados e as reais
condicdes em que as pessoas vivem.

Nesses termos, os direitos sociais seriam um instituto de integracao
social, ja que sao responsaveis por promover a inclusao social e a solidariedade
entre o conjunto de cidaddos de uma comunidade de sobrevivéncia politica, pois
estes sdo responsaveis pela mitigacdo dos efeitos negativos provocados pelo
mercado e pela atividade econémica que naturalmente desenvolve desigualdade
de condicdes. Dito dessa maneira, os direitos sociais seriam essenciais para o

desenvolvimento sustentavel e o bem-estar social.

3 GOVERNANCA, CONTROLE SOCIAL E CIDADANIA

E importante ressaltar que a Constituicdo de 1988 desenvolveu um
robusto arcabouco juridico visando a garantir no Brasil as bases para a gestacéo
da igualdade substantiva no pais, ou seja, de condicdes e resultado. Esse
arcabougo gerou as estruturas necessarias para que os governos pudessem

implementar, de fato, politicas publicas garantidoras dos direitos sociais, id est,
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estabeleceu o marco juridico para a implementacdo das politicas socais
brasileiras.

Aqui se faz necessaria uma indagacgao: a concepcao classica de direitos
sociais desenvolvida por Marshall (1967) se aplica ao modelo desenvolvido no
Brasil a partir da década de 19907 Ou o modelo classico de cidadania e direitos
sociais foi substituido por outro no caso brasileiro?

Para se responder a essas questdes, faz-se necessario analisar o modelo
de desenvolvimento aplicado ao Brasil a partir da década de 1990 de orientagao
do Banco Mundial (BIRD) e do Fundo Monetario Internacional (FMI), no ambito
das Reformas de Ajustes Estruturais de Segunda Geracdo (Banco Mundial,
1997; World Bank, 1989; World Bank, 2013).

As Reformas Estruturais de Segunda Geragao promovidas pelo Banco
Mundial surgiram como evolugao das Reformas de Primeira Geracdo, mas
especificamente foram motivadas pelos parcos resultados no que diz respeito ao
crescimento econémico dos paises em desenvolvimento, mesmo com as
reformas macroeconémicas implementadas pelo Banco. Apds as frustragdes
com as primeiras geragdes de reformas, chegou-se a conclusao que o problema
do crescimento nao se restringia a variaveis meramente econdémicas, tais como
estabilizagdo macroecondémica, liberalizagdo dos mercados e privatizagao etc.,
mas que questdes de natureza politica e cultural deveriam ser levadas em
consideragao quando do planejamento das reformas (Santos Junior, 2010; World
Bank, 1989; Banco Mundial, 1997).

As reformas de Segunda Geracdo, por outro lado, centravam-se na
reforma do Estado, ou seja, na reformulagcéo das instituices publicas. Estas,
doravante, deveriam estar ancoradas num novo modelo de administracao, na
gestao gerencial, apoiada na New Public Management. As instituicdes publicas
deveriam ser administradas, entdo, nos mesmos moldes das modernas
empresas privadas (Santos Junior, 2010; World Bank, 1990). Por esse veio,
dever-se-ia reforcar os ajustes aplicados durante as reformas de primeira
geragao, porém tendo-se em conta que o Estado é uma instituicdo central na

sociedade moderna, logo as reformas deveriam atentar para esse fato.
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E nesse contexto de reflexdes e criticas aos Programas de Ajustes de
Primeira Geragao que € publicado pelo Banco mundial em 1989 o Relatdrio “Sub-
Saharan Africa: from crisis to sustainable growth: a long-term perspective study”.

Segundo esse Relatorio,

apds um periodo inicial de crescimento, contudo, a maioria das
economias africanas retrocederam, entdo, entraram em declinio.
Houve algumas excecdes, mas a Africa Subsaariana como um todo
tem entdo presenciado quase uma década de queda das rendas per
capita, com fome crescente e acelerada degradagao ecoldgica. O
progresso inicial promovido no desenvolvimento social estéd agora em
processo de erosdo. Os africanos em geral sdo quase tao pobres hoje
quanto eram ha 30 anos. Essa situagdo tem estimulado muitos
governos a empreender reformas de longo alcance. Mais da metade
embarcou nos programas de ajuste estrutural. Os paises que
persistiram nas reformas desde meados de 1980 estdo mostrando os
primeiros sinais de melhoria. Esses dao base para se acreditar que a
recuperacao comegou (World Bank, 1989, p. 1, traducdo nossa).

Esse Relatdrio foi o ponto de inflexdo sobre a compreensdo dos
problemas econdémicos dos paises em desenvolvimento pelo Banco Mundial. E
que, apos aplicar rigidas medidas ortodoxas e n&do conseguir os resultados
esperados, o Banco fez o seguinte questionamento: que elementos estruturais
da sociedade africana inibiria o crescimento econdmico do continente? A
resposta apontou para questées que ultrapassam a explicagdo simpldria de
muitos economistas liberais que defendem que as questées econdémicas estdo
restritamente ligadas ao mercado (World Bank, 1989). O Banco Mundial passou
a entender que os problemas da Africa, e, por extensdo de outras regides, eram
mais complexos do que pareciam anteriormente, que nao estavam assentados
meramente em questées econdmicas. O legado colonial, a corrupgao, praticas
rent-seeking, instabilidade politica, pobreza, desigualdades sociais, conflitos
étnicos, religiosos etc. foram apontados pelo Banco como variaveis
intervenientes da estagnacdo econdémica dos paises africanos (World Bank,
1989).

Como se percebe, esses sao problemas de cunho socioldgico, politico e
cultural. O Banco Mundial entendeu que os problemas econdémicos estdo

entrelagados a aspectos de outra natureza e que estes tém impactos categoricos
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sobre o desenvolvimento. Assim, problemas de cunho politico passaram a ser
prementes nas analises e orientagbes do Banco para o desenvolvimento.
Corrupgdo, praticas da rent-seeking, desigualdades sociais, desperdicios de
recursos, Estado superestendido, desenvolvimentismo, patrimonialismo,
burocracia ineficiente, enfraquecimento das instituicdes democraticas, entre
outros, foram apontados como quesitos a serem incorporados aos
condicionantes para emprestimos do Banco Mundial.

Ora, se os problemas politicos influenciavam categoricamente o
desenvolvimento econémico dos paises pobres, o que fazer, entdo? Reformar o
Estado! Segundo o Banco Mundial e o FMI, as estruturas de poder e
administrativas precisavam ser desconstruidas para que se pudesse gerar um
ambiente favoravel a retomada do crescimento. Era necessario reconstruir as
instituicdes, modificar as praticas politicas e governamentais, melhorar a
eficiéncia, a eficacia e responsabilizar os governos, os gestores e os politicos
por suas praticas. Isso significava a revisdo de politicas publicas, a
modernizagdo dos processos administrativos, a promogao da transparéncia,
prestacdo de contas e controle social.

Um movimento capaz de alterar as estruturas do Estado e de engendrar
mudancas na cultura politica precisava, entdo, de um modelo referencial que
orientasse os novos padrdes de politicas publicas, de estrutura administrativa e
de economia. Qual modelo foi apresentado como arquétipo? Para tal
empreendimento foi apresentada a ideia de governanga como o novo paradigma
de desenvolvimento para os paises credores do Banco Mundial e do FMI. Mas o
que € governanga? O significado fundamental da governanca € dirigir a
economia e a sociedade visando a objetivos coletivos, por meio de um conjunto
de processos, politicas, normas e instituicdes, de maneira a promover o bem-
estar social e o desenvolvimento sustentavel; envolve descobrir meios de
identificar metas e depois detectar os meios para alcancar esses objetivos
(Peters, 2013). Envolve a participagao ativa de diversos atores, incluindo o
governo, o setor privado, a sociedade civil e outras partes interessadas na

formulagcao, implementagdo e monitoramento das politicas publicas.
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Essa perspectiva traz para o centro da discussdo sobre a reforma do
Estado a ideia de participagao da comunidade e o controle social como instituto
importante da relacdo Estado-sociedade. Por esse entendimento, politicos,
agentes publicos, instituicbes, empresas estatais e empresas que prestam
servigos ao Estados deveriam ser monitorados pela populagao. Nesse contexto,
individuos, sociedade organizada, Organizacdées Nao Governamentais (ONGs)
etc. teriam poder para acompanhar e fiscalizar o governo a fim de assegurar o
controle da agcdo dos agentes publicos e o atendimento as demandas da
populacdo. E o que se chama de participacdo popular para o exercicio da
governancga. Esta vai focar num modelo de desenvolvimento que reconhece a
comunidade e os cidaddos como ativos da politica, podendo fiscalizar e
monitorar os governos, participar do processo de planejamento na execug¢ao do

orgcamento, detectar desvios, atos de corrupgéo, dentre outras agdes.

Acumulam-se as indicacbes de que os programas governamentais
funcionam melhor quando buscam a participagdo dos usuarios e
quando aproveitam a reserva comunitéria de capital social, em vez de
trabalhar contra ela. Os beneficios se traduzem em implementagéo
mais escorreita, maior sustentabilidade e melhor feedback para os
6rgaos do governo. Exemplos como o maior rendimento de obras de
saneamento em Recife (Brasil), os planos habitacionais para os pobres
em Port Elizabeth (Africa do Sul), os esforgos de gestéo florestal no
Estado de Guijarat (India) e a atenc¢édo de saude em Cartum (Sudao)
atestam o poder da parceria — a participagdo da comunidade local —
em contraste com as estratégias verticais, que geralmente fracassam.
Nos paises bem-sucedidos, as politicas sdo formuladas mediante
processos de consulta que dao oportunidades de participagdo e
supervisdo a sociedade civil, aos sindicatos e as empresas. No Leste
asiatico, os conselhos deliberativos publicos/privados — como as
reuniées mensais para promocao de exportagdes na Coreia, o Comité
Consultivo Conjunto Publico e Privado da Taildndia e o Conselho
Empresarial da Malasia — representam mecanismos de feedback,
intercdmbio de informacdes e coordenagao. (Banco Mundial, 1997, p.
11).

Nesse caso, o Banco Mundial estava chamando a atencao para a
relevancia da comunidade na formulagao de politicas publicas e na fiscalizacéo
e controle das acées do Estado pela populacdo. Mas o que fez o BIRD focar na
participacdo da comunidade como uma das formas de maximizar os efeitos das

politicas de ajustamento econédmico? Isso baseia-se na tese de que Estado e
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sociedade sdo dominios complementares (Banco Mundial, 1997) e ndo opostos,
como defendem alguns liberais mais radicais.

Nesse caso, 0 Banco passou a reconhecer e legitimar a importancia dos
movimentos sociais que emergiram a partir de 1990 (novos movimentos sociais),
que diversificaram a agenda das mobilizagcdes sociais tradicionais que
habitualmente estavam ligadas a questdes classistas e de renda.

Dessa forma, percebemos que os movimentos sociais tradicionais estao
ligados a dicotomia patrdo x empregado, ou seja, sdo de forte identidade
classista. A principal reivindicagdo desses movimentos gira em torno das
relagdes de classe e renda. Nesses termos, € importante indagar qual a
concepcao de cidadania e direito subjacente ao conceito de governanga

instituido pelo Banco Mundial.

4 GOVERNANCA, DIREITOS SOCIAIS E CIDADANIA

De inicio, importa afirmar que as reformas estruturais de primeira e
segunda geragao sao liberalizantes. A de primeira centrava-se em reformas
macroecondmicas e a de segunda na reforma do Estado. Nao existe
contradicdes entre elas; sdo complementares, pois ambas tinham o mesmo
propaosito, o de diminuir a influéncia do Estado na economia, de transformar
economias desenvolvimentistas ou de bem-estar em economias de mercado
atraveés da desregulamentacao e/ou da privatizagdo.

A ideia de governancga e fundamental para o modelo de gestdo do Estado
desenvolvido pelo Banco Mundial a partir da década de 1990 e implementado
nos paises prestatarios. A reforma do Estado a partir do principio de governanca
otimizaria as politicas publicas aumentando a eficiéncia e a maior
competitividade entre os agentes econémicos. Com a participacao da sociedade
civil e do setor privado, esses agentes assumiriam tarefas e funcdes que antes
estavam sob a responsabilidade do poder publico, que ex nunc seriam
transferidas para terceiros (empresas terceirizadas) ou para Organizagdes Nao

Governamentais (ONGs).
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Essas medidas sao justificadas pelos documentos do Banco Mundial a
partir do argumento de que as empresas privadas e a sociedade civil tendem a
ser mais eficientes nas suas gestées e propensas a inovacdo do que as
empresas publicas, pois estas seriam disfuncionais, propensas a praticas rent-
seeking e a corrupgao. Por essa alegacao, os servigos prestados a populagao
passariam por melhoras se fossem transferidas para empresas nao estatais, ja
que a privatizagao poderia requalificar a assisténcia prestada aos cidadaos.

Doravante, caberia ao Estado o papel normativo e regulamentador da
atividade econdmica, na forma da lei. O Estado seria, entdo, responsavel pelas
coordenadas e metas que as empresas deveriam alcancar para atender as
demandas da sociedade, mas o exercicio das atividades econdmicas seria
restrito aos agentes do mercado, exceto em casos especiais, como seguranga e
protecao das fronteiras.

Seguindo esse entendimento, a concepgao de politicas sociais passa por
importantes mudancas, ja que a ideia de universalizacdo dessas politicas
visando a alcangar todos os cidaddos com a finalidade de se promover uma
sociedade mais justa e equitativa daria lugar a um conjunto de planos sociais

focalizadas.

Na concepg¢do de politica social inspirada nessa vertente de
pensamento, sistemas universais tém lugar, mas somente aqueles que
propiciam a capacita¢do dos individuos para o exercicio da autonomia.
Por exemplo, um sistema publico gratuito de educagéo é relevante,
mas de nivel fundamental; um sistema de saude publico também &
aceito, mas prioritariamente voltado para a promogao da saude. Os
sistemas publicos, portanto, ndo se destinam aos pobres, sdo para
todos, assim como os sistemas privados, porém, o que vai definir (em
tese) é a escolha dos individuos com base na competi¢ao entre a oferta
publica e privada. (Mauriel, 2010, p. 176).

Essa concepcao de politicas sociais apresentada por Mauriel (2010) esta
fundada na ideia de governanga do Banco Mundial, assentada na teoria das
capacidades individuais defendida por Amartya Sen (2010), que fundamenta sua
abordagem em uma perspectiva multidimensional do desenvolvimento humano.
Vale afirmar que o modelo de politicas sociais implantado por essa acepcgao

revisita a ideia de capital humano das décadas de 1960 e 1970.
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Sen (2010) advoga que as privagées humanas limitam as liberdades das
pessoas. A chave para virar essa realidade ocorria através de politicas publicas
e iniciativas de desenvolvimentos mais justas e eficazes. A liberdade dos
individuos € a meta a ser alcangada por qualquer iniciativa de desenvolvimento,
por isso a mesma deve ser avaliada ou medida levando-se em consideragao
suas reais expansoées. Por essa logica, a liberdade nao deveria estar restrita a
um fim a ser alcangado, mas também deve ser vista como um meio para se
atingir esse alvo.

Sen (2010) trabalha com a ideia de capacidades e funcionamento. Nesse
plano, o funcionamento deve ser entendido como estado de fazer e ser que as
pessoas valorizam, enquanto as capacidades sdo as combinagdes para se
alcancarem esses funcionamentos. Por exemplo, ser bem alimentado é
considerado por Sen um funcionamento, enquanto ter poder para fazer escolhas
entre diferentes dietas e alimentos seria uma capacidade. Sen trabalha a
questao das capacidades e dos funcionamentos a partir da diversidade humana,
posto que diferentes pessoas precisam de diferentes quantidades de recursos
para alcancar o mesmo funcionamento, pois isso depende das diferencas entre
pessoas, diferencas sociais, ambientais etc., por isso o foco deve estar na
capacitagcado dos individuos, considerando as circunstancias sociais, nacionais,
entre outras.

O modelo desenvolvido pelo Banco Mundial a partir das ideias de Sen
prioriza politicas sociais centradas no individuo e em grupos restritos, a exemplo
de pobres, negros, homossexuais € mulheres. Nesse teor, os programas
governamentais devem ser focalizados nos mais vulneraveis, principalmente nos
mais pobres. Em vez de adotar solugdes universalistas, como fazem os Estados
de Bem-Estar Social (Welfare State), as politicas implementadas visam a
aumentar a eficacia das intervengdes publicas, promovendo politicas mais
enxutas e menos onerosas para o Estado.

Por isso, Mauriel (2010, p. 176-177) defende que nessa concepcao as
politicas de bem-estar tém em vista a capacitagao e o exercicio da autonomia

dos individuos, como defendem Sen e o Banco Mundial:
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Esse conjunto de questbes reafirma a redefinicdo do padrdo de
prote¢ao social brasileiro. As principais caracteristicas que vém sendo
apontadas mostram uma transig&do contraditéria das politicas sociais,
de um projeto constitucional inclusivo e redistributivo para uma
tendéncia a assisténcia mitigadora, com uma complexa clivagem que
configura tipos de politicas sociais que podem ser agrupadas, segundo
diferentes tipos de direitos: a) aquelas que respondem pelos direitos
sociais béasicos estruturados pelo Estado (Previdéncia basica; SUS,
hospitalizacdo e consultas; beneficios e prestagées continuadas da
LOAS e seguro-desemprego); b) os programas que garantem os
direitos sociais previstos na Constituigdo, mas sdo passiveis de corte
segundo opgdo dos governos (reforma agraria; Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental — FUNDEF; Merenda
Escolar, entre outros projetos estruturantes); c) e, finalmente, os
programas emergenciais para enfrentamento de caréncias e “situagées
de vulnerabilidade” social de segmentos populacionais especificos
(inclui-se aqui toda uma gama variadas de programas focalizados na
linha de pobreza que resolvam demandas legitimas nao contempladas
nos dois grupos anteriores).

As acgbes focalizadas no combate direto & pobreza possuem,
geralmente, carater transitério, e sua continuidade fica & mercé das
opcbes de governos, atendendo a uma demanda difusa e néo
estruturada no aparelho do Estado. Esse conjunto de ac¢des, por sua
vez, se ramifica em duas grandes tendéncias: o empreendedorismo,
que corresponde ao estimulo & atividade empresarial empreendedora
como instrumento de inclusao social (como exemplos tém-se o Proger,
Proger Jovem Empreendedor, ProJovem, Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado etc.); e o “novo” assistencialismo
condicionado, que se caracteriza pela transferéncia de renda com
condicionalidades (a principal iniciativa é o Programa Bolsa Familia).

A focalizagdo das politicas sociais representa uma das estratégias
fundamentais das Reformas de Segunda Geracdo de Politicas de Ajustes
Estruturais, pois reformar nesse sentido significa restringir o papel do Estado no
gerenciamento das politicas sociais essenciais para a boa governanga, ou seja,
que a acgao dos orgaos publicos esteja alinhada aos interesses da “sociedade”,
com o fim de buscar a exceléncia na prestacao de servigos publicos.

E por essa perspectiva que a ideia de controle social faz mais sentido,
pois o controle € o apice dessa nova forma de participacao, de uma atuacéo
despolitizada, em que o cidaddo se envolve como um fiscal dos servigos publicos
e nao como portador de um conjunto de direitos que lhes da o status de cidadéo
pleno. O cidaddo descrito por Marshall (1967) se torna um fiscal que deve
acompanhar o desempenho dos gestores e funcionarios publicos, observar se

os recursos estdo sendo bem aplicados e se as instituicées publicas atendem a
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um conjunto de normas e regras definidos pelo Estado regulador e, acima de
tudo, se a agao do Estado n&o colide com os interesses privados.

O cidad&o fiscal pode participar ativamente de movimentos e campanhas
que promovam o controle social, engajar-se em reivindicagdes, ser educador de
outros fiscais, mas a sua insercdo no mercado e participagdo nas riquezas
socialmente produzidas dependem da sua capacidade de articulagao e de
empreender, seja como profissional liberal ou como empresario, mesmo que seja
como uma simples P. J. (Pessoa Juridica). Como afirma Mauriel (2010), as
politicas sociais universais estdo cada vez mais restritas a politicas de
capacitagcdo dos individuos para o exercicio auténomo no mercado, como a
educacio basica e o Sistema Unico de Saude (SUS).

Os orgaos de controle e as instituicées governamentais até incentivam e
capacitam o cidadao a identificar e combater diferentes tipos de irregularidades
no setor publico, mas esse cidaddo que participa ativamente da vida publica se
transformou em um fiscal que tem direito a participar ativamente da vida publica,
mas nao € parte de um projeto constitucional inclusivo e redistributivo. O direito

tem se restringido a participagao.

5 CONCLUSAO

Em suma, com a ascensao da democracia e a Constituicao de 1988, tem
inicio uma nova fase para as politicas sociais, os direitos e a cidadania no Brasil.
A nova constituicdo ndo se restringiu em garantir direitos fundamentais, mas um
modelo de governanga que primava por principios de accountability,
transparéncia e eficiéncia na administracao publica, elementos centrais para a
ideia de controle, seja externo e/ou social.

As mudancgas provocadas pelo processo de redemocratizacdo do pais foi
o ponto de inflexdo para o fortalecimento dos movimentos sociais e da ideia de
cidadania ativa em que os movimentos sociais passaram a ter um papel
significante na politica e na sociedade. E a partir dessa movimentacao dos atores

da sociedade civil que se consolida no Brasil o processo de esforgos para
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promover a fiscalizagdo das agdes do governo e das instituicbes politicas,
culminando com o envolvimento dos cidadaos na formulagcdo de politicas
publicas, como no caso do or¢gamento participativo. Instituicdes como os
Tribunais de Contas, Ministério Publico, Controladoria etc. foram cruciais para a
transparéncia, a responsabilidade da administracdo publica e do
empoderamento dos atores da sociedade civil.

No meio dessas mudancas, a Constituicdo de 1988 fortaleceu e ampliou
um conjunto de politicas sociais. Se, por um lado, tinha-se reformas econémicas
de cunho liberalizante, por outro, tinha-se um conjunto de politicas nos moldes
das de bem-estar sendo implementado no Brasil, como o SUS e a
universalizagdo do ensino fundamental. Essas mudancas estdo ancoradas na
tese do Banco Mundial de que o crescimento econémico néo dependia somente
de reformas macroeconémicas, mas de mudangas estruturais voltadas para a
reforma do Estado.

Mas, a medida que se desenvolviam politicas de expansdo dos sistemas
de saude e educacgao fundamental, visando a universalizar o acesso e melhorar
esses servicos, outras politicas de bem-estar foram focalizadas, como o combate
a pobreza. Além disso, por exemplo, ocorreu uma ampla privatizagao de outros
servigos, como o ensino superior. Mesmo que o sistema de universidades
federais e estaduais ainda permaneca vigorando no Brasil, o foco foi na
privatizagao do ensino, principalmente a distancia.

Doravante, priorizaram-se politicas sociais inspiradas na ideia de capital
humano em que os sistemas universais assumem o papel de propiciar a
capacitacao dos individuos para o exercicio da autonomia no mercado, ou seja,
para desenvolver competéncias e produzir valor econémico. E nesse processo
de universalizacdo, focalizagdo e privatizacao de politicas sociais que se
consolida a participagdo cidada, mas como um elemento de fiscalizacdo e

controle dos governantes e dos funcionarios publicos.
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