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Resumo

As mudangas no mercado e no Estado repercutern no fato de os seus representantes
debaterem os rumos do desenvelvimento local em mnstincias muitiagentes. Um dos
tocais de didloge ¢ o conselho de desenvolvimente. Grande parte das analises feitas
sobre os conselhos, em grande parte, enfatiza a representatividade, accowntability ¢ a
transparéncia e, com base nestes referenciais, apresenta uma série de recomendacfes
norteadoras do sucesse das relac@es entre a sociedade civil, setor privado e setor
publico, que nem sempre se concretiza. Para entender melhior os aspectos envolvidos
propde-se a abordagem do social skill (Fligstein, 1999} ¢ dos campos (Bourdieu,
2000). Como decorréncia desse enfoque proposto, os conselhos de desenvolvimento
deixam de ser locais, onde se pressupdem estruturas estdvels compostas por atores
sociais que defendem os mesmos interesses e passam a ser analisados como campos,
onde ocorrem disputas.
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1. Introducio

A partir dos anos 70, difundiram-se novos paradigmas do processo
produtivo compostos pela informatizagdo, robotica, descentralizag@o (dester-
ritorializacfio) e flexibiliza¢do do trabalho, que possibilitaram a globalizagio.
Concomitantemente, as mudangas na politica internacional e as crises do pe-
troleo € a fiscal colocaram em xeque as premissas que amparavarm o Estado do
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bem-estar, que passou a ser criticado por seu tamanho, sua excessiva intervencdo
no mercado e a ser identificado como inibidor/blogqueador do desenvolvimento
econdmico. Comecou a se impor o “Estado minimo”, entendido come aquele
que nlo cria barreiras as forcas do mercado.

0O modelo, defendido pelo FMI ¢ Bance Mundial, de descentralizagio,
menor intervencio do Estado e maior liberdade do mercado, em grande parte,
estava alicergado na premissa tedrica de que, sempre, os mercados chegam a
resultados mais eficientes, que todos os agentes t8m informacfio completa e
as transacGes sdo feitas sem custos. Tais pardmetros serviram de referencial
para a defesa da diminuicdo da intervencdo do Estado na economia, ja que
os agentes econbmicos tomavam suas decisdes e chegavam sempre a melhores
resultados para a sociedade (Espino, 2000 p.351).

No final dos anos 90, reconhece-se que as receitas impostas, principal-
mente, aos paises em desenvolvimento provocaram sérios desequilibrios. As
crises econdmicas e politicas que ocorreram em paises que seguiram fielmente
a cartilha do Consense de Washington — entre os quais Indonésia, Russia,
Coréia do Sul, México, Brasil ¢ Argentina — serviram de alerta, inclusive ao
Banco Mundial. Este re-elabora sua posigiio devido as criticas e as crescentes
manifestacdes de massa contra a implementagdo do modelo. Reconbece que
0 receiturio imposto a tantos paises em desenvolvimento (em particular, a
abertura comercial, a desregulamentacio do mercado ¢ as politicas de priva-
tizacdo) provocou sértos desequilibrios sociais € econémicos. Uma frase do
Banco Mundial (1997, p.7) resume esse ambiente: “Han fracasado los intentos
de desarrollo basados en el protagonismo del Estado. Pero también fracasardn
los que se quieran realizar a sus espaldas. Sin un Estado eficaz, el desarrollo
es imposible”.

Nesse contexto, ocorreu a reforma de Segunda Geragfo, minimizadora do
projeto neoliberal, proposto para os anos 70. Passaram a ser difundidos tanto
novos papéis para o Estado como a viséo de que a sociedade civil organizada'
e o setor privado podem ser poderosos aliados na criagio de estratégias ¢ im-
plementacdo do desenvolvimento local porque tém informagSes, tecnologias,
recursos humanos e financeiros (Santiso, 2005). Como decorréncia, hd um
acentuado reforco do Estado como coordenador, fiscalizador e regulador dos
servicos que podem ser prestados pela sociedade civil organizada ¢/ou setor
privado ou em parcerias. Concomitantemente ocorre a defesa de diversas
instincias multiagentes, que permitem o didlogo e a construgiio conjunta de
estratégias de desenvolvimento, dentre as quais se destacam os conselhos.

No entanto, com a descentralizagdo e abertura de canais de didlogo, di-
versos estudos® apontam que ocorrem os mais diferentes resultados em termos
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de desenvolvimento econdmico nas localidades, o que enseja a necessidade de
novos olhares sobre a problematica e se levar em consideragdo as mstituigoes.
Sztajn e Aguirre (2005, p.235) comentam: “a perplexidade face ao jaio, inii-
meras vezes repetido, de wma mesma politica economica, em situacdes seme-

thantes, redundar em resuliados diferentes aumentou a consciéncia de que as
instituicBes produzem conseqiiéncias sobre o desempenho econdémico”.

Por conseguinte, o primeiro objetivo deste artigo € apresentar duas visdes,
que se modificam com o tempo. A primeira visdo € referente ao mercado que
deixa de ser fratado como local onde ocorrem as trocas que levam automatica-
mente ao equilibrio € passa a ser compreendido como aliado fundamental do
governo nas agdes de desenvolvimento local. A segunda envolve a passagem das
decisdes centralizadas do governo para descentralizadas e 0s novos processos
decisérios existentes que abarcam os multiagentes sociais locais. Tal retomada
& necessaria, pois, o processo de formulagdo das politicas {policy-making) de
desenvolvimento, atualmente, ocorre em um ambiente mais complexo e os
conselhos se apresentam como um dos locais de superagio da visdo de que os
rumos do desenvelvimento estio centrados ou nas mios do mercado ou nas
méos do Estado.

O segundo objetivo ¢ apresentar os diversos resultados dos consethos
implementados e, diante dos mesmos, defender que a abordagem de analise
baseada em Neil Fligstein ¢ Pierre Bourdicu constitui um ferramental teérico
que permite apreender melhor as diversas situagdes encontradas.

O artigo, além desta introdugdo e das conclusdes, esta dividido em quatro
secdes, A primeira refere-se s mudangas nos papéis do mercado no desenvolvi-
mento local. A segunda compreende as mudancas no papel do Estado. A terceira
abarca algumas considera¢des sobre os conselhos e, por ultimo, ¢ apresentada
a teoria dos campos e do social skill.

2. Mercado e o desenvolvimento econdémico

O periodo de 1945 a 1973 caracterizou-se pela centralizagdo e interven-
cionismo do Estado keynesiano, em vérias dreas fundamentais coma o controle
das relagdes de trabalho e sociais (institui¢do de salario minimo, seguridade
social, entre outros), investimentos (habitagfo, saiude, educacdo, pesquisa e
desenvolvimento) assim como em infra-estrutura (transporte, energia, teleco-
municag¢des, equipamentos urbanos, entre outros), quer dizer, o Estado tinha
um papel central na condugfo das politicas de desenvolvimento. A base para a
intervencio crescente estava no pressuposto que os mercados falham (market
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failures) e o Bstado assim como as organizagSes publicas atuavam na corregiio
das mesmas.

A crescente intervencio estatal, contudo, néo resuitou no desenvolvimento
econdmico esperado e tornou-se consensual que o Estado sozinho néo era capaz
de assegurar o constante crescimento da riqueza nacional, segundo Mayniz
(2003). Nos anos 1970, a recessao nos paises desenvolvidos criou as condigOes
para a implantagéo de urm novo modelo governamental. A crise ¢ interpretada
como decorrente do excesso de demandas sociais (seguro-desemprego, securi-
tizagfio, encargos socials, redugdo da jornada de trabalho, férias, etc) que foram
supridas com o aumento dos tributos, particularments, sobre as empresas, as
quais reduziram seus lucros e, conseqientemente, seus investimentos. Esta foi
potencializada pela alta intervencgdo do Estado, via regulamentagdes, sobre a
economia local e a expansio do processo de globaliza¢do em curso.

O ponto de partida para as mudangas foi um diagnostico produzido para
a Comissdo Trilateral por Huntington, Samuel P., Crozzer, Michel ¢ Watanuki,
Joji (1975) e intitulado “A crise da Democracia®™. O documento apresentou a
visdo de que a crise era decorrente da expanséio quantitativa e qualitativa do
intervencionismo estatal, desde os anos 1960.

As propostas estavam voltadas para acbes que permitissem a superacio
da crise, em uma economia cada vez mais globalizada, na qual aumentava a
importincia das localidades®. O receitudrio proposto tinha importincia estra-
tégica para a superacio da crise.

O modelo difundido, nos anos 1980, para a retomada do desenvolvimento
econdmico, repousava, basicamente, sobre dois postulados.

a) que o mercado é um dominio governado por leis universais que levam
ao equilibrio ¢ a0 bem estar das sociedades, portanto, o Estado ndo deve inter-
ferir e nem estar presente.

b) que o mercado é o methor veiculo para organizar a produg@o € as trocas
nas sociedades democriticas e promover o desenvolvimento econfmico.

As orientagdes propostas para o atendimento do primeiro postulado (a
reducdo da presenca do Estado na economia) consistiram na necessidade de
disciplina fiscal, reorientag3o dos gastos piliblicos e a privatizagdo das empre-
sas estatais. Estas orientagdes, por sua vez, implicavam em mudangas no seu
papel, o qual passa de provedor para regulador das agdes do setor privado e do
proprio setor piblico. Quanto ao segundo postulado, as estratégias consistiam
em reforma tributdria, liberalizagiio financeira, taxas de cambio flexiveis ¢
unificadas; abertura para o financiamento externo direto e a liberalizagdo do
mercado. O mercado tornava-se o elemento central de promogéo do crescimento
e desenvolvimento econdmico.
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O Mercado ¢ entendido como o local onde se realizam as transagdes
econdmicas, de mansira que compradores e fornecedores, ou seja, o conjunto
de agentes econdmicos individuais {atomizados} ¢ com recursos diferentes
maximizam as suas utilidades. Assim, fazem ¢ melhor uso possivel de seus
recursos, o que corresponde a um preco de equilibrio®, ou seja, a uma situacio
em que as trocas n#0 sdo mais possivels, pois, a melhora da situagio de um
agente deteriora a de outre. Esse ponto de equilibrio ¢ conhecido como o Otimo
Social de Pareto, o ponto maximo, a melhor situacio econdmica.

Esse modelo, em grande parte, esté alicercado na suposigao de que sem-
pre 0s mercados chegam a resultados mais eficientes, que todos os agentes
individualistas e racionais tém informacio completa e as transacdes sdo feitas
sem custos. Os atores sociais s3o tratados como consumidores ¢ ofertantes
{empresas) identificados por suas preferéncias e dotagdes. Decorrente dessa
visdo, 0 mercads € um local neutro, um receptor passivo onde ocorrem as
trocas e se decidem os investimentos de capital que levam a melhor sttuacio
de desenvolvimenio e ao bern-estar social.

Brousseau (2001) comenta que ha poucas razdes para as tendéncias de
equilibrio ¢ de desenvolvimento econdmico eqiiitativo ocorram de forma me-
canica ou espontinea, dado que os interesses individuais prevalecem e podem
entrar em conflito com o interesse de outros agentes assim como as agdes de
cada agente tém resultados sobre as agdes de outros. Sc¢ os agentes discordam
entre si, a probabilidade de que as decisdes de mithares de agentes sejam coe-
rentes e tendam a um prego de equilibrie € minima. Bourdieu {2005, p.21),
por sua vez, ressalta o papel de Milton Friedman na identifica¢do do mercado
com a liberdade, “fazende da liberdade econdmica a condiciio da liberdade
politica™.

Os resultados das politicas sob esse modelo (conhecido como de Primeira
Geragido do FMI) sdio conhecidos e, as vezes, catastrdficos, como: inflagéio ga-
lopante, aumento das desigualdades entre paises ¢ dentro de cada pais, aumento
da pobreza e da concentragio de renda, deterioragiio dos servigos ofertados
pelo Estado, evasdo de impostos, perdas das conquistas trabalhistas, entre
outros, os quais comprometeram, inclusive, o funcionamento das condigbes
de reprodugdo do capital®

De acordo com as estatisticas do Conference Board (apud Almeida,
2007, p.264), as laxas de lucros das sociedades por agdes norte-americanas
(néo-financeiras) teriam caido de uma média de 20% no periodo 1939/66 para
cerca de 12% duranie a recessdo de 1970/71, declinando para 11% em 1975.
O mesmo ocorreu em paises como Alemanha, Gra-Bretanha, Franga, Suécia e

REVISTA Soc. Bras. Economia Politica, Rio de Janeirg, n® 26, p. 101+128, junho 2010 « 105




Japéo, entre outros, aié pelo menos meados dos anos 1970... Essa crise aclrrou,
em maior ou menor grau, com as duas altas dos precos do petroleo.

Messner (1997} ¢ Meyer-Stamer (2004} comentam a nmportincia do
momento, pols, a crise nos paises em desenvolvimento forca a criagdo de
mecanismos que catalizem 0s recursos econdmicos € sociais para se atingir
maior eficiéncia econdmica, que passa a ser o principal objetive de qualquer
politica publica’,

Diante dissc, passa a ser admitido que o desenvoivimento econdmico de-
penda dos arranjos nfo sé econdémicos, mas também sociars, politicos, culturais
e institucionais®. Como comenta Espine (2000, p. 11-12), ...mercado no actia
en un vacio institucional v sin wna infraestructura en el sentido amplio del
1érmino, educativa, tecnolégica, financiera, fisica. v ambiental y social para
toda la economia. . la eficiencia y el bienestar .. depende... de un complexo
ensamble de arveglos institucionales que son simmilianeamente econdmicos,
sociales, politicos e institucionales.

Os relatorios do Banco Mundiai (1989, 1991, 1992 e 1994) defendem
e divulgam a nogdo de good governance. € good government, cujos elementos
chaves sdo a participacio, principalmente do setor privado, a transparéncia e
accountability. O Relatorio do Banco Mundial {1991) enfatiza a necessidade
de uma complementaridade “saudavel” entre o Estado ¢ o mercado, a qual,
por sua vez, serd capaz de gerar competitividade local e instituir um Estado
eficiente, com as vantagens da condugdo do mercade sobre a do Estado.

Ha, portanto, um consenso de que o mercado, por si §0, néo leva ao de-
senvolvimento e que ha a necessidade garantir o adequado funcionamento do
mercado, inclusive, através das regulamentacdes. Nesse contexto, além dos
vinculos e redes que, normalmente, elas estabelecem entre si, as empresas
passam a ter outros espagos de agdo. Originam-se pela substituigéo de organt-
zaghes estatais por empresas privadas na prestagéio de servigos publicos e como
fornecedoras ou pela presenca, entendida como necessaria para a formulacéo
de regras de operaco e acompanhamento das agdes dos agentes privados ¢ de
empresas estatais (as agéncias reguladoras), em foruns de negociagdes ¢ decisfio
das regras do jogo locais, como € o caso dos conselhos.

3. Estado e desenvolvimento local

Até inicio dos anos 1980, as politicas plblicas brasileiras caracteriza-
vam-§e:

1) pela centralizagfo deciséria e financeira na esfera federal. Os estados
¢ municipios eram executores das politicas formuladas centralizadamente.
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2) crescimento da estrutura estatal, o que gerava uma serie de organismos
com atribuicdes semelhantes;

3) por tltimeo, a exclusdo da sociedade civil do processo de formulagio
das politicas, da implemeniacio dos programas ¢ do controle das agGes gover-
namentais.

Segundo Bedushi Filho e Abramovay (2003) e Boisier (1989), as politi-
cas territoriais deste periodo baseavam-se em um modelo piramidal em que o
Estado respondia, fundamentalmente, pela redistribuicdo de recursos para as
localidades, em funco de estratégias decididas de forma centralizada. Dessa
maneira, 08 interesses naclonais estavam acima dos interesses estaduais e mu-
nicipais e nem sempre contemplavam as particularidades locais/regionais. O
desenvolvimento regional, nessa fase, é caracterizado por politicas de “cima
para baixo”, do nacional para ¢ local e por investimentos em grandes projetos
através dos planos nacionais de desenvolvimento.

A reforma do Estado brasileire teve caracteristicas singulares. Ela sofrena
influéncia de dois processos politicamente distintos, um interno e outro externo.
No plano internacional, das pressdes dos organismos financeiros que pressiona-
ram pela descentralizagdo ¢ participacdo identificada como “democratizagdo”,
com o objetivo de atingir maior eficiéncia na gestio estatal. Internamente ocorre
ampla movimentacio da sociedade, que, apds mais de vinte anos de governos
militares, exige a re-democratizacéo do pais.”

Segundo Avritzer (2006, p.22), “a forma de organizagdo das politicas
publicas no Brasil democrdtico tem relacdo direta com agdes da sociedade civil
durante o processo constituinte ¢ na elaboragdo da legislacdio complementar.
A soctedade civil brasileira se organizou nos anos de 1983, 1986 ¢ 1987... as
emendas populares... geraram uma legislagdo participativa bastante ampla no
Brasil, provavelmente, sem paralelo em qualquer outro pais”

Como resultado, a reforma constitucional ocorre em um momento peculiar,
como afirma Souza (2006, p.2-3), pois, “nos paises centrais/avangados cresce a
hegemonia da ideologia neoliberal e, para os paises latincamericanos, impde-
se o desafio de assumir, na agenda politica, o discurse de destruir o Estado,
exatamente no momento de avancgo do processo de democratizagic”.

Esses dois processos resultam em inovagdes na estruturagio do estado,
que incorpora o mainstream de maior eficiéncia estatal'’ e, a0 mesmo tempo,
internaliza parte das reivindica¢des populares como as estruturas de partici-
pagio social na formula¢do de diretrizes locais, destacando-se os conselhos
tematicos.

A Constitui¢do de 1988 (Brasil, 2000) favorece e concretiza o processo de
descentralizagdo ¢ confere autonomia aos estados. Determina o fortalecimento
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das 1mstdncias locais, no Artigo 1°, quando reconhece os municipios como
partes integrantes da federacdo (o que significa uma autonomia semelhante a
dos estados membros} €, no Artigo 307, define competéncias especificas dos
mueipios.

Com relacéo ao Estado, a maier eficiéncia do apareiho estatal € viabilizada
com as seguintes diretrizes: a) democratizagic interna da maquina publica, com
alteragBes do processo de tomada de decisdo, que passa de centralizado para
descentralizado; b) estimulo a inovag#o, de maneira a substituir o ambiente de
estrito cumprimento das normas; ¢) criagio de mecanismos de participagfio na
gestdo dos servigos; e) estabelecimento de politicas de valorizacio de recursos
humanos, o que inclm programas de formagéo ¢ re-qualificagdo do pessoal do
Estado; ) descentralizagio da maquina piiblica, medida que contribuira para
a democratizaciio e para a melhor resposta da administragdio as necessidades
regionalizadas (Kliksberg, 1994 e Dowbor, 1994).

O enfoque da eficiéncia da méquina piblica ocupa um lugar importante
nas discussGes académicas e politicas. Segundo Vaillancourt (2007, p.16),
o Bstado conserva as fungies estratégicas de coordenagfo, regulamentaciio,
distribuicdo dos recursos, controle e avaliagdo ¢ delega a outros atores (do
setor privado e do Terceiro Setor) a sua execugio. £ preconizada a formula de
gestdo baseada em resultados e alicergada nos “Trés Es: Eficdcia, Eficiéncia
e Economia™, que aplica as formulas de gestdo empresarial & gestio puiblica e
apoia as parcerias estratégicas. Conseqiientemente, para aqueles que tém um
desempenho considerado ruim, a recomendacio € que se espelhem naqueles
que estdo dando certo (good government) e que utilizem métodos semelhantes
aos deles.

A Constitui¢io enfatiza ainda a participa¢iio social na informagio, formu-
lacéio e na fiscalizagfo de politicas sociais € ambientais, através dos conselhos
como instrumentos de expressio, representagiio e participagio da populagdo e
elemento decisivo no processo politico do Pais. O Artigo 29, itens . XII e X]II,
da Constituico de 1988, expressa a cooperagio das associagdes representativas
no planejamento municipal € de projetos de lei de interesse da populagio local.
Em varios outros artigos (1, 5, 194, 198, 204 e 227), a participag8o popular ¢
definida. A legslagdo ainda preconiza (e € um elemento coercitivo) que para
recebimento de recursos destinados as areas sociais (saiide, educagfo, meio
ambiente, em particular), os municipios devem criar seus conselhos, os quais
tém carater deliberativo.

No final dos anos 1980, comega a ocorrer um processo de fortalecimen-
to das esferas estadual ¢ municipal e a énfase nas formas mais coletivas de
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decisdo. As diretrizes tragadas pela Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil tegitimam o conselho como espago deliberativo e que propicta maior
participagdo da sociedade.

A descentralizacio ¢ a transferéncia de competéncias para as localidades,
portanto, segunde Godoy (2005) significa que:

a) o local adquire relevancia enquanto espago politico mais democratico,
no qual se expressam as organizagdes, as allangas e as disputas de interesses
na formulagio ¢ execuco das politicas pablicas locats;

b) ndo menos importantes, novos atores e instituigdes'! entram e participam
do jogo de decisdo sobre os rumos do desenvolvimento local. Os conselhos
gestores tematicos sdo considerados como uma “inovacio”, que permite a
ampliagdo da participagdo popular na gestao pablica..

¢) a descentralizacfo tem como um dos pressupostos principais que o
estado e a sociedade organizada local tém condi¢des de tragar os rumos do
desenvolvimento local.

Nesse contexto, a inclusdo de novos atores coletivos na negociacio ¢
defini¢do dos rumos do desenvolvimente econdmicoe apresenta-se CoOmMo uma
alternativa tanto ao modelo estadista centralizado quanto ao de mercado (Mc-
Carney et alli1,1995; Santos 2002).

A descentralizagiio tenta combinar a meihoria da maquina estatal, o que
inclui novas formas de gerenciamento ¢ a incorporacdo do dialogo entre o
estado, setor privado e sociedade civil organizada na formulagdo das politicas
publicas. As regras, os padrdes e normas estabelecidos sdo amplos. Elas res-
tringem (ou garantem) os direitos de propriedade (Moraes, 2003}, orientam no
uso e ocupacdo do solo, decidem formas e setores beneficiados por subsidios,
compras publicas, habitagfo, sistema de satde, o mercado de trabalho, as nor-
mas e condi¢des do comércio local, nacional e internacional, entre outros. As
regras estabelecidas, por sua vez, criam a estabilidade necessaria para a atrag@o
dos investimentos e levam ao desenvolvimento local.

O Estado, consequentemente, além de regulador, mantenedor da ordem
¢ confianga contribui, s vezes de maneira decisiva, para a construgio da de-
manda e da oferta, ambas as formas de intervencio operando scb a influéncia
direta ou indireta das partes mais diretamente interessadas (Bourdieu, 20053,
p. 41), as quais estdo organizadas e, atualmente, com espagos consolidados de
didlogo, como no caso dos conselhos.

Nesse contexto de mudangas ¢ do relativo consenso de que melhores re-
sultados serfio alcangados com o didlogo e a negociagdo com a sociedade civil
organizada ¢ 0 setor privado pergunta-se: quais s30 os resultados alcangados com
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a instalagfio dos conselhios? Para responder foi realizada revisio bibliografica
das experiéncias nacionats ¢ internacionais, as gnais sdo apresentadas a seguir.
Elas mostram os diversos cenarios existentes e algumas discussdes em curso,

4. As experiéncias de conselhos

Os conselhos gestores tematicos inserem-se, de forma clara, na superacéo
da visdo de que o mercado promove, automaticamente, ¢ equilibrio e o bem-
estar da sociedade. S&o estruturas hibridas (Teixeira, 2002) com objetivos de
garantir o didlogo entre o Estado, as ONGs e o setor privado, de maneira a
definir as politicas locais, estaduais e nacionais.

Existem diversos conceitos sobre conselhos. Avritzer (2006, p.23-24)
os define como estruturas criadas no interior do Poder Executivo, “que possi-
bilitam a participacdo da sociedade civil e do setor privado nas deliberagdes,
junto ac poder publico, sobre as politicas referentes as respectivas areas em
que os consetheiros atuam, na tentativa de exercer ¢ controle direto e fiscalizar
as a¢des do governo...ransformam o orcamento em agdes”. Na mesma linha,
Teixeira (2000) afirma que ¢ uma esfera piblica ampliada, uma vez que é
extensdo do Estado até a sociedade atraves da representacfo desta regida por
critérios diferentes da representagiio parlamentar ou mesmo sindical”. Como se
pode observar, ambas enfatizam o seu carater representativo € a possibilidade
de condugdo das politicas e agdes.

Alguns estudos buscam ressaltar alguns condicionantes considerados
fundamentais para o sucesso dos conselhos, tais como: a transparéncia, ac-
countability, representatividade, abertura para todos os grupos de interesse,
entre outros. Ao apresentar ou nio os condicicnantes, o conselho tem ou ndo
condigdes, respectivamente, de ter sucesso na construgio conjunta de cstraté-
gias para o desenvolvimento local. A tentativa de apresentar um modelo que
propicie ou crie as condicdes para que dé resultados (ideal?) € detectada no
octaedro’” analisado por Albuquerque (2004) ou as recomendagdes da OCDE
(2001}, Esses modelos, em maior ou menor grau, tém servido de condutor
para as andlises sobre os conselhos.

A maioria das andlises sobre os conselhos, portanto, parte de um modelo
democréitico considerado ideal, descreve a formagio dos mesmos e procura
identificar os fatores que justificam os resultados (positivos ou restritivos)
encontrados. Essa forma de condugio das pesquisas repercute na dificuldade
de generalizagdo dos resultados e, como fator comum, as conclusdes com-
preendem uma série de recomendagdes (receitas) para se alcangar um bom
desempenho.
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Os resultados encontrados, por decorréncia, podem ser enquadrados
nagueles que ressaltam os pontos positivos e aqueles que enfatizam os fatores
limitantes da atuacic dos conselhos.

Os autores que afitmam o carater positivo dos conselhos, apontam que
0s acordos estabelecidos entre os atores governamentais € ndo governamentais
tém mator probabilidade de serem cumpridas, maior sustentabilidade, ocorre
maior mobilizagdo de recursos, diversidade de opinides locais, diminui¢éo dos
interesses seforiais e imediatistas, florescimento de sociedade democratica, entre
outres', De maneira geral, estes estudos estdo centrados nos avancos demo-
Ccraticos e nas inovagdes estruturais e institucionais. Avangos que permitem, de
um lado, maior eficiéncia na gestio dos recursos pliblicos, maior transparéncia
do governo, diminuigdo do clientelisme ¢ corrupgdo e, de outre lado, maior
participacdo, discussdo e compartilhamento dos problemas e decisdes por parte
da sociedade.

O pressuposto fundamental defendido ¢ o de que todos os atores sociais
patticipantes dos conselhos estio reunidos num ideal comun, ou seja, o desen-
volvimento local, Conseqiientemente, tomam decistes que, direta e indireta-
mente, afetam para melhor a economia e a qualidade de vida. Nesse sentido, a
democratizacdo ¢ a abertura de canais de diadlogo com a sociedade civil levam
a melhores resultados no fornecimento dos servigos piblicos (maior eficiéncia)
e melhor controle por parte da sociedade sobre as agdes governamentais e de
grupos de pressio.

Os autores que abordam os fatores limitantes ou que geram entraves,
problemas e dificuldades para o funcionamento dos conselhos enfatizam que
estes sdo, apenas, consultivos, sdo criados para cumprir exigéncias da legis-
tacfo federal, ou seja, na pratica, ndo funcionam ou, apenas, homologam atos
da administragio publica para garantir o repasse de verbas. Argumentam ainda
que existe uma grande diversidade no grau de compromisso do governo com as
deliberagdes dos conselhos. Nio ha regulamentagdes que obriguem a implemen-
tacfo das decisdes do conselho por parte do legislativo e enfatizam que, com a
descentralizacic a autoridade politica dos prefeitos aurnenta substancialmente
e que as politicas municipais continnam monopolizada pelos politicos locais,
burocratas e grupos de interesse, com um baixo grau de institucionalizagio e
de consolidagdo das praticas de negociagio. Apontam que cargos estratégicos
sdo ocupados por conselheiros que, a0 mesmo tempo, sdo representantes de
entidades com postos chaves nas prefeituras, o que compromete os direciona-
mentos e as decisdes tomadas'®.

Pode-se apontar que estes estudos destacam que a implementagéo dos
conselhos nao significa sempre a abertura de espagos deliberativos, ao contrario
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mostram os conflitos de interesses, dentro e fora do conselho, que dificultam a
sua existéncia e conselidam o seu carater de atendimento de exigéncias legais
para a obtencdo de recursos financeiros.

Esse breve balanco aponta que:

a) é possivel detectar avangos no setor publico ao compartilhar as respon-
sabilidades com as organizacdes civis e viabilizar a negociacio para a resolugéio
de problemas que afetam a sociedade. Por outro lado, muitos estudos apentam
as resisténcias internas do setor publico na impilementacio do didlogo, as de-
ficiéncias estruturais e os conflitos de interesses existentes. Pode-se dizer que
os governos locais tém criado canais de abertura e de didlogo com a sociedade
civil, no entanto, a maioria esta centrada no cumprinmente de aspectos impostos
pela legislacdo.

b) as experiéncias apresentadas sugerem que as comunidades e/ou orga-
nizagdes civis t&m condi¢des de, em conjunto com o Estado, criar estratégias
para resolver os problemas que, aparentemente, seriam tratados como falhas
de mercado (exclusfio do pobre, fornecimento de crédito a micro € pequenas
empresas e setores informais, atragdo de investimentos, regras do mercado de
trabalho, enfim empecilhos diversos ao desenvolvimento local) ou do Estado
(fornecimento insuficiente de servigos publicos locais, infra-estrutura basica,
falta de seguranca e deterioragiio do meio ambiente).

¢} as experiéncias brasileiras e internacionais analisadas mostram que
nd0 ocorre uma Gnica forma de descentralizacio e muito menos de relaciio das
organizagdes com o Estado. Como decorréncia, ndo ha um modo e sim varios
modos de se tracar estratégias, as quais dependem dos contextos histdricos e
culturais'®;

d) expressam que a atuacio dos conselhos esta vinculada ao histérico
de poder local e das relagdes de cooperacfo (ou conflito) estabelecidas e dos
objetivos tragcados pelos que participam de conselho. Existe um relativo con-
senso de que as praticas clientelistas ligadas as questdes politicas locais podem
mfluenciar a forma de atuwagio dos conselhos.

O que se pode concluir € que a implantacéo dos conselhos gestores, apesar
dos efeitos positives da descentralizacio decisdria, ainda néo se firmou como
estrutura que tanto garante melhor gestdo publica quante o desenvolvimento
local, ou seja, tem resultados incertos, a qualidade e as formas de cooperacéo
varlam bastante. As diretrizes ¢ disseminacéo dos conselhos, portanto, encon- .
tram ecos distintos devido as condi¢des (culturais, politicas, sociais, econdmicas
¢ ambientais) de cada local.

Pode-se afirmar também que os estudos pouco se prendem aos grupos de
poder, conflitos e interesses que estéo presentes nos conselhos. Como comenta
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Abramovay (2005}, a literatura atual ndo vai discutir as condi¢cdes objetivas,
a situacio dos atores que permite que seja ou ndo alcancado o desenvolvi-
mento local. N&o estuda as forcas politicas e sociais que the sdo subjacentes:
¢ uma literatura sobre “policy” e, na exposicdo de policies, caracteriza-se pela
apresentacdo de “fool kits”. 1sso tem sérias implicagdes na interpretagio dos
conselhos.

Soma-se a 1ss0, algumas indagacdes: até que ponto pode-se afirmar que
umm conselho que obtém resultados positivos em termos de politicas econdmicas
ferd o3 mesmos resultados em todos os demais segmentos {infancia, saude,
educagio, entre outros)? A abertura ac didlogo efetivo por parte do Estado na
area econdmica implica em dialogo em fodas as demais areas? O bom relacio-
namento conquistado, entre o setor piblico e 0s setores sociais organizados no
conselho pode ser mantido para sempre, independente da gestdo poliiica (atingiu
o ponto 6timo, considerado como aquele em que ndo ha retrocesso)?

Niao se pretende responder 3s questdes, mas defender que um dos enfoques
que permite refietir sobre os resultados encontrados ¢ aquele em que 0s espagos
de decisdo criados, como os conselhos de desenvolvimento, significam muite
mais do que uma nova forma democratica de elaborar as politicas publicas ¢
passam a $er vistos como um campo (Bourdieu, 1990), composto por atores
com habilidades sociais (Fligstein, 1999 ¢ 2001), que defendem interesses
setoriais, que estdo em jogo constantemente. As regras negociadas, portanto,
fogem do enfoque dos condicionantes para se alcangar um bom resultade, o
qual se perpetua no tempo.

A visdo proposta pelos autores € perfeitamente cabivel e relevante para o
estudo dos conselhos ¢, neste caso, a literatura ¢ os avangos tedricos sio bem
menos significativos.

5. O mercado, os conselhos e a teoria dos campos

Parte-se que o desenvolvimento local € permeado pelas relagdes sociais,
culturais, econdmicas ¢ de poder social que influenciam as agdes do governo na
busca de alternativas para 0s problemas vinculados ao desenvolvimento. Eo que
Granovetter (1985) chama de social embeddedness, ou sgja, um mix de atividade
ou agdo econdémica com a agdo nio econdmica, que possibilita que as politicas
tenham desenhos tdo diferentes, préprios. O mercado para o autor corresponde
a transa¢des de todos os tipos que sdo efetivadas por conexdes sociais.

“Q mundo social estd inteiramente presente em cada agdo economica”,
afirma Bourdieu (2000, p. 11). Nesse sentido, “As trocas nunca sdo completa-
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menie reduzidas o sua dimensdo econdmica o mercado € uma dupla constru-
cdo social da oferta € da demanda para ¢ gual o Estade contribui de maneira
decistva” (1dem, 2005, p.8 ¢ 18).

Os frabalhos de Fligstein (1999, 2001} associam o desenvolvimento
as capacidades diferentes que os atores sociais possuem em negociar. Nesse
sentido, ¢ autor (2002) retoma o conceito de mercado e afirma que ele emerge
de e reflete contextos institucionais, culturais e econdmicos. Os pariicipantes
de qualquer mercado procuram, permanentemente, estabilizar suas relagtes e
reduzir 0s riscos e incertezas, através de diversos arranjos sociais (associagdes,
cooperativas, organizagdes internacionais, entre oufros) de maneira a criar regras
(formais ou nfo) que lhe permitem prever comportamentos.

O mercado, conseqilentemente, deixa de ser concebido como um espago
no qual se observa, somente, procedimentos de frocas, de concorréncia, de
negeociacdo e de relacdes contratuais que regulam os pregos de equilibrio ou
come como afitma Abramovay (2006), um ponto abstrate de encontro entre
compradores e vendedores, mecanismo automatico ¢ impesseal de coorde-
nag¢3o entre individuos mndependentes entre si e passa a ser entendido como
uma espaco que envolve complexos processos sociais. Como um conjunto de
instituigdes (regras formais e informais) que sdo formuladas pelos atores que
moldam as relagBes e sem 0s quais as trocas ndo seriam possiveis {Friedberg,
1993, p.11).

O mercado, portanto, ndo é somente um espago de trocas, ele € composto
por agentes sociais (empresas ou grupos de empresas) que tém poderes dife-
rentes, em termos de recursos financeiros, politicos € humanos. Sob o enfoque
proposto de Fligstein e Bourdieu, o mercado ¢ um espago social, no gual grupos
{utam continuamente por suas liderancas. Portanto, reflete condigfes institu-
cionais, culturais e econdmicas que resultam em regras, formais e informais,
que se modificam de maneira a beneficiar ou manter no poder determinado(s}
grupo(s).

O conselho € um dos espagos de articulagio entre o piiblico e o privado ¢
¢ a opeiio de andlise do presente estudo. Na abordagem proposta, os integrantes
dos conselhos carregam valores, defendem interesses e articulam acgdes que
influenciam a pelitica piiblica, ou seja, os comportamentos ndo s3o neutros,
portanto, fogem da expectativa de encontrar 0s mesmos bons resuitados (bons
governos) com a aplicag3o de condicionantes.

Participar de um conselho é uma das maneiras de as organizagdes em-
presariais estabelecerem lagos de confianca que estabilizam suas relages e
adotarem concepgdes de controle de seus recursos que [hes permitam perma-
necer no mercado.
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O reconhecimento dos diferentes poderes de condugio e de defesa desigual
dos mteresses € o que Fligstein (2002) chama de concep¢des de controle, Estas
ajudam a definir quem ou qual grupo ocupa qual posicdo nos relacionamentos
estabelecidos e guiam as interacdes no sentido de que o5 atores adquirer um
conjunto de conhecimentos cognilivos para interpretar ¢ comportamento dos ou-
tros. As concepgdes de controle, portanto, referem-se as diferentes formas como
os integrantes das empresas interpretam o seu lugar no espago em que estdo
inseridos e, a partir destas interpretagdes, definem as suas estratégias. Definem
como os poderes de condugfo das diferentes organizagdes sdo estruturados. 4s
concepgdes de controle € certamente o elemento subjetivo e alé comunitario
envolvido na idéia de desenvolvimento territorial (Abramovay, 2005). Com
1ss0, as relagdes entre os grupos organizados, os poderes e as instituices por
elas criadas sdio insepardveis das estruturas criadas, que, no caso dos conselhos
possibilita implementar a dinimica de desenvolvimento.

A construcdo social de mercados (particularmente, sob a influéncia dos
conselhos) esta sujeita as relagGes de forga. O desenvolvimento, dessa forma,
passa pelas relaces de poder entre atores individuais e coletivos, publicos,
privados ¢ ndo-governamentais, que interagem ¢ moldam relagdes de maneira
a construir um ambiente mais estavel e favoravel 2 dindmica local.

Feitas essas consideragdes, parte-se que o conselho pode ser considerado
um campo, onde as relagdes de poder sdo explicitados.

O campo'” é um espago social criado pelos agentes ou grupos sociais ot-
ganizados e que sé existe para os agentes que se encontram nele. Referindo-se
ao mercado, Bourdieu (2005, p.23) comenta que € na relagio entre as diferentes
empresas que se engendra o campo e as relagdes de forga que o caracterizam.
O mesmo autor (2005, p.34), referindo-se as lutas por fatias de mercado pelas
empresas, comenta que “é.um campo de lutas destinadas a conservar ou frans-
Jformar o campo de forcas (a divisdo de fatias do mercado), um campo sociai-
mente construido onde se afroniam agenies dotados de recursos diferventes...
Longe de poderem desenvolver livremente suas estratégias, os agentes estdo
diante de um espago de possibilidades que dependem muito estreitamente da
posicdo que ocupam no campo .

E no campo que os atores/organizagdes delineiam suas agdes uns em rela-
¢30 aos outros, de maneira a criarem estratégias para se atingir um objetivo co-
mum, como, no ¢aso em questio, o desenvolvimento local. Conseqiientemente,
as concepedes de controle permitirdo que os atores sociais empreendam agdes
(coalisBes, disputas, lobbies, entre outros) para garantir que as suas propostas
sejam as vitoriosas.

REVISTA Soc. Bras. Economia Peiitica, Rio de Janeiro, n® 26, p. 101-128, junho 2010 + 115




Nesse contexto, o conselho € o espago social organizacional, € ¢ campo
no qual os grupos com mieresses diferentes ¢ mesme divergentes se retinem ¢
interagem continuamente. E uma “arena politica, com regras e estruturas que
permitem 05 jogos de poder entre os atores™ (Sacomo Neto e Truzzi, 2005,
p-232) no alcance de objetivos negociados ou pré-determinados.

No caso do conselho, o campo passa a existir no momento em que €
legalmente definido (e, principalmente, reconhecido por seus membros como
legitimo e necessario). Ele é importante para os participantes e é implementado
atraves de seleclio de organizacdes que interagem e constroem estruturas de do-
minagdo e padrdes de coalizio claramente definidos (DiMaggio e Powell, 1983),

No campo ha dois grupos relevantes, segundo Fligstein (1999 ¢ 2001) e
Bourdieu' (2005}, o dominante (incumbent) e o desafiante (challenger) e, em
cada um, existem atores com habilidades sociais que agem no sentido de obter
cooperacdo (adesio) para as suas propostas, o social skill.

O social skill, em campos relativamente estavels se expressa, no grupo
dominante, pela habilidade em assegurar a coopera¢io com os membros de seu
grupo ¢ os do grupo desafiante ¢, para isso, usa as regras e recursos existentes
(que deram certo) para reproduzir seu poder e defender seu status. No grupo
desafiante, ele € aquele que tenta reproduzir seu dominio dentro do seu grupo
e achar brechas para contestar as diretrizes do grupo dominante e, com isso,
tornar o seu grupo dominante.

No campo existe uma situacfio instavel entre os grupos. O grupo domi-
nante age no sentido de propor as regras e/ou estabelecer as estratégias de acdo
que serdo assumidas pelo grupo desafiante e, a0 mesmo tempo, garantam a
estabilidade necessaria para continuar como grupo dominante. Isso quer dizer
que o grupo dominante luta para manter o poder de condugio das regras que
serdo estabelecidas pelo consclho e, com isso, manter o poder sobre o grupo
desafiante.

Quando as regras negociadas pelo grupe dominante, que tem o maior
poder de condugio, nfio respondem ou nio estabelecem relacGes estaveis ocorre
uma crise. Segundo Fligstein (1999, p.6), esse momento € politico ¢ envolve
uma situagdo conflitante ou controversa (urbuléncias no mercado consumidor
ou produtor, guerras, entre outros), disputas sobre recursos escassos ou dire-
cionamentos politicos. Pode-se identificar a crise no campo quando o grupo
dominante tem dificuldades em reproduzir seu dominio ou seus privilégios
através das regras que, até entiio, cles delimitaram,

Nessa dindmica, 8 medida que o grupo dominante passa a ndo dar respostas
as crises ou as instabilidades que afetam o desenvolvimento local (a propor
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regras ou direirizes que ndo sio aceitas ou ndo sdo confiaveis para os partici-

pantes) pode ser a oportunidade que o grupo desafianie possui para tornag-se ¢

grupe dominante. Ou seja, na crise, se o grupo dominante falha na formulacio
: de alternativas passa a existir a possibilidade para que novas estratégias sejam
: acionadas. O grupo desafiante encontra uma abertura para for¢ar mudancas na
‘: ordem existente. Portanto, o desafiante ¢ bem sucedido quando ele é capaz de
mobilizar recursos ¢ formular diretrizes que possibilitam conduzir ¢ seu grupe
e 0 outro grupo (que, at¢ entdo, era dominante} para uma nova situagio, de
superacéo.

No conselho (que € o campo), as organizacdes que compdem 0 grupo
dominante tentam criar regras/acordos que tragam estabilidade nas rela¢des
internas (as concep¢des de controle) € ao conseguir ele se fortalece e adquire
forgas para direcionar as politicas de desenvolvimento que serfio implementadas
pelo Estado, o que o fortalece, novamente ¢ aumenta as suas possibilidades de
continuar como grupo dominante.

O governo possui um status diferente dos demais agentes no conselho.
Nesse caso, a relaciio de domindncia/ subordinacdo ndo altera o estatuto legal
existente, ou seja, o resultado ndo ¢ a substituigdo do governo pelo grupo
dominante do conselho. O que ocorre é a disputa continua pela ocupacio de
espacos de decisfo. Ou seja, de criagio de mecanismos e instituicdes para que
o grupo dominante tenha maior espago, maior poder de convencimento para
levar adiante os projetos de desenvolvimento que atenda, parcial ou totalmente,
z 0§ SEUS interesses.

Exagerando, talvez um pouco, pode-se imaginar wma situagio comurm
a vérios pequenos municipios brasileiros, que € a existéncia de uma empresa
importante na geragdo de emprego e renda local, Essa empresa ao participar,
como representante dos empresarios, de um conselho, em principio terd poder
de negociagio diferente das demais organiza¢des participantes. Ela fara parte
do grupo dominante. As relagdes de forga entre os grupos e as concepgfes de
controle sdo perfeitamente identificadas, nesse caso®”.

As regras estabelecidas pelo conselho refletem, portanto, as negociagdes
existentes ¢ o poder do grupo dominante naqueia questao. E a sua posigio que
determina os limites de intervengio, as estruturas e regras de decisdo implemen-
tadas. Esse é um ponto importante, pois, as regras s3o frute de disputas internas,
as quais tém como objetivo criar estabilidades. Mas, a0 mesmo tempo, estas
ndo sdo eternas, imutdveis, pois, o grupo desafiante sempre procura brechas
para conquistar espagos na determinagio das politicas, o que pode, inclusive,
provocar retrocessos.
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Portanto, 0 campo dos conselhos, em uma situagic estavel, aparente-
mente, esta regido per normas universais e “legitimas”, mas que podem ser
modificadas em momentos de crise, pois, a disputa € continua, Nesse contento,
a estratégia ou regra negociada ¢ um momento ou, como Borinelli (2004, p.4)
afirma que “a encruzilhada de diversas insténcias sociais, em que a unidade
ebiida é proviscria, logo, embora as finalidades tendam a ser iguais, os modos
de arganizacdo alteram-se”

A estabilidade das relagdes entre os grupos, conseqiientemente, pode ser
modificada na medida em que aparecem atores com habilidades sociais e com
forca suficiente para desafiar o grupo dominante e propor novas instituicdes,
que serdo seguidas. Conseqiientemente, pode-se apontar que, sob o enfoque
dos campos, o conseltho passa a ser dindmico, com atores sociais/grupos que
disputam a sua diregéio, o tempo todo. O resultado dessa disputa se expressa
nas propostas de desenvolvimento local,

O conselho, nessa abordagem, € um campo de forcas. Conforme Bourdieun
{2003, p. 33}, “¢ um campo de lutas destinado a conservar ou a transformar o
campo de forgas” (de modo que os desafiantes se tormam dominantes).

Por conseguinte, a hegemonia no direcionamento do consetho também
depende das habilidades sociais dos atores que pertencem ao campo dominante.
As regras criadas, ou seja, as institucionalidades, envolvem poderes, tradicdes,
valores e normas, mas também as habilidades sociais {Fligstein, 1999) ou capital
(Bourdien, 1990) dos atores envolvidos. Isto significa dizer que, nos conselhos,
aumentam as possibilidades de alguns atores terem maior poder de conducio
de propostas e diminuem a de outros. Estas habilidades sdo devidas 4 desigual
obtengdo de recursos diretos e indiretos, como conhecimento € visdes de mun-
do (Engelen, 2002) ou, como aponta Bourdieu (1990}, um capital especifico
adquirido pelas lutas anteriores.

Todas as pessoas possuem habilidade social, mas algumas sdo mais so-
cialmente habilidosas em obter cooperagiio, manobrar em torno dos atores mais
poderosos e saber construir coalizdes politicas. Possuem visio para propor novas
ideias, que sdo usadas para induzir cooperagiio entre as pessoas. Ou seja, sob
determinadas condi¢des, a habilidade de certos atores pode ser mais relevante
(pivotal) do que a de outros. (Fligstein, 1999, p.3 ¢ 4).

As assimetrias nas habilidades sociais permitern que certos individuos
sejam os produtores de regras na condugdo do conselho. Isso aponta que os
participantes dos conselhos além de serem representantes de um setor sdo
pessoas que, pelo seu histérico, detém habilidades nas artes do convencimento
€, com 1880, 540 experientes na defesa dos seus interesses e/ou do setor que
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representam e possuern maior poder na negociagio ¢ formulacéo das estratégias
de desenvolvimento.

As divetrizes de desenvolvimento formuladas nos conselhos ¢, em grande
parte, fruto da interven¢do do grupo dominante. As regras negocladas, por sua
vez, servem de referéncia nas decisdes de investimentos e agdes de desen-
volvimento. Elas reduzem, principalmente para os que estabelecem as regras
e/on participam da negociagdo, as incertezas que pesam sobre o local, pois,
permitem antecipar as acdes que serfo levadas pelo governo. As condigdes
infra-estruturais a serem criadas para atragdo de investimentos, 0S I1Centivos
e subsidios a determinados setores econdmicos e sociais, os direcicnamentos
das politicas de educagio ¢ sande sdo algumas das proposicdes que podem ser
negociadas no conselho e que permitem criar a estabilidade necessaria para
que haja confian¢a entre os grupos sociais envolvidos assim como estabelecer
um ambiente que permita relativa seguranca e estabilidade, que € fundamental
para o desenvolvimento.

O poder é um dos ingredientes essenciais da dindmica das organizagdes,
pois, permite a redugio das incertezas (Dupuy e Gilly, 1996). Este, em grande
parte, ¢ dado pela habilidade de pessoas em construir coalizdes politicas e de
convencer ou de fazer crer que, diante de uma ameaga de crise a sua proposta
de superagéio é a melhor.

A assimetria de poderes, de habilidades sociais € concretizada pelo esta~
tuto (ou regimento ou regulamento) que coordena a atuagio dos atores sociais,
conforme Dupuy e Gilly (1996) ou direitos de propriedade, na visdo de Fli-
gstein (1999) e Espino (2000). O estatuto de funcionamento do conselho, por
sua vez, serve de referéncia sobre o que ¢ decidido pelos grupos que estdo no
campo com poderes desiguais. Quer dizer, o desenho institucional do campo
(as estruturas tdo designais dos conselhos) fixa o regimento negociado entre
os grupos dominante ¢ desafiante, que, por sua vez, estabelece os procedimen-
tos para a tomada de deciséio, formas de votagdo, regularidade das elei¢es,
setores/organizagGes que terdo representantes, eatre outros. As regras definem
o0s incentivos € 0s constrangimentos que, por sua vez, produzem relagdes de
privilégio ¢ dependéncia, afirma Steinmo et all {1994).

O regulamento permite dar as condigdes e os limites para que a coor-
denagfio/cooperacdo seja possivel assim como permite decidir se ha ou néo
transgressdo das regras em vigor. O poder, nesse caso, ndo ¢ entendido como
um efeito de dominagao eterna de um grupo por outre e sim como construcio
social entre atores com habilidades diferentes. Essa construgic, na medida em
que hd constante disputa entre grupo dominante e desafiante, esta sempre em
transformacio.
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O poder {e as regras que surgemn derivadas desse poder) € uma das refe-
réncias coletivas que sustentam a dinamica interna da organizagdo, mas ndo
a tnica, Dupuy e Gilly (1996, p.164) afirmam que a confianca ¢ a reputacéo
servem também de referéncia para a decisfio dos atores. A reputacio (pode-se
aqui fazer um paralelo com o conceito de capital, de Bourdien, 1990} se ba-
seia, em grande medida, no comportamento passado do atores. A reputagio se
constréi na interago ¢ dela deriva o consenso que o ator pode ser dignoe {ou
nio) de confianga.

Poder e confianga sdo elementos que permitem reduzir as incertezas que
pesam sobre as relacdes entre os individuos, grupos de individuos e entre as
organizacdes. Estdo presentes na estruturagio de um campo de a¢éo social que
possui atores com interesses diferentes.

Como afirmam Dupuy e Gilly (1996, p.163): “a dindmica das organiza-
cdes € dada por um conjunto de suportes que podem ser explicitos ou implicitos.
Os suportes explicitos (regulamentos, notas de servi¢o, sangoes, efc) e as regras
implicitas (relacbes confianca, normas e valores) espelham/fundamentam o
sistema de poder dentro da organizacdo.”

Diante do exposto enfatiza-se que, se por um lado, os conselhos ¢ as
regras formais ¢ informais negociadas {institui¢des criadas) jogam um papel
fundamental na dindmica de desenvolvimento econdmico e permitem, com a
interagdo dos grupos, valorizar seus recursos, obter certa estabilidade nas re-
lagdes (seguranca) de maneira a promover o desenvolvimento, por outro lado,
0s grupos que compdem os conselhos disputam estratégias e determinam, com
as negociagdes quais setores serdo priorizados pelos investimentos publicos
e/ou privados. Existem disputas continuas de direcionamentos politicos, sociais
€ econdmicos.

Nesse contexto, a aplicagfio de condicionantes para um bom conselho
nio di conta da dindmica e das disputas continuas existentes, pois, a diregéo
é disputada continuamente e existerm muitas interdependéncias (financeiras,
politicas, entre outras) que se ddo em fungfio de garantir a confianca dos grupos
de maneira a criar relativa estabilidade para o desenvolvimento,

6. Conclusdes

O enfoque proposto, em grande parte, por Bourdien e Fligstein, permite
analisar a correlacfo de forgas que existe dentro de um conselhe e sua influén-
cia no desenho das politicas de desenvolvimento. Pelo mesmo, quebram-se
algumas tendéncias de analise:
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A primeira € sobre a propria visdo do Estado, que deixa de ser analisado
sob o enfogue dos condictonantes para se alcancar um boimn resultado na gestao
publica e permite que se analise arelagdo do Estado com os agentes privados ¢
socials, dentro dos conseihos, como wm campoe em que existem varios interesses
(grupos) que disputam o poder de condugio das politicas, constantemente. Essa
relagéo, portanto, diferentemente dos resultados esperados pela aplicagfio direta
de férmulas de gestéo (as boas praticas) deixa como mensagem que ha outros
aspectos relevantes que devem ser considerados na gestdo publica ¢ sio esses
aspectos que fazem com gue os resultados sejam diferentes.

Mostra também que os interesses e poderes em jogo, no campo, resultam
em uma estrutura que pode se modificar ao longo do temipo, o que foge da
premissa de que gestdo eficiente, com regras universais que deram certo e que
tendem a se perpetuar, independente das gestdes governamentais posteriores.
Diferentemente dos estudos que apontam: a similaridade nas respostas do setor
publico as demandas dos conselhos (dai as classificagbes como conselho que
d4 certo, cidade que da certo, entre outras), 0 que se quer meostrar € que ndo se
podem generalizar os resultados. Eles mudam com o passar do tempo.

A segunda é decorrente da primeira. Com a teoria dos campos e das habi-
lidades sociais pode-se mostrar que o setor privado participa dos conselhos para
defender interesses setoriais ou minimizar acdes ou normas que lhe prejudi-
quem. Essa constatagfo nio permite dizer que o conselho se move sempre para
melhores resultados. Ndo se pode supor, a priori, que a gestdo compartilhada
¢ a construgdo de estratégias locais de desenvolvimento ocorrem sempre num
ambiente em que os objetivos sdo comuns e correspondem ao desenvolvimento
local. Conseqiientemente, as relagOes estabelecidas nos conselhos sdo dindmicas
e podem ocasionar avangos e retrocessos no desenvolvimento local. Portanto,
fogem do enfoque que basta atender aos condicionantes ¢ regras para se al-
can¢ar um bom resultado. As institui¢@es sdo definidas e redefinidas devido a
cotrelagdo de forgas, dos poderes que se confrontam continuamente.

O conselho é um campo heterogéneo em sua constituigio (representantes
com poderes diferentes por sua historia, poder e por seus recursos) € finalidade
(grupos internos, com interesses definidos), comn grupos que disputam a lide-
rangas dos objetivos de desenvolvimento a serem tragados.

O caminho para o desenvolvimento local, conseqitentemente, € fruto de
um jogo de poderes em que as diretrizes elaboradas sdo a expressdo de compro-
missos que permitem um direcionamento especifico (daf os receitudrios terem
resultados locais diferentes) e criar estabilidades através das instituigdes. As
instituigBes por elas criadas, portanto, sdo fatores importantes e que devem ser
levados em conta nas analises que enfocam tanto os conselhos em si quanto
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as relacBes que se estabelecem entre governc e organizaces civis para ¢ de-
senvolvimento local.

Algumas consideracdes ainda devem ser feitas.

A analise realizada parte de um contexto macro, ou seja, urn conselho com
dois grupos que disputam as decisdes norteadoras do desenvolvimento local.
Se, por um lado, acredita-se que essa abordagen permite avancos tedricos, por
outro lado, a mesma levanta uma série de questdes novas, tais come: Partindo
de que os atores sociais defendem interesses individuais e corporativos, pode
a teoria dos campos contribuir para a analise ou a identificagdo desses interes-
ses € a sua inflnéncia no processo decisorio? Os direcionamentos dados por
Bourdieu para a firma sfo aplicaveis para todas as organizacfes multiagentes
sem fins lucrativos? Estas sdc algumas questdes que precisam ser aprofundadas
para o Brasil.

Por 1ltimo, fugindo da analise desenvolvida, salienta-se que as deci-
sSes sobre os rumos do desenvolvimento ndo estdo limitadas ou ndo sio de
competéneia exclusiva dos conselhos. As politicas tragadas sdo fruto de nego-
clagBes mais complexas que a tratada. No setor publico — objeto deste artigo
— existem as relagdes entre o Executivo e o Legislativo (e todas as discussdes
sobre a democracia representativa), as do Legislative ou do Executivo com os
conselhos e outros organismos multiagentes e, ainda, ocorrem as negociagdes
informais entre essas virias instincias ¢ organizagdes. Pelo referencial tedrico
desenvolvido, estas relacées, em principio, também podem ser tratadas comeo
campos especificos importantes para identificar os contextos de decisdo das
politicas de desenvolvimento.

Abstract

The changes in the market and in the State results the fact that his representatives
dialogue about the direction of the local development in instances multiagents. One of
the places of dialogue is the Council of development. Great parts of the analysis done
about councils emphasizes the democracy, accountability and the transparency and enu-
merate a series of recommendations that guide the success, which not always happens.
To better understand these issues I propose the social skill” approach (Fligstein, 1999)
and fields (Bourdieu, 2000). With them the councils of development stop to be places
with stable structures and social actors defending the same objectives. The construction
of the rules by the councils occurs in a field with groups, which differ in power and
dispute interests in tracing of the policies of local development. Consequently, the
relationships established are dynamic and they can cause advancements and retreats in
the local development and, so, escape of the consensus that is enough to pay attention
to the rules of good government to achieve a good result.

Key-words: social skill, fields, councils of development, Fligstein, Bourdieu.
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privades. Tavares {1999, p.480) numa visdo catastréfica da intervengio dos organismos finao-
ceiros intermacionais comenta que wna das tendéncias € “"continuarmos sob dominio do capital
financeiro internacional ...conduzido pelos grandes bancos norte-americanos, aprofundando a
submissio aos desideratos da poténcia hegeménica e caminhando na diregiio da dolarizagio
com curvercy board () ¢ desnacionalizagio completa do sistema bancdrio, numa situag@o
semelhante a da Argentina™

T “\ohen essential resowrces are distributed among governmental and non-governmental actors
and only pooling these resources, involving the divect interaction among these actors, canlead
to an adequate definition of problems and, based on this, policymaking that aims ai problem-
solving (Meyer-Stamer, 2004, p.12}.

% Bresser Pereira (2004, p.8) comenta: "ds institnigdes ¢ as politicas econdmicas... estido im-
bricadas na estrutura econdmica e social de cada sociedade, e ... refletem valores e crengus
prevalentes no sistema cultural.. & por isso que fracassam as tentativas dos paises ricos e
instituicdes financeiras por cles controloda de exporior instituicdes, reformas pard s paises
em desenvolvimento ™.

® Niio se pode deixar de enfatizar que as experiéneias participativas no Brasil sdo anteriores aos
anos 1980. Um artigo interessante sobre os diversos tipos de experiéncias associativas, desde os
anos 1950 e impulsionadas no periodo da ditadura militar é o de Avritzer (2006).

1% processo concretizado ¢ viabilizade pelo MARE (Plano Direter da Reforma do Aparelho do
Estada), de 1995/98, direcionado para que o Estado sé execute diretamente as tarefas que séo
exclusivas do Estado, ou sgja, que envolvem o emprego do poder do Estado, como legislar e
tributar ou que apliquem os recursos do Estado. Dentre essas, incluem-se a policia, as forgas
armadas, drgdos de fiscalizagdio e de regulamentagdo (Bresser-Pereira, 2003, p. 8)

Ul Conforme Searle (2005, p.10), o papel essencial das instituigdes humanas. .. € criar novos tipos
de relagdes de poder. Instituigdes humanas sdo, acima de tudo, um tipo sspecial de poder. O
poder que ¢ marcade por palavras como: direitos, deveres, obrigagSes, autorizagbes, autorizagdes,
permissies, delegagio de poderes, exigéneias e certificages.

12 Albuquerque (2004, p. 162) apresenta um octaedro, cujas faces contém os elementos basicos
das iniciativas de desenvolvimento econdimica local compostos por: 1. mebilizagdo e participagdo
dos atores locais; 2. atitude pré-ativa do governo local; 3. existéncia de equipes de lideranga
local; 4. cooperagiio publico-privada; 5. elaboragdio de uma estraiégia territorial de desenvoi-
vimento; 6. fomento de micro-empresag, pequenas e médias empresas e formag@o de recursos
humanos; 7. coordenagio de programas e instrumentos de fomento ¢ 8. institucionalidade para
o desenvolvimento econdmico local.

11 As recomendagtes da QCDE (2001) so: a) estabelecer politicas coerentes com as do governo
central; b) adaptar o marco estratégico da associagdo as necessidades dos associados, 0s quais
devem ser explicitos e transparentes; c) fortalecer a prestagio de contas dos associados (polfticas
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claras de mandato, delegacdo e distribuicdo clara de responsabilidade, avalingdo de projetos que
envolvem fundos publicos), proporcionar fiexibilidade na gestdo de programas publices: instan-
cias (ue garantam a participacio na definicio de estratégias locais, participar dos programas com
metas comuns mesmo que a responsabilidade fique por conta do setor pliblico).

1* vide Maynts (2001); Salamen (1995}, Ribot {2002); Scardua & Bursztyn (2003),

'3 vide Teixeira {2002), Santana {2002), Abramovay (2003); Gohn (2001}, Jacobi (2003) ¢
Meyer-Stamer (2004}

% Vide: Felock (2009), Godoy (2005), OCDE (2001), Maynts (2001), Banco Mundial (1994),
Albuguerque (2004).

17 Segundo Fligstein {1999), existem vérias denominagdes para campos: campos organizacionals
{DiMagpio e Powell, 1983); campos {Bourdieu, 1990; 2005), setores (Meyer e Scoit, 1983) ou
jogos {Axelrod, 1984).

1¥ Bourdieu (2005) define que o campo & constituido por dois first movers ou marker leaders
(dominantes) os chaliengers.

9V 4rios dos trabalhos citados, no item “Experiéncias de conselhos” do presente artigo, enfatizam
aspectos como representatividade, transparéneia, redes de relacionamento como determinantes do
desempenho de um conselho. Contudo, os trabalhos ndo discutem como essa forga é estruturada
¢ consolidada intermamente, quer dizer, como um conselho composto por forgas heterogéneas
se consolida perante a sociedade e tem maior espago na determinacio das politicas piblicas.
Pode-se apontar que, metodologicamente, os poderes podem ser identificados pelas redes de
relacionamento existentes e/ou 0 peso econdniico ¢/ou politico na determinagio das diretrizes
negociadas. Como proposta de estudos sobre os conselhos, pode-se verificar a composigio dos
grupos 1o campo com a analise das atas dos conselhos, nas quais se identificam quais setores
econdmicos e sociais participam, as propostas que defendein € os resultados dessas negociagdes
(o que permite mapear quem € o grupo dominante € o grupo desafiante e as regras estabelecidas).
A analise da forga do conselho, ou seja, a execugio de suas propostas, em parte ou no todo pelo
governo, pode ser realizada pelo levantamento dos projetos ¢ agdes implementados pelos orgios
piiblicos ¢ por entrevistas com os afores sociais refevantes.
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