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RESUMO

A cidadania financeira € um conceito recente impulsionado pela crise econémica de 2008, e
que, no caso brasileiro, foi definido e esta sendo difundido pelo Banco Central do Brasil (BCB),
sob influéncia do processo de financeirizagdo e de aumento da desigualdade que marcam o
capitalismo atual. O objetivo deste trabalho é compreender como se chegou a este conceito no
pais, investigando as razdes que fizeram com que uma agenda de cidadania fosse incorporada
por um 6rgéo, tradicionalmente, pouco afeito as questdes sociopoliticas que este assunto evoca.
Para tanto, partiu-se do pressuposto de que cidadania e Administragdo Publica guardam uma
relacdo intrinseca, um vinculo que o gerencialismo enfraqueceu, mas que a Administracao
Publica Societal recupera ao enfatizar a dimensdo sociopolitica. Tendo como base a Teoria
Critica, que enxerga os fendmenos sociais como historicamente situados e dialeticamente
construidos, discutiu-se 0 surgimento da cidadania atual e da Administracdo Publica
(burocracia) como produtos da Modernidade de inspiracdo no mundo antigo. Recorre-se, entdo,
a critica de Habermas a esta, em sua leitura de Max Weber, e a visdo de cidadania como o
direito a ter direitos, de Hannah Arendt, para contrapor-se a defini¢do de cidadania de Thomas
H. Marshall — moderna e progressiva — como evolugdo linear de direitos civis, politicos e
sociais. A partir dessa discussdo, reconstroi-se a trajetoria da Administracdo Pablica e da
cidadania no Brasil, dialogando-se com as principais teorias de pesquisadores(as)
brasileiros(as) sobre o tema. Demonstra-se, ao final, por meio desta reconstrucédo historica, do
debate tedrico e de entrevistas de 25 liderancas associadas ao BCB, que o conceito de cidadania
financeira ndo surge espontaneamente no 6rgao, mas € fruto de uma disputa na sociedade entre
0s projetos politicos democratico-participativos, autoritario e neoliberal, como parte de um
longo embate dialético entre autoritarismo e democracia, politica e técnica,
desenvolvimentismo e liberalismo, publico e privado. Trata-se de um conceito-sintese de um
processo que é, na verdade, de financeirizacdo da cidadania, mediado por uma burocracia cuja
lideranca tecnocratica ndo incorpora a dimenséo sociopolitica reivindicada pela Administracdo
Publica Societal e que condiciona a fruicdo de direitos a boa gestdo de recursos financeiros por
parte da populacéo, transformando o direito a ter direitos em dinheiro para ter direitos.

Palavras-chave: cidadania, financeirizacdo, desigualdade, Administracdo Publica, Banco
Central.



ABSTRACT

Financial citizenship is a concept that has become preeminent after the 2008 economic crisis,
being developed under the influence of the dual process of financialization and increasing
inequality that characterizes today’s capitalism. In Brazil, its Central Bank is currently
responsible for its formulation and dissemination. The main goal of this research, therefore, is
to understand how this concept was brought to the Brazilian society, investigating the reasons
that led this citizenship agenda to be adopted by an institution traditionally averse to
sociopolitical issues of this kind. To do so, we assume that citizenship and Public
Administration have an intrinsic relationship. A bond that was weakened by managerialism but
that has been recovered by the Brazilian theory of Societal Public Management, a theory that
highlights the sociopolitical dimension of Public Administration. With Critical Theory
underpinnings, a perspective that comprehend social phenomena as historical and dialectally
determined, this research paper draws back the origins of current citizenship and Public
Administration (bureaucracy) to the Modern Era, which was influenced, in its turn, by the early
concepts on these issues of the Classical Antiquity. Habermas critique of Modernity, a dialogue
with Max Weber’s instrumental and substantive rationality, and Hannah Arendt’s right to have
rights, are used to discuss the traditional sense of citizenship given by Thomas H. Marshall, an
heir of the Modern concept of citizenship viewed as a linear progressive evolution of civil,
political and social rights. After this general discussion, the Brazilian history of citizenship and
Public Administration is presented with a summary of Brazilian scholar’s debate about them.
At the end, the Brazilian historical analysis, its theoretical debate, and the interviews of 25
leaders of Central Bank of Brazil (CBC) demonstrate that financial citizenship was not a
spontaneous act of sociopolitical engagement in CBC. It was the result of a dispute in society
between democratic-participatory, authoritarian and neoliberal political projects, as part of a
long dialectical struggle between authoritarianism and democracy, politics and technique,
developmentalism and liberalism, public and private. It is a concept-synthesis of a process that
is, in fact, the financialization of citizenship, mediated by a bureaucracy whose technocratic
leadership does not incorporate the sociopolitical dimension claimed by the Societal Public
Management, and that establishes financial resource management as a requirement to
enjoyment of rights, transforming the right to have rights into have money to have rights.

Keywords: citizenship, financialization, inequality, public administration, central bank.
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13

1. INTRODUCAO

N&o sdo féceis as condi¢cBes em que nos encontramos, neste inicio de século XXI, para estudar
a Administracdo Publica centrada em uma discussao sobre cidadania. 1sso porque ambas
tomadas em seus sentidos modernos — vinculados a nocdo de direitos fundamentais e de
burocracia racional-legal —, vém sendo questionadas por uma série de crises que eclodiram em
todo o0 mundo, especialmente, na Ultima década do século anterior e nas primeiras do atual. Nos
dizeres de Holston e Appadurai (1999, p. 2), ja na virada do século, “o projeto de uma sociedade
nacional de cidaddos, especialmente na versdo do liberalismo do século XX, aparece
crescentemente exaurido e desacreditado”. Um processo de deterioracdo que, segundo Isin
(2015), vem se agravando na verdade, desde 1945, com as promessas ndo cumpridas do pos-
guerra que abalaram a crenca nos ideais que fundam a cidadania moderna, quais sejam, os de
igualdade, liberdade e democracia equitativamente distribuidos entre os povos, seja nas nagdes
capitalistas ou nas alternativas socialistas. E, conforme Haque (1999, p. 309) afirma “a esséncia
da Administracdo Publica esta nos principios da cidadania”, e, com isso, se uma falha, a outra

falha também.

De um lado, autores como Mhurchu (2014) e Isin (2000, 2002, 2015) creditam uma parcela da
descrenca com o conceito moderno de cidadania a crise da propria Modernidade. Para eles, um
mundo como o0 que vivemos, com fronteiras nacionais mal-acabadas, habitado por sujeitos
complexos, repleto de zonas sociais cinzentas € tipico da P6s-Modernidade e ndo comporta a

visdo universalista e instrumental trazida pela Modernidade!. Nessa linha, a “critica da

! Na verdade, a critica a Modernidade ¢é extensa, polémica e complexa. Existe uma imensa literatura que explora
a possibilidade de exaustdo do projeto da Modernidade calcada na dualidade mente/corpo e na razdo neutra e
ilimitada, e defende a ascensdo e a consolidagdo de um mundo P6s-Moderno, onde o prefixo p6s ndo significa
depois, mas alternativo. Nessa linha destacamos a discussdo feita, e.g., por Sousa Santos (1989, 2002, 2003),
Eagleton (1997), Macfarlane (2000) e Lyotard (1988). Por outro lado, temos autores que exploram a incompletude
do projeto da Modernidade, ndo o seu esgotamento, como Giddens (1991), ou a sua crise, como Habermas (1998),
ou a sua novidade como diferenciacdo sistémica, como Luhmann (2002), além dos que reconhecem sua
modificacdo ao longo do tempo ainda que ndo a sua superagdo, como Bauman (1998, 2001) ou Arendt (1961,
2007), ou as multiplas modernidades de Charles Taylor (2004). E a tradigdo positivista que se mantém defensora
do progresso moderno irreversivel. Os Estudos Organizacionais nao escapam deste debate. Harding (2003), Chan
(2001), Hassard (1999), Knights (1997), Alvesson e Deetz (2005), Hardy e Clegg (1997) e Antonio (1991) séo
alguns dos que apresentam o questionamento da visdo Moderna que constitui as organizagdes construidas sobre
dualidades (sujeito/objeto, verdadeiro/falso, gestor/empregado, organizacao/individuo) que Chia (1997) chama de
ontologia do ser, em oposicao a ontologia do tornar-se tipica da Pds-Modernidade. De outro lado, autores como
Donaldson (2003) defendem que a visdo moderna do positivismo ja ndo é tdo superficial e simpléria, reconhece
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cidadania nas democracias euro-americanas nas duas ultimas décadas demonstrou que a figura
abstrata e ostensivamente universal e secular do cidadéo era, na verdade, uma projegédo de uma
figura masculina, proprietaria, branca, heterossexual, capaz, geralmente cristd”, tal como a
visdo genérica que o mundo moderno industrial, positivista e capitalista difundiu no mundo
(ISIN, 2015, p. 5). De outro lado, mais uma vez, a Administracdo Publica, e com ela, o Estado,
sdo apresentados como alguns dos responsaveis pelo fracasso dessas pretensdes universais da
cidadania e pelo colapso humanitario hoje vivido (TAYLOR-GOOBY, 1999).

Esse fendmeno de um possivel esgotamento da Administracdo Publica e da cidadania é, de fato,
complexo. Contribuiram, para ele, uma série de crises que ajudaram a construir essa sensacao
de fracasso da Modernidade e de suas instituicdes, e que atingiram fortemente a cidadania e a
Administracdo Publica, construindo uma nocdo sistétmica de crise de legitimidade
(HABERMAS, 1992), quais sejam:

a) As crises econémica e financeira, incluidas ai as fiscais de Estado, como a asiatica, a
argentina e a russa, e da chamada Nova Economia, na virada do século, e,
principalmente, a crise global de 2008 a qual seguiu-se a chamada grande recessdo, uma
das piores da historia do capitalismo (KRUGMAN, 2008; ROUBINI & MIHM, 2010;
GONTIJO & OLIVEIRA, 2013);

b) As crises politicas, em suas varias vertentes, que vao das instabilidades geopoliticas
decorrentes da guerra ao terror, p6s-11 de setembro de 2001, a primavera arabe e a
guerra da Siria (FERRIS & KIRISCI, 2018; SADIKI, 2014; MULLARD & COLE,
2007), combinadas com o retorno das instabilidades politicas latino-americanas,
especialmente, na Argentina, Honduras, Venezuela, Paraguai, e, mais recentemente, no
Brasil (SOUZA, 2016; SANTOS, 2017);

c) As crises socioambientais, como a controversa crise ambiental e o colapso humanitério,

muitas vezes atribuidos ou reforgados pelas crises citadas e que culminaram em crises

os limites da raz8o, mas ndo abandona o projeto universal e progressista da Modernidade. Paes de Paula (2008)
apresenta uma sintese sobre esse debate nos estudos organizacionais.
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migratorias sem precedentes ou mesmo de fome generalizada em algumas regiGes em
um cenério global de abundancia de producéo de alimentos, como ocorrido no caso do
Iémen e do Sudao do Sul (BLUMI, 2018; FERRIS & KIRISCI, 2018; SADIKI, 2014;
MULLARD & COLE, 2008; HOLLANDER, 2003; GHOSH, 2013, HERNANDEZ,
2017; MAGIDIMISHA et al., 2018).

Essas crises se aproximam da classificacao feita por Habermas (1992) das quatro tendéncias a
crise das sociedades capitalistas avancadas — agrupadas entre as do sistema e as de identidade
— gue seriam as econémicas, de racionalidade, de motivacéo e de legitimagéo, relacionados aos

sistemas sociais econdmico, politico e sociocultural, da seguinte forma:

Quadro 1 — Os quatro tipos de tendéncias a crise das sociedades capitalistas avancadas
segundo Habermas

Ponto de Origem

Crise do Sistema

Crise de lIdentidade

Sistema Econdmico

Crise Econdmica

Sistema Politico

Crise da Racionalidade

Crise de Legitimacéo

Sistema sociocultural

Crise de Motivagéo

Fonte: HABERMAS (1992, p. 45)

A partir da discussdo habermasiana, pretende-se portanto demonstrar que, em termos de
Administracdo Publica, esse contexto de questionamento da cidadania caminha para uma crise
de legitimacdo, onde “o cumprimento das tarefas de planejamento do governo coloca em
questdo a estrutura da esfera publica despolitizada” (HABERMAS, 1992, p. 46), ou seja, a
auséncia da politica e da participacdo, em um contexto democratico, obriga a reflexdo sobre
quem produz o qué para quem, sobre quem é o publico da Administracdo Publica, pois ndo
basta atender as demandas sociais, € preciso saber quais 0s procedimentos desse atendimento e
a quem eles servem. Desta forma, sem essa compreensao, nao se legitima a agdo administrativa
publica e governamental. O esvaziamento da politica na instancia da Administragdo Publica e

a despolitizacao do espaco publico, portanto, estariam na raiz dessa crise, segundo Habermas.
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Do ponto de vista organizacional, e em linha com este argumento, conforme discutido por Paes
de Paula (2009, p. 22), a Administracdo Publica na sua vertente hegeménica contemporanea, a
Gerencial, ao cindir a técnica da politica, promoveu um descompasso entre trés dimensdes
fundamentais para a construcdo de uma gestdo pablica democratica, as dimensées econémico-
financeiras, institucional-administrativa e sociopolitica, “mas devido a classica dicotomia entre
a politica e a administracdo ha uma tendéncia de se relegar a dimenséo sociopolitica ao segundo
plano”. Esse distanciamento e essa desvalorizacdo da instancia politica pela Administracdo
também ja haviam sido apontados por Tragtenberg (2005, 2006), ao discutir como as teorias
classicas da &rea enxergavam as negociacOes politicas e o conflito como algo pernicioso que

deveria ser extirpado do mundo organizacional.2

Os riscos da despolitizacao de cidadas e cidaddos e a desvalorizacao do espaco publico também
foram discutidos por Hannah Arendt (1989, 2007). Segundo Arendt (1989, p. 362), os
movimentos totalitarios “demonstraram que as massas politicamente neutras e indiferentes
podiam facilmente constituir a maioria num pais de governo democrético e que, portanto, uma
democracia podia funcionar de acordo com normas que, na verdade, eram aceitas apenas por
uma minoria”. Isso levaria, segundo ela, a duas ilusdes nos paises democraticos: a) a ilusao de
que as pessoas, em sua maioria, participavam ativamente do governo ou que todo individuo
simpatizava com algum partido; b) a ilusdo de que as massas neutras e indiferentes nao

importavam, eram apenas um silencioso pano de fundo para a vida politica da nacao.

Assim, um dos objetivos deste trabalho é justamente combinar essas trés linhas de raciocinio,
de Habermas, de Arendt e de Paes de Paula, para construir o anteparo sobre o qual se projetara
a proposicdo geral a ser investigada, a de que estariamos, hoje, em uma crise de legitimacdo da
Administracdo Publica diante do abandono de sua dimensao sociopolitica representada pelo
afastamento da cidadania do centro de sua discussdo. E, de modo mais restrito, caminhariamos
para a proposicdo especifica de que, devido a despolitizacdo da Administracdo e a
desvalorizacdo do espago publico, combinado a quatro macroprocessos sociais que se

espalharam pelo mundo (de globalizagéo, de aumento da desigualdade, de financeirizagdo dos

2 Conforme Tragtenberg (2005, p.40) afirma o “que o poder pede a psicossociologia € ocultar os conflitos do nivel
politico, pois o conflito no nivel politico pressupde a divisdo do poder”. Negar isso € negar a propria historia, como
ele diz na sequéncia, que “o ‘culto a personalidade’ ¢ a ocultagdo dos conflitos politicos. Cidaddos tornam-se
infantilizados, desenvolvendo-se uma patologia politica. O fato é que sem conflitos sociais ndo ha historia”.



17

direitos e de instabilidade democratica), teriamos a reducéo da cidadania de uma nocao geral

de direito a ter direitos a construcdo, em uma imagem consumerista e parcial, de cidadania

condicionada a ter dinheiro para ter direitos.

Esses quatro macroprocessos citados contribuiriam para estas proposi¢fes da seguinte forma:

a)

b)

O processo de globalizagdo cujas promessas de prosperidade ndo se espalharam de
modo homogéneo entre os paises (STIGLITZ, 2002) provocaram duvidas sobre a
visdo de cidadania restrita as no¢bes de nacionalidade, de territorialidade e de
Estado. Assim, 0 mesmo Estado que formalmente fez florescer a nog¢do formal de
cidadania agora parece ndo conseguir mais ampara-la (AVRITZER, 2002;
MHURCHU, 2014; ISIN, 2000, 2002, 2015), e isso fez questionar-se se é preciso ir
além da cidadania formal — como normas legais sobre direitos para os nacionais de
um pais —, para a cidadania efetiva, como reconhecimento, participacdo e

emancipacao das pessoas — quaisquer que sejam — em uma comunidade;

O aumento da desigualdade socioecondmica em niveis historicos sem precedentes
(ATKINSON, 2015; PIKETTY, 2004, 2015; STIGLITZ, 2012; ALVAREDO et al.,
2013; SOUZA, 2019), provocaria também uma necessidade de questionamento
sobre qual a igualdade de direitos e deveres é possivel em um sistema capitalista
calcado na extrema concentracdo de riquezas, principalmente diante do fato
historico de que a alternativa socialista também néo se consolidou favoravelmente

a igualdade;

O Estado, como agente promotor de cidadania, mantém-se sendo criticado pelo seu
tamanho e ineficiéncia bem como da Administracdo Publica em geral, mas, de modo
mais agudo, recente e especifico, essa critica caminha paralelamente com o
guestionamento da sustentabilidade financeira dos direitos amparados por esta
estrutura (HOLMES & SUSTEIN, 2013). Nesse ponto, ao invés de termos uma
visdo incondicionada da cidadania como “a existéncia de um direito de ter direitos”,
na linha defendida por Arendt (1989, p. 330) e recuperada por Evelina Dagnino
(1994, 2004), passamos a ter a defesa de que € preciso ter dinheiro para ter direitos
— construindo-se a financeirizagdo completa da cidadania ou na economicizacao dos
direitos (BROWN, 2017);
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d) Por fim, os movimentos populares recentes de contestacdo, tanto na primavera arabe
quanto nas reivindicagOes anticorrup¢do na Espanha, no Brasil, em Portugal, na
Islandia e na Grécia, ou mesmo nos movimentos de ocupacao que se espalharam
pelo mundo tendo com origem o Occupy Wall Street, esbarraram na auséncia de
consolidagéo de mudancas efetivas e de concretizacOes de direitos (BOLTON et al.,
2013; TEJERINA & PERUGORRIA, 2017). Esse fendmeno geral de insatisfac&o,
que ¢ difuso e complexo, insuflado por um contexto de desinformacBes sem
precedentes, associou-se a movimentos conservadores que culminaram em
instabilidades democréticas em varios paises, levando-se a ascensdo ao poder de
grupos com perfil antidemocrético e conduzindo a reflexdo de estarmos diante de
um novo paradoxo politico, o das democracias sem direitos ou de democracias
mortas-vivas (RUNCIMAN, 2018; LEVITSKY & ZIBLATT, 2018; MOUNK,
2018).

Ao olharmos para o final do século XX, no entanto, ndo era essa a perspectiva defendida por
uma série de correntes tedricas ligadas, de uma maneira ou de outra, ao liberalismo e que
propugnavam uma série de vitdrias supostamente irreversiveis e universais no mundo social,
tais como: i) a do mercado autorregulado ou desregulamentado e da Nova Economia, ou seja,
a economia que, segundo Stiglitz (2003, p. 34), preconizava a “mudanga da producdo de bens
para a producdo de ideias” sobre a velha economia planificada socialista e do intervencionismo
econbmico das varias matrizes keynesianas (BEESLEY, 1997; FRIEDMAN, 1982); ii) a do
Estado Neoliberal ou do Estado minimo sobre o Estado de Bem-Estar Social ou o Estado-
Providéncia (TAYLOR-GOOBY, 1999); iii) a do Liberalismo Democratico Capitalista sobre o
Marxismo em geral, e 0 Socialismo e 0 Comunismo, em especifico (FUKUYAMA, 1992); e
iv) a do gerencialismo na Administracdo PUblica sobre a burocracia governamental, sintetizada
na ascensao e na universalizacdo da chamada Nova Gestdo Publica ou New Public Management
(ENTEMAN, 1993; OSBORNE & GAEBLER, 1995; HANDLER, 1996).

Todas essas supostas vitdrias deveriam nos levar, segundo esses pensadores, a uma era de

plenitude: do pleno emprego, da plena liberdade e da cidadania plena. Fukuyama (1992, p. 139)

chegou a defender, por exemplo, que o triunfo do Estado Liberal, democratico e capitalista,
demonstrava, seguindo a interpretacao que Alexander Kojéve deu a Hegel, que “chegamos ao

fim da histéria porque a vida no estado universal e homogéneo é completamente satisfatoria
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para seus cidaddos. O mundo democratico liberal moderno, em outras palavras, esta livre de
contradi¢des”. Essas eram também as perspectivas dos exuberantes anos 1990 (the roaring
ninnities) apontadas por Joseph Stiglitz (2003, p. 33) como a década mais préospera da historia
que “[pJodia ndo ser o fim da historia proclamado por Fukuyama, mas, pelo menos, acreditava-

se que era o inicio de uma nova era”.

Ocorre que, do “Fim da Histéria” de Francis Fukuyama (1992), o mundo parece ter pulado
diretamente para o “Fim dos Tempos”, de Slavoj Zizek (2012), nesses vinte anos que separam
as duas obras em suas publicagdes no Brasil. Vivemos em uma época em que a concentragao
de riqueza alcancou niveis onde “[a]penas 8 pessoas possuem tanta riqueza quanto metade da
populacdo mundial, enquanto o 1% mais rico possui mais do que os 99% restantes da
populagdo” (JOHNSON, 2017, p. 7). O alarde em torno desse nivel de desigualdade levou
economistas como Joseph Stiglitz (2012), Piketty (2004, 2015), Alvaredo et al. (2013), Yanis
Varoufakis (2016), Atkinson (2015), Goda, Onaran e Stockhammer (2016) a coloca-lo como
um dos principais entraves a propria sobrevivéncia do capitalismo e das democracias no século
XXI. Outro exemplo marcante dessas contradicGes € que, segundo relatorio publicado pela
Food Security Information Network (FSIN), rede técnica de estudos associada a Organizagdo
das NacgOes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO), estima-se que 124 milhdes de
pessoas, em 51 paises, passam por inseguridade alimentar ou fome extrema, principalmente na
Nigeéria, Somalia, 1émen e Suddo do Sul, requerendo ajuda humanitaria urgente. Trata-se de
uma tragédia cuja origem nao € necessariamente a escassez na producdo de alimento, mas a
ocorréncia de conflitos politicos, de movimentos de migracdo e de exclusdo (displacement)
impulsionados também pela desigualdade (FSIN, 2018).

Neste cenario, se as grandes narrativas modernas fracassaram (LYOTARD, 1988), se as
alternativas reais do socialismo perderam espaco® (GIDDENS, 1994) e se a utopia liberal do
pleno desenvolvimento democratico dado pelo triunfo do capitalismo de Fukuyama (1992) ndo
se materializou, mas, de outro lado e a0 mesmo tempo, se o capitalismo se recusou a morrer,

entfio, talvez a pergunta provocadora de Zizek (2012, p.10) retrate muito bem esse novo periodo

3 Os comentarios de Horkheimer (1990, p.2) nesse sentido sdo contundentes, diz ele, “[d]esde os anos subsequentes
a Segunda Guerra Mundial, a ideia da miséria progressiva dos operarios, da qual, segundo Marx, deveria emergir
a revolta, a revolucdo, como transi¢do para o império da liberdade, tomou-se, durante longos periodos, abstrata e
iluséria, pelo menos tdo antiquada quanto as ideologias detestadas pela juventude”.
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de fim dos tempos em que vivemos: “[s]e o capitalismo ¢ assim tdo melhor que o socialismo,
por que a nossa vida continua péssima?”. A sensa¢do a que se chega ¢ que, além de caréncias
econbmicas e financeiras, estariamos entrando também em um quadro de caréncias
democraticas, sociais, educacionais e juridicas, ou seja, tal como na analise feita por Mura
(2015, p. 38) para o contexto europeu, encontramo-nos em uma fase em que a “nova énfase
discursiva na ‘escassez’ e no ‘endividamento’ na Europa, desencadeada pela austeridade, foi,
além disso, acompanhada nos ultimos anos por uma convergéncia critica do déficit
orcamentario e do déficit democratico”. E uma leitura aproximada da confluéncia perversa
defendida por Dagnino (2004) para a América Latina, onde se operaria uma luta simbdlica de
dois projetos, o neoliberal (que combate enfaticamente os déficits fiscais e orcamentarios dos
governos) e o projeto democratizante antirregimes autoritarios (déficits democraticos), criando

instancias de disputa sobre os conceitos de cidadania e solidariedade.

A sensacgdo do mal-estar civilizatorio ndo € nova, ja foi amplamente discutida, por exemplo, nas
analises frankurtianas da teoria critica, especialmente com Adorno (2009), Marcuse (1973,
1975) e Horkheimer (1990). A reflexéo de Marcuse®* (1973, p. 23), por exemplo, é emblematica
nesse sentido, quando ele diz que “[o]s direitos e liberdades que foram fatores assaz vitais nas
origens e fases iniciais da sociedade industrial renderam-se a uma etapa mais avangada dessa
sociedade: estdo perdendo o seu sentido logico e contetido tradicionais”. Assim, discutir
Administracdo Publica e cidadania no contexto atual é tentar resgatar os seus sentidos 16gicos
em um cenario que parece nao apresentar sentido algum, onde pululam os paradoxos e as
perplexidades como os de escassez na abundancia, de democracias sem direitos, de nacionais
sem Estado-nacdo, de financeirizacdo de direitos, de ndo-reconhecimentos das pluralidades de

género, de etnias, das igualdades, etc.

Em suma, em meio a esse cenario de crises e incertezas, o objetivo deste trabalho é estudar a

inter-relacdo entre cidadania e Administracdo Publica onde ambas encontram-se atualmente sob

4 Um autor como Kettler (1982), por exemplo, defende que, de um lado, Marcuse partilha com a tradicéo liberal a
percepgdo da civilizagdo como algo que faz toda a diferenca no entendimento do mundo, mas, de outro lado e
diferentemente deles, isso aconteceria ndo necessariamente de modo positivo. “Marcuse sustenta que as
institui¢des politicas e sociais criadas nos paises mais civilizados dos séculos XIX e XX ndo conseguem controlar
as tensdes sociais geradas pela civilizagdio, apesar da aparéncia em contrario” (KETTLER, 1982, p. 19). Assim,
no mundo moderno, a economia se desenvolve, alguma nogéo de ordem social prevalece, a producéo industrial
cresce e ha alguns bolsbes de satisfagdo, mas, tudo isso é um disfarce do verdadeiro fracasso do processo
civilizatério, especialmente, em seu contetido subjetivo e substantivo.
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pesadas criticas diretamente associadas a propria turbuléncia do momento atual, por serem
tomadas como causas de algumas das crises da contemporaneidade tanto devido a sua presenca
ineficiente no mundo social quanto por sua promessa de efetivacdo ndo cumprida. O objetivo é
realizar essa discussao a partir de uma leitura critica apresentada pela Administracdo Publica
Societal, desenvolvida por Paes de Paula (2009), que defende que a dimens&o sociopolitica da
Administracdo Publica se perdeu com o apogeu da Nova Administracdo Publica (New Public
Management), de cunho gerencialista, funcionalista e amplamente amparada pela economia
neoclassica e pela teoria da escolha racional. Para a Administracdo Publica Societal, essa
dimensdo sociopolitica determina que a Administragdo Publica deveria colocar a questdo da
cidadania, como participacdo e emancipacdo, de modo substantivo, muito além da mera
formalizacdo de direitos e deveres, no centro da discussdo administrativa do Estado, como
capacidade de formulagdo, definicdo e implementacdo de politicas publicas conectando a

dimensdo técnico-gerencial com a politico-institucional.

A premissa geral € a de que o estudo da Administracdo Publica e a discussdo sobre Cidadania
estdo intrinsecamente relacionados, a ponto de, para alguns autores, ndo ser possivel discutir
um sem se falar do outro (LOEFFLER & BOVAIRD, 2018; THOMAS, 2013; STIVERS,
2001). A relacdo entre ambas parece ser, portanto, mutuamente imbricada, pois, de um lado,
conforme analisa Haque (1999, p. 309), temos que “a esséncia da Administracdo Publica reside
nos principios da cidadania, porque a sua fundamentacéo intelectual é baseada no conceito de
‘publico’ representando os cidadaos”; ao passo que, de outro, tal como argumenta Turner (2001,
p. 1848), “[n]em a cidadania social nem a politica publica poderiam existir sem a expansao da
Administra¢do Publica e do direito no século XIX”. Com isso, vemos uma interdependéncia
gue tem no elemento pablico a sua linha mestra, como um pano de fundo que ampara a relagédo
entre os individuos e a sociedade que os cercam. Trata-se, porém, de uma trama conceitual
complexa que possui origens comuns, mas cujo decurso historico e cientifico teceu momentos
de aproximacao e de distanciamento, de reconfiguracao e até mesmo de negacéo, e que alcanca

0s nossos dias envolta em uma complicada costura de questionamentos e de crises.

O ponto especifico a ser investigado, no entanto, refere-se a uma caracteristica muito particular
do tratamento atual dado pelas discussdes tradicionais de Administragdo Publica quanto a

cidadania. A nova onda de crises e contestacdes aos dois conceitos, previamente citada,
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provocou um novo reducionismo que esta representado na eclosdo da hegemonia da
financeirizacdo, ou seja, na argumentacdo geral posta por parte da literatura, sob grande
influéncia da ortodoxia econémica, do funcionalismo e do gerencialismo na administracéo, de
que tanto a Administracdo Publica (e o Estado) quanto a Cidadania contemporaneas ndo sdo

sustentaveis financeiramente, e que, por isso, direitos e obriga¢fes (mesmos 0s meramente

formais) devem ser revistos ou mesmo nao deveriam existir.

A partir da analise, buscaremos entdo trazer essa discussao para o caso brasileiro, a partir do
qual analisaremos, sob a Gtica da perspectiva critica apresentada pela Administracdo Pablica
Societal, a implantacéo, a viabilizag&o e o sentido de um conceito de cidadania financeira ora

em curso no governo federal brasileiro, cuja implementacdo tem sido capitaneada por um 6rgéo

especifico, 0 Banco Central do Brasil.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Trilha tedrica: a Teoria Critica e a dor do mundo

A chamada Teoria Critica € uma abordagem filoséfica que ganhou seus contornos
fundamentais no inicio do século XX por meio de pensadores alemées, em sua maior parte,
vinculados ao Instituto para Pesquisa Social (Institut fir Sozialforschung), localizado em
Frankfurt, na Alemanha. Existe um consenso na literatura especializada de que, embora seja
um movimento fundamental da filosofia do seculo XX, uma de suas principais definicdes é,
talvez, a menos precisa de todas e mais problematica, justamente a que diz respeito ao que seria
a definicdo de critica que da nome a abordagem. Essa é uma posic¢ao encontrada, por exemplo,
em Best, Bonefeld e O’kane (2018), Henning (2018), Fleck (2017), Paes de Paula (2008) e
Melo (2011). Segundo Paes de Paula (2008), a critica como postura de inservidao as tradi¢oes,
a autoridade, como reflexdo profunda a respeito de um determinado tema, ndo é algo que existe
apenas nos teoricos dessa abordagem. Nesse sentido, tal como Sloterdjik (2012, p. 24) coloca,
a critica e antes uma reflexdo sobre o incomodo, sobre um desconforto com o mundo, dai a sua
nocgdo de que, antes da critica, existe uma dor, o que ele chama de “o a priori da dor”, ou seja,
¢ “o fato de as coisas mais simples da vida se mostrarem tdo pesadas para alguém — que abre

criticamente os olhos”.

Sloterdjik (2012), entdo, relata que a critica nesse sentido, como perplexidade diante da dor que
exige uma reflexdo, uma resposta, difundiu-se mais propriamente na Modernidade, embora
também j& existisse na Antiguidade e no mundo medieval. Nessa linha, ele argumenta que “sob
as grandes realizagOes criticas modernas ha feridas abertas por toda parte: a ferida Rousseau, a
ferida Schelling, a ferida Heine, a ferida Marx, a ferida Kierkegaard, a ferida Nietzsche, a ferida
Spengler, a ferida Heidegger, a ferida Theodor Lessing, a ferida Freud, a ferida Adorno”
(SLOTERDIJIK, 2012, p. 25). A critica, da Teoria Critica, no entanto, possui uma nogéo
especifica que vai além das feridas abertas do inconformismo com a tradicdo. Conforme afirma
Melo (2011, p. 249), o “que distingue uma teoria critica das demais posturas tedricas no campo
das ciéncias humanas consiste em seu interesse pelas condi¢cdes emancipatorias socialmente
existentes”. Nesse sentido, ndo se busca apenas pensar sobre um desconforto com o mundo,

sobre uma dor. E preciso enfrentar essa dor, supera-la. A preocupacdo central da teoria
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desenvolvida por esse conjunto de filésofos de Frankfurt, portanto, tinha um propdsito
especifico que era a transformacdo dos sujeitos na sociedade, tornando-os autdénomos, livres
diante das condicdes de subjugacdo e de dominacdo que se instauraram no mundo, e que vao
da religido a ciéncia, passando pelo Estado, pela economia capitalista e pelas artes. Se o
pensamento moderno, no entanto, inaugurado pela deteccdo das feridas deixadas pelo
obscurantismo medieval, insurgia-se contra uma tradicdo mitico-religiosa, 0 pensamento

frankfurtiano se levantava contra uma teoria tradicional erguida pela prépria Modernidade.

“Teoria critica, portanto, aparece como um projeto, ou melhor, como um programa esbocado
por meio de uma contraposi¢cdo com aquilo que Horkheimer denominou entdo como teoria
tradicional” (FLECK, 2017, p. 101). A Teoria Tradicional é toda a teoria que se funda a partir
de uma nocdo de ciéncia com base na pretensdo iluminista de esgotamento do mundo pelo
sujeito cognoscente, sob uma visao positivista, que defende uma neutralidade do sujeito social
e uma separacgdo estrita entre sujeito e objeto, e que guarda um senso de progresso técnico
evolucionista irrefletido. Conforme argumenta Paes de Paula (2008, p. 9), para os tedricos
criticos da Escola de Frankfurt, “a razao iluminista”, que impulsionou a Teoria Tradicional, “se
converteu em um crescente processo de instrumentalizacdo para a dominacéo e a repressao do
homem”, justamente por defender uma ciéncia estritamente técnica, distante e separada do seu
objeto de investigagdo e pretensamente neutra. Mas, novamente como Sloterdjik (2012, p. 20)
aborda, “[s]e as coisas nos acossam de maneira ardente, precisa surgir uma critica que dé
expressao ao arder. N&o se trata aqui de uma questdo de distancia correta, mas de proximidade
correta”. Para os frankfurtianos, portanto, ndo caberia distanciar-se do mundo para aborda-lo
como algo externo a mim, longe, e que sera absorvido por uma razdo neutra. Era preciso, pelo
contrario, aproximar-me desse mundo, compreendé-lo internamente, como produto historico e

conflituoso das relages sociais.

Segundo Best, Bonefeld e O’kane (2018, p. 2), portanto, “a teoria tradicional € acritica de suas
proprias pré-condicdes sociais e historicas. Em vez de procurar estabelecer a constituigdo social
e histérica de seu objeto, identifica a sociedade como dada”. A Administracao, Publica e de
Empresas, da maneira como é ensinada e estudada sob a égide do funcionalismo e do

positivismo pelas correntes de seu mainstream, segue essa ldgica tradicional. Um exemplo
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simples, nesse sentido, é o de Frederick Winslow Taylor como mito fundador® da
Administracdo® em que figura, a0 mesmo tempo, como pioneiro de uma ciéncia, a ciéncia da
Administracdo, mas seus principios cientificos sdo, de outro lado, trasladados, livremente no
tempo e no espago, como se existissem desde sempre. Sobre esse fato, Aktouf (1996, p. 27)
comenta que a administragé@o tradicional busca, com esse movimento a-historico, “legitimar
tanto préticas atuais quanto crer que o homem das cavernas ja trabalhava segundo os principios
quase tayloristas de divisdo e supervisdo do trabalho”. A teoria tradicional, por conseguinte,
ndo se ocupa de demonstrar historicamente a evolucéo conflituosa dos fenémenos sociais, ela
0s toma como prontos, acabados. Taylor, como mito fundador, e a Administragdo como ciéncia
positiva, sdo enquadrados pela Teoria Critica, portanto, no processo inverso do
desencantamento do mundo weberiano. O que eles fizeram foi proporcionar o encantamento e
a dogmatizacdo da prépria ciéncia. Por conceber uma administracdo reduzida a método de
controle, de tempos, de movimentos, de produtividade, de eficiéncia, culminaram na sagragéo
da racionalidade instrumental que confundiu a ciéncia com a técnica e fez, da ciéncia positiva,
0 novo mito da contemporaneidade, nos termos de Adorno e Horkheimer (1985), autores que

edificaram a propria Teoria Critica.

Com base nessa nogéo de reflex@o sobre as possibilidades de os sujeitos se desvencilharem da
dogmatizacdo, seja ela da mitologia, do misticismo ou mesmo da prépria ciéncia, a Teoria
Critica apresentou, no inicio do século XX, uma construcao tedrica que questionava ndo so as
bases do positivismo, mas até mesmo as interpretacdes tradicionais da propria critica moderna.

Foi assim que apresentaram interpretacdes diferentes para Karl Marx, por exemplo. “Ao

® Na ligdo de Chaui (2001, p. 5), um “mito fundador ¢ aquele que ndo cessa de encontrar novos meios para exprimir-
se, novas linguagens, novos valores e ideias, de tal modo que, quanto mais parece ser outra coisa, tanto mais € a
repeticdo de si mesmo”. Nessa leitura de mito fundador, proposta por Chaui (2001, p.5), duas questdes emergem:
i) como fundatio, esse mito “impdem um vinculo interno com o passado como origem”, OuU Seja, existe desde
sempre; e, ii) como subjetividade, “falamos em mito também na acepcdo psicanalitica, ou seja, como impulso a
repeti¢do de algo imaginario, que cria um bloqueio a percepgdo da realidade e impede lidar com ela”, ou seja, é
acritica, é a postura totalmente irrefletida sobre a realidade.

& A visdo de Taylor como visionario e pioneiro é recorrente nos manuais de Administragdo, como podemos ver
nos seguintes exemplos: “Frederick Winslow Taylor (1856-1915) insistiu que a administracdo sozinha teria que
mudar e, além disso, que a maneira de mudar poderia ser apenas determinada por estudos cientificos. A partir dai,
o0 termo administragdo cientifica emergiu” (DAFT & MARCIC, 2009, p. 31); “Como pioneiro, 0 mérito de Taylor
reside em sua contribuicdo para encarar sistematicamente o estudo da organizacdo. O fato de ter sido o primeiro a
fazer uma analise completa do trabalho” (CHIAVENATO, 2014, p. 59); “O primeiro homem a fazer os dois, a
trabalhar como trabalhador manual e a estudar o trabalho manual, foi Frederick Winslow Taylor [...] Taylor foi a
primeira pessoa a aplicar conhecimento no trabalho” (DRUCKER, 2000, p. 191-193); “Taylor introduziu o uso da
ciéncia como ferramenta de gestdo” (BATEMAN & SNELL, 2015, p. 38); “Taylor ¢ considerado o pai do
pensamento administrativo” (JONES & GEORGE, 2015, p. 40);
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analisarem o capitalismo moderno [...], 0s tedricos criticos mostraram-se mais preocupados
com a nogao marxista de superestrutura, que é o lugar da vida politica, cultural e ideoldgica, do
que com a nog¢ao marxista de estrutura, que ¢ o lugar da vida economica” (PAES DE PAULA,
2008, p. 2-3). De forma similar, a conexao entre teoria e préatica foi fortemente defendida pela
Teoria Critica, mas a maneira como a propria préxis foi analisada diferia da analise ortodoxa
do marxismo. “O impeto transformador da préxis revolucionaria, tantas vezes defendido por
Marx, precisava ser fundamentado numa relagdo bem sucedida entre a teoria e a pratica”
(MELO, 2011, p. 251). Se a praxis revolucionaria levara a regimes totalitarios, essa praxis

deveria ser repensada.

Essa énfase na preponderancia da materialidade econémica sobre o mundo social dada por Karl
Marx, somada a ideia de que a praxis revolucionaria gerou consequéncias penosas para a
humanidade’, e, ainda, diante da evidéncia histérica de que a pauperizacio extrema do
operariado, cuja miséria continua e irrefredvel conduziria a revolucdo, conforme previsto por
Marx, ndo ocorreu, levaram os tedricos criticos a retomarem apenas parte do arcabouco
conceitual marxista. Nesse sentido, Horkheimer (1990, p. 2) afirma que a “doutrina de Marx e
Engels, que continua imprescindivel para o entendimento da dindmica social, ja ndo e suficiente
para explicar o desenvolvimento interno e as relacdes externas das nagdes”. De Marx foram
mantidas a relevancia da analise histérico-social que, combinado a Hegel, foi usada na defesa
da dialética como forma de analise em oposicao ao positivismo. Além disso, mantiveram-se as
discuss@es, sobretudo, em torno dos conceitos de alienacdo, ideologia, reificacdo e fetichismo.
Ademais, enfatizou-se a questdo da critica ao capitalismo em suas dimensdes politicas e
culturais. Esse tipo de abordagem de Marx foi chamado, por alguns autores, de marxismo
ocidental® (BEST, BONEFELD & O’KANE, 2018; FLECK, 2017; MELO, 2011; PAES DE
PAULA, 2008; HONNETH, 2007).

7 A este respeito, Horkheimer questiona a leitura leninista e trotskista de Karl Marx, e chega a dizer que: “A bem
da verdade, a mim me parece porém imprescindivel frisar, abertamente, que a problemética democracia, apesar de
todas as suas falhas, sempre é melhor que a ditadura, a que levaria hoje a subversdo. Embora partidéaria da
Revolucdo Russa, Rosa Luxemburgo, que muitos estudantes admiram, ha cinquenta anos atras ja dizia que ‘a
eliminacdo da democracia em geral... propugnada por Trotski e Lenin’ era um remédio muito pior ‘do que o mal
que isso supostamente deveria curar’” (HORKHEIMER, 1990, p. 3).

8 De acordo com Andrew Elgar (2005, p. 3), estudioso da obra de Habermas, o “termo ‘marxismo ocidental’ foi
usado pelo filésofo francés Maurice Merleau-Ponty para caracterizar a linhagem amplamente humanista do
marxismo que foi articulada na Europa Ocidental, em contraste com o leninismo e o stalinismo da Unido Soviética
e a abordagem maoista da China”.
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Outras preocupagdes, no entanto, chamavam a atencdo dos frankfurtianos logo no inicio da
Teoria Critica, a dominacdo, a violéncia e a imposicdo da racionalidade técnica sobre a
subjetividade humana. Para analise desse fenbmeno, era preciso recuperar outro cientista social
alemédo, combinando a sua analise a de Karl Marx. Trata-se de Max Weber. Horkheimer fazia
alertas contra 0 avanco das burocracias totalitarias, de esquerda e de direita, a sufocar os
individuos, tomando como exemplos as realidades da Alemanha nazista e do regime soviético
sob Stalin. Dizia ele, “[c]Jomo prova a historia recente, ambas as tendéncias [0 avango da
burocracia totalitaria de esquerda e de direita] sdo mais semelhantes entre si do que as ideias
que elas invocam” (HORKHEIMER, 1990, p. 4). Nesse sentido, os tedricos criticos retomaram
a analise da burocracia e da modernidade proposta por Max Weber, seguindo em parte um

caminho ja trilhado pioneiramente por Gyorg Lukéacs.®

Weber ndo foi acolhido da mesma maneira por todos os tedricos ligados a Escola de Frankfurt.
Alguns autores desta escola acabaram enveredando por analises psicanaliticas, indo propor
estudos amplamente relacionados a questdo da subjetividade, algo que também era criticado
por ter sido deixado de lado pelo marxismo. Nessa linha, Paes de Paula (2008, p. 6) afirma que
“[u]ma preocupagdo fundamental da Escola de Frankfurt foi também a tentativa de integragdo
entre a teoria marxista e o freudismo”, algo que foi bastante trabalhado por Herbert Marcuse e
por Walter Benjamin, que ndo era exatamente um tedrico da Escola de Frankfurt, mas manteve
bastante proximidade com ela. Enquanto alguns retomavam Freud, Jirgen Habermas foi um
dos autores, ja na segunda geracdo da Escola de Fankfurt, a se dedicar a uma analise mais
aprofundada dos conceitos weberianos (HENNING, 2018; ELGAR, 2005). De Weber séo
retomadas as discussdes sobre a modernidade, a racionalidade, a dominacéo, a legitimidade e a
burocracia. Esses conceitos foram conectados para compor a nocdo de patologias da

modernidade, da seguinte maneira:

“As patologias da modernidade, produzidas pela imposi¢do hegeménica da
razdo instrumental, manifestam-se nos campos da moral, da ciéncia e da arte.
E resultado de uma economia capitalista monopolista, que conta com ampla
intervencdo do Estado sobre a vida dos individuos e cria as condi¢Oes
favoraveis para a implementacdo de um mundo totalmente administrado”
(MELO, 2011, p. 254).

% Sobre o Weber critico, escreve Tragtenberg (20086, p. 194): “A obra de Weber é profundamente polémica; todas
auténticas obras o séo, haja vista a obra de Marx. A polémica é a maneira de Weber intervir na coisa publica. Estas
polémicas Ihe foram impostas por adversarios que as provocaram, obrigando-o a reagir [...]. Ele influi pela critica
de ideologias ineptas, superadas pelo processo histérico, desmistificando-as, mostrando assim sua nocividade
social”.
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Habermas, portanto, é citado como um autor transfronteiri¢o entre vérias abordagens de teoria
social e filosofica, dotado de uma visdo peculiar que, a0 mesmo tempo que o distancia das
primeiras geracOes da Escola de Frankfurt, o mantém proximo de uma visdo de uma teoria
critica engajada nas transformagdes possiveis do mundo social, discutindo bastante essas
patologias da modernidade (HENNING, 2018; ELGAR, 2005). Conforme Renault (2018, p.
66) comenta, ele faz parte do ntcleo de pensadores que permitiu a chamada “emergéncia de
teorias sociais sintéticas, que consistem em tentativas de interconectar diferentes paradigmas,
como € o caso em Bourdieu, Habermas e Giddens”. Neste sentido, “[sJua a¢cdo comunicativa
derivou de muitas fontes e foi conscientemente eclética”, dizem-nos Best, Bonefeld e O’kane
(2018, p. 9), indo “do conservadorismo de Gadamer através da teoria do sistema de Luhmann
a filosofia pragmatica”. O ecletismo de fontes também encontrou eco em um igual ecletismo
de temas tratados por Habermas, indo das questdes sobre ciéncia, epistemologia, passando pela
sociologia do direito, filosofia politica, direitos humanos, até comunicagdo e cultura. Nesta
vasta amplitude de pesquisas que, conforme Henning (2018) comenta, abrange sete décadas de
intensa producado intelectual, alguns temas surgiram e desapareceram, como as questdes de
metodologia de pesquisa social e a ideologia, mas outros fulguraram como discussdes
permanentes, como a recuperacdo em torno da participacdo e da esfera publica em uma

possibilidade de emancipacdo dos sujeitos sob regimes democréaticos.

Dentro deste quadro permanente de reflexdo, Henning (2018, p. 405) destaca alguns topicos
perenes na filosofia habermasiana e que demonstram claramente esse elo weberiano: “[ujm
desses topicos é a oposicdo entre tecnologia (incluindo tecnologia social, como burocracia e
Administragdo Publica) e politica ‘real’ (definida como atos de fala que promovem o bem
comum, em 0posi¢ao a usos egoistas, instrumentais ou estratégicos da linguagem)”. Esse topico
situa-se, portanto, no cerne da nossa investigacdo, ou seja, o relacionamento da Administragéo
Publica como burocracia em um contexto de capitalismo tardio. Assim, para o embate entre a
esfera publica e a autonomia privada, em um contexto capitalista de extrema desigualdade, onde
as alternativas socialistas falharam e os espacos de reivindicacdo séo mediados por uma
burocracia estatal, Habermas busca solu¢Ges que sejam ao mesmo tempo democraticas e
eticamente justas. Para tanto, ele incutira uma nova roupagem analitica a Teoria Critica, ao

incorporar as questdes de linguagem, com a hermenéutica e a comunicagdo. Assim,
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“Para Habermas (1990), a questdo seria abandonar a filosofia da consciéncia
cultivada pelos frankfurtianos de primeira geracdo, que centra a razao no
sujeito, para assumir uma filosofia da compreensdo, gque estabelece a razéao
comunicacional e a verdade processual, consensualmente estabelecida, em
uma tentativa de transpor a divisdo entre sujeito e objeto” (PAES DE PAULA,
2008, p. 15).

Habermas se aproxima, segundo Machado (1988) e Henning (2018), da chamada virada
linguistica na filosofia. “Em contraste com Horkheimer e Adorno, Habermas rejeita a ideia da
dominagdo totalitaria da razdo instrumental e defende a possibilidade de emancipagdo”
(ANDREWS, 2003, p. 130). Homens e mulheres ndo serdo totalmente consumidos pela
dominacao racional-legal sufocante, tal como Weber previra em sua imagem da gaiola ou jaula
de ferro da racionalidade moderna. Seria possivel construir uma saida coletiva e consensual,
para isso, seria necessario constituir uma valorizacdo de uma razao alternativa, comunicativa,

capaz de viabilizar esse processo. Assim,

“Com a teoria do agir comunicativo, Habermas quer chegar a analise das
precondi¢Bes transcendentais de uma comunicacdo e de um entendimento
possivel, que revele as normas fundamentais para todos aqueles que querem
ser considerados como seres humanos racionais (capazes de comunicar e
construir um argumento) e que podem ser reconhecidas e utilizadas como
justificacdo a perspectiva pratico-ideal implicita em uma teoria critica da
sociedade capitalista contemporanea” (MACHADO, 1988, p. 39).

Com base nesta discussdo sobre as possibilidades de emancipacdo na sociedade capitalista
contemporanea dadas pela relacdo entre Estado — como burocracia e como representacdo da
soberania popular — e sociedade, apresentadas pela Teoria Critica, e, em especial por Habermas
é que iremos guiar nossa discussdo. Retomando o principio metodolégico da Teoria Critica de
construcdo socio-histérica dos fendmenos sociais, portanto, realizaremos primeiro uma

retomada das relac6es entre Administracdo Publica e Cidadania, que é o que faremos a seguir.

2.2 Critica, Administracao Publica e Cidadania: Habermas, Arendt e Weber

O percurso tedrico a ser trilhado nesta pesquisa €, portanto, o pavimentado pelas discussées que
emergiram no bojo da Teoria Critica, sobretudo com a Escola de Frankfurt, e que encontraram
em Jirgen Habermas, nome associado a segunda geracéo dessa escola de pensamento (mas que

ndo se manteve preso a ela), um ponto central de reflexdo sobre os temas que aqui nos
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interessam, como burocracia e racionalidade, direitos fundamentais e cidadania, esfera publica
e participacdo, emancipacdo e democracia. Habermas, portanto, sera um pensador fundamental
para guiar essa reflexao também por ser um filésofo cujas ideias foram bastante incorporadas
pelos estudos organizacionais (PAES DE PAULA, 2016, 2008; RASCHE & SCHERER, 2014;
FARIA, 2009; VIZEU, 2005; ALVESSON & DEETZ, 2005; KELLY, 2004; SERVA, 1997;
BURRELL, 1994).

Ao lado de Habermas, e em grande medida em um dialogo recuperado por ele, trabalharemos
também com Hannah Arendt. Arendt, tal como Habermas, ndo é uma pensadora de fécil
categorizacdo. Ela mesma tendo recusado a definicao de filosofa (BUCKLER, 2011), discutiu
também temas muito caros para a nossa pesquisa, como direitos humanos, politica e
participacdo, e, também, cidadania. O pensamento de Hannah Arendt foi ponto de reflexdo do
proprio Habermas (1990), tal como Henning (2018) também indica, e teve sua obra bastante
analisada por pensadores e pensadoras relacionados direta ou indiretamente a Escola de
Frankfurt, como demonstram Olson (2018) a respeito do trabalho de Franz L. Neumann, e Latz
(2018) sobre Gillian Rose, ambos discutindo as repercussdes da andlise arendtiana do
surgimento de regimes totalitarios e a questdo judaica durante o nazismo. Hannah Arendt, no
entanto, ndo pode ser categorizada nem nunca foi uma pensadora da Escola de Frankfurt. Além
disso, ainda possui uma literatura incipiente relacionando suas ideias aos estudos
organizacionais, estando sua discussdo mais proxima do Direito, da Ciéncia Politica e das
Relagbes Internacionais (BUCKLER, 2011; MCGOVAN, 1998; ZILIO, 2012; VINO, 1996).

A conexdo que buscaremos apreender entre os dois autores, Arendt e Habermas, se da por meio

de uma base de discussdo comum, a recuperacdo da esfera publica como espaco de interlocucio

entre sujeitos autbnomos, como momento da pratica politica e do exercicio do dialogo como

faculdade da razdo que enseja uma coexisténcia democratica na sociedade. Uma figura
essencial surgird como promotora desses espacos no mundo social moderno, que € o Estado, ao

mesmo tempo sendo representacdo da soberania popular e burocracia, ou seja, uma instituicao

que articula a politica e a técnica administrativa, por meio da Administracdo Publica como o
Estado em execucdo. Para tanto, dois autores-chave encadeardo o dialogo entre os dois
pensadores e fardo a conexd@o direta com a Administracdo e a Cidadania, Max Weber e

Immanuel Kant.



31

Habermas (2002, 1992, 1998) recuperara de Weber (1905/2004, p. 96) o processo de
“desancantamento do mundo” apresentado pela Modernidade que “repudiava como superstigdo
e sacrilégio todos 0s meios magicos de busca da salvag¢dao”, e que culminard na expansao do
dominio técnico-cientifico da natureza que, no capitalismo avangado, consagrara um tipo
especifico de racionalidade, a instrumentall®. Weber (1905/2004) contrapord a razio
instrumental (Zweckrationalitat), formal e tipica da dominacdo racional-legal — base da
burocracia e cuja acdo irrefletida operacionaliza os regimes totalitarios, na visdo de Arendt

(1989) — a razdo substantiva (Wertrationalitat), que Habermas reorientara para a sua razéo

comunicativa e que versa sobre a reflexdo critica e profunda capaz de efetivamente promover a

emancipacéo dos sujeitos na sociedade. 1!

Hannah Arendt, por sua vez, ndo estabelece uma relacdo imediata com Max Weber. Nixon
(2015) e Baehr (2010) descrevem a relutancia de Arendt em trabalhar com conceitos
weberianos, especialmente, quanto ao uso de tipos-ideais de carisma e de burocracia para
analisar os regimes totalitarios. A aproximacio com o filésofo Karl Theodor Jaspers'? —
pensador que influenciara também Habermas —, segundo alguns intérpretes, a teriam feito
refletir forcosamente sobre a obra de Weber, mas, de modo geral, seria possivel reconhecer, tal
como Kateb (2006, p. 131) argumenta, que o “projeto de Arendt de conceituar o autenticamente
politico tem uma semelhanca superficial com os esforcos comparaveis de dois escritores
alemaes um tanto anteriores, Max Weber e Carl Schmitt”. Apesar disso, como ja reconhecido

por parte da literatura, na sua discussao sobre regimes totalitarios, deliberadamente ou ndo, a

10 Nesse sentido, tal como argumenta Machado (1988, p. 40), “[p]ara Habermas, as posicBes tedricas de
Horkheimer e Adorno, dos anos 40, reforcaram as convergéncias entre a tese weberiana sobre a racionalizagdo e
a critica da razéo instrumental, que se situa na linha da tradicdo Marx-Lukécs”, que trabalha o processo de
reificacdo do capitalismo como integrado ao processo de dominacéo racional-legal.

1 As conexdes entre Weber e Habermas sdo mais profundas que isso, tal como Sitton (2003, p. 19) argumenta,
“[t]anto para Habermas quanto para Weber, o desenvolvimento social baseia-se em ‘interesses ideais’ e ‘visGes de
mundo’ (Weber), anteriormente e independentemente emergentes, ou “potenciais cognitivos” (Habermas). Assim
como a evolucdo futura de uma espécie é limitada por sua quimica fisica existente e sua estrutura bioldgica,
também as futuras dire¢des sociais da espécie humana sao limitadas por seu desenvolvimento cultural anterior”.
12 Nixon (2015, p. 90) comenta a resisténcia de Arendt a Weber em um trecho de uma carta de Jaspers a Arendt,
da seguinte maneira: “Nessa ocasido em particular, a diferenga surgiu como resultado de Jaspers ter enviado a
Arendt um livro que escrevera sobre Max Weber e publicado em 1932 com o subtitulo ‘a esséncia alema no
pensamento politico, na erudicdo e na filosofia’. Em uma carta datada de 1 de janeiro de 1933, Arendt agradeceu-
Ihe pelo livro e depois disse que, embora ndo a incomodasse por ele ter retratado Weber como ‘o grande alemao’,
a incomodava que ele encontrasse ‘a esséncia alema’ em Weber e identificou essa esséncia com ‘racionalidade e
humanidade originaria da paixdo’. Ela tinha ‘a mesma dificuldade com isso. . . com o imponente patriotismo de
Max Weber*”.
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“visdo de Arendt ¢ dominada por suas preocupagdes com a burocracia” (WALDRON, 2006, p.
208). Essa questdo, porém, ndo é a que mais nos interessa aqui, mas uma outra reflexdo: o
questionamento da atomizacdo do individuo frente a racionalidade moderna, que estd em
Weber, e que Arendt toma nos regimes totalitarios como um caso extremo, pulverizando-os nas
massas, 0 que impede o reconhecimento das pessoas — principalmente das diferentes, dos
estrangeiros, das minorias — como sujeitos universais de direitos (LAFER, 1988, 1997, 2018).

Esse sentido universal da condi¢do humana seria uma conexdo por meio da ética kantiana que
perpassa Weber'3, Arendt!* e Habermas®®, que aproximaria a razéo pratica kantiana da razéo
substantiva weberiana e ambas da razdo comunicativa e a ética do discurso habermasianas e do
sentido da acdo politica arendtiano. Os trés se associam a Kant, portanto, ao encontrar na
faculdade de julgar, amplamente estudada por eles, e no Direito, um campo de estudo e uma
possibilidade de emancipacdo dos individuos na sociedade (HUNZIKER, 2010; BEINER,
1992; KRISTEVA, 2001; FREITAG, 1989). Conforme Rutgers e Schreurs (2006) discutem,
seria possivel identificar as origens da dicotomia entre a racionalidade substantiva e a
racionalidade instrumental weberianas diretamente na filosofia kantiana, quando ele discute 0s
conceitos de autonomia e de heteronomia. No primeiro caso, 0 sujeito autbnomo, capaz de
refletir sobre os valores de sua acéo, segue 0s principios morais internos e absolutos, ao passo
que o segundo se guia por objetivos e fins calculados que lhes séo externos. A racionalidade
substantiva, portanto, se aproxima da autonomia kantiana que implica a sua concepg¢do de

liberdade (emancipacgdo) como conceito inexplicavel, mas que se opera ho mundo social quando

13 Alguns intérpretes de Weber, como Gabriel Cohn (2003) construiram a imagem de Weber como um pensador
que se identifica por uma posicdo de rendincia, de recusa a assumir-se defensor de qualquer sistema tedrico
totalizador, por isso seria dificil encontrar nele influéncias diretas de pensadores que ndo possam ser questionadas,
as mais frequentes, sendo as de Kant e de Nietzsche. Tragtenberg (2006, p. 197) também apresenta essa Vvisdo ao
dizer que “Weber nio significa um compromisso; niao esta nem do lado do republicanismo burgués nem do
socialismo proletario; defende o liberalismo politico, combate o liberalismo economico”. Cohn (2003) defende
gue, prova disso, é que Weber ndo se permitiu deixar de analisar qualquer corrente tedrica de seu tempo, sem
adotar nenhuma delas. Reduzi-lo a um representante do idealismo neokantiano, portanto, seria uma simplificacéo
grosseira. “Ndo houve uma s6 corrente de pensamento a qual ele tenha ficado indiferente”, diz Cohn (2003, p. 10-
11), mas, por outro lado, deixar de reconhecer a influéncia de Kant em Weber pode ser um erro muito mais grave.
14 0 interesse de Hannah Arendt por Kant ndo se fundaria apenas na investigacdo sobre a faculdade de julgar ou
uma tentativa recuperar uma filosofia politica nesse fildsofo, ela o distinguia como um pensador capaz de romper
com o pensamento conformado. Swift (2009, p. 6) argumenta, nesse sentido, que “Arendt também achava que no
periodo moderno alguns filésofos, como Kant, haviam conseguido sair da tradi¢do filosdfica”, ou seja, por ser
essencialmente critico, conseguiu aproximar-se da reflexao politica, algo que Habermas (1989) também evocara.
15 O fato de os trés pensadores Weber, Arendt e Habermas receberem influéncias de Kant ndo quer dizer que eles
concordem em suas interpretacdes deste. No caso especifico de Arendt e Habermas, esse é até um dos motivos
pelos quais Habermas a critica. Conforme afirma Julia Kristeva (2001, p. 76), “Habermas a repreende [Hannah
Arendt] por negar o status cognitivo do julgamento e por dissociar o discurso pratico (politico) do discurso
racional”.
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0 sujeito é capaz de criar as suas proprias normas'® (SADRI, 1982). Nessa linha, conforme
Freitag (1989, p. 10) argumenta, “a legislacdo elaborada pela razdo pratica [kantiana] precisa
levar em conta, como finalidade suprema, a realizacdo desse valor interior e universal: a
dignidade humana”. Conectam-se, assim, a razao pratica e a racionalidade substantiva, que se
relacionam com a dignidade humana como fim ultimo, que é, na verdade, o que esta por trés da
nocdo arendtiana de direitos humanos, vélidos para todos os seres humanos, o cidaddo do

mundo de Habermas.’

Voltando para o contexto organizacional, Guerreiro Ramos (1981) resgata a distingéo entre a
racionalidade instrumental e a substantiva. Segundo ele (RAMOS, 1981, p. 5), Weber ndo tinha
qualquer “compromisso dogmatico com a racionalidade gerada pelo sistema capitalista”, sendo
sua analise, na visdo de Ramos (1946/2006) e também na de Tragtenberg (2006, 1997, 1966),
essencialmente critica, com o que concordamos.*® Assim, a Zweckrationalitat é a racionalidade
legal-formal que “¢ determinada por uma expectativa de resultados ou ‘fins calculados’”,
meramente instrumental e ndo emancipatoria, e a Wertrationalitat, por sua vez, a racionalidade
substantiva ou de valor, que “é determinada independentemente de suas expectativas de sucesso
e ndo caracteriza nenhuma acdo interessada na consecu¢dao de um resultado ulterior a ela”
(RAMOS, 1981, p. 5). Assim, Weber teria descrito a burocracia como “empenhada em fungdes
racionais, no contexto peculiar de uma sociedade capitalista centrada no mercado, e cuja
racionalidade ¢ funcional e nao substantiva” (RAMOS, 1981, p. 5). A racionalidade substantiva,
sim, constituir-se-ia um “componente intrinseco do ator humano” capaz de promover a sua
reflexdo emancipatoria. E nesse sentido da burocracia esmagadora da racionalidade reflexiva
que Prestes Motta também recupera de Weber a nogdo de burocracia como forma de poder™®.

16 £ nessa linha que Freitag (1989, p. 16) argumenta que “[a] moralidade kantiana comeca com a liberdade, mas
termina com a sujei¢do do sujeito ao imperativo do dever (Pflicht), o dever de subordinacdo da prdpria vontade a
vontade da lei (universal)”.

17 “No papel de cidaddo do mundo, o individuo confunde-se com o do homem em geral - passando a ser
simultaneamente um eu singular e geral” (HABERMAS, 1997, p.17)

18 Um importante papel dos autores da Escola de Frankfurt, e, em especial de Habermas, foi justamente essa
recuperacdo da interpretacdo do Max Weber como tedrico critico, como apontado em Elgar (2005), Geuss (1981),
Best, Bonefeld e O’Kane (2018), Henning (2018), Machado (1988) e Sitton (2003). Nos estudos organizacionais,
Paes de Paula (2008) ja havia apontado essa relacdo e também destacou que muito da andlise critica frankfurtiana
fora antecipada por pensadores brasileiros como Guerreiro Ramos e Tragtenberg, e a visdo do Weber critico nao
escapou a esses autores, como também para Prestes Motta, tal como também comentam Motta (2001), Faria e
Meneghetti (2009, 2011), Paes de Paula (2007, 2008b) e Paes de Paula et al. (2010).

19 Prestes Motta (1986, p. 68), ao fazer a discussdo sobre burocracia, recupera as formas histéricas basicas de
dominacdo weberianas, quais seja, a legal-burocratica, a carismatica e a tradicional, para discutir que por meio
delas uma combinagdo entre a dominagdo vista como “constelagdo de interesses” e a que decorre das fungdes e
relagcGes de mando e subordinacgdo chega-se a ideia geral de que, no mundo burocratico, “a dominagdo expressa-
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Com base nessa oposicéo, portanto, entre a razdo instrumental e a substantiva, que permeia
tanto a Modernidade quanto as burocracias, analisaremos o fenémeno da cidadania opondo,

similarmente, os conceitos de cidadania formal e cidadania efetiva, que acompanham a

distincdo anterior, secundando uma terminologia comum a discussdo socioldgica sobre
cidadania na pds-modernidade, encontrada principalmente em Engin Isin (2000), Isin e Turner
(2002) e Mhurchu (2014). A cidadania formal versa sobre a mera consagracdo normativa-legal
de direitos e deveres assim reconhecidos por um Estado, a uma determinada camada da
populagéo, e a cidadania efetiva abrange todas as pessoas e versa sobre as possibilidades de

concretizacao desses direitos de modo emancipatorio e participativo na sociedade.

Ainda como espelhamento dessa discussdo, teremos, entdo, os modos de se viabilizar a
cidadania por meio da maneira como esta é reconhecida pelos modelos de Administracdo
Publica distintos, a Administracdo Publica Gerencial, de um lado, e a Administragdo Publica
Societal, de outro (PAES DE PAULA, 2009). A ideia é que a Administracdo Publica Gerencial,
imersa em uma defesa neoliberal do Estado, arraigada na razéo instrumental, ndo valoriza a
dimens&o sociopolitica da Administracéo e, ao fazer isso, ndo coloca a cidadania no centro da
sua discussdo, ou quando o faz, incorpora uma visdo reducionista da cidadania formal. A
Administracdo Publica Societal, por sua vez, inspirada na Teoria Critica, busca recolocar a
dimensao sociopolitica da gestdo publica no centro do debate e para tanto coloca a cidadania
em evidéncia, caminhando para uma visdo de cidadania substantiva, como emancipacdo,

evocando uma visdo participativa e democratica, permeada por uma racionalidade substantiva.

Por fim, entendemos que essas associagdes entre tipos de Administracao Publica e de conceitos
de cidadania concebem também condicbes especificas de efetivacdo de direitos sob o
capitalismo, que na verdade sdo condicBes de existéncia nesse préprio sistema, pois afetam
diretamente a questdo da dignidade humana. Sendo assim, ter-se-ia, do lado neoliberal, a

cidadania financeirizada, em que a obtencdo de direitos estaria condicionada a sustentabilidade

se como organizacdo”. Motta discute, portanto, que o ponto fundamental de a dominag&o racional-legal ser também
uma maneira de assegurar o controle e o poder da Burocracia como organizacdo e como sistema social, ou classe
social, quando diz que a “burocracia pode constituir-se em um grupo ou uma classe social, mas é também uma
forma de poder que se estrutura por intermédio das organizagdes burocraticas” (BRESSER-PEREIRA & MOTTA,
2004, p. xiii), como o proprio Weber (1973, p. 19) coloca, “tecnicamente, a burocracia representa o aspecto mais
puro de autoridade legal”.
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financeira dos mesmos pelos proprios individuos, dado que o Estado, em situacao de crise fiscal
e econdmica, ndo seria capaz de viabiliza-los economicamente (BROWN, 2017). Contraposta
a esta visdo, teriamos a nocdo de garantias universais de direitos pelo Estado, em busca de uma
cidadania efetiva a ser acolhida pela Administracdo Publica Societal, amplamente estendida a
todas as pessoas como sujeitos de direito. Nessa visdo, direitos e garantias independem de
financeirizacdo, sdo precondigdes de existéncia e sdo inalienaveis. Caberia ao Estado, nessa
visdo, assegurar as condi¢cdes de um minimo existencial, para fruicdo de direitos fundamentais,

por meio de politicas publicas ou mesmo mediante a distribuicdo de Renda Béasica Universal.

Todas essas relagdes que guiardo a discussdo desse trabalho estdo sintetizadas, portanto, no

quadro 2, logo abaixo.

Quadro 2 — Relagdes entre Administracdo Publica e Cidadania

Paradigma de Dimensao Condiges de
Base Teorica Gestio %’L’Jblica Enfatizada Racionalidade Cidadania Cidadania no
Capitalismo
Tearia Critica, Administracdo Efetiva / Luta politica e
Habermas, Plblica Soc?etal Sociopolitica Substantiva Participativa / PartiF::i acio
Arendt e Weber Emancipatoria pag
Teoria
Tra_d |C|o_nal, . x . Formal / Autofinanciamento
Funcionalismo- | Administracdo Técnico- A L
. Ly - a Instrumental Reducionista / Individual /
Positivismo, Publica Gerencial | Econdmica . - . o
. Financeira Financeirizacao
Economia
Neoclassica

Fonte: elaboracéo propria.

Na sequéncia, apresentamos a construcao tedrica deste quadro.

2.3 A critica no contexto organizacional: a Administracédo Publica Societal

E dificil precisar quando nasce uma ciéncia. Conforme aponta Reed (2007), no entanto, uma
demarcacgdo possivel para a origem dos estudos organizacionais e da Administracdo € o
desenvolvimento do proprio capitalismo como sistema e modo de producdo. Assim, as raizes
historicas dos estudos organizacionais coincidem com esses movimentos de formacdo do
Estado burgués (como Estado Administrativo) e das grandes corporagfes industriais, ambas

constituidas como Burocracias, privadas ou publicas, em um contexto de consolidagdo da
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racionalidade na Modernidade. Tragtenberg (2006) leva o inicio dessa discussao tedrica a Saint-
Simon e a outros pensadores do século XIX, como Hegel, pois, como fendmenos sociais, as
burocracias sdo bem anteriores a estes, tal como discutem Max Weber (1982, 1999, 2010) e
Karl Marx (1857/2011) ao falarem das burocracias? asiaticas e do modo de producao asiatico.
Essa é uma andlise, no entanto, que se apresenta como uma alternativa a teoria da administracéo
do mainstream. Para a Administracdo hegemonica, os estudos organizacionais, a Administragéo
como ciéncia e as consultorias nascem, todas, com Frederick Winslow Taylor (1909/1995) e

Henri Fayol (1916/1989), o primeiro constituindo seu principal mito fundador.?*

Seguimos aqui, portanto, o entendimento de Tragtemberg (2005, 2006) de que a discussao sobre
burocracia na esfera publica, como Estado e poder, precede o estudo da burocracia como
Administracdo de Empresas, tal como defendido pela teoria administrativa tradicional. Esse
ponto € fundamental porque, ao reconhecermos isso, estamos admitindo também que a
discussdo sobre Administragdo Publica inicialmente incorporava andlises sobre o Estado e
desse com os individuos, ou seja, que Administracdo Publica e Cidadania — como esse
amalgama de relacbes politicas entre individuos, sociedade e Estado — estava no cerne da
reflexdo inicial sobre burocracia, com Hegel e depois com Weber??, “Hegel procura sintetizar
na corporagdo (entendida como burocracia privada) e no Estado (entendido como burocracia
publica acabada) as multiplas determinacGes que levam a tensdo entre o interesse particular e o
universal do Estado” (TRAGTENBERG, 2006, p. 27). “Max Weber”, por sua vez, “critica a

20 Alguns autores, como Cunha (2015, 2017) e Krygier (1985), defendem a possibilidade de haver uma discussdo
sobre burocracia em Karl Marx. Esse é um ponto controverso na literatura marxiana e marxista, até porque uma
teoria do Estado era um dos intentos do volume III, ndo acabado d’O Capital, ou seja, trata-se de um projeto
inconcluso, dai autores como Poulantzas (1985) insistirem que ndo seria problema reconhecer que Marx ndo teria
uma teoria do Estado, e portanto da burocracia, e partir dele para que os teodricos atuais construcdo essa analise.
Uma critica ndo-marxiana famosa é a de Norberto Bobbio (1978) sobre Marx ndo ter uma teoria de Estado e que
gerou uma série de debates. Um resumo desses debates pode ser visto em Bianchi (2007).

2L “Ao falarmos em mito”, diz-nos Chaui (2001, p. 5), falamos “ndo apenas no sentido etimolégico de narragio
publica de feitos lendarios da comunidade”, que ¢ originalmente o significado da palavra grega mythos. Falamos
também em um segundo sentido, antropoldgico, “no qual essa narrativa é a solu¢do imagindria para tensdes,
conflitos e contradigdes que ndo encontram caminhos para serem resolvidos no nivel da realidade”. E interessante
como essa ideia de solucdo imaginaria do mito alcanca a contemporaneidade ressignificada, mas sem se descolar
totalmente dessa esséncia do fantastico. O mito agora, na dindmica das redes sociais brasileiras, é verbo: mitar.
Esse neologismo, conforme discutem Valadares e Moura (2016), denota toda pessoa que comenta algo
emblematicamente, com grande repercussao e compartilhamento nas redes. Ou seja, 0 mito ndo é apenas a solucéo
imaginaria, mas a capacidade imaginada de perpetuar comentérios, falsos ou verdadeiros, nao importa,
indefinidamente no mundo virtual.

22 Na visdo de Shaw (1992), para Hegel, o modo de execucéo da burocracia é diferente do que compreende Weber.
Hegel entende que a natureza da atividade burocratica ndo é a mera aplicagdo do conhecimento técnico-
instrumental, da pericia (expertise), mas o conhecimento em sua vertente pratica no sentido aristotélico. Assim,
opde-se a tecné na visdo weberiana de um lado e a phronesis na visao hegeliana de outro.
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concepcao do Estado corporativo e a sua ressurreigdo no século XX”, diz Tragtemberg (2006,
p. 155). Nessa linha, entende-se que foi com o advento da Administragdo Cientifica que se
propalou a visdo empresarial da administracdo, que distanciou a reflexdo politica da discusséo

organizacional.

Duas cistes foram operadas nos estudos da administragdo com o advento da Administracéo
Cientifica: a divisao entre Administracdo Publica e de Administracdo de Empresas, separando
0 publico do privado, e a cisdo entre a politica e a técnica. A separacédo entre politica e técnica
administrativa tinha como foco eliminar o conflito das relagbes sociais produtivas nas
organizagOes, conforme discute Tragtemberg (2005, 2006), criando-se, assim, a possibilidade
de uma ideologia da harmonia administrativa. “A ideologia da harmonia administrativa iniciada
por Taylor, reafirmada por Fayol, é continuada por Mayo, na sua preocupagdo em evitar os
conflitos e promover o equilibrio ou um estado de colabora¢dao definido como saude social”
(TRAGTENBERG, 2006, p. 102). A dicotomia publico/privado, por sua vez, ndo €
exclusividade da Administracdo. Weintraub e Kumar (1997) ja haviam abordado a separacao
publico e privado como sendo a grande dicotomia da teoria social e do pensamento social
ocidental. Conforme afirma Thériault (1992), a separacdo entre o publico e o privado é um tema
fundamental no pensamento politico moderno. Tanto Hannah Arendt (2007) quanto Habermas
(2001) analisaram essa relacéo no centro da formacao social reflexiva, apontando justamente a
desvalorizacdo do publico em detrimento do privado como um dos problemas da
contemporaneidade. O que a teoria da administracdo fez foi justamente o contrario, favorecer a

defesa do privado sobre o publico®.

23 Mintzberg (1996), por exemplo, ja dizia no final do século passado que ja era hora de “reconhecermos o quéo
verdadeiramente limitada essa dicotomia ¢€”, ¢ mais do isso, era preciso ir além dos mitos que ela reproduz,
principalmente, os que deificam as solugdes privadas e demonizam as publicas. Mintzberg (1996, p. 76) afirma
que, no mundo ocidental, “porque o capitalismo supostamente triunfou, o setor privado se tornou bom, o setor
publico ruim”, e, “acima de tudo, dizem alguns especialistas, o governo deve se tornar cada vez mais parecido
com uma empresa”. Tal como defende Chanlat (2000), no entanto, essa seria uma consequéncia imediata de um
fendmeno mais amplo, o de construgdo do que ele denomina de sociedade managerial —em alusdo a predominancia
do termo inglés, management, atrelado a Administracdo de Empresas e que se imp8e como visao preponderante
no mundo administrativo académico e pratico. Em uma argumentacdo similar, Gaulejac (2007) exple a
repercussdo da expansdo da visdo gerencialista privatista sobre todas as esferas do mundo social como sendo a
grande patologia social do nosso século. De certa forma, essa é uma argumentagdo que caminha em linha também
com a obra recente de Byung-Chul Han (2015), sobre vivermos na sociedade do desempenho, muito inspirado no
desempenho privado.
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Para compor essa critica da relacdo publico/privado, Habermas (1991) e Arendt (2007)
recuperam a mesma fonte: o pensamento classico grego e a discussdo da relagéo entre a Cidade-
Estado (polis) e a casa (oikos). Habermas (1991) apresenta uma das principais analises acerca
do tema, em sua obra The Structural Transformation of the Public Sphere. Nessa obra, 0
filésofo alemdo recua & formacao das Cidades-Estado gregas para identificar a origem dessa
separacdo, bastante evidenciada no pensamento aristotélico. Nas Cidades-Estado gregas, havia
a esfera da polis que era um ambiente comum (koinon) para os cidad&os livres, que marcava o
dominio da vida politica exercida por meio da acdo (praxis) e do discurso (lexis). Essa esfera
era estritamente distinta e separada do reino do oikos, a esfera da casa, da familia e daquilo que
é dado a cada individuo em seu préprio dominio doméstico (idia). A esfera publica, por ser
concebida pelo didlogo, pela construcdo coletiva, era 0 mundo da permanéncia, da liberdade,
da perenidade ao passo que a privada, dada pelo dominio patriarcal, era o reino da inconstancia,
da violéncia, da transitoriedade. Essas categorias distintas, segundo Habermas (1991), foram
assimiladas e trazidas até a Idade Média, por sua vez, por influéncia direta da sua cristalizacéo
pelo Direito Romano, que as reconheceu tecendo diferencas técnico-juridicas entre o publicus
e 0 privatus, incutindo nuances a interpretacado classica grega desses termos. Essas expressoes
seriam, no entanto, totalmente modificadas com a ascensdo da sociedade burguesa que veio a
colapsar a nocédo de esfera publica, reduzindo-a a esfera da autoridade publica demarcada pela

existéncia de uma administracdo permanente e de um exército.

Em uma linha similar, Arendt (2007) também se ocupa dessa distin¢éo entre o publico e privado
na sua origem helénica, principalmente no seu livro A Condi¢cdo Humana. O publico, tal como
dado em Avristoteles e mencionado por Habermas, possuia varios sentidos, dentre eles, o de que
tudo o que é publico esta disponivel para todos visto ser comum a todos, mas, mais do que isso,
esse mundo publico “tem que ser pensado ndo apenas como aquilo que ¢ comum, mas aquilo
que é comunicavel e que, portanto, se diferencia das experiéncias estritamente subjetivas e
pessoais que podem ter validade na dimensao privada da vida social” (TELLES, 1990, p. 31).
Essa percepcdo arendtiana é também reforcada em Weintraub e Kumar (1997) quando
enfatizam que uma das carateristicas basicas da oposicdo publico privado é a contraposicao
entre o0 que esta aberto, revelado e acessivel versus o que esta oculto, escondido ou visivel para
poucos ou invisivel para muitos. Para Arendt (2007, p. 31), a esfera publica é fundamental, pois
“[n]enhuma vida humana, nem mesmo a vida do eremita em meio a natureza selvagem, ¢

possivel sem um mundo que, direta ou indiretamente, testemunhe a presenca de outros seres
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humanos”. Assim, a vida na Cidade-Estado demonstrava, segundo Arendt, que o cidad&o
recebera uma segunda vida, para além da sua vida privada, concebida por aquela da casa (0ikos)
e da familia. A visdo de Habermas de que a esfera privada era, no helenismo, o ambito da
violéncia, da dominagao, esta também presente em Arendt?*, quando ela diz que o “ser politico,
0 viver num polis, significava que tudo era decidido mediante palavras e persuaséo, e ndo
através de forga ou violéncia” (ARENDT, 2007, p. 35).

O politico para Hannah Arendt, portanto, implica justamente a capacidade de articulacéo
dialogica no espago publico. “A politica”, diz ela, “trata do estar junto, uns com 0s outros
diferentes” (ARENDT, 1997, p. 45), é a0 mesmo tempo a coexisténcia com os diferentes e a
liberdade de acdo surgida do consenso. Segundo Torres (2007, p. 238), portanto, ha uma relacédo
direta para Arendt entre a liberdade e a politica, “porque Arendt considera a liberdade e a acdo
politica como sindnimas, haja vista que ndo é enclausurando-se em si mesmo, utilizando-se
unicamente da capacidade de pensar ou de querer, que um individuo passa a ser livre”. Ou seja,
ndo basta para ser livre a contemplacdo — a razéo erudita solitaria do filésofo e enaltecida pelo
pensamento grego classico —, é preciso a acao conjunta (politica) movida pelo dialogo. Vista
dessa maneira, a politica como préatica, como exercicio coletivo da constru¢do de consensos,
legitima o poder e o afasta da violéncia. Isso é o que Habermas (1993, p. 105) chamou de
“hipotese central que Hannah Arendt repete infatigavelmente”, e que ele mesmo espelha em
sua argumentacao, qual seja, a de que “nenhuma lideranga politica pode substituir impunemente
0 poder pela violéncia; e s6 pode obter o poder através de um espaco publico (Oeffentlichkeit)
ndo-deformado”. O espaco publico ndo-deformado é aquele sem restri¢cdes a comunicacéo, e
que por isso viabiliza a existéncia do poder legitimo, obtido pela acdo politica.

O surgimento do Estado-Nacdo na Modernidade foi fundamental para estabelecer a cisdo entre
a esfera publica e privada nos moldes conflituosos colocados pela Administragdo tradicional.
Segundo Horwitz (1982), isso foi um reflexo das teorias sobre soberania dos séculos XVI e
XVIIL. Em resposta a esse movimento e “em reagdo as reivindicagdes dos monarcas, e depois

dos parlamentares, de terem poderes irrestritos para produzir as leis”, diz Horwitz (1982, p.

24 Na leitura feita por Rouanet e Freitag (1993, p. 23), a questdo do poder é central na relacdo entre Arendt e
Habermas, pois “o interesse de Habermas pelo pensamento de H. Arendt vem do fato de que para ambos o poder
s0 € legitimo quando resulta de um consenso”.
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1423), “houve um esforgo para contrabalangar e demarcar diferentemente a esfera privada como

livre do poder invasivo do Estado”. Nessa mesma linha, diz-nos Arendt:

“A distingao entre uma esfera de vida privada e uma esfera de vida publica
corresponde a existéncia das esferas da familia e da politica como entidades
diferentes e separadas, pelo menos desde o surgimento da antiga cidade-
estado; mas a ascendéncia da esfera social, que ndo era nem privada nem
publica no sentido restrito do termo, é um fendmeno relativamente novo, cuja
origem coincidiu com o surgimento da era moderna e que encontrou sua forma
politica no estado nacional” (ARENDT, 2007, p. 37)

Ao longo do processo de consolidacdo do capitalismo sob o impulso das grandes corporacdes
privadas, o aparato estatal e a burocracia publica foram sofrendo com criticas acerca de sua
ineficiéncia, muito calcadas em uma interpretacdo equivocada da analise Max Weber sobre o
fendmeno burocratico, especialmente, a partir do primeiro quarto do século XX com as obras
de Talcott Parsons (1937)%°, Robert K. Merton (1949/1968) e Philip Selznick (1948). Essa
critica, porém, é anterior na Administracdo Publica e ganhou forca com a Administracdo
Cientifica taylorista. Woodrow Wilson (1887) teria esbocado o embrido dessa ideia em seu
texto de 1887, The Study of Administration. Nesse ensaio, Wilson (1887) conceitua a
Administragdo no setor publico como sendo o “governo em agdo”, ou seja, o Estado em
movimento, a sua parte mais operacional e mais visivel para a sociedade. Ha, em seu texto, pelo
menos, dois movimentos muito claros: uma aproximacdo da Administracdo Publica da Gtica

juridico-legal do Estado?, pois “a Administragdo Publica é a execugao sistematica e detalhada

%5 Alexander (1999) diz que Parsons inicia sua trajetoria demarcando presencas claras na sua principal obra, The
Structure of Social Action, de Marshall, Pareto, Durkheim e Weber, e, as auséncias, sobretudo, de Marx e Simmel,
dos pragmaticos e dos institucionalistas americanos. Alexander (1999) atribui essas escolhas as ideias e conceitos
gue mais se identificariam ou se refletiriam na prépria construcdo tedrica de Parsons, dali para frente. Segundo
ele, teria sido sua intengdo deliberada estabelecer que Durkheim e Weber eram cléssicos, mas ndo como outros 0s
liam, e sim conforme a leitura parsoniana desses autores permitiria que eles fossem lidos, ou seja, como defensores
de modelos sociais que preservam a ordem e 0 consenso e as estruturas e fungdes sociais. “Quando, no final da
década de 1950, surgiu um movimento tedrico e empirico contra o funcionalismo, a interpretacdo parsoniana dos
classicos tornou-se um de seus elementos principais” (ALEXANDER, 1999, p. 61). E interessante notar, segundo
Alexander (1999), que, embora tenham havido queixas sobre as auséncias de Marx e de Simmel (com Levine e
Coser), as principais auséncias percebidas e combatidas no movimento antifuncionalista foram as interpretacGes
parsonianas de Freud, Weber e Durkheim.

% De acordo com Lynn Jr (2009), essa primazia do Direito na visdo da Administragdo Publica estadunidense era,
na verdade, uma alternativa a consolidacdo do Direito Administrativo fundado no Rechtsstaat europeu, tomado
por Lynn Jr (2009) como um paradigma da Administracdo Publica baseado no Direito codificado. Rosser (2014)
destaca a influéncia de Johann Caspar Bluntschli (1808-1881), erudito europeu cujos estudos faziam parte da
teoria politica alemd que teria influenciado Woodrow Wilson e Frank Goodnow, sobretudo, no que concerne a
discussdo da base constitucional norte-americana para a organizacgao administrativa do Estado. Diz esse autor que,
“a fim de argumentar a favor de uma reforma constitucional, Wilson e Goodnow ancoraram parte de seus escritos
na tradicdo alemd de um Estado forte, com um Executivo forte e um corpo extenso de servidores publicos”
(ROSSER, 2014, p. 106).
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do Direito Publico” (WILSON, 1887, p. 212); e um distanciamento da 6tica da politica que

implica a sua necessaria contraposicio com a énfase na visdo técnica do Estado.?’

Diante disso, no entender de Wilson (1887), para cuidar das questdes administrativas do Estado
(para colocéd-lo em movimento), é preciso fazé-lo do mesmo modo como se faz com uma
empresa privada, ou seja, com base na técnica, ndo na politica. Segundo Wilson (1887), é
fundamental buscar na ciéncia da administracdo, no estudo das organizacGes privadas, 0s
mecanismos técnicos para “endireitar o governo”. Ele defende, entdo, haver uma dicotomia
necessaria, entre a politica e a administracdo, e com base nela argumenta que o publico deve
ser gerido com as técnicas de gestdo do setor privado estudadas pela administracdo. Em suas
proprias palavras, “o campo da administragdo ¢ o campo dos negocios. Tendo sido removido
da agitagdo e dos conflitos da politica” (WILSON, 1887, p. 209). E com base nisso que Henry
(1975) identifica o periodo de 1900 a 1937 como sendo o0 da insurgéncia e transi¢do entre dois
paradigmas de Administracdo Publica: i) o paradigma da Dicotomia Politica/Administracdo, de
1900 a 1926, cujos marcos coincidem com as datas das publicacBes citadas de Goodnow e
White; e, ii) o paradigma dos Principios da Administracdo, de 1927 a 1950, que passou a
enfatizar mais o aspecto gerencial da Administracdo Publica, cujo marco inicial seria o livro

Principles of Public Admnistration, de F. W. Willoughby, publicado em 1927.

Com base nisso, portanto, do final do século X1X até os anos de 1930 e de 1940, era possivel
perceber, como afirma Guy (2003, p. 644), que “a busca por uma abordagem racional e
‘cientifica’ para governar espelhava a busca por principios cientificos da producédo industrial,
tais como os popularizados por Frederick Taylor”. Dwight Waldo (1948) surge, entdo, como
um nome importante para uma mudanca na visdo de Administracdo Publica ocorrida em
meados do seculo XX. Tal como Wilson, ele também discutia a Administracdo Publica com um

foco muito mais calcado na ciéncia politica e no Direito. Apesar disso, no entanto, Waldo nao

27 A visdo dicotdmica de Wilson (1887) foi bastante reforcada no meio académico norte-americano no inicio do
século XX, tendo sido bastante influente pelo menos até os anos 1940. Reforcaram essa perspectiva alguns autores
como Frank J. Goodnow, com o seu livro Politics and Administration, de 1900 e Leonard White, com Introduction
to the study of Public Administration, de 1926, importantes marcos dessa discussdo, e que também preconizavam
pela separacéo entre a Politica e a Administragdo. Mais do que isso, esses autores passavam a defender a criagéo
da disciplina da “Administragdo Publica” como sendo a “gestdo cientifica dos servigos publicos” (GUY, 2003, p.
646). Conforme Henry (1975, p. 379) pontuou, nessa visdo dicotdmica, “a politica ndo deveria interferir na
administracdo; a Administragdo Publica tem capacidade para ser tornar uma ciéncia ‘livre de valores’ por si
propria; a missdo da administracdo ¢ a economia e a eficiéncia, ponto final”.
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compactuava plenamente com a dicotomia politica-administracio®®, mas, manteve a nogéo de
que seria importante para a Administragdo Publica realizar aproximagfes mais assertivas com
as teorias organizacionais do inicio do século XX, manifestando inclusive especial apreco pelas
ideias propostas por Frederick W. Taylor. Waldo (1948) situa a administracdo cientifica de
Taylor e 0 nascimento da Administracdo Publica como movimentos paralelos com grande
influéncia dessa ultima na primeira. Ele chega a defender que o advento da Administracdo

Publica tem como pano de fundo necessario o desenvolvimento da administracao cientifica.

A partir de meados do século XX, a Administracdo Publica findou por tomar dois caminhos
distintos. De um lado, houve um movimento de fortalecimento do polo da discussao politica o
que levou a reaproximacao (e as vezes, a plena identificacdo) com a ciéncia politica e o
desenvolvimento das politicas publicas como campo de estudo. Nesse percurso, o publico
passou a extrapolar a figura do Estado, deteriorando-se a vis&o restrita defendida por Woodrow
Wilson. De outro, por sua vez, ha o fortalecimento das questdes gerenciais, mas também indo
além da mera inspiracdo taylorista-positivista propugnada por Waldo, e que levam a uma
aproximacao cada vez maior com a Administracdo de Empresas em sentido amplo, culminando,
por vezes, na sua total identificacdo com a teoria das organizaces e na propria modificacao da
nomenclatura basica da disciplina em que o termo administracdo comeca a ceder espaco para o
substantivo gestdo (HENRY, 1976; COX IlI, 1995; GUY, 2003; HOOD, 2007; LYNN JR,
2007; FARAH, 2011).

A partir do ultimo quarto do século XX, entdo, inicia-se uma disputa tedrica intensa sobre a
classificacdo dos movimentos de interpretacdo da Administracdo Publica inspirados pela
Administracdo Privada. Nesse sentido, para Pollitt e Bouckaert (2011), o que houve na verdade

foi uma mudanca no enfoque do impeto reformista do Estado, nas décadas de 1950 e de 1960,

8 Para alguns comentadores recentes, como Overeem (2008), Dwight Waldo teria sido equivocadamente tido
como um dos principais autores responsaveis pelo fim da dicotomia politica-administracdo que prevalecia no
mundo pré-Segunda Grande Guerra. Isso porque haveria um primeiro Waldo, o que escrevera The Administrative
State, onde a dicotomia é combatida, e um segundo Waldo, da maturidade, que deixara um livro ndo publicado de
600 péginas e que trataria com menos rigor essa polarizagdo, até mesmo vendo-a com bons olhos. Svara (2008),
no entanto, segue um raciocinio diferente, afirmando que, de fato, é possivel deduzir que Waldo, em verdade, ndo
rejeitava totalmente essa dicotomia, mas ele rejeitava sim a sua versdo mais rigorosa, mais ferrenha, que defendia
uma separacdo completa entre politica e administracdo. 1sso quer dizer que ele manteve-se sempre contrario a
essa cisdo, em qualquer momento de sua andlise, mas também significa que ele abordava essa relagdo de modo
mais complexo e profundo do que a maior parte dos seus leitores costuma abordar. Em movimento oposto a esses,
muitos tedricos das organizagOes passaram a discutir ndo apenas as complementaridades da politica e da
administracdo no setor publico, mas das questdes politicas no setor privado; nesse sentido, ver Mintzberg (1985).
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a reforma da Administracdo Publica era tida como uma discussao juridico-legal, ndo de matizes
econdmicos. As questdes de eficiéncia econdmica e gerencial, portanto, ganhariam maior
percuciéncia ap6s a década de 1970, a esteio da discusséo sobre o proprio papel do Estado na
sociedade, devido ao esgotamento de um modelo de Estado de Bem-Estar Social, fortemente
marcado pelo declinio do keynesianismo?®. Nessa linha, Matias-Pereira (2008) demarca como
apice desse movimento a difusdo do chamado Consenso de Washington, movimento
capitaneado pelos EUA e que apresentou uma cartilha de boa governanca e boa conduta aos
paises subdesenvolvidos como orientacdo as melhores préaticas politicas e econdmicas
observadas pelos paises desenvolvidos. Alguns outros documentos geralmente citados sdo o
Volcker Comission Report, o Winter Comission Report (COX |11, 1995).

A partir da virada do século, portanto, parte da literatura de Administracdo Publica esquece-se
da questdo politica para centrar-se na categorizacdo do que seriam 0os modelos de gestdo

publica, conforme apresentado no quadro 3.

Quadro 3 — Categorizac¢des de Administracdo Publica na virada do século XX para o XXI

Autoria Classificacdo Detalhamento

Modelo burocrético De matiz weberiano, formal, impessoal e legalista

“IM]odelo normativo  pés-burocratico para a
estruturagdo e a gestdo da Administracdo Publica
baseado em valores de eficiéncia, eficicia e
competitividade” (SECCHI, 2009, p. 354)

“[M]odelo horizontal de relagéo entre atores ptiblicos e
Governanga Pablica privados no processo de elaboracdo de politicas
publicas” (SECCHI, 2009, p. 358).

Modelos organizacionais ou Modelos
gerencialistas (Nova Gestdo Publica e
Secchi (2009) Governo Empreendedor)

Salm e Modelo Convencional ou Tradicional | Burocracia patrimonial e com matizes weberianos
Menegasso
(2009) Combinacdo do movimento reinventando o governo

Nova Gestdo Publica

com a Public Choice Theory

29 Alguns autores, portanto, associam as criticas mais severas ao setor ptblico em fins do século XX a uma relagéo
do tipo impulso-resposta, em que houve uma crise do Estado (impulso) que s6 poderia ser combatida, segundo os
paises desenvolvidos, por meio de um protocolo especifico de reformas (resposta). Abrucio (2006) situa essa crise
do Estado em trés dimensdes: i) econémica — questionamento do ferramental keynesiano intervencionista; ii) social
— guestionamento do chamado Estado-Providéncia ou Estado-Benevolente fortemente voltado para a promocéo de
politicas publicas de atendimento as necessidades basicas da populagao; e iii) administrativa — questionamento ao
modelo burocratico weberiano, pretensamente neutro, racional e impessoal. Aqui, novamente, mantém-se a visao
de que a andlise critica de Weber sobre a burocracia é tomada equivocadamente ainda como um modelo de gestéo
publica.
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Fundado nas ideias de H. George Frederickson, Carl J.
Bellone, Lloyd G. Nigro, Frederick C. Thayer, Ross
Clayton, Michael M. Harmon, David K. Hart, Robert
B. Denhardt e outros, além do brasileiro Alberto
Guerreiro Ramos

Martins
(1997)

Administracéo Publica ortodoxa

Administracdo Publica liberal

Administracdo Publica empreendedora

Centrada na construgdo institucional de uma burocracia
nos moldes weberianos, em que a politica dista da
burocracia

Desestatizante, desregularizante, em que o controle
politico é feito pelo mercado

Fundamentada na adocdo de métodos de gestdo e
avaliacdo empresariais aplicados a organizacGes
publicas

Bourgon
(2010)

Modelo Cléssico de Administracdo
Publica

Combinacéo da Administragdo Burocratica weberiana,
com a Administracdo Cientifica e a Teoria Cléssica da
Administracdo gerando as seguintes caracteristicas:
separagdes dos tipos democracia versus mercado;
politica versus administracdo; criacdo de politicas
versus implementacdo de politicas; entidades ou
agéncias finalisticas versus 6rgaos ou agéncias meio;
servigos publicos tangiveis e consumiveis providos
diretamente versus servigos intangiveis providos
indiretamente

Hughes
(2003)

Modelo Tradicional de Administragdo
Publica

Administracdo sob controle formal da lideranca
politica, baseada no modelo burocratico de hierarquia
estrita, com equipe de trabalho formada por servidores
permanentes, neutros e andnimos (impessoais),
motivados apenas pelo interesse publico, servindo a
qualquer governo partidario de modo equénime, néo
contribuindo para a formagdo de politicas (papel
exclusivo dos politicos), mas apenas para a sua
administracéo

Segundo Hughes (2003), este modelo tem como base as
contribuicdes de Woodrow Wilson, Frederick Taylor,
Max Weber e do Relatdrio Northcote-Trevelyan de
1854

Pfiffner
(2004)

Modelo Tradicional de Administragédo
Publica

Burocracia conformada segundo o pensamento de
Taylor, Weber e Woodrow Wilson

Bresser-
Pereira (1996)

Administracdo Patrimonialista

Administragdo Burocréatica
Administracdo Gerencial

Patrimonialismo weberiano

Burocracia weberiana
Gerencialismo

Aragéo
(1997)

Modelo Tradicional Burocratico

Modelo Liberal da Administracéo
Publica

Modelos Gerenciais de Administracdo
Publica

Instituido  com  base, principalmente, na
descentralizacdo radical, na desregulamentacdo e na
reducédo do Estado

Caracterizados pelas orientacbes para o cliente e
resultado, flexibilidade, competicdo administrada,
estruturas horizontalizadas e contratos de gestéo, dentre
outros aspectos.

Fonte: Elaboragéo Propria.
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Segundo Abrucio (1996), o gerencialismo (managerialism) seria o contraponto direto a visao
de Administracdo Publica surgido a parti de Woodrow Wilson que, embora tivesse inspiracao
no setor privado, ainda era muito calcada no Direito. No entender de Abrucio (2006), essa visao
de Wilson ndo teria conseguido moldar um arcabougo unissono nos EUA e findou por ser
adaptado e reinterpretado na Gra-Bretanha segundo a evolugdo do gerencialismo puro, do
consumerism e da public service orientation. Embora haja diferencas entre essas abordagens,
elas ndo seriam mutuamente excludentes. Em razdo disso, Abrucio (1996) prefere falar em
modelos pds-burocréaticos a falar sobre modelo gerencialista. Bresser-Pereira (1997), por sua
vez, entende que a oposicdo entre um gerencialismo orientado ao consumidor (gerencialismo
puro) e um gerencialismo orientado para o cidaddo, chamado por ele de gerencialismo
reformado, ndo faz sentido. Ele defende a distingdo entre a Administracdo Publica Burocréatica

e 0 que denomina de Administracdo Publica Gerencial.

Todas as classificagbes acima, no entanto, incorrem no mesmo erro de ndo considerar
efetivamente a incorporacédo da questdo politica na discussdo de Administracdo Publica. Nessa
linha, a maior parte delas, ao defender um Modelo Burocratico weberiano, incorre também no
equivoco de ndo compreenderem a analise de Weber sobre a burocracia como um tipo ideal,
segundo uma andlise critica, tal como abordado em Tragtenberg (2005, 2006, 1966, 1997),
Guerreiro Ramos (1981, 1946/2006), Prestes Motta (1986), Cohn (2003) e Habermas (1989,
2002). O uso dessas categorias mantém a nocao de que Weber teria estudado um modelo a ser
seguido e defendido, em linha com as analises funcionais e estruturalistas dos soci6logos norte-
americanos. Diante disso, a abordagem que nos parece mais correta para interpretar
adequadamente a Administracdo Publica enfocando as relagdes publico/privado e recuperando
a questdo politica é justamente a proposta por Ana Paula Paes de Paula (2009), acerca da
categorizacao entre Administracdo Publica Gerencial e Administracdo Publica Societal. Ainda
que essa analise seja restrita ao caso brasileiro, parece-nos que a reincorporacdo da dimensao

sociopolitica na discussdo é plenamente possivel de ser analisada de modo universal.

E possivel consolidar, portanto, com base nesse resgate da questdo politica, essas

categorizacOes esparsas e 0s discursos pouco homogéneos em um grande modelo tomado como
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Nova Gestdo Publica (New Public Management)®°, afirmando que este é o verdadeiro e atual
antagonista da burocracia tradicional que foi criticamente analisada por Weber e ndo defendida
por ele. A Administracdo Publica Gerencial, portanto, segundo Paes de Paula (2009) nada mais
é que a transposicdo para o caso brasileiro da Nova Administracdo Pablica (New Public
Management). No entender de Hood (1991), a Nova Administracdo Publica surge do encontro
de duas vertentes, a nova economia institucional e o gerencialismo no setor publico, com base
na administracdo cientifica. Hood (1991) argumenta que a emergéncia da NPM encontra-se
vinculada a quatro outras megatendéncias administrativas: o movimento de reverter ou de
diminuir o crescimento do governo; a mudanga ocorrida no setor publico em favor da
privatizacdo e da quase-privatizacdo; o advento da automacdo no provimento de servigos
publicos; e o desenvolvimento de uma agenda internacional como foco na gestdo publica, no
desenho de politicas publicas e na cooperacdo intergovernamental em detrimento da

especializacdo nacional da Administracdo Publica.

Conforme apresentado por Paes de Paula, por sua vez, é possivel localizar o cerne da

problematica da Nova Administracdo Publica na dimensédo sociopolitica:

“A tese central deste trabalho ¢ que a nova administragdo publica mantém a
dicotomia entre a politica e a administracdo, pois adere a uma dinamica
administrativa que reproduz a logica centralizadora das relagfes de poder e
restringe o acesso dos cidadaos ao processo decisorio. Além disso, apontamos
que 0 seu grau de inovacao € questionavel, uma vez que esse modelo tende a
imitar as ideias e préaticas da gestdo empresarial, desviando-se da elaboracéo
de alternativas administrativas adequadas para o setor publico” (PAES DE
PAULA, 2009, p. 23).

Nesse sentido, conforme Paes de Paula (2009) discute, é fundamental compreender a Nova
Administracdo Publica dentro de um contexto mais amplo, para o qual contribuiram elementos

tedricos, como o neoliberalismo e a teoria da escolha publica, mas também a dindmica social

30 Existe certo consenso na literatura de que a Nova Administracdo Pdblica (NAP) ndo é, na verdade, um corpo
tedrico uniforme. Nesse sentido, para Hughes (2008), a NAP é um espectro, um fantasma, uma apari¢ao — algo
gue espreita o servi¢o publico sem nunca se concretizar; ou uma quimera — um hibrido, algo que combina alguns
artefatos diferentes em um corpo pouco coerente, disforme. Hughes (2008) afirma que ndo ha um pensador-chave,
um patriarca fundador da teoria. Osborne e Gabler, segundo ele, ndo usam o termo em seu livro. Hood o faz,
porém, sem defini-lo apenas apresentando um conjunto de pontos principais, algo similar é feito por Pollitt. Assim,
somente alguns tracos comuns podem ser destacados nas analises sobre a NAP que permitem coloca-la como este
grande guarda-chuva conceitual, tal como apontam Kaboolian (1998), Merrien (1999), Zaato (2009), Mongkol
(2011) e Dunleavy et al. (2005).
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como a atuagéo dos think tanks e os movimentos neoconservadores, além do que o contexto de
sua disseminacdo foi bastante peculiar, ou seja, a crise do keynesianismo e a expansao do
movimento gerencialista. Ademais, foram fundamentais “os elementos que reforcam o
movimento gerencialista: a critica das organizacdes burocraticas, a disseminacao da cultura do
management e os ‘modismos gerenciais’” (PAES DE PAULA, 2009, p. 53). Nesse sentido,
segundo Paes de Paula (2009, p. 56), o gerencialismo se baseia nas seguintes crencgas: i) 0
progresso social ocorre pelos continuos aumentos na produtividade econdmica; ii) a
produtividade aumenta principalmente atraves da aplicagdo de tecnologias cada vez mais
sofisticadas de organizacdo e informacao; iii) a aplicacdo de tecnologias se realiza por meio de
uma forca de trabalho disciplinada segundo o ideal de produtividade; iv) o management
desempenha um papel crucial no planejamento e na implementacéo das melhorias necessarias

a produtividade; v) os gerentes tém o direito de administrar.

A Administracdo Publica Gerencial, portanto, € altamente relacionada a orientagdo para o
sucesso calcada nas acOes estratégicas, imbuida pela racionalidade instrumental criticada por
Habermas. Nesse tipo de orientagdo, os agentes “tentam alcancar os objetivos de sua acdo
influindo externamente, por meio de armas ou bens, ameacas ou seducdes, sobre a definicdo da
situagdo ou sobre as decisdes ou motivos de seus adversarios” (HABERMAS, 1989, p. 164).
Assim, segundo Habermas (1989, p. 164-165, grifos no original), a “coordenagdo das agdes de
sujeitos que se relacionam dessa maneira, isto é, estrategicamente, depende da maneira como
se entrosam os calculos de ganhos egocéntricos”. Esse tipo de comportamento e de orientacdo
ndo permite fluir o entendimento mutuo que pode levar ao consenso livre em um contexto
democratico. E nesse sentido que a razdo comunicativa, praticada em espacos deliberativos
democraticos, enseja a construcdo de um mundo social legitimo e justo. Assim, Habermas
(1989, p.165) diz que, “[a]o contrario, falo em agir comunicativo quando os atores tratam de
harmonizar internamente seus planos de acdo e de SO perseguir suas respectivas metas sob a
condicdo de um acordo existente ou a se negociar sobre a situacdo e as consequéncias
esperadas”. Esse acordo s6 ¢ possivel por meio da pratica politica e a valorizagdo dos espacos
publicos de negociacdo, o que a Administracdo Publica Gerencial e a Nova Administragdo

Publica ndo valorizam.



48

Quando contraposta a uma no¢do de Administracdo Publica que recupera a questdo politica,
recentralizando a preocupagdo com a cidadania, ocupando-se adequadamente da dimenséo
sociopolitica da administracdo, vemos que a Nova Administracdo Publica esbarra nas seguintes
limitacdes:
“O exame da literatura nos permitiu apontar as seguintes limitagdes da nova
administracdo puablica: i) formacdo de uma nova elite burocrética; ii)
centralizacdo do poder nas instancias executivas; iii) inadequacdo da
utilizacdo das técnicas e praticas advindas do setor privado no setor publico;
iv) dificuldade de lidar com a complexidade dos sistemas administrativos e a

dimensdo sociopolitica da gestdo; v) incompatibilidade entre a logica
gerencialista e o interesse publico (PAES DE PAULA, 2009, p. 82).

A autora apresenta, entdo, a Administracdo Publica Societal, como uma visao alternativa, no
contexto brasileiro, a constituicdo da Nova Administracao Pablica que foi incorporada no pais
como Administracdo Publica Gerencial. A Administragdo Publica Societal “se manifesta em
experiéncias alternativas de gestao publica herdeiras do ideario inaugurado pelas mobilizacGes
populares contra a ditadura e pela redemocratizacao do pais” (PAES DE PAULA, 2010, p. 473).
Nesse sentido, 0 que essa perspectiva busca sao “institui¢des politicas e politicas publicas mais
abertas a participacdo social e voltadas para as necessidades dos cidaddos” (PAES DE PAULA,
2010, p. 478). Diante disso, a grande recuperacdo feita por ela é a de que essa visdo ancorada
na valorizacdo do espago publico de participagdo “demanda planejamento e organizagao
governamental desde o principio orientados pela dimensdo sociopolitica. Em outras palavras,
os direitos a cidadania e a participacdo na gestdo estabelecem as diretrizes que guiam as
dimensdes econémico-financeira e institucional-administrativa” (PAES DE PAULA, 2010, p.
487).

Em linha com a analise habermasiana, por exemplo, podemos ver na Administracdo Publica
Societal “que um aparelho do Estado com caracteristicas participativas deve permitir a
infiltracdo do complexo tecido mobilizatorio, garantindo a legitimidade das demandas
populares” (PAES DE PAULA, 2005, p. 44). A centralidade da legitimidade, do procedimento
de definigdo da gestdo e das politicas publicas é fundamental para essa perspectiva. 1sso porque
os “processos de entendimento mutuo visam um acordo que depende do assentimento
racionalmente motivado ao contetdo de um proferimento. O acordo ndo pode ser imposto a
outra parte, ndo pode ser extorquido ao adversario por meio de manipulagdes” (HABERMAS,

1989, p. 165). Neste sentido, 0s atos de entendimento mutuo do agir comunicativo ndo podem
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ser reduzidos apenas ao agir teleoldgico, ou seja, ndo basta alcancar o fim desejado, a maneira

como esse fim é obtido é fundamental para a validade da finalidade obtida.

Diante disso, Paes de Paula apresenta as principais diferencas entre as duas vertentes, conforme

exposto no quadro 4.

Quadro 4 - Diferenciagdes entre a Administracédo Publica Gerencial e Societal

Administragdo publica gerencial

Administracdo publica societal

Origem

Movimento internacional pela reforma do
Estado, que se iniciou nos anos 1980
principalmente nos modelos inglés e

estadunidense

Movimentos sociais brasileiros, que tiveram
inicio nos anos 1960 e desdobramentos nas
trés décadas seguintes

Projeto politico

Enfatiza a eficiéncia administrativa e se
baseia no ajuste estrutural, nas
recomendagdes dos organismos multilaterais
internacionais e no movimento gerencialista

Enfatiza a participagdo social e procura
estruturar um projeto politico que repense o
modelo de desenvolvimento brasileiro, a
estrutura do aparelho de Estado e o
paradigma de gestdo

Dimensdes
estruturais
enfatizadas na
gestdo

Dimensdes econdmico-financeira e
institucional-administrativa

Dimenséo sociopolitica

Organizacéo
administrativa
do aparelho do
Estado

Separacdo entre as atividades exclusivas e
ndo exclusivas do Estado nos trés niveis
governamentais

Né&o tem proposta para a organizagéo do
aparelho do Estado e enfatiza iniciativas
locais de organizacdo e de gestdo publica

Abertura das
instituicGes
politicas a
participacdo
social

Participativo no nivel do discurso, mas
centralizador no que se refere ao processo
decisério, & organizacao das instituicfes
politicas e a construcdo de canais de
participacdo popular

Participativo no nivel das institui¢des,
enfatizando a elaboracéo de estruturas e de
canais que viabilizem a participacdo popular

Abordagem de
gestdo

Gerencialismo: enfatiza a adaptacdo das
recomendacdes gerencialistas para o setor
publico

Gestdo social: enfatiza a elaboracédo de
experiéncias de gestéo focalizadas nas
demandas do publico-alvo, incluindo
questdes culturais e participativas

Fonte: Paes de Paula (2005, p. 41); Paes de Paula (2010, p. 477).

Conforme conclui Paes de Paula (2010, p. 488), “a questdo da reinvencao politico-institucional
presente na vertente societal nada mais é que a articulagdo entre as dimensdes institucional —
administrativa e sociopolitica: desenhar institui¢cdes e novos modos de administrar € uma forma
de assegurar a democracia deliberativa e participativa”. Esse desenho coincide, por sua vez,
com a valorizacdo do espago publico encontrado em Arendt (2007), pois, conforme aponta

Celso Lafer:
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“A experiéncia historica dos displaced people levou Hannah Arendt a concluir
gue a cidadania é o direito a ter direitos, pois a igualdade em dignidade e
direito dos seres humanos ndo é um dado. E um construido da convivéncia
coletiva, que requer 0 acesso a um espago publico comum. Em resumo, é esse
acesso ao espaco publico o direito de pertencer a uma comunidade politica —
gue permite a construcdo de um mundo comum através do processo de
assercao dos direitos humanos” (LAFER, 1987, p. 58)

Conforme apresentado, portanto, o grande percurso realizado pela Administracdo Publica
Gerencial e pela Nova Administracdo Publica parte da cisdo entre publico e privado, sendo que
o primeiro foi rechacado em detrimento do segundo, operando a cisdo entre politica e
administracdo (técnica). Essa visao, de desvalorizacdo do politico e do espaco publico, alcangou
0S N0ss0s tempos e esta presente em Varias vertentes interpretativas da Administracdo Publica.
A Administracdo Publica Societal, portanto, permite esse resgate e é, portanto, com foco nela

que discutiremos a relacao entre Cidadania e Administracao Pablica.

2.4 Administracdo Publica e Cidadania: cidadania formal e efetiva

O estudo da Administracdo Publica e a discussdo sobre Cidadania estdo intrinsecamente
relacionados, embora parte da literatura administrativa ndo reconheca essa relacdo de imediato
(LOEFFLER & BOVAIRD, 2018; THOMAS, 2013; STIVERS, 2001; HAQUE, 1999). Para
compreendé-la, portanto, é preciso analisar as origens e vertentes predominantes dessa trama,
e assim entender as criticas e defesas postas no contexto atual. Esse percurso é necessario
porque, conforme pontua José Murilo de Carvalho (2012, p. 8), “o fendmeno da cidadania é
complexo e historicamente definido”, ou seja, precisa ser analisado segundo uma lente
histérico-social particularizada. De outro lado, a Administracdo Publica também requer uma
compreensdo contextualizada, pois ela é fruto, tal como Torres (2004) e Matias-Pereira (2008,
2009) comentam, de um movimento de disputas sociais e teoricas entre Estado, Mercado e
Sociedade Civil. Nessa parte, vamos discutir como dessa relacdo surgiu a concepcéo de
cidadania formal e de cidadania efetiva.

A ideia central € demonstrar que concorreram, tanto para a formacéo da Administragdo Publica
(como burocracia estatal) quanto para a constru¢do de uma nocdo de cidadania formal e

substantiva (como vinculo juridico-politico legal a um determinado Estado-Nacdo), uma
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confluéncia de fenbmenos que amadurecem e eclodem no periodo Moderno. Assim, tem-se
uma convergéncia de trés eventos historico-sociais principais: a emergéncia do Estado-Nacdo;
a conversdo do espirito do nacionalismo em nacionalidade sob a tutela de um Estado de Direito
demarcado por fronteiras nacionais e, em especial, contextualizado como direito positivo; e a
formagéo das cidades como espaco de diferenciacdo do outro e locus privilegiado da existéncia

humana em termos de subjetividade e de engajamento.

Conforme seréa discutido, os dois primeiros fendmenos séo tipicos da época Moderna e ajudam
a moldar a nocédo de cidadania como evolucado e incorporacdo de direitos a guisa de como foi
consolidada, ja no século XX, com Thomas H. Marshall (1967), e que estamos chamando aqui

de cidadania formal. Como produto desse percurso histérico-social, surgem na Modernidade

teorias de Estado para justificar e explicar esse complexo relacionamento entre individuos,
sociedade e Estado de Direito. Destacaremos trés teorias fundamentais que depois seréo
relacionadas pela literatura especializada a teorias sobre a cidadania e a visbes de
Administracdo Puablica diferentes; sdo elas: a) a teoria liberal-utilitarista; b) o
contratualismo; e c) a teoria historico-dialética. Estas teorias apresentam pressupostos
diferentes sobre o Estado e se relacionam, portanto, a trés visdes de cidadania: a) a cidadania
liberal enfatizando a liberdade individual e os direitos civis e de propriedade; b) a cidadania
comunitarista, enfatizando o bem-estar e o bem-comum (em versdes moderadas e radicais),
além de direitos coletivos e sociais; e ¢) a cidadania republicana, destacando os direitos
politicos. Essas trés vertentes de direitos civis, politicos e sociais sdo a base da definicdo

classica de cidadania de Thomas Humphrey Marshall.

A formacdo das cidades, no entanto, é um fendmeno complexo cuja origem é de dificil
demarcacdo, mas que seguramente € anterior ao Estado-Nacdo e que se expande e €
intensificado também na Modernidade, que serve como evento fundamental para uma primeira

contraposicéo, entre essa concepgao de cidadania formal, e a de cidadania efetiva, tomada ndo

apenas como vinculacédo juridico-politica, mas como subjetividade e engajamento, envolvendo
questBes culturais, identitarias e de participa¢do na vida associada em coletividade, tal como
identificado nas criticas postas, principalmente, por Isin (2000, 2000b, 2002, 2015), DaMatta
(1991) e Mhurchu (2014). Essa perspectiva dada pelas cidades é importante, também, porque

marca a conexao das discussdes sobre Cidadania e Administracdo Publica da Modernidade com
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a Antiguidade ocidental, fato este recuperado, sobretudo com a critica contemporanea feita por
Habermas (1998, 2001, 2002) e Hannah Arendt (2007) a instrumentalizacdo dada pela mera
formalizacdo de direitos sem participacdo e ao reducionismo de uma noc¢do de publico,
permitindo o enlace tedrico necessario para percepcdo da crise de Cidadania e crise de

Administracdo Publica do tempo presente.

Assim, chegamos ao contexto atual que, tanto para a cidadania quanto para Administracdo
Publica, ndo é simples. Os dois conceitos alcangam a virada do século XX para o XXI em meio
aum cenario de crises e de contestagdes fortemente apresentadas, sobretudo, pela Teoria Critica
ndo so para a Administragcdo Publica, como para Administracdo em geral, tal como Guerreiro
Ramos (1981, 2006), Prestes Motta (1986) e Tragtenberg (2005, 2006) discutem, quanto para
a prépria ciéncia e concepcdes Modernas de mundo. Na verdade, seguindo a trilha deixada por
Habermas (1998, 2001) e Boaventura de Sousa Santos (1989, 2002, 2003), vemos que a
instrumentalidade da razdo moderna, que fez do positivismo uma dogmatizacéo, faz parte do
desenvolvimento de uma sociedade industrial capitalista, cujo fascinio pelo dominio técnico da
natureza impds-se sobre outras maneiras de conhecer o mundo e a si mesmo. Nesse sentido,
conjugando-se ambas a uma leitura weberiana, a Modernidade trouxe-nos como produto final
a formacdo simultanea da burocracia e da dominacdo racional-legal que constituiu uma
cidadania formal ndo efetiva, vinculada a um aparato administrativo pablico obcecado por

premissas de eficiéncia econdmica.

2.4.1 Estado, burocracia e cidades: a Cidadania Formal

A literatura académica especializada apresenta, de modo praticamente pacificado, que o
conceito formal de cidadania é fruto da Modernidade, tendo ganhado contornos gerais nos
séculos XVI1 e XVIII, mas sido construido no mundo ocidental a partir de discussdes filosoficas
anteriores, oriundas principalmente da antiguidade classica greco-romana. Ele culmina, no
século XX, em uma defini¢cdo que vincula a cidadania ao estabelecimento de direitos civis,
politicos e sociais, cuja epitome encontra-se no trabalho do socidlogo britanico Thomas
Humphrey Marshall (1967). Essa é uma argumentacdo encontrada tanto em autores
contemporaneos estrangeiros, como Manning (1993), Kymlicka e Norman (1994), Bosniak
(1998, 2006), Holston e Appadurai (1999), Isin (2000, 2002, 2015), Momen (2018) e Mhurchu
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(2014); quanto em autores brasileiros, como Roberto DaMatta (1991), Jessé de Souza (2003,
2005), Maria Victoria Benevides (1994), José Murilo de Carvalho (2012), Evelina Dagnino
(1994, 1998, 2004) e Leonardo Avritzer (2002), e, de modo menos direto, em Wanderley
Guilherme dos Santos (1979). Trata-se de uma concepcdo de cidadania, no entanto, que teve
algumas de suas caracteristicas essenciais profundamente abaladas e questionadas na transicao
do século XX para o XXI, tanto do ponto de vista dos fendmenos sociais incorridos quanto do

ponto de vista do pensamento critico, e que sera tratada como cidadania efetiva.

A Administragdo Publica, conforme apresentado anteriormente, também é um conceito e um
campo de estudos recente na historia das ciéncias sociais, mas cuja origem tedrica remete,
similarmente, a uma discussdo bem mais antiga, calcada nas reflexées sobre o Estado, o Direito,
a Democracia e a Burocracia (CHRISTENSEN & LAGREID, 2018; HOOD, 2007; HUGHES,
2003). Conforme Pollitt (2011) argumenta, ndo se trata de um campo bem demarcado, mas de
uma seara multidisciplinar que agrega, principalmente, teorias da Ciéncia Politica, do Direito,
da Teoria das Organizag6es e da Sociologia, e, atualmente, uma grande influéncia da Economia.
Lynn Jr. (2006, p. 4) destaca, portanto, que os proprios termos “Administracdo Publica”,
“gestao publica” e “governancga publica” surgiram no discurso académico relativamente nessa
ordem e apenas recentemente, representando a evolugdo do campo, passou da predominancia
da discussdo juridico-politica, de meados do século XIX e inicio do século XX, para a influéncia
dos estudos organizacionais, do neoinstitucionalismo e da teoria de redes, na virada do século
XX para o XXI. E interessante notar, no entanto, que assim como a nogéo de cidadania, também
a Administracdo Publica tem um forte traco da Modernidade, seja na discussao da racionalidade
burocratica moderna, enfatizada por Max Weber (ROSSER, 2018), seja na reflex&o hegeliana
do Estado gue anteciparia a discussdo sobre burocracia do préprio Weber, conforme defende
Tragtenberg (2006). Hood (2007) ainda destaca a discusséo juridico-politica feita por Jeremy
Bentham e dos constitucionalistas norte-americanos como um ponto central da origem da

Administragdo Pablica na Modernidade. 3!

31 Como dito anteriormente, essa perspectiva ¢, portanto, diferente da andlise tradicional de Administracdo Publica
que atribui a sua origem cientifica, como estudo da burocracia governamental, a Woodrow Wilson (1887) e a
Dwight Waldo (1948), ambos perfazendo uma conexdo com Frederick W. Taylor (1995), conforme se vé& em
Overeem (2008) e Svara (2008).
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Ambos 0s conceitos, portanto, sdo frutos de um processo histérico antigo e complexo, que
encontram na Modernidade a sua primeira conformacdo mais especifica, por estarem muito
atrelados a uma conjugacéo de fatores que ganha corpo nessa época. Giddens (1991) chama
esses fatores de mudancas institucionais, que teriam alterado definitivamente a conformacéo
social desse entdo, quais sejam: a) o surgimento do Estado-nagéo; b) o desenvolvimento da
dependéncia de fontes de energia inanimadas; c) a criacdo das cidades modernas e a expansao
do urbanismo; d) a producdo industrial; e €) o surgimento do trabalho assalariado. A esse
processo soma-se ainda a consagracao geral do dominio racional e técnico do homem sobre a
natureza, fruto de dois outros fenbmenos fundamentais, a revolugdo técnico-cientifica e a
reforma protestante (MARCONDES, 2001; REALE & ANTISERI, 1990), e que ajudaram a
impulsionar o capitalismo, o que Max Weber (1905/2004) sintetizou na ideia de
desencantamento do mundo, com o pretenso triunfo da racionalidade sobre a narrativa mistico-
religiosa. Por fim, temos as revolucdes americana, francesa e a primavera dos povos de 1848
encerrando o apice do ciclo de transformacgdes sociais da Modernidade (LANDES, 1988;
HOBSBAWM, 1996; COUNTRYMAN, 2000).

Como consequéncia desse cabedal de mudancas, conforme Giddens (1991, p. 14) comenta, 0s
“modos de vida produzidos pela modernidade nos desvencilharam de todos 0s tipos tradicionais
de ordem social, de uma maneira que ndo tem precedentes”, e, nesses novos modos, o individuo
gue surgia na modernidade se encontrava preso, conforme a leitura weberiana feita por Cohn
(2003, p. 6), numa “disputa interminavel por capacidade de dominagédo pelos entes individuais
em que o todo foi desmembrado”. Em outros termos, ndo haveria mais espaco para as narrativas
totalizadoras da tradicdo, da religido e das mitologias, e assim, o individuo precisaria
estabelecer outra forma de ser reconhecido no mundo. Tal forma seria dada pelo vinculo
juridico-politico a um Estado-Nacéo regido por uma dominacéo racional-legal. Os individuos
precisariam deixar de serem associados a familias, tribos e clas, e passariam a ser relacionados
a cidades, Estados e nagbes. E nesse sentido que Turner argumenta que as “formas
convencionais de cidadania foram associadas & modernizacdo da sociedade e ao
desenvolvimento do quadro administrativo dos Estados Modernos” (2001, p. 1847), pois era
preciso construir uma estrutura capaz de viabilizar essa vinculacao, de zelar por ela e de definir
guem poderia ou ndo ser reconhecido e tutelado. Assim, desde essa conformacao, a necessidade
de uma Administracdo Puablica, de uma Burocracia, para viabilizar a Cidadania passa a ser

essencial.
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Podemos identificar, a partir da leitura de estudiosos de Administracdo Publica e de Cidadania,
sobretudo com Isin e Nyers (2014), Janoski (2010), Isin e Turner (2002) e Janoski e Gran
(2002), trés aspectos principais, todos inter-relacionados, portanto, na construcdo dessa

mediagdo entre os individuos, como cidadas e cidaddos, e o Estado e sua execugdo burocratica:

a) A nocdo de nacionalidade advinda do espirito de nacionalismo, como movimento
de formacdo de uma identidade comum entre individuos circunscritos a um mesmo
territorio politica e juridicamente demarcado, primeiramente impulsionada por
disputas e conflitos (HOBSBAWM, 1995, 2000; CARVALHO, 2012; KENNEDY,
1989; BARRACLOUGH, 1967; MOSHER, 1943). Da nocdo de identidade
nacional, partilnada, forjada pelo conflito com o outro (nesse caso, o inimigo
externo), parte-se para a nogdo de cidadania, também partilhada, mas em tempos de
paz e ainda caldada na diferenciacédo e na excluséo do outro (agora como estrangeiro,
forasteiro, alheio e imigrante) (MHURCHU, 2014: ISIN, 2000, 2002, 2015);

b) A passagem do Direito Natural (jusnaturalismo classico e medieval) para o Direito

Positivo (juspositivismo) com a constituicdo do Estado Moderno, que emerge como
um sujeito de direito instituido por uma Constituicdo racionalmente construida,
colocando o Estado como entidade normatizadora de condutas, que atribui
obrigacdes e assegura direitos aqueles sob a sua guarida. Combinado com o item (i),
esse aspecto auxilia na construcdo do conceito de nacdo e de Estado-Nacdo
(BRESSER-PEREIRA, 2017; BONAVIDES, 2004, 2008, 2010; HABERMAS,
2001; BOBBIO, 1995; SARAIVA, 2007; DUROSELLE, 2000). Impulsionados
pelos movimentos da revolucio francesa® e da americana, no século XVI11, os itens
(i) e (i) ajudam a construir as bases para nogéo de direitos humanos fundamentais
como cerne da cidadania formal garantida pelo vinculo a um Estado de Direito
(BOBBIO, 1995, 2004; LAFER, 1988, 1997, 2018);

32 Segundo Janoski (2010, p. 7), por exemplo, a “Revolucio Francesa transformou ‘pertencer’ a sociedade francesa
em participacao ativa baseada em direitos e obrigac6es, que fixam a cidadania no estado-nago”.
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c) A instituicdo formal e material das cidades como territorios politicos e produtos
fundamentais da Modernidade, cujo expansionismo urbano se deu crescentemente
até a atualidade e construiu as bases para cidadania como préatica e engajamento
politico no espaco publico, distinto do privado, primeiramente como cidadania
formal e depois como substantiva (LEES, 2015; TILLY, 2011; SOJA, 2011;
HOLSTON & APPADURALI, 1999; ISIN & TURNER, 2002; ISIN, 2000, 2002,
2015; MOMEN, 2018; JANOSKI & GRAN, 2002; LEFEBVRE, 2003, 2011;
ARRIGHI, 1994; BRAUDEL, 1984).

Esses trés fendmenos conjugados, que ndo ocorreram de modo linear, formam as condi¢fes
necessarias para o desenvolvimento quase em paralelo da Administracdo Publica, como
burocracia que expressa o0 Estado em movimento, e a Cidadania, como expressdo de direitos e
deveres dos individuos vinculados a um Estado. A divisdo nesses trés pontos, no entanto, é
didatica e ndo linear ou sequencial, e todos esses fendmenos se alimentam, se retroalimentam,

e se confundem ao longo do tempo, como procuraremos demonstrar a seguir.

Hobsbawm (2000, p. 19, grifos nossos) comenta como se relacionam, principalmente, os dois
primeiros pontos, a nacionalidade e o Estado-Nag&o. Segundo ele, a nacionalidade e a cidadania
sdo fendmenos historicos que se confundiam com o industrialismo, o progresso técnico-
cientifico, a acumulacéo capitalista, a urbanizacdo e a definicdo das fronteiras nacionais, de

modo que, no séc. XIX, “a ‘nagdo’ entdo considerada era o corpo de cidaddos cuja soberania

coletiva Ihes constituia um Estado que era a sua expressdo politica”. Ser cidaddo ou cidada era,

portanto, gozar direitos e cumprir deveres partilhados com seus compatriotas, ao mesmo tempo
em que era viver em uma cidade sob a cobertura de um Estado-Nacional. A linha que conecta
a nacionalidade ao Estado € a do Direito, em especial, a do Direito Positivo. O estabelecimento
do Direito Positivo, formal e racionalmente constituido, tem como definicdo o direito como
“aquele que regula juridicamente aspiragdes concretas” (REALE, 2002, p. 599) e que defende
a ideia “segundo a qual s6 hd um direito, o estabelecido pelo Estado” (FASSO, 1998, p. 656),
e que, como tal, se ampara na aplicacdo fria da norma legislativa como execugdo pratica da
justica (DWORKIN, 2004). Essa concepcao de direito auxiliou na definicdo de nagédo e de

nacionalidade, e todas essas sd@o fundamentais nesse processo de construcdo da cidadania
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formal, perfazendo o percurso que Habermas (2001, p. 22) chamou de “do povo do ‘espirito do

povo’ a nagdo dos cidadaos”.

A importancia do Direito Positivo nesse percurso € crucial, pois € ele que reconfigura o
nacionalismo, como espirito, em nacionalidade, como vinculo juridico formal de uma realidade
social especifica. Consoante a analise de José Murilo de Carvalho (2012, p. 11), o “surgimento
sequencial dos direitos sugere que a propria ideia de direitos, e, portanto, a propria cidadania, é
um fendmeno historico”. Nesse sentido, o Direito Positivo € fruto do desenvolvimento histdrico
da discussao juridica, como principiologia geral e abstrata tornada formalmente concreta em
lei. Ele é importante, nessa discusséo, porque é uma das principais demarcacgdes historicas do
surgimento do Estado-Nacional. Sem ele, o “desenraizamento dos povos” (the uprooting of
people), na expressdao de Hobsbawm (1996, p. 137), ndo passaria de mera aspiracdo. No
comentério de Habermas (2011, p. 17), portanto, o “sistema legal é estabilizado pelo poder
sancionador do Estado”, ou seja, é preciso uma instituicdo capaz de sancionar o funcionamento
do Direito que seja distinto do recurso ao divino ou a uma ética universal jusnaturalista.®
Embora no jusnaturalismo medieval ou renascentista ja se buscasse uma justificativa racional
para o Direito, distinta de uma inspiragdo divina, o que é fundamental com a positividade do
Direito é a defesa de sua aplicabilidade circunstancial, contextualizada, especifica e transitoria.
Como Habermas (2001, p. 146) comenta, “mesmo normas fundamentais, que a propria
Constituicdo declara como inalteraveis, compartilham com todo o direito positivo do destino

de poderem ser desativadas, como por exemplo, apds uma mudanga de governo”.

Conforme aponta Bobbio (1995, p. 15), portanto, “a tradigdo do pensamento juridico ocidental
¢ dominada pela distingdo entre ‘direito positivo’ e ‘direito natural’”, que tem herancas na
filosofia classica resgatada no mundo medieval, mas que se define como juspositivismo apenas
na idade moderna. Bobbio (1995, p. 22-23) apresenta seis caracteristicas distintivas entre
jusnaturalismo e juspositivismo, quais sejam: a) o primeiro € universal, valido em todo lugar,

ao passo que o segundo é particular, valido para uma realidade especifica; b) o direito natural é

33 Alguns juristas, no entanto, tentaram defender no Estado Moderno, uma vinculagdo a uma fonte divina, como
é caso de Carl Schmitt, mas cuja inspiracéo divina ndo apenas legitima o direito mas também a prépria politica. A
este respeito, Habermas (2011, p. 19) comenta: “[n]a imagem que Carl Schmitt pintou do inicio do Estado
moderno, a autoridade politica continua a extrair sua legitimagdo da crenca na autoridade de um Deus todo-
poderoso”.
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imutavel no tempo, e o direito positivo, mutavel; c) o primeiro tem como fonte original a
divindade ou uma pretensa moral natural a condi¢cdo humana, ao passo que o segundo advém
do povo e de suas reivindicacfes (potestas populus); d) o primeiro € acessivel por uma ética
universal, o segundo precisa ser formalizado e promulgado; e) o jusnhaturalismo pauta-se pela
dicotomia das normas entre boas ou mas, o segundo, pelas normas vélidas ou invalidas, onde
“o justo € aquilo que é ordenado, injusto o que é vetado™; e f) ha distin¢cdo no critério de
valoragdo, “o direito natural estabelece aquilo que é bom, o direito positivo estabelece aquilo

que ¢ util”.3

A transicdo do Direito Natural para o Positivo, portanto, demarca a criacdo de direitos validos
para entes e realidades historicas especificas, onde o Estado-Nacdo é o éapice dessa
especificacdo®. Na leitura que Habermas (2001, p. 144) faz, “Estados modernos caracterizam-
se justamente pelo fato de que a poténcia politica se constitui sob a forma do direito positivo”.
Para Bresser-Pereira (2017, p. 157), nesse sentido, os “tratados de Vestefalia sao geralmente
identificados com 0 momento do surgimento do estado-nac¢do”, de onde a figura do Estado
formal, em transito para sua positividade, circunscrito a uma fronteira clara, parte para o mundo,
e a identificacdo com esse Estado restrito a um territorio politica e juridicamente demarcado
impulsionam a ideia formal de nacionalidade. Assim, o tratado de Vestefalia (Westphalia),
também chamado de Paz de Vestefélia, que pos fim a Guerra dos Trinta Anos, assinado em
Munster e Osnabruck em 1648, se destaca. Segundo Castro (2012, p. 36), ele é importante “pela
criacdo do conceito moderno de Estado com sua summa potestas (soberania)” e é tido como um
marco do “principio do estatocentrismo como engrenagem mestra da politica entre as nagdes”.
Trata-se, portanto, de um marco da teoria das relagfes internacionais por viabilizar a ideia de

Estados como sujeitos de direito passiveis de concertacdes juridicas multilaterais, conforme

34 A discussdo sobre jusnaturalismo e juspositivismo extrapola esse trabalho. O Gnico intento aqui é demarcar a
importancia do Direito formal positivado em lei para a acep¢do moderna de cidadania. N&o entraremos, portanto,
nas mindcias das discussdes juridicas que derivam desse embate e que, na versdo sintética trazida por Dworkin
(2004, p. 1392), opdem o positivismo ao interpretativismo, onde ele define o positivismo juridico como a visdo do
Direito em que “juizes devem fazer cumprir as regras estabelecidas pelo legislativo, desde que essas regras nao
sejam ambiguas ou possam ser tornadas inequivocas, consultando a historia legislativa e outras fontes padrdo de
intengdo legislativa”, ou seja, onde prevalece a letra fria da lei sobre a sua interpretagdo hermenéutica. Para
detalhes dessa discussdo, ver Dworkin (2004), Reale (2002), Bobbio (1995), Baracho (1979).

3 Conforme Santos (2002, p. 126) discute, toda a pretensdo jusnaturalista, em suas varias versdes, se assenta em
um ideal de universalizagdo de fundo teoldgico em alguns casos e racionalista, em outros. Assim, diz ele que, na
época moderna, “[e]sta preocupacdo com a sistematizagio ¢ a racionalizagdo, caracteristica do jusnaturalismo dos
séculos XVII e XVIII, tem origem no humanismo juridico dos séculos XV e XVI, e, enquanto projecto, remonta
ao ideal de Cicero de reduzir o direito a uma arte ou uma ciéncia (ius in artem redigendo), através da revelagao da
razdo abstracta contida no direito romano (a recta ratio ou ratio juris)”.
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discutem Sombra Saraiva (2007) e Duroselle (2000).3° Além disso, porém, esse momento langa
as bases para a no¢ao do “Estado como portador de uma vontade suprema e soberana [...] que
deflui de seu papel privilegiado de ordenamento politico monopolizador da coacao
incondicionada da sociedade” (BONAVIDES, 2010, p. 133). O Estado soberano surge como
Estado de Direito, cuja razdo de ser transita da origem divina e natural para a construcao juridica
historico-social, formal e positiva, que se impde sobre a sociedade e que se relaciona com outros

Estados de mesma natureza.

Como sentido histérico, portanto, essa concepcao é fundamental para a discussdo de cidadania
e de Administracdo Publica, e ajuda entender a primazia da analise europeia sobre o tema, em
virtude de a formalizacdo juridico-politica dos Estados-Nacdo ter ocorrido primeiro naquela
porcdo do mundo. Conforme Barraclough (1967, p. 154) afirma, o “[n]acionalismo veio para a
Asia um século depois de vir para a Europa, e para a Africa negra 50 anos depois da Asia” ja
na histéria do século XX. Na América Latina, o ideal de nacionalismo também se funde a
constituicdo do Estado-Nacdo tardiamente, fruto da expansdo do capitalismo e dos processos
de independéncia, no século XIX, mas legando para o século XX nog¢des precarias e instaveis
tanto em termos de identidade nacional quanto de estabilidade juridico-politica do Estado-
Nacdo (WASSERMAN, 2003). Esse processo deu-se de forma tdo ambigua que Hobsbawm
(1996, p.) comenta que “fora da Europa”, no séc. XIX, “é dificil falar de nacionalismo de
qualquer maneira”, talvez algo apenas como um proto-nacionalismo. “Da cidadania como a
conhecemos fazem parte entdo”, tal como comenta José Murilo de Carvalho (2012, p. 12), um
relacionamento ambiguo entre essas duas esferas, “a lealdade a um Estado e a identificacdo
com uma nacao”, sendo que, segundo ele, a “identificacdo a nacdo pode ser mais forte do que
a lealdade do Estado, e vice-versa”. Nesse quadro complexo, portanto, se entrechocam questdes
culturais, identitarias e formais da nacionalidade, com questdes juridico-politicas da nacgédo
edificada como um Estado Moderno, oscilando a maior ades&o dos individuos a um, a outro ou
a ambos ao longo da historia.

3% Embora seja um marco, sabe-se, porém, que existem eventos anteriores aos 11 tratados assinados de Vestefélia
sobre a autonomia de uma regido politica que eshogam o inicio dos principios de autodeterminagdo, mas ndo na
complexidade que a multilateralidade instituida por este. Um exemplo seria a Paz de Augsburgo, de 1555. Para
aprofundar essas discussdes, ver Duroselle (2000), Sombra Saraiva (2007), Knutsen (1992) e Castro (2012).
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Na analise de Carvalho (2018) sobre cidadania, a identidade se relaciona com idioma, religio,
cultura, guerras contra inimigos comuns, ao passo que a lealdade tem a ver com o grau de
participacdo na vida politica. De fato, em uma perspectiva mais ampla acerca do nacionalismo
como esse espirito de identidade, a nacao e a nacionalidade como a formalizacéo juridica dessas
relagdes, podemos recorrer a Hobsbawm (2000, p. 12) e analisar esses dois movimentos em trés
fases: a) uma de movimentacéo cultural sem formacao ideéria de nagdo, apenas como aspiracao
cultural compartilhada entre sociedades; b) outra de primeiras militancias em torno de uma
“ideia nacional”, tomada como um conjunto compartilhado de tracos culturais, sociais e
politicos comuns; e ¢) uma ultima fase onde os programas de nacionalidade ganham o apoio
das massas que os chamados “nacionalistas” imaginam representar, j& sob os anseios e 0s
contornos de um Estado de Direito. Nessa divisdo apresentada por Hobsbawm, portanto, o
nacionalismo, ou seja, a identidade sociocultural, precede o Estado-Nacdo juridicamente
formalizado e, portanto, a nacionalidade juridica. Nesse sentido, a formacéo da identificacdo se
opera antes da possibilidade de participacdo efetiva na vida politica do Estado. Isso sugere que
os dois movimentos, transicdo nacionalismo-nacionalidade e constituicdo do Estado
conformando juridicamente a Nacdo, precisariam confluir para dar espaco a construcao de uma
vinculagdo juridico-politica dos individuos ao Estado, tornando-os sujeitos de direitos e deveres

tal como a visdao moderna de cidadania evoca.

Embora parta de um referencial oposto ao de Hobsbawm, ja que ndo defende o materialismo
historico, Giddens (1985, p. 116) estabelece uma diferenciacdo conceitual importante entre o
nacionalismo e a nagéo, que nos ajuda a compreender esse fendmeno sob o ponto de vista da
Administrag¢do Publica. O primeiro diz respeito a uma “afiliagdo dos individuos a um conjunto
de simbolos e de crengas enfatizando comunalidade entre membros de uma ordem politica”. E
0 segundo refere-se a uma “coletividade existindo em um territorio claramente demarcado, que
¢ sujeita a uma administragdo unitaria”. Assim, embora Hobsbawm e Giddens tenham matrizes
tedricas distintas, ambos concordam em linhas gerais com a ideia de que a identidade nacional
precede a lealdade ao Estado. Quando se formaliza esse sentimento como nacionalidade, ou
seja, quando essa coletividade dotada de uma afinidade cultural formaliza direitos e deveres
para si mesma, ela passa a necessitar de uma administracdo que exija tal lealdade, isto €, que
obrigue 0 seu cumprimento e assegure a sua percepcao. Assim € que, com “a centralizagdo do
Estado moderno, e em razdo de uma divisdo do trabalho, tanto a verificagdo do fato ilicito

quanto a execucdo da san¢do aplicada sdo reservadas a determinados individuos enquanto
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orgaos ou membros de 6rgaos, jurisdicionais ou administrativos”, ou Seja, para haver direitos e
deveres aos agora chamados nacionais, é preciso haver uma estrutura administrativa de Estado,
como burocracia, sentida primeiro como justica, que faca valer a vontade do Estado ou dos que
ele comanda e representa (CHAMON JR, 2005, p. 3).

Para consolidar juridicamente a lealdade a uma nacgéo, era preciso, pois, haver instancias de
reconhecimento e de participacdo na vida politica da propria nacdo, para julgar e para ser
julgado, para conceder direitos e para exigir obrigacdes. Essa participacdo depende primeiro de
uma formalizacéo juridica, dai coincidir a formagdo do Estado com a construgdo do Direito
Constitucional. Isso ocorreria porque “conduzido ao dominio juridico, o conceito de nagao se
prende ao de soberania constitucional, porque essa € a raiz contemporanea mais profunda do
direito” (BONAVIDES, 2008, p. 196). Nesse sentido, o surgimento da nacgdo coincide com a
formagéo do Estado que se identifica pela existéncia de uma Constitui¢do, a norma fundamental
racional kelseniana de onde derivariam todas as demais (COSTA MATOQOS, 2011; CHAMON
JR, 2005; BARACHO, 1979). Para participar da vida politica na era moderna, entdo, passa a
ser preciso, além da identidade comum, a definicao formal de direitos e deveres que delineiem
0S modos e 0 escopo dessa participacdo de acordo com essa normatizacdo. Essa determinacao
juridica repousa, no entanto, em uma racionalidade burocratica de funcionamento e de
organizacdo do Estado. E, assim, tal como Coutu (2016) e Troper (2016) defendem, a
racionalidade moderna termina por aproximar alguns pontos do positivismo juridico e da
dominacdo racional-legal weberiana, afunilando o Estado de Direito e a Burocracia, ou seja,
Estado e Administracdo Publica, em um esforgo que se intensifica com o positivismo juridico
acolhido no século XX por Hans Kelsen.*’

Esse percurso, porém, foi longo e complexo e parte de um elemento fundamental ainda nédo
comentado aqui, as cidades, o terceiro item fundamental para a conformacéo da Cidadania e da
Administrag¢do Publica. Muito antes de se formarem os Estados nacionais, emergiram as cidades

37 Embora Hans Kelsen fosse contrario a nocéo de sociologia do direito porque ela estaria muito proxima do direito
consuetudinario defendido pela Escola Historica alemd, especialmente com Friedrich Karl Von Savigny que se
inspirava especialmente no jusnaturalismo que Kelsen tanto combatia, alguma aproximacdo com a sociologia
juridica weberiana é possivel, com ressalvas. Weber, por sua vez ja amplamente influenciado pela Escola Historica
alemd, tem na sua definicdo de racionalidade instrumental uma visdo muito proxima da racionalidade estrita do
positivismo kelseniano, algo cuja concretude e impessoalidade remete ao pandectismo germanico que reduzia o
juiz a um burocrata da lei. Para uma discussdo sobre isso, ver Coutu (2016) e Tropper (2016) e, de modo mais
amplo, Cohn (2003) e Reale (2002).
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e, em alguns casos, as duas esferas se fundiram na cidade-estado que aparece no mundo politico
em dois momentos fundamentais: a Cidade-Estado greco-romana no periodo classico e as
Cidades-Estado medievais e do setecentos (ARRIGHI, 1994; BRAUDEL, 1984; KNUTSEN,
1992; ANDERSON, 1991). O impacto das cidades para a realidade social € enorme, tanto que
trataremos esse ponto em separado no proximo item, por ora, apenas comentamos que, se a
cidade-estado greco-romana institui os pilares da discussdo sobre cidadania e sobre
Administracdo Publica, as cidades-estados de Génova, Veneza e, depois, as holandesas ajudam
a inaugurar os sistemas de relacfes internacionais e a ideia de sistema-mundo, conforme
discutem Braudel (1984), Wallerstein (2004) e Arrighi (1994). A transicdo dessa realidade até
a definicéo das fronteiras nacionais e a ideia de nacionalismo foi conflituosa e confusa. Nesse
sentido, conforme afirma Knutsen (1992, p. 25), a “era moderna comega nas cidades-estados
do norte da Italia no final do século XIV e inicio do século XV. O comeco foi lento. As sementes
da modernidade foram semeadas na Alta Idade Média, fragmentada e rural, e levaram séculos
para crescer”. Por enquanto, entdo, retornamos a um elemento-chave desse processo que é a

nacionalidade.

Na época Moderna, o nacionalismo aflora inicialmente por meio de conflitos bélicos e combina-
se ao estatocentrismo emoldurado em conceitos juridicos que passam do jusnaturalismo para
juspositivismo, onde se desloca a origem divina, etérea ou universal dos direitos para uma
origem racional, especifica e territorializada proveniente da norma constitucional formalizada,
algo que as varias vertentes de teorias das relacGes internacionais reconhecem (NOGUEIRA &
MESSARI, 2005; KNUTSEN, 1992). Nesse movimento, portanto, a militarizacdo das nagoes
cumpriu um papel importante, tal como discute Paul Kennedy (1989); aproveitando-se do
nacionalismo para impulsionar esforcos de guerra em torno de Estados emergentes, viu-se um
processo que, segundo Charles Tilly (1996, p. 126), combinou o “desarmamento civil” ¢ a
concentracdo do poderio coercitivo no Estado, criando a um s6 tempo o poder militar e a
estrutura burocratica estatal®®. Tal panorama configuraria a chamada “teoria belicista” de

criagdo dos Estados (SPRUYT, 2017, p. 78) e que se aproxima da ideia weberiana de que o

3 A este respeito, Charles Tilly (1996, p. 127) comenta que a “criagdo de forgas armadas por um governante gerou
uma estrutura de Estado duradoura. E isso aconteceu ndo sO porque 0 exército se tornou uma organizagao
expressiva dentro do Estado, mas também porque a sua criacdo e manutengdo induziram a instalacdo de
organizacOes complementares: tesouros, servicos de abastecimento, mecanismos de recrutamento, 6rgéos de coleta
de impostos e muitas outras. O principal organismo de arrecadacéo de impostos da monarquia prussiana recebeu
0 nome de Comissariado Geral da Guerra”.
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Estado é aquela figura que se reconhece por deter o monopolio legitimo da violéncia. Os
momentos de paz, tal como no tratado de Vestefalia, porém, ddo um passo além. Eles passam
a consagrar outra possibilidade de usar esse mesmo nacionalismo, mas para construir solucdes
racionais para essas mesmas nagoes, agora ja reconhecidas como sujeitos de Direito, ndo apenas
como agentes de guerra, abrindo espaco para a conversdo do nacionalismo em nacionalidade; e

dessa, em cidadania.

E nesse percurso que se compreende o entendimento de Mosher (1943) que dizia que
patriotismo é o que sentimos ou apoiamos em tempos de Guerra, cidadania é o que sentimos ou
apoiamos em tempos de paz. Manning (1993), Hobsbawm (2000), Carvalho (2012) e Kennedy
(1989) concordam que guerras e conflitos contribuiram para aflorar o sentimento de
nacionalismo. E também concordam que, embora esse sentimento, por si s, seja insuficiente
para alcangar a nogdo de cidadania como direitos e deveres, foi importante no seu
desenvolvimento pois incutiu o acirramento da identificagdo de uma comunidade com um
territorio politico salvaguardado por um Estado, sem conseguir, no entanto, alcancar o espirito
de participacdo politica dos individuos em um Estado de Direito, ou seja, a construcdo da
lealdade ao Estado comentada por José Murilo de Carvalho que vai além dessa identidade de

guerra.

A nocdo de cidadania moderna dependeria, portanto, de uma discussao juridico-politica que
precisava ainda amadurecer. Era preciso criar sujeitos de direito e de deveres ativos ndo apenas
para o conflito, e, para tanto, era necessario que este Estado que surgia legislasse sobre os
individuos que fossem reconhecidos sob sua guarida, em relacdo a todos os aspectos de suas
vidas. E nesse sentido que se entende que o “Estado Moderno se apresenta basicamente como

uma unidade de comando das relagdes de vida num espaco territorial relativamente amplo,

realizada por meio da concentracdo do poder de ditar normas de comportamento e de sancionar
a conduta ilicita” (MARTINS NETO & THOMASELLI, 2013, p. 311, grifo nossos). A partir

disso, com a formacdo desses Estados, a racionalidade moderna passa a discutir o papel desse

ente que se impd&e sobre os individuos. O que significava agora viver sob a cobertura de um

Estado juridicamente instituido e socialmente construido, que existe na guerra e no armisticio?
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Essa discussao fez florescer as teorias modernas sobre o Estado, ou, conforme Simmons (1999,
p. 740) denomina, originou “o projeto de ‘justificar o Estado’” e que tentava compreender essa
relacdo entre a sociedade e esta nova entidade, mediando a vida privada e a vida puablica, a
individualidade e a comunidade. Dessa discussdo, podem-se demarcar trés matrizes tedricas
fundamentais para a cidadania e para a Administracdo Publica, que passam a relacionar Estado,
Burocracia e Direitos inseridos nessa articulacdo entre individuos e coletividade, que
repercutiriam fortemente em correntes contemporaneas sobre estes assuntos (MANNING,
1993; MOUFFE, 1992; JANOSKI & GRAN, 2002). Sao elas: a) as teorias liberais-utilitaristas
do Estado, derivadas sobretudo de David Hume, Adam Smith, James Mill, Stuart Mill e Jeremy
Bentham; b) as teorias contratualistas do Estado, inspiradas em Hobbes, Locke, Rousseau,
Spinoza, Puffendorf e Kant, e que para alguns autores foram revisitadas pelos federalistas norte-
americanos como Alexander Hamilton e Thomas Jefferson; c) as teorias historico-dialéticas
do Estado, como as de Hegel e de Marx, que ddo amparo tedrico a discussdes do Estado sob

perspectivas comunitaristas e radicais (socialistas e comunistas).

Janoski e Gran (2002) fazem uma sintese da evolucdo dessas teorias, segundo a relacdo entre
individuo e consenso, grupos, direitos e obrigacdes, instituicdes politicas e impeto ideal. Trata-
se do resultado do longo esforco tedrico de discussdo acerca do desenvolvimento do que eles
chamaram de teoria dos direitos da cidadania. Assim, da tradi¢do liberal-utilitarista viria a
Teoria Liberal; das visbes contratualistas e comunitaristas, a Teoria da Ordem Consensual e a

do Republicanismo Participativo (Quadro 5).



Quadro 5 — Teorias dos Direitos da Cidadania, segundo Janoski e Gran

Individuo e Consenso

Grupos

Direitos e Obrigacdes

Instituicdes Politicas

impeto Ideal

1. Teoria Liberal:

John Locke, Adam Smith, T. H.
Marshall, o jovem R. Dahl, John
Rawls

a. Liberalismo Tradicional

b. Pluralismo/Liberalismo
Modernos

Cidadaos(as) séo
autointeressados(as), mas
iss0 é bom.

O Consenso ndo é
provavel, mas também néo
¢é desconsiderado.

O individuo é supremo e
sua participacgdo voluntaria
em grupos pluralistas é o
representativo para eles.

Direitos individuais universais
tém precedéncia sobre o
Estado e as obrigagdes.
Direitos de grupos ndo
existem para categorias
descritivas. Os grupos tém
direitos secundérios em
relagdo aos individuos.

Partidos politicos agregam
interesses categoricos
expressos por grupos de
interesse. A maior parte das
acdes tem lugar nas
legislaturas representativas.

Cidadaos(as) seguem o
autointeresse e as regras na
busca da felicidade, sendo
tolerantes.

2. Ordem Consensual:

Avristételes. J. J. Rousseau
A. Etzioni, W. Galston, A.
Oldfield, P. Pettit

a. Comunitarismo

b. Republicanismo civico

Cidad&os(&s) podem ser
moldados(as) para o bem
ou para cidaddos(&s)
virtuosos(as).

O consenso é altamente
desejavel e é o principal
objetivo.

A "vontade geral" na
sociedade como um todo e
nos seus grupos
constitutivos sdo mais
importantes que o
autointeresse.

Obrigagdes representando a
"vontade geral" sdo mais
importantes que os direitos
individuais. As obrigagdes,
porém, ajudam a reforcar e a
apoiar os direitos universais.

O Estado como entidade
moral tem o dever de reforcar
as obrigag@es da populacéo.
Em algum grau, a sociedade
civil também reforca essas
obrigacdes.

Cidadaos(&s) cumprem
seus deveres e trabalham
juntos a fim de
compartilhar em uma boa
sociedade.

3. Republicanismo Participativo:

J. Habermas, J. Bohman, H. van
Gusteren, Benjamin Barber, M.
Warren

a. Neo-Republicanismo

b. Democracia Expansiva

A natureza humana da
cidadania é complexa, mas
isto ndo é uma barreira
para a participagéo.

O consenso da lugar a
participagdo e ao
procedimento.

Individuos s&o sub-
representados. Sua
participacdo em grupos
deve ser encorajada
seguindo procedimentos
comunicativos. Os grupos
devem respeitar os direitos
individuais.

Direitos e obrigagdes
universais estdo em um
equilibrio complexo. Deve-se
ter cuidado ao reforcar
obrigac0es estatais, mas
algumas obrigagdes sdo
necessarias. Deve-se,
igualmente, ter cuidado com
0S grupos.

O Estado e a Sociedade Civil
formalmente criam
instituicGes deliberativas,
como pesquisas deliberativas,
reunides na cidade, no
trabalho, conselhos,
codeterminacdo, conselhos de
policia-cidada, etc.

Cidadaos(&s) participam,
de modo justo e tolerante,
dos conselhos
comunitarios e foruns, a
fim de estabelecer uma
sociedade justa.

4. Pluralismo P6s-moderno
Moderado:

E. Laclau, C. Mouffe, E. Isin, J.
Torfing, W. Kymlicka

a. Pluralismo Radical

b. Multi-culturalismo

As identidades dos(das)
cidaddos(as) sdo
complexas.

Isto fundamentalmente
desconsidera o consenso
substantivo.

Grupos sociais de larga-
escala se ajustam mal a
maioria dos individuos
p6s-modernos, que tendem
a Se expressar nos
movimentos sociais.

Grupos culturais e descritivos
tém direitos culturais e
procedimentais. Direitos
universais ndo existem ou
existem de modo muito
limitado. Direitos de grupos
particularmente para grupos
culturais e grupos descritivos
580 importantes.

Movimentos sociais e a midia
s8o a forga-motriz para a
mudanga institucional. Ambos
envolvem as elites de varios
grupos apresentando direitos
particularistas ao passo que
ignoram obrigacoes.

Cidadaos(&s) buscam
identidades de grupo por
meio de grupos ou direitos
culturais, ou resistem e
sustentam tais direitos em
movimentos sociais.

Fonte: Janoski e Gran (2002, p.18).
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Conforme Schwartz (1985, p. 531) argumenta, porém, um Ultimo elemento da discusséo sobre
cidadania e Administracdo Publica precisa ser analisado que é essa no¢do de comunidade
politica na qual os individuos se engajam, e que se relaciona com uma percepcéo de cidadania
que vai além da formalidade normativa. Trata-se de um vinculo direto com um espaco publico
especifico que é a cidade como territorio politico, portanto, como ela coloca: a “[c]idadania foi
primeiro uma ideia da cidade”. E preciso, entdo, ir além das questdes formais de vinculos
politicos-juridicos a um Estado, tratados pelo espirito do nacionalismo transformado em
nacionalidade, cujas discussdes tedricas defenderam modos distintos de Estado e de concepgoes
associadas de direito e de justica, conforme apresentamos, para entdo recuperarmos um dos
tracos definidores dessa relacdo, a vivéncia dos individuos nesse espaco diferenciado. Trata-se,
portanto, de uma discussdo que fez emergir um outro lado desse debate e que passou a ser

relacionado a ideia de uma chamada cidadania efetiva, que passamos a discutir.

2.4.2 As cidades, 0 espaco publico e o Outro: a Cidadania Efetiva

Para entender esse ponto, é preciso compreender que as transi¢oes relatadas no tépico anterior,
além de historicas, sdo também fruto de um modo de pensar especifico da Modernidade que

consagra, na verdade, uma nova maneira de estar no mundo. Estar no mundo passa a ser

entendido, a partir dessas transformacgdes socioeconémicas, juridicas e politicas — e, também,
burocraticas —, como um sentido de presenca no mundo capaz de afetar e moldar racionalmente
a realidade a sua volta. Sob os auspicios da razéo iluminista, moderna, isso significa ser capaz
de compreender objetivamente a vida social, explicando e construindo o0 mundo com base no
dominio técnico e racional dos saberes (HAMILTON, 1995). A Modernidade, sob essa Gtica,
portanto, vai além dessas transformacdes historicas, ela ndo se restringe mais apenas a uma
época, mas torna-se um longo projeto de ordenamento do mundo, que alguns entendem como
inacabado (MACK, 2009; HABERMAS, 1998; GIDDENS, 1991) e outros defendem ter sido

bem-sucedido em alguns aspectos instrumentais (no dominio técnico da natureza) e totalmente

falho em outros mais substantivos (como a promocdo da emancipacdo), tal como entende
Boaventura de Sousa Santos (1989, 2002, 2003) que argumenta que a Modernidade é um

paradigma sociocultural simultaneamente de superacao técnica e de obsolescéncia humanistica.
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Esse projeto, que pretende desenhar o mundo com base em normas racionais,
independentemente de estar inacabado ou superado, legou-nos um produto social concreto
fundamental: a cidade. A cidade, segundo Hobsbawm (1995, p. 246), € “o mais marcante
simbolo exterior do mundo industrial”, do progresso, do avanco tecnoldgico; e ela faz das
relaces de seus habitantes com esse espaco fisico e politico um dos pontos centrais da
existéncia humana. E pela cidade que nos conectamos formalmente ao Estado, a Nac&o. E nela
que passamos pelas experiéncias de vida. A cidade é o local de engajamento politico, onde se
esharram as fronteiras do privado e do publico. E nela que o individuo se torna cidad&o, e como
cidad&o se transforma em um ser politico. A cidade, que no passado foi a representacdo maxima
da organizacdo social, evolui, para continuar sendo, na modernidade, a representacdo da
racionalidade, conectando o passado ocidental helénico-romano com o renascimento (LE
GOFF, 1992, 2005). % Nio por acaso, é da cidade que se extrai o Iéxico cidadania, e ndo do
Estado. A propria evolugdo linguistica do termo ndo consagrou um vocabulo de estadania,*
embora, como tenhamos visto, a “propria cidadania moderna nasceu do Estado-nagéo no qual
certos direitos e obrigagdes eram atribuidos a individuos sob sua autoridade” (ISIN, 2000, p.

3). E por que isso ocorreu?

Néo é facil precisar o momento em que as cidades surgiram no mundo*!, embora o seu impacto
social seja definitivo. Este € um ponto praticamente pacificado na literatura especializada, seja
no que tange ao mundo Ocidental quanto Oriental (LEES, 2015; LEFEVRE, 2013; TILLY,
2011; SOJA, 2011; ELSHESHTAWY, 2008; FREUND, 2007; ISIN, 2000, 2002, 2015;

39 Conforme Lefebvre (2003, 2011) discute, ndo foi por acaso que o mapa e o plano surgiram como a grande
representacdo da racionalidade moderna que € langada sobre as cidades. E, ndo por acaso, também, 0 mapa e 0
plano sdo tidos como grandes representacdes da prdépria Administragdo, ainda hoje tomados como grandes
produtos dos processos de planejamento (KAPLAN & NORTON, 2004; OLIVEIRA, 2010). Esses dois objetos
consagram, segundo Lefebvre (2003, p. 12), o surgimento da ciéncia da planimetria (planimetry) ou do
planejamento urbano, onde estes instrumentos combinam as visdes “simultaneamente idealista e realista — a
perspectiva do pensamento e do poder — [que] foi situada na dimensédo vertical, a dimensdo do conhecimento e da
razéo, e [que] dominou e constituiu uma totalidade: a cidade”. A cidade como essa totalidade moderna desempenha
um papel crucial, portanto, na articulagdo entre os individuos que nela vivem, donde se retira a raiz do léxico
cidadania e o aparelho do Estado-Nacéo.

40 Uma proposta do conceito de estadania é feita por José Murilo de Carvalho (2001), para explicar a falta de
engajamento do povo brasileiro na reivindicacdo de direitos que compdem a cidadania no Brasil, formalista e
construida de cima para baixo, por forca normativa do Estado. Andrade, Castro e Pereira (2002) fazem uma
recuperacdo deste termo para discuti-lo sob o foco da Administracdo Publica, mas, internacionalmente, ndo ha
evidéncias robustas do uso deste termo, que Murilo de Carvalho afirma ele mesmo té-lo criado.

41 Charles Tilly (2011, 2017) e Soja (2011), por exemplo, estudam a formagcao de cidades por volta de 5000 anos
atrds, com adensamentos populacionais tendo ocorrido bem antes disso. Lees (2015), por sua vez, aponta o
surgimento de cidades cerca de 3500 a. C. Pounds (2005) apresenta uma demarcagao de cidade apenas apés 800
a. C., anteriormente a isto, ele define os assentamentos como proto-urbanos.
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VERHULST, 1999). E tal fato decorre ndo apenas de questdes histdricas quanto a alguma
dificuldade cronolégica, mas também de problemas e dificuldades conceituais, pois 0s
“especialistas ndo estdo de acordo quanto a data em que surgiram as cidades, principalmente
porque cada qual tem uma ideia diferente do que faz uma cidade nascente” (LEFEVRE, 2013,
p. 100). N&o sendo possivel determinar estritamente quando, 0 momento de criagéo, sociélogos
e historiadores passaram a se concentrar no como, no processo de formacgéo das cidades. E,
como fruto de um processo que nédo se esgotou ainda, a formacéo das cidades surge como uma
sintese do processo civilizatério e a “histoéria da humanidade ¢ a historia das civilizagdes”

(HUNTINGTON, 1997, p. 44).

Dai, como discute Norbert Elias (1996, p. 162), analisar-se a civiliza¢do antes como processo
civilizador que como resultado civilizatorio, afinal, “[n]do ha um ponto zero na historicidade
do desenvolvimento humano, da mesma forma que ndo ha na socialidade, na interdependéncia
social dos homens”. Nesse sentido, mais importante que precisar o nascimento, é reconhecer
que “[a]pesar de conterem por muito tempo apenas uma pequena minoria da populagao
mundial, elas [as cidades] tiveram impactos profundos nas sociedades em que surgiram”, pois,
onde quer que tenham aparecido, “aumentaram enormemente as capacidades dos moradores
das cidades e promoveram poderosas inovagfes de todos os tipos - tecnoldgicas, politicas,
culturais e intelectuais” (LEES, 2015, p. 1). Elas ajudaram a definir, portanto, o locus primordial
da existéncia humana no decurso histérico, seja na antiguidade como primeira conformacao do
espaco pulblico comum, seja quando alcangaram o mundo medieval integradas & cosmologia®?
humana ou, como defende Le Goff (1992, p. 144), na instauragdo de “uma nova sociedade
urbana”. Nessa sociedade, diz ele, embora situada no feudalismo, “ndo sdo as hierarquias da
sociedade feudal que melhor podem caracteriza-la, mas um novo tipo de estratificacdo social

ligado a economia, a propriedade urbana, ao dinheiro, a influéncia na cidade”.

Mais do que isso, como Lefebvre (2003) argumenta, hoje as cidades sdo o retrato de um mundo

virtual e espacialmente urbanizado, que partiu dos primeiros esforgos das cidades-Estado

42 A este respeito, diz-nos Keith D. Lilley (2009, p. 12), que a “cidade medieval [...] adquiriu seu simbolismo
cosmologico através de suas formas espaciais, por exemplo, nas geometrias ordenadas que compartilhava com o
cosmos, e em suas fungdes, como um ‘corpo’ composto de partes hierarquicamente dispostas espelhando a moral
topografia do universo cristdo como um todo, tudo criado para o plano divino de Deus”. A este respeito, também
é fundamental a influéncia da Cidade de Deus, de Santo Agostinho, no renascimento, ponto que Le Goff (2005)
destaca como crucial para emergéncia de uma ideia de Europa amplamente embasada na teologia crista.
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(COULANGES, 1995) que foram mais caoticamente construidas que planejadas, passando para
0 Estado-Nagdo e as cidades utOpicas medievais e renascentistas (DAVIS, 2017, 2010;
FORTUNATI, 2004; BRADATAN, 2009, BRUCE, 1999), essas ja& mais desejadas que
efetivadas. A partir dai alcancaram, ja no século XX, a nogdo de aldeia global** (MCLUHAN
& FIORE, 2001) e das cidades-mundo (KING, 2010; CLARK, 2003; LIMENA, 2001,
CARVALHO, 2000), como a nova utopia contemporanea em que a realidade local, que era a
Unica existente na antiguidade, passa a estar totalmente conectada com a realidade global. Esse
percurso é fundamental para a evolucdo da cidadania e da Administracdo Publica porque da
construcdo social das cidades sob essas véarias concepgdes surgiu tanto a necessidade de se
discutir os direitos e os deveres dos que nelas vivem como 0s seus mecanismos de viabilizagéo,
as suas formas de reivindicacdo e as maneiras de identificacdo e de reconhecimento desses
individuos. Em termos gerais, portanto, para se ter uma dimensdo da sua importancia nas
ciéncias sociais, Soja (2011, p. 216) argumenta que as “cidades ¢ o processo de urbanizagio
forneceram talvez a mais importante forca geradora por tras de cada grande avango na geo-
histéria humana, desde as revolugdes agricolas até as revolucdes industriais, até as grandes

explosdes de criatividade artistica e inovagado tecnoldgica”.

Mas o0 que é a cidade? Podemos nos valer da defini¢do de Charles Tilly (2011, p. 5) que diz que
“cidades sao assentamentos humanos que combinam populacdes residentes significativamente
mais densas do que seus territorios vizinhos, diferenciacdo e desigualdade dentro das
populacgdes residentes, alguma autoridade central e localizagGes nodais dentro de extensas redes
de comunicagdo”. Conforme vemos nessa definicdo, nela encontramos elementos fortemente
ligados a ideia de uma administragdo comum ou publica, quando falamos em autoridade central.
De outro lado, temos representada a questdo dos direitos e deveres quando trabalhadas as
no¢Oes de diferenciacdo e desigualdade, que determinam quem deve ou tem direito ao qué.
Esses trés elementos, a autoridade comum, a diferenciacdo e a desigualdade estdo no cerne da
discussdo que faz a evolucdo da cidadania formal para a substantiva, e do papel que a

Administracdo Pablica exerceria (ou deveria exercer) na viabilizag8o desta.

43 Limena (2001, p. 37) comenta que “Marshall McLuhan sugeriu, em 1960, que o mundo inteiro iria se tornar,
um dia, uma ‘aldeia global’, na qual todos os membros da humanidade poderiam interagir num simulacro em
tempo real de uma comunidade neolitica”, onde o antigo ¢ o novo se confundem em um mundo sem fronteiras.
Conforme Gordon (2012, p. 104) questiona, porém, “mais do que abrir o mundo e melhorar as interagdes daqueles
que nele estdo [...] a ascensdo da ‘civilizagdo pop-tech de um-mundo-s6’ fez exatamente o contrario [...] ‘ofereceu
as pessoas a oportunidade de se empacotarem em mundos menores”. Para aprofundar o conceito, ver o trabalho
seminal de McLuhan e Fiore (2001), originalmente publicado em 1967.
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Do ponto de vista da cidadania, portanto, as cidades, esse adensamento populacional
demarcado, compartilhado e dotado de uma administragdo comum, cumprem um papel ainda
mais especifico. Tal como Isin (2002, p. 5) argumenta, “[n]a raiz da concepgao ocidental de
cidadania, reside a invencdo da cidade Oriental como um Outro e a distingdo entre pessoas
(civilizadas) com cidades e pessoas (barbaras) sem cidades”. Em outros termos, a construcao
historica e social das cidades estabeleceu simultaneamente um processo de definicdo identitaria
dos sujeitos. Primeiramente, isso decorreu da necessidade de se separar sujeitos a partir da
distingdo entre aqueles oriundos de determinados assentamentos organizados dos que n&o
pertenciam a esses assentamentos, ou seja, era preciso diferenciar o Outro de mim. A principal
analise socioldgica que trata do surgimento da cidadania nessa ética da diferenciacdo com o
Outro seria, segundo o que Isin (2000, 2000b, 2002) discute em varios trabalhos, e que, ndo por

acaso, é a de um dos principais teéricos da burocracia, a de Max Weber.

Weber teria defendido, na leitura de Isin (2002), duas premissas fundamentais acerca da
importancia das cidades para a constituicdo da cidadania e que teriam correlagdes com o
surgimento da propria Administracdo Publica em diferenciacdo da administracdo privada: i) a
de que as cidades teriam surgido principalmente com base no sinecismo, ou seja, N0 pProcesso
de assentamento conjunto, de modo unificado, dado pelas familias, tribos ou clds que optam,
por diversas razfes, por coexistirem pacificamente em um mesmo lugar, transformando-o em
um territério comum; e ii) a de que, nesse processo, surgem governados e governantes, e das
massas governadas, das plebes, convivendo associadamente sem lagcos de parentesco, emerge a
necessidade da definicdo de regras e deveres (a cidadania), o que no Ocidente ocorreria mais
rapido em razdo do advento do dominio racional-legal moderno em face da prevaléncia do
misticismo oriental. Essas duas premissas embasam uma trajetéria longa e tumultuada de
formacdo, que remete ao periodo das cidades antigas e segue caoticamente evoluindo até as

cidades medievais e modernas.

Segundo Isin (2002, p. 12), portanto, “para Weber, todas as cidades na historia do mundo foram
fundadas pelo assentamento conjunto de estranhos e forasteiros previamente alheios aquele
espaco”. Isso € importante porque coloca a cidadania decorrente da necessidade de diferenciar

0s membros de um assentamento dos membros de fora desse assentamento. Essa visao
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weberiana da formac&o das cidades, o chamado sinecismo, é a mesma trazida por Coulanges
(1995) para explicar a origem das cidades no mundo antigo entre familias, tribos, clas e fratrias.
Ainda na perspectiva weberiana, segundo Isin (2002), o processo de sinecismo leva a origem
de uma cidade que passa a ser identificada por cinco caracteristicas: i) fortificacdo para defesa;
i) formacgédo de um mercado de trocas; iii) instituicdo do direito autbnomo; iv) administracdo
autdbnoma; v) autocefalia ou governo proprio. Nessa linha, vemos a combinagéo de militarismo,
direito, economia e administracdo na conformacéo das cidades. A propria fundacao das cidades
ensejaria, portanto, a conformacdo dos seus habitantes como sujeitos governados por essas
regras de direito (autocefalia) e de Administracdo Publica (administracdo autdnoma). Assim,
cidade e cidadania surgiriam juntas, em um mesmo processo que viabilizaria a constituicdo das
regras de direito e da estrutura organizacional necessaria para implementa-la, a burocracia ou a

Administracdo Publica, conectando o juridico com o politico.

Isin (2002, p. 19) defende, portanto, que para Weber “o que fazia da cidade ocidental Unica, era
que ela permitia a associacao e a formacdo de grupos com outros vinculos e lacos que nao a
linhagem e o parentesco”. Segundo Isin (2002, 2015), esta é uma visdo muito calcada na ideia
do orientalismo, ou seja, na visdo que trata o Oriente como mistico, exdtico, atrasado, numa
espécie de antitese do Ocidente e que é muito préxima da visdo etnocéntrica e colonialista
(TURNER, 2014; SAID, 2003).** Essa visdo teria, de acordo com ele, provocado um
movimento duplo em que somente a cidade ocidental permite o surgimento da cidadania como
produto racional e formal, e, com isso e a0 mesmo tempo, a “cidadania se tornou tanto a
incorpora¢do ¢ a expressdo da singularidade da cidade ocidental” (ISIN, 2002, p. 19). O
fendmeno que permite esse tipo de evolugdo no Ocidente € a institui¢do da racionalidade legal
que ali teria ocorrido e que se acentuaria na Modernidade, promovendo o desencantamento do
mundo que ndo teria ocorrido da mesma maneira no mundo oriental. No mesmo momento em
que a cidade ocidental traga suas fronteiras, portanto, ela estabelece os que sdo de dentro e os
de fora, criando os direitos e obrigagdes referentes a cada uma dessas situacOes referenciando-

4 Conforme Turner (2014, p. 7) argumenta, o “orientalismo baseia-se numa epistemologia que ¢é essencialista,
empirica e historicista”, ou seja, ele ¢ profundamente associado ao desenvolvimento da religido islamica, onde a
“afirmagdo essencialista apresenta a no¢ao de que o ‘Isla’ ¢ uma entidade coerente, homogénea e global” e que
por isso, historica e empiricamente, as na¢des do Oriente, sobretudo, do Oriente Médio, ficaram presas a um
misticismo posto pela religido que impediu ou dificultou a ocorréncia de revolugdes progressistas. Assim, chega-
se a uma explicagdo em que o “declinio social e politico” do Oriente, que era promissor no passado, se deu em
“consequéncia de algum elemento historicamente sempre presente — 0 autoritarismo, a falta de leis ou de grupos
de oposicao autbnomos, a adesdo escrava ao costume formal ou o fracasso das instituigdes dominantes”.
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as em principios e regras legais e racionais. Definem-se os iguais e os diferentes, em que a
diferenciacéo € o critério predominante. Dai Isin (2002) argumentar que a cidade ocidental

surge como uma maquina de produzir diferencas. Depois, ocorre a transmutacao da diferenca

em desigualdade.

Apesar da critica de Engin Isin (2002) ao orientalismo de Weber, muito préxima da que a
influente obra de Edward W. Said (2003) realiza, alguns autores questionam essa associacao,
como Nafissi (1998) e Salvatore (1996), e afirmam que o estudo comparado da sociologia das
religides que Weber realizou é incompativel com essa posicao, e que muito dela decorreria, tal
como Farris (2010) enfatiza, da ma interpretacdo dada ao método ideal-tipico weberiano
conferido ao Isla e que foi erroneamente tomado como uma espécie de esteredtipo do
etnocentrismo. E inegavel, no entanto, que a discussdo da cidadania realmente teve uma
predominancia histérico-social no Ocidente que foi impulsionada com a Modernidade europeia,
como o proéprio Isin (2015, p. 1) reconhece em outro momento, a “palavra ‘cidaddo’ evoca um
legado particular que estd inexoravelmente associado a valores ‘europeus’ que definem
especialmente 0s estados euro-americanos. Estes incluem secularismo, democracia, lei e
direitos”. Quanto a burocracia e Administracao Publica, por sua vez, o proprio Weber reconhece
as origens asiaticas de ambas, algo que Tragtenberg (2006) recuperou ao defender que a
primeira experiéncia burocratica surge no modo de producdo asiatico, assomados as sociedades
antigas do México e do Peru, e que € ao mesmo tempo um modelo histérico (por ter origem no
passado) e um modelo sem histdria (por ser impossivel precisar a época de seu inicio e

desaparecimento).

Conforme vimos, no entanto, se combinarmos a necessidade de diferenciacdo do Outro por
mecanismos que ndo sejam parentais e sanguineos a formalizacdo do Estado-Nacional,
comentada anteriormente, temos as bases para a emergéncia da cidadania formal, de um lado,
e de uma burocracia estatal que a viabilize, de outro. Assim, conforme discutido no topico
anterior e que autores mais ligados a histéria e a sociologia como Isin (2000), Carvalho (2012)
e Turner (2001) apontam, malgrado haja esse embrido da cidadania no mundo antigo, o conceito
formal de cidadania ganha contornos mais bem definidos apenas com o advento do Estado
Moderno amparando as cidades ocidentais, como principal construcdo juridico-politica da

sociedade. Nesse ponto, porém, surge a ideia trazida pela nocdo de cidade como lugar de
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existéncia subjetiva que vai além dessa construcdo formal. Essa visdo legalista da cidadania é
a que DaMatta (1991, p. 72) chama de “juridico-politico-moral”, a qual teria alcancado os
nossos dias esquecendo ou ocultando, segundo ele, o fato de que a cidadania “também comporta
uma dimenséo socioldgica basica, ja que ser cidadao, e ser individuo, é algo que se aprende, e
¢ algo demarcado por expectativas de comportamento singulares”, € algo que envolve cultura,
educacdo e identidade. A analise weberiana do surgimento das cidades, como esse espaco onde
vivemos, construimos e nos constituimos no mundo concreto, e onde o Estado aparece apenas
como projecdo, ja aduz a essa ideia de que existe um processo subjetivo de diferenciacdo, mas

também de identificacdo, que contrapor-se-a ao que chamamos de cidadania efetiva a cidadania

formal.

Existiria, portanto, segundo Mhurchu (2014), Carvalho (2012), Kymlicka e Norman (1994)
uma amarra fundamental que vai da cidadania a politica, e dessa com o Direito, o que fez da
triade cidadania-direito-politica um todo formal indissolivel que se encontra sintetizado no
Estado-Nacéo, mas que € exercido e vivenciado nas cidades, e que, portanto, ndo se esgota
como direitos e deveres formais, mas que alcanca relacGes sociais efetivas. Nesse sentido, Isin
(2002) argumenta que isso faz com que a cidadania, durante sua trajetdria, seja na verdade o
caminho de constituicdo do ser politico na sociedade, o que, na concepgdo dele, € o individuo
dotado de vérios direitos, mas tendo como base um que € genérico: o direito de imersdo na
realidade social de uma comunidade podendo se constituir nela como um agente para governar
(ou aceitar ser governado), para deliberar com os outros e para ser reconhecido. Na esséncia,
esse principio nada mais € que o direito de ter direitos arendtianos, recuperado por Lafer (1988,
1997, 2018) e Dagnino (1994, 2004). Segundo ele, isso estava presente na imagem do cidaddo
como guerreiro-heroico da Polis grega, na do cidaddo-patricio da civitas Romana, na do
cidaddo-mercador da Christianopolis, e no cidaddo-burgués das metropoles ocidentais. Cada
uma, a sua forma, concebe maneiras e sujeitos diferentes para se engajar politicamente no
mundo, embora todos com graus distintos de restricdo de quem usufruia da cidadania. Em
outros termos, as cidades foram projetando maneiras e reconhecimentos diferentes de seres

politicos.

Agora fica mais claro que, do ponto de vista formal, a vinculacdo das pessoas as cidades e ao

Estado-Nacédo, faz do diptico cidadania/nacionalidade, a legalizacdo da obediéncia a uma
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conformacdo de regras juridico-politicas (MACDUFF, 2014). Segundo discutem Holston e
Appadurai (1999, p. 1), portanto, ambas as nogbes de cidadania e de nacionalidade,
combinadas, passam a ser entendidas, na Modernidade, como dois conceitos interligados, que
buscam definir a no¢cdo mais completa do pertencimento, como membros, a uma sociedade
formalmente organizada. Por formalmente entendendo-se a sociedade que se constitui sob
regras de Direito positivo. Essa visdo é tdo contundente que os dois conceitos conexos, com 0
tempo, passam a ser indissociaveis ao periodo da primavera dos povos, e de produtos de uma
época eles passam a constituir-se como “uma das marcas definidoras da [propria]
modernidade”. E foi essa mesma percepcdo que fez Thomas H. Marshall (1967) associar o
desenvolvimento desses direitos ao desenvolvimento da propria cidadania. Acontece que, com
a perspectiva substantiva de subjetividade associada a ideia de engajamento, tem-se que “a
cidadania num sentido mais amplo ¢ definida por sua pratica, atividade e agéncia” (CHEN,

2018, p. 9), ndo bastando a mera vinculagdo formal a um Estado de Direito.

Conforme Chen (2018, p. 10) discute, préximo ao questionamento posto por DaMatta (1991),
a “cidadania nao ¢ simplesmente sobre a adesdo legal a comunidade politica de acordo com sua
definicdo mais restrita, mas é no sentido mais amplo sobre a relagdo politica, social e cultural
do individuo e da comunidade - seja local, nacional ou global”. Nesse sentido, de acordo com
Habermas (2011, p.), portanto, o questionamento da formalidade juridica dada pelo Estado fez
nascer uma outra instancia de reflexao, pois, segundo ele, o “complexo emergente de lei e poder
politico deu origem a um novo requisito funcional - a legitimagdo da autoridade politica”.
Cidadania, logo, envolveria tanto o formal quanto ndo formal, o cultural, o identitario, o
legitimo, o substantivo, o reflexivo e a possibilidade de participacdo. “Ser politicamente
engajado”, dizem-nos Isin e Turner (2002, p. 4), “significa praticar a cidadania substantiva”, o
que quer dizer que “os membros de uma comunidade sempre lutam para moldar seu destino”,
0 que culminou em “uma defini¢do sociologicamente informada de cidadania em que a énfase

¢ menor em regras legais e mais em normas, praticas, significados e identidades”.

Nesse sentido, as cidades passam a figurar como esses espacos onde todas as subjetividades se
conjugam, existencialmente, para alem dos seus aspectos legais formais. Assim, tal como
Edwards (2018, p. 16) argumenta, ao discutir os movimentos politicos de juventude, passa-se a

compreender que a “cidadania era, portanto, um status - algo que os membros recebiam - e uma
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prética - algo que os membros deviam demonstrar em seu dia a dia”. Mais do que mera definicéo
juridica, o exercicio substantivo é fundamental para a efetivacdo da cidadania. Essa nogédo de
engajamento e de subjetividade, no entanto, tal como defendido por Weber é anterior aos tracos
da modernidade associados ao Estado-Nacdo e a nacionalidade, encontra-se na origem da
formacéo das cidades. Com isso, essa interacdo com as coisas publicas, com o espaco publico,
com a vida em comunidade, vividas e experimentadas nas cidades, faz a conexdo dessa
discussdo com a antiguidade. Nessa genealogia, cidadania, cidades, Estado e Administracdo
Publica se misturavam, e a subjetividade o engajamento eram intrinsecamente associados a
l6gica publica/privada, direitos e deveres, uma nocéo que foi preterida em detrimento da visdo
racional instrumental e formal trazida pela Modernidade, e que alguns criticos do seculo XX e

XXI passaram a recuperar.

2.5 Cidadania no Brasil: interpretacdes brasileiras e uma cidadania multidimensional

Por ser um fendmeno histoérico, como vimos, a discussdo sobre cidadania requer a compreensdo
de particularidades de cada contexto social que se estiver analisando. Nesse sentido, a pesquisa
nacional que se debrugou sobre o tema procurou, justamente, identificar essas peculiaridades
em nossa realidade. Embora tenham este objetivo comum, entretanto, ndo se constituiu uma
teoria sobre cidadania brasileira Gnica e consolidada. Pelo contrério, dada a grande
multiplicidade de abordagens sendo feitas — especialmente as historiogréaficas, politicas,
sociologicas e juridicas — ndo se pode nem dizer que ha exclusivamente um Unico debate tedrico
sobre cidadania no pais, dentro de um Gnico campo, com Vvarias correntes se confrontando a
partir de uma mesma matriz disciplinar. Ha, diferentemente, um material extenso, mas que é
rico e profundo, preocupado em compreender as razdes desse fendmeno antigo ter tido tanta
dificuldade de se estabelecer no Brasil. E em func¢éo disso, portanto, na maioria dos casos, as
analises se apresentam como se fossem independentes umas das outras, raramente se
mencionando. Todas dialogando, entretanto, com uma mesma raiz tedrica: as referéncias
embrionarias na antiguidade classica ocidental (romana e grega); o0 surgimento na

Modernidade; e o trabalho de Thomas Humphrey Marshall, sempre citado.

Diante disso, um dos esforcos desta pesquisa é tentar buscar retratar o estudo de cidadania, no

Brasil, a partir das reflexdes préoprias de pesquisadoras e pesquisadores nacionais. Neste
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sentido, de material estudado, destacamos as analises que, ao nosso olhar, nos parecem mais
robustas, que estabeleceram critérios e conceitos proprios, especificos, e que ndo ficaram
apenas replicando essa raiz tedrica original que mencionamos. Neste sentido, podemos
identificar sete principais abordagens brasileiras sobre cidadania: a) a Cidadania Regulada, de
Wanderley Guilherme dos Santos; b) a concepcéo de Estadania e a Cidadania em Negativo,
criada por José Murilo de Carvalho; ¢) a Nova Cidadania, de Evelina Dagnino; d) a
Subcidadania, de Jessé de Souza; e) a Cidadania Inexistente, de Marcelo Neves; f) a
Cidadania e a Identidade, de Elisa Maria da C. Pereira Reis, André Botelho e Lilia Moritz

Schwarcz; e g) a Cidadania Formal e a Cidadania Substantiva, de Roberto da Matta.

Uma das abordagens mais conhecidas é a da cidadania regulada, de Wanderley Guilherme
dos Santos, autor de obra vasta e amplamente reconhecida na discussdo politica brasileira,
trazendo uma analise de ciéncia politica com foco na evolugdo institucional (CONSTANZO &
MARINO, 2018; KEINERT & SILVA, 2010; LEAO & CASTRO, 2009). Guilherme dos
Santos parte de uma visdo historica destacando os principais marcos normativos relacionados
ao surgimento de direitos no Brasil. Como estudioso da classe politica brasileira, uma
preocupacdo constante no pensamento de Santos (1962, 1979, 1997, 2011, 2017, 2018) é a
efetivacdo da democracia e da liberdade social de autodeterminagdo do povo brasileiro, mas
que é recorrentemente frustrada por acordos da elite politico-financeira do pais.

A sua principal obra que trata diretamente sobre cidadania é “Cidadania e Justica, a politica
social na ordem brasileira”, de 1979, que parte de uma compreensdo da legislacdo nacional
sobre os direitos sociais para conceber o seu conceito de cidadania regulada (SANTOS, 1979).
Santos (1979) argumenta que, segundo uma analise institucional dos direitos, seria possivel
distinguir os paises quanto a ordem e ao ritmo em que esses regulamentos sociais vdo sendo
estabelecidos, por meio da andlise do escopo da legislacdo, do formato burocratico de
administragdo dos programas, do esquema de financiamento e, finalmente, quanto a articulacéo
dos programas sociais. As questdes da burocracia e da constitui¢cdo do Estado dialoga um pouco
com Max Weber. Com base no processo burocratico brasileiro, ndo seria adequado, portanto,
sob sua perspectiva, compreender a cidadania definida por Thomas Marshall como algo a ser
transplantado de modo imediato para a realidade brasileira. No caso brasileiro, teriamos um

fendmeno especifico, uma cidadania regulada, um “conceito de cidadania cujas raizes
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encontram-se, ndo em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificacéo
ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional é definido por norma
legal” (SANTOS, 1979, p. 75).

Neste conceito, fica clara a necessidade do Estado (que regula a cidadania) para estabelecer a
amplitude e a profundidade dos direitos no pais, j& que ndo ha maiores reivindicacfes sociais
espontaneas. Santos (1979) destaca, por conseguinte, um aspecto crucial na evolucdo
institucional deste conceito, a importancia das relacdes de trabalho reguladas pelo Estado como
a Unica possibilidade de acesso a direitos formais no pais. E assim que ele defende que, no
Brasil, a partir dos anos 1930, a “extensdo da cidadania se faz [...] via regulamentacdo de novas
profisses e/ou ocupacgdes, em primeiro lugar, e mediante ampliacdo do escopo dos direitos
associados a estas profissdes, antes que por expansdao dos valores inerentes ao conceito de
membro da comunidade”. Ndo se trata, portanto, de uma consciéncia social que reivindique
participacao e reconhecimento de modo emancipatdrio e critico, mas, antes, de uma perspectiva
de direito tutelada, vigiada e permitida com ressalvas pelo Estado aqueles que cumpririam
papeis produtivos na economia capitalista formal brasileira. Trata-se, logo, de uma perspectiva
de cidadania altamente restrita e excludente, criada para acomodar conflitos nas organizacoes
produtivas. Assim, no Brasil, a “cidadania esta embutida na profissao ¢ os direitos do cidadao
restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por
lei. Tornam-se pré-cidaddos, assim, todos aqueles cuja ocupagéo a lei desconhece” (SANTOS,
1979, p. 75).

Guilherme dos Santos (1979) chama a atencdo, ainda, para dois aspectos: a possibilidade de
universalizacdo dos direitos e a liberdade de frui¢do destes direitos. Contrariamente ao projeto
marshalliano, no Brasil houve ndo apenas um processo de constituicdo da cidadania restritivo
e excludente, ou seja, em nada universalizado, mas também com recuos na sua possibilidade de
aproveitamento, sobretudo, em funcéo da ditadura civil-militar instaurada no pais em 1964. Foi
com base nessa visdo que ele argumentou que “a violagdo da ordem democratica, em 1964,
colocou em recesso a dimensao politica da cidadania brasileira” (SANTOS, 1979, p. 100). De
outro lado, Guilherme dos Santos via com otimismo a redemocratizagdo apos 1985, chegando
a dizer que, com ela, a cidadania foi retomada e ampliada nos primeiros anos do século XXI

implicando mesmo a possibilidade do fim da cidadania regulada no pais: “hoje, a cidadania
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regulada estd em decadéncia, porque era uma barreira a entrada no mundo dos direitos, 0s
direitos estdo universalizados — foram universalizados a partir do Lula. Agora, os direitos séo

universais, ndo tem mais por categoria profissional” (SANTOS, 2011, p. 26).

S6 que, novamente, o Brasil apresentou um recuo em 2016, com o impeachment da presidenta
Dilma Rousseff que, para Santos (2017), foi um golpe parlamentar que novamente impediu 0
avanco democratico brasileiro. Uma das caracteristicas da analise de Guilherme dos Santos
(1962, 1979, 1997, 2011, 2017, 2018) é justamente que essa interpolacdo entre a direitos,
democracia, a estrutura burocrética e o contexto politico do pais, demonstrando que em nossa
historia alternamos suspiros democraticos com regimes autoritarios e ditatoriais, formando uma
trajetdria sinuosa e complexa de construcdo da cidadania. Nesta trajetoria, o recorrente desprezo
pelas instituicdes politicas associado a uma tecnocracia repressora marcam a evolucdo do
Estado brasileiro, fazendo com que a nossa democracia, na sua leitura, seja parcamente visivel,
de 1822 a 1830, em um longo regime de laissez-faire autocratico (SANTOS, 1979), sufocada
em 1961 (SANTQOS, 1962), apds uma emergéncia episddica em 1945, para ser entdo derrubada
em 1964, retomada em 1985 e novamente impedida em 2016 (SANTQOS, 2017).

A andlise de José Murilo de Carvalho, por sua vez, é de Histéria. Como um dos principais
historiadores do pais, ele parece ter atendido ao chamado de Francisco Iglésias (1993, p. 301)
que dizia, em sua “Trajetoria Politica do Brasil: 1500-1964”, que “ha muitos aspectos da vida
politica que ndo foram até hoje objeto de atencdo. Faltam, por exemplo, uma historia dos
partidos e do processo eleitoral; do acesso a cidadania”. Faltavam a época de Iglesias, agora
ndo falta mais gragas a extensa e volumosa obra de José Murilo de Carvalho sobre o assunto
(1987, 2007, 2008, 2011, 2018). Murilo de Carvalho, tal como Guilherme dos Santos, também
defende que, no desenvolvimento histérico da cidadania no Brasil, ndo houve a evolucdo
marshalliana de direitos civis, depois politicos para entdo alcancar-se os sociais. No caso
brasileiro, na visdo deste autor, houve uma inversao em funcdo de uma trajetéria historica
ambigua, contraditoria e violenta, em que h& avancos e recuos na definigdo de cidadania cujas
dimensGes (direitos sociais, politicos e civis) ndo caminham ou retrocedem juntos, nem no
mesmo ritmo nem na mesma profundidade:

“A cronologia e a ldgica da sequéncia descrita por Marshall foram invertidas

no Brasil. Aqui, primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo
de supressdo de direitos politicos e de reducdo dos direitos civis por um
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ditador que se tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de maneira
também bizarra. A maior expansao do direito do voto deu-se em outro periodo
ditatorial, em que os 6rgdos de representacao politica foram transformados em
peca decorativa do regime. Finalmente, ainda hoje muitos dos direitos civis, a
base de sequéncia de Marshall, continuam inacessiveis a maioria da
populagdo. A piramide dos direitos foi colocada de cabeca para baixo”
(CARVALHO, 218, p. 219-220, grifos nossos).

Neste cendrio invertido de evolucdo da cidadania, o conceito fundamental do autor é o de
estadania. Murilo de Carvalho (2018) destaca que, para se ter uma cidadania efetiva, € preciso
ter consciéncia social, participacao, reivindicacdo dos direitos pela populacdo. No entanto, o
que temos no pais sdo agitacBes politicas e sociais em momentos de recuos, questionamentos
muitas vezes duros e violentos que esbarram em respostas ainda mais opressoras, mas, no geral,
a sociedade brasileira ¢ marcada por ndo compreender adequadamente o contexto e confiar na
representacdo messianica do Poder Executivo para lhe atribuir os direitos de que necessita. Na
famosa frase de Aristides Lobo sobre a Proclamacdo da Republica, que Murilo de Carvalho
(1987, 2018) retoma algumas vezes, 0 povo brasileiro assiste as transformagdes sociais
bestializado. Atodnito, surpreso e sem entender direito o que esta acontecendo, 0 povo
permanece na esperanca de que seja algo bom. Diante disso, o lado civico, popular, socializado,
da cidadania no pais é fragil, ao passo que o lado formal, regulador, do Estado é forte. Temos,
de um lado, o povo reativo e excluido do processo de construcdo da cidadania desde a
escravidao, dai ele usar a expressao uma cidadania em negativo, e do outro a dominancia da
dependéncia do Poder Executivo para conseguir direitos, a estadania (CARVALHO, 2018).

Em suma:

“Uma consequéncia importante € a excessiva valorizacao do Poder Executivo.
Se os direitos sociais foram implantados em periodos ditatoriais, em que 0
Legislativo ou estava fechado ou era apenas decorativo, cria-se a imagem,
para o grosso da populacéo, da centralidade do Executivo. O governo aparece
como 0 ramo mais importante do poder, aquele do qual vale a pena aproximar-
se. A fascinacdo com um Executivo forte esta sempre presente, e foi ela sem
diavida uma das razbes da vitéria do presidencialismo sobre o
parlamentarismo, no plebiscito de 1993. Essa orientacdo para o Executivo
reforca longa tradigdo portuguesa, ou ibérica, patrimonialismo. O Estado é
sempre visto como todo-poderoso, na pior hipotese como repressor e cobrador
de impostos; na melhor, como um distribuidor paternalista de empregos e
favores. A agdo politica nessa visdo é sobretudo orientada para a negociagdo
direta com o governo, sem passar pela mediacdo da representacdo. Como
vimos, até mesmo uma parcela do movimento operario na Primeira Republica
orientou-se nessa direcdo; parcela ainda maior adaptou-se a ela na década de
30. Essa cultura orientada mais para o Estado do que para a representacao é o
que chamamos de ‘estadania’, em contraste com a cidadania” (CARVALHO,
218, p. 221, grifos nossos).
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Por fim, Murilo de Carvalho (2018) conclui que 0 nosso processo histérico de formacdo da
cidadania implicou, dadas as desigualdades, uma triste construgdo que estratifica a sociedade

em camadas de acesso a direitos, onde:

“Ha os [cidaddos] de primeira classe, os privilegiados, os ‘doutores’, que estdo
acima da lei, [...] invariavelmente brancos, ricos, bem-vestidos, com formacgéo
universitaria. S&o empresarios, banqueiros, grandes proprietarios rurais e
urbanos, politicos, profissionais liberais, altos funcionarios [...] “existe uma
grande massa de ‘cidadaos simples’, de seqgunda classe, que estéo sujeitos aos
rigores e beneficios da lei. Sdo a classe média modesta, os trabalhadores
assalariados com carteira de trabalho assinada, os pequenos funcionarios, 0s
pequenos proprietarios urbanos e rurais. Podem ser brancos, pardos ou negros,
tém educagdo fundamental completa e segundo grau, em parte ou todo. Essas
pessoas nem sempre tém nog&o exata de seus direitos, e quando a tém carecem
dos meios necessarios para os fazer valer [...] “Finalmente, ha os ‘elementos’
do jargdo policial, cidaddos de terceira classe. S8 a grande populagdo
marginal das grandes cidades, trabalhadores urbanos e rurais sem carteira
assinada, posseiros, empregadas domeésticas, biscateiros, camelds, menores
abandonados, mendigos. Esses ‘elementos’ sdo parte da comunidade politica
nacional apenas nominalmente. Na pratica, ignoram seus direitos civis ou 0s
tém sistematicamente desrespeitados por outros cidaddos, pelo governo, pela
policia. Ndo se sentem protegidos pela sociedade e pelas leis [...] Para eles
vale apenas o Codigo Penal” (CARVALHO, 218, p. 217-218, grifos nossos).

Uma terceira abordagem é a de Evelina Dagnino e a nova cidadania. A pesquisa de Dagnino
(1994,1998, 2001, 2003, 2004a, 2005, 2004b, 2007, 2010) é igualmente vasta e bastante
relacionada ao tema da cidadania discutida sob o prisma da sociologia e de ciéncia politica. O
que caracteriza o seu trabalho ¢ um amplo didlogo da cidadania com o seu contexto, ndo s no
Brasil, mas entendida dentro de um processo latino-americano de construcao social e, portanto,
inescapavel a processos e interconexdes com a formagdo da democracia na regido, oS
movimentos sociais, a definicdo de politicas publicas e 0 modelo de Estado. Diante disso, 0
foco principal de sua pesquisa sdo, especialmente, os eventos politicos e sociais do Ultimo
quarto do século XX, com a emergéncia e a influéncia do neoliberalismo na regido a conformar

uma experiéncia de cidadania liberal.

A proposicéo central de Evelina Dagnino (1994, 2004b, 2007) é a de que a cidadania possui um
nacleo fundamental, que é a nog¢do do direito a ter direitos, mas na qual a propria nogéo de
direito estd em disputa e faz parte da luta politica, determinando que o fundamental nesta
concepcao € o engajamento social. Essa seria uma concepg¢do nova por trés razées. Primeiro,
ela “ndo se limita a provisdes legais, ao acesso a direitos definidos previamente ou a efetiva

implementacéo de direitos formais abstratos”, ou seja, nao ¢ dada pela mera regulacéo feita pelo
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Estado por uma elite burocratica. Segundo, e em funcdo do primeiro ponto, ela € engajada
socialmente e construida de baixo para cima, “a nova cidadania requer [...] a constituicdo de
sujeitos sociais ativos (agentes politicos), definindo o que consideram ser seus direitos e lutando
para seu reconhecimento enquanto tais”. Terceiro, a nova cidadania ndo toma como dado que
ja se sabe onde e como as pessoas excluidas deverdo ser incluidas, mais do que isso, ela entende
que a cidadania implica “o direito de participar na propria defini¢do desse sistema, para definir
de que queremos ser membros, isto €, a invencao de uma nova sociedade” (DAGNINO, 2004b,
p. 104). Trata-se, portanto, de uma visdo mais ampla de cidadania, que ndo a restringe a uma
relacdo binaria Estado-Individuo onde o primeiro prevalece, mas diz respeito a prépria
construcdo da sociedade na qual o sistema politico-juridico é apenas uma das instancias.

Ao colocar a centralidade da cidadania na ideia do direito a ter direitos, Dagnino estabeleceu
um diélogo direto com a visdo arendtiana discutida anteriormente, além de algumas reflexdes
sobre o discurso e 0 espaco publico de Habermas e a ideia de projeto politico vinculado a
Gramsci®®. Além disso, ela coloca a cidadania como um processo, como uma construcgdo social
dindmica que se apresenta em oposicao aos reducionismos liberais a ao autoritarismo. Neste
sentido, no caso brasileiro, “a luta por direitos, pelo direito a ter direitos, tinha que ser uma luta
politica contra uma cultura generalizada de autoritarismo social”, desde a escravidao
(DAGNINO, 2007, p. 2474). Uma das questfes mais inovadoras desta abordagem é que
Dagnino (2005, p. 8), ao incluir o processo dinamico de participacao social na construcao de
seus proprios direitos, propde também uma ampliacdo da interpretacdo das implica¢bes do
fendmeno da desigualdade na cidadania, pois ndo se busca mais apenas o “direito a igualdade,
mas também o direito a diferenca”, respeitando as culturas de povos originarios, a diversidade

sexual, as questdes de género, a liberdade e o dominio do proprio corpo.

Nessa abordagem, portanto, vemos o destaque dado aos movimentos sociais, a participacao e a
ideia ampliada da cidadania. Além disso, porém, temos duas conexdes fundamentais trazidas
por Dagnino (1994, 2003, 20044, 2004b, 2007, 2010), o autoritarismo e o neoliberalismo. Esses

dois elementos, existentes no processo de democratizagdo tentado na América Latina, fez surgir

4 De acordo com Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p. 38), “a nogéo de projetos politicos esta sendo utilizada
aqui para designar os conjuntos de crencas, interesses, concepc¢des de mundo, representacdes do que deve ser a
vida em sociedade, que orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos. Essa definicdo simples, claramente
vinculada ao pensamento gramsciano”.
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uma crise discursiva trazida pela confluéncia perversa que advém do embate entre, de um lado,
0 “projeto neoliberal que se instala em nossos paises ao longo das Ultimas décadas” e, de outro,
“um projeto democratizante, participativo, que emerge a partir das crises dos regimes
autoritarios e dos diferentes esforgcos nacionais de aprofundamento democratico” (DAGNINO,
2004a, p. 140). A confluéncia emerge na medida em que ambos 0s projetos, que Sdo opostos,
tratam de temas que se expressam por terminologias comuns, como participagao, sociedade
civil, cidadania, democracia. Ja a “perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de que,
apontando para dire¢cdes opostas e até antagdnicas, ambos 0s projetos requerem uma sociedade
civil ativa e propositiva” (DAGNINO, 2004a, p. 142). Diante disso, um processo que &
naturalmente complexo, dada a sua teia de relagbes sociais, como a construgdo da cidadania
passa também pela incompreensdo da sociedade das diferencas entre os projetos politicos, o
que cria simplificacdes grosseiras da realidade (como as oposi¢oes liberais entre o Estado,
sempre mau, e 0 Mercado, sempre bom) que dificultam o préprio aprofundamento da cidadania.
E também porque estabelece uma dualidade entre sujeitos ativos (cidadania ativa) e passivos

(cidadania passiva) na sociedade diante destes projetos politicos.

Em concluséo, Dagnino (1994, 2003, 2004a, 2004b, 2007, 2010) amplia a discussdo de
cidadania e a dinamiza, reivindicando uma interpretacdo que é essencialmente critica, em que
as principais insatisfacfes da analise coincidem com reinterpretacdes da democracia na
América Latina, contra: a) a insistente tendéncia de tratar a sociedade civil como um todo
unificado e homogéneo; b) a necessidade de algumas teorias de isolar a sociedade civil da
sociedade politica; ) a visdo simplista do processo politico que o v& como uma apologia da
sociedade civil, como polo de virtudes democratizantes, adotando uma visdo maniqueista que
a opde ao todo maléfico Estado; d) a dificuldade de reconhecer a existéncia de diferentes
projetos politicos, inclusive produzindo a chamada confluéncia perversa (DAGNINO,
OLVERA & PANFICHI, 2006).

A quarta abordagem é a de Jessé Souza (2006, 2018b)*® sobre a questdo da subcidadania.
Trata-se de uma construgéo teorica inovadora e das mais complexas sobre o tema, que aproxima

autores que ndo costumam ser tratados conjuntamente pela literatura nacional, especialmente a

4 Embora sejam duas edig0es diferentes, trata-se, na verdade, do mesmo livro que foi republicado com uma nova
introdugéo.
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organizacional que fica presa a ldgicas de paradigmas incomensuraveis*’. Souza (2006, 2018b)
constroi a sua critica da constru¢do da cidadania no Brasil a partir de uma anélise das
interpretacdes de intelectuais brasileiros a luz do que ele denomina de culturalismo
conservador, uma visdo liberal conservadora do pais que atribuiu a nossa sociedade uma
condigdo permanente de inferioridade. Essa posi¢do de inferioridade é reflexo de uma
incapacidade de se superar 0 que o autor chama de racismo cientifico no Brasil, que buscava
explicar o comportamento diferencial de sociedades inteiras pela cor da pele. Segundo o proprio
autor (SOUZA, 2018b), essa é uma analise que se projeta como uma espinha dorsal de sua obra,
especialmente em “A ralé brasileira” (SOUZA, 2009), “A tolice da inteligéncia brasileira”
(SOUZA, 2015) e, mais recentemente, no livro “A elite do atraso” (SOUZA, 2017), mas cujas
ideias principais ja despontavam previamente em “A modernizacdo seletiva, uma
reinterpretagdo do dilema brasileiro” (SOUZA, 2000). O fundamento que alinhava seu
pensamento seria 0 combate a visao — que o racismo cientifico teria criado e defendido — de que
0 povo brasileiro seria essencialmente vira-lata e corrupto, mas que essa percepcao poderia ser
superada pelo nosso culturalismo, que muda o racismo explicito da cor para o racismo implicito

de seres humanos de primeira e de segunda classe, supercidadas(dos) e subcidadas(aos).

Souza (2018b) analisa, principalmente, as interpretacdes de Gilberto Freyre, segundo ele, o
criador do paradigma culturalista, que vige até hoje, fundado na continuidade cultural entre
Portugal e Brasil e no carater emotivo de nosso povo, tendo como seguidor Darcy Ribeiro.
Souza (2018b) também critica Sérgio Buarque de Holanda, como um pensador que, embora
tivesse investido contra a interpretacdo freyriana, aproveita suas ideias acrescentando outras
duas: a) a percepcao de um brasileiro genérico, sem distin¢Bes de classe, puramente negativo,
traduzido na no¢do de homem cordial; e b) o0 alongamento da no¢édo de homem cordial na nogéo
de Estado patrimonial. Segundo Souza (2018b), essas duas noc¢des teriam auxiliado a construir
o liberalismo conservador brasileiro, sobretudo, porque a teoria de Buarque de Holanda teria
disseminado o conceito de patrimonialismo, segundo a qual o Estado no Brasil é um
alongamento institucionalizado do homem cordial, em que as elites que 0 dominam roubam o

povo e privatizam o bem publico. Essa conceituagdo, no entender de Jessé de Souza (2015),

47 Sobre a necessidade de superar a nogdo de paradigmas nos Estudos Organizacionais e da Administragdo, ver
Paes de Paula (2016).
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seria uma aplicacdo equivocada do conceito weberiano, perpetuada nas obras de Raymundo
Faoro, Fernando Henrique Cardoso e Roberto DaMatta.

Jessé de Souza situa toda a sua discusséo sobre cidadania em um contexto de reflex&o sobre a
Modernidade iniciado na “Modernizagédo Seletiva” (SOUZA, 2000) e continuado em
“Subcidadania Brasileira” (SOUZA, 2018b) e a “Construgdo Social da Subcidadania”
(SOUZA, 2006). Ele parte inicialmente de Max Weber, Norbert Elias, Charles Taylor e Jirgen
Habermas* para discutir a Modernidade e situar o Brasil em um processo de modernizagio
periférico, para entdo adicionar as contribuices de Pierre Bourdieu*® na compreensio das elites
nacionais. Souza (2000, 2006, 2018b) recupera a singularidade da racionalidade ocidental
dotada de uma superioridade moral e cognitiva, segundo uma leitura que o autor denomina de
neovolucionista e que combina as perspectivas ontogenética (desenvolvimento individual) e
filogenética (desenvolvimento societario ou da espécie). A isso Souza (2000) acrescenta o
processo civilizatério de Elias tido como de superioridade ocidental, um continuum de evolugéo
cultural, representando uma fase de autoconsciéncia e de autolegitimacdo de uma cultura
especifica, a cultura do Ocidente. Nesse sentido, Weber expressaria uma evolucéo racional ao
passo que Elias manifestaria uma evolugéo de valores culturais do Ocidente, cuja difusdo como
uma moralidade prépria do capitalismo moderno seria discutida por Charles Taylor alcangando,
em Bourdieu, o status de violéncia predominante no sistema capitalista em uma hierarquia

moral que impde uma determinada conduta esperada por este sistema.

4 De Habermas, Souza (2000) recupera a discussdo sobre o espago publico, como esfera social fundamental de
interacdo humana, donde surge o Estado como figura fundamental, mas que é necessariamente contraposta a
familia como nicleo primaz do espago privado. Souza (2000) trabalha também com os conceitos de sistema e
mundo da vida sendo mediados pelo Direito, em que o direito é o meio pelo qual o poder comunicativo pode
transformar-se em poder administrativo, sendo que ele ndo pode dominar o Estado (o poder administrativo), mas
deve apenas influencia-lo e direciona-lo. Para tanto, é necessaria a construcao de uma esfera publica racionalizada
gue deve viabilizar uma influéncia democratica sobre o Estado, segundo procedimentos de participacao
efetivamente democraticos.

49 De Bourdieu, Souza (2000, 2006, 2018b) recupera a questdo dos varios capitais, como uma tentativa do que ele
entende ser uma atualizacdo teoria critica da modernidade e da modernizacdo da luta de classes analisada por meio
da disputa pelo acesso a bens e recursos escassos. Como a andlise de Bourdieu aprofunda a questdo simbdlica dos
varios tipos de capitais (econdmico, social e cultural), sendo mecanismos de manifestacdo e expressdo de poder,
Souza (2018b) acentua essa analise como uma critica do que ele denomina de contextualismo moral do capitalismo
na Modernidade. Esse contextualismo demonstra que existiriam consensos morais compartilhados por todas as
classes no capitalismo em suas lutas por recursos escassos, como a valorizagdo da competigdo pacifica ou a
reprovacdo ou a criminalizagdo do assassinato como meio legitimo de auferir vantagens. A grande questao,
segundo Souza (2006, 2018b), é que a forga da moralidade como produto de um consenso social inarticulado é
imperceptivel na sociedade moderna, os individuos ndo percebem conscientemente toda a violéncia simbélica que
Ihes é imposta de modo imediato, embora absorvam dessa moralidade violenta a todo instante.



85

O sentido atribuido por Souza (2000) a Modernidade é, portanto, 0 de uma Modernidade
marcada pelo processo de evolugdo, uma evolugdo que distingue o Ocidente do Oriente,
tornando-o mais adaptado, ou seja, segundo um processo de seletividade similar a evolugédo
natural, dai 0 nome de Modernidade Seletiva. A cidadania, para ele, portanto, faz parte deste
processo de internalizacdo tanto dos valores (da ética) quanto da racionalidade ocidentais. Dai
ele afirmar que “o cidaddo ¢ precisamente o resultado do longo processo de substituicdo de
regulacdo externa pela regulacdo interna da conduta. Ele ndo s6 tem os mesmos direitos, mas
também a mesma economia emocional” (SOUZA, 2001, p. 65). Para tanto, todos os
trabalhadores da sociedade, todas as classes, hdo de compartilhar essa percepcdo de
universalizacdo da condicdo de cidadas e cidaddos. No caso brasileiro, essa percepc¢do do
cidaddo e da cidada universais foi impedida porque uma camada significativa da populacéo,
constituida de escravas e escravos, tornou-se forcosamente paria urbano e rural ap6s aboligéo.
Nesse sentido, construiram-se no pais duas categorias de cidadania, uma dada a
supercidadas(dos) (homens e mulheres brancos) e outra atribuida a subcidadas(dos) (ex-
escravas e ex-escravos) (SOUZA, 2000, 2006, 2018b).

Na anélise de Souza (2006, 2018b), o Estado autoritario e modernizador, que se consolida a
partir de 1930, ndo inicia o processo de modernizacdo brasileiro, que comeca ja em 1808, mas
0 pde efetivamente num outro patamar. E nesse periodo que, segundo o autor, instaura-se no
pais um padrdo especificamente periférico de supercidadania e de subcidadania. Souza (2006,
2018b) concorda que uma boa forma de descri¢cdo desse padrdo € o conceito de cidadania
regulada de Wanderley Guilherme dos Santos, que, embora seja um conceito preciso, no seu
entendimento, ndo é capaz de compreender 0s mecanismos sociais que comandam a producao
desse padrdo de classificacdo e desclassifica¢do social, as suas precondicdes sociais vigentes
numa sociedade periférica, o que ele chama de ancoramento institucional desses principios.
Souza (2006, 2018b) defende, por fim, que uma compreensao que abarca essas questdes deve
analisar os aspectos estruturais da sociedade brasileira. A subcidadania, portanto, & um
fendmeno de massa exclusivo das sociedades de modernizacdo periférica, como a brasileira,
que, além de ter tragos normativos e legais, possui aspectos culturais de uma hierarquia moral
construida na nossa sociedade que desqualifica a camada mais pobre da populagéo, desde pelo

menos a escravidao, naturalizando a condigéo social de exclusdo destas pessoas no sistema.
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Marcelo Neves introduz outra perspectiva em relacdo a cidadania, desta vez abordada por meio
do Direito, na sua discussao sobre a cidadania inexistente. Neves (1994, 1996a, 1996b, 2006,
2012, 2019) é também um pesquisador que sintetiza pensamentos de autores igualmente
complexos — e, por vezes, opostos — criando um cabedal tedrico sofisticado que busca dialogar,
sobretudo, com Niklas Luhmann — sendo ele proprio um dos principais intelectuais brasileiros
a difundir a sociologia luhmaniana no pais — e Jirgen Habermas. O texto fundamental de
Marcelo Neves que trata da cidadania é “Entre subintegracdo e sobreintegracdo: a cidadania
inexistente” (NEVES, 1994). Neste texto, Marcelo Neves recupera uma evolugdo historico-
juridica do conceito de cidadania como direitos dos(as) cidadaos(as). A sua origem remete,
como vimos, as revolugBes burguesas que construiram a nogdo dos direitos do homem (droits
de [’homme) voltada “para o direito a participa¢ao na formagao da ‘vontade’ estatal” (NEVES,
1994, p. 254). Trata-se, segundo ele, de uma afirmacdo pré-estatal de direitos — anterior a
propria consolidacdo do Estado Moderno, residente na vontade de participar da sua construcéo
—que, apds o surgimento do Estado Nacional, evolui para a nogdo de direitos do cidadéo (droits
du citoyen). Nesta ultima visao, portanto, “a cidadania ficaria restrita aos ‘direitos politicos’”
(NEVES, 1994, p. 254). Essa era uma visao que, segundo Neves (1994), alcanca inclusive Marx
na sua discussao sobre a questéo judaica, que separava os direitos humanos (Menschenrechte)
dos direitos politicos, os primeiros sendo aqueles pertencentes aos membros da classe burguesa,
e 0s segundos como o0s dos que gozavam da possibilidade de participar da comunidade politica.

A partir disso, Marcelo Neves (1994, p. 254) critica a conceituacdo de Thomas H. Marshall,
por entender que existem novas fases de consolidacdo dos direitos posteriores a concep¢do da
cidadania como direitos politicos do cidaddo, mas, também, que vai além das “trés fases
estudadas por Marshall, nas quais se conquistaram e ampliaram direitos cuja titularidade, em
ultima analise, era individual”. Ele remete, entdo, as trés geragdes de direitos — que hoje se
entendem mais como dimensfes do direito —, consoante 0 ja exposto em Lafer (1988) e
Bonavides (2004, 2010). Marcelo Neves (1994, p. 254) amplia essa evolucdo incluindo mais
duas fases, ficando entdo a primeira dada pelos direitos civis; a segunda, pelos direitos politicos;
a terceira, por direitos sociais (coletivos e difusos); a quarta, pela “exigéncia mais generalizada
de integracdo dos direitos coletivos a realidade dos Estados”; a quinta, pelo que chama de
“discriminag¢des inversas”, valendo-se da expressdo de Ronald Dworkin, “dirigindo-se a
compensar discriminagfes sociais negativas contra minorias étnicas, sexuais e deficientes

fisicos”.
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A partir disso, a leitura de Marcelo Neves (1994, 2012) é do ponto de vista da juridificagdo
(legislacéo, burocratizacéo e judicializacdo). Segundo ele, seguindo uma leitura habermasiana
do Direito, o processo de juridificacdo desenvolveu-se no Estado moderno em quatro fases: a)
a dos cléssicos direitos subjetivos privados vinculados ao surgimento do que ele chama de
Estado Burgués Absolutista, é portanto anterior a no¢do de cidadania porque € anterior a nogdo
de igualdade que lhe é central; b) a da positivacdo dos direitos politicos de carater liberal, do
chamado por ele de Estado Burgués de Direito, com a consagracdo das liberdades negativas
(ndo ser impedido de agir) e dos direitos civis classicos; c) a dos direitos publicos subjetivos
democraticos, com o surgimento do Estado Democratico de Direito, na juridificacdo do
processo de legitimacdo do Direito, com afirmacéo das liberdades positivas (criar seus proprios
direitos) e consagracdo dos direitos politicos; e d) a da positivacdo dos direitos sociais com a

conformacdo do que ele chama de Estado Democrético e Social de Direito.

Marcelo Neves (1994, p. 258) busca em Luhmann e em Habermas, portanto, a possibilidade de
se vincular a discusséo de cidadania com a discussdo da democracia e da autonomia do sistema
juridico, quando entende que “ndo s6 Habermas vincula a autonomia do Direito a democracia.
Para Luhmann, a democracia no sistema politico € pressuposto da positividade do Direito”, e
assim, sintetiza: “em ambas as teorias, portanto, a autonomia do Direito pode ser vista como
pré-requisito de realiza¢@o da cidadania”. Neves (2012, p. 175) defende, entéo, que “o principio
da igualdade ¢ o nucleo da cidadania”, em que esta ¢ entendida como “mecanismo juridico-
politico de inclusdo social” que se apresenta como “uma pluralidade de direitos reciprocamente
partilhados e exercitaveis contra o Estado”. A questdo passa a ser como esse nucleo € defendido
no sistema juridico nacional, e aqui tem-se o ponto fundamental a diferencia-lo das demais
abordagens. Isso ndo seria abordado apenas como direitos, mas também envolvendo a esfera
dos deveres, pois, “no sistema juridico, a pessoa interessa como sujeito de direitos e deveres
concretos, que lhe dao singularidade juridica” (NEVES, 2019, p. 39).

A partir dessa perspectiva, portanto, nao basta pensarmos apenas no direito a ter direitos se a
distribuicdo dos deveres também for desigual na sociedade. Assim, ele complementa a definicédo
de igualdade (nucleo central da cidadania) tomando por base um principio de igualdade

ambivalente, para direitos e deveres, e, a partir disso, conceitua a propria cidadania “como
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integracdo juridica igualitaria na sociedade”, contemplando essas duas esferas, nas quais a
integracéo refere-se ao sentido luhmanniano da incorporacgdo funcional em um sistema parcial
do sistema social (no caso, o juridico), e ndo como perspectiva de valores ou moralidade
compartilhada e absorvida na sociedade (NEVES, 1994, p. 261)*. Diante disso, Neves (1994,
2012) entende que a cidadania estara ausente ou sera inexistente quando se generalizarem
relacfes de subintegracdo ou de sobreintegracdo no sistema constitucional, que é o que ocorre
em paises de modernidade periférica, como o Brasil (1994, 1996, 2012). A auséncia completa,

hoje em dia, é mais dificil, mas ja foi mais generalizada como no tempo da escravidao.

Concluindo, conforme ele define, teremos entdo dois lados da cidadania na sociedade brasileira:
a) no lado dos subintegrados, ndo havera acesso aos beneficios do ordenamento juridico estatal,
mas havera suas prescrigdes impositivas, ou seja, “os ‘subcidaddos’ ndo estdo inteiramente
excluidos” porque sdo alijados dos direitos, mas ndo das obrigagdes, ja que “ndo estdo liberados
de deveres e responsabilidades impostas pelo aparelho coercitivo estatal, submetendo-se
radicalmente as suas estruturas punitivas” (NEVES, 2012, p. 248); e b) no lado dos
sobreintegrados, ocorre o inverso, pois “sdo titulares de direitos, competéncias, poderes e
prerrogativas, mas ndo se subordinam regularmente a atividade punitiva do Estado no que se
refere aos deveres e responsabilidades” (NEVES, 2012, p. 250). No entendimento de Neves
(1994, 1996, 2012), portanto, os subintegrados sdo parcialmente integrados ao sistema juridico,
na medida em que sdo reconhecidos como devedores, indiciados, denunciados, réus,
condenados, enfim, os marginalizados. Ao passo que 0s sobreintegrados sdo credores, autores,
titulares de direitos, que conseguem instrumentalizar a Justica para amplificar direitos que ja
possuem ou para defender seus interesses e escapar das obrigacdes impostas pelo Estado, logo,

sdo 0s donos do poder.

Por fim, temos duas visdes do lado antropoldgico, a questdo da Cidadania e a Identidade, de
Elisa Maria da C. Pereira Reis, André Botelho e Lilia Moritz Schwarcz, e a Cidadania Formal

%0 Uma das dificuldades de se concatenar Habermas e Luhmann é justamente a oposi¢do quanto a questdo
valorativa e de consciéncia moral, que estdo ausentes em Luhmann. Para ele, “a evolugdo social ndo se configura
como um processo de passagem para uma vida melhor, um maior grau de felicidade”, ou de elevacdo de um
determinado nivel de consciéncia moral critica, mas restringe-se a complexidade dos sistemas, seus graus de
liberdade e de especializagdes funcionais e a maneira como as pessoas se integram (fazem parte dele como
elementos operadores de codigos-diferenca) aos sistemas parciais da sociedade, como o juridico (NEVES, 2012,

p. 4).
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e a Cidadania Substantiva, de Roberto da Matta. A abordagem de Botelho e Schwarcz (2012)
ndo avancga tanto em termos tedricos como as anteriores, na verdade, trata-se mais de uma
perspectiva contemporanea que tem ganhado corpo por vocalizar uma critica atual ao conceito
moderno de cidadania, que ndo inclui geralmente as questdes subjetivas. Assim, eles definem
que cidadania envolve “modos de identificacdo intersubjetiva entre as pessoas e sentimentos de
pertencimento criados coletivamente em inumeras mobiliza¢fes, confrontos e negociagdes
cotidianas, praticas e simbodlicas” (BOTELHO & SCHWARCZ; 2012, p. 11). Os autores
sintetizam essa definicdo remetendo a uma conceituacdo de Elisa Maria da C. Pereira Reis
(1988, 1998)°, de cidadania como identidade social politizada (BOTELHO & SCHWARCZ;
2012).
“‘Identidade social politizada’ significa, portanto, que a extensdo dos
direitos da cidadania democratica deve ser pensada como resultados possiveis
das contendas concretas de grupos sociais, e que essas contendas sao, por sua
vez, fontes poderosas de identificagdo intersubjetiva e reconhecimento entre
as pessoas. Nesse sentido, identidade e cidadania ndo sdo conceitos essenciais,
fixos por natureza. Eles variam conforme a agéncia que fazem deles os
homens que os mobilizam. Na verdade, e diferente do que se pensa, a
comunidade se une como grupo, e depois dele é que se criam sentidos e

politicas identitarias” (BOTELHO & SCHWARCZ, 2012, p.12-13, grifos
N0SS0S).

A critica de Botelho e Schwarcz (2012) é, portanto, a defini¢do classica moderna que coloca 0s
sujeitos como agentes passivos, estaticos, que desfrutam de direitos concedidos pelo Estado,
sem a devida politizacdo e engajamento. Para eles, ha que se reconhecer 0s processos subjetivos
de significacdo da cidadania que envolvem a construcdo das ideias e dos sentimentos de
pertencimento a um grupo, e que esses processos sao ativos, fluidos e dindmicos. Nesse sentido,
eles entendem que a cidadania marshalliana — por sua passividade — quase substituiu a nogédo
de solidariedade religiosa, abnegada, que espera ganhar o céu pela mera expectativa de que a
bondade frutifique no mundo pela médo de representantes messianicos no Estado. Os autores
ainda destacam o processo conflituoso de construcdo da cidadania — ainda que incompleta —
brasileira, ressaltando o legado tétrico da escraviddo. Eles ressaltam também que muito dessa
passividade do conceito moderno vem de uma posicéo liberal econémica, que entende que as

pessoas se integram na sociedade na medida em que Ihes sdo atribuidas condi¢fes de consumo,

51 Na definigdo de Elisa P. Reis (p. 189), “pode-mos deduzir que a ‘cidadania’, o status daqueles que pertencem a
um Estado nacional, corresponde a uma identidade social ‘politizada’ que emerge de caracteristicas politicas,
econdmicas e culturais peculiares a uma sociedade. Tais peculiaridades nos permitem reconhecer que diferentes
modelos de cidadania podem regular os direitos a que se qualificam os membros de Estados nacionais di-versos,
assim como as obrigacdes a que eles estdo submetidos”.
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em um sistema capitalista, ou seja, com emprego e renda, sem necessidade de qualquer processo
de subjetivacdo. Por fim, comentam que, sendo um processo que ndo ¢ estatico, a “cidadania
sempre envolve uma dindmica de inclusdo e exclusdo, suas reivindicacbes sdo sempre
reivindicacdes de inclusdo no usufruto de direitos, e se criamos critérios para incluir alguém
estamos, necessariamente, também excluindo outros” (BOTELHO & SCHWARCZ; 2012, p.
11).

O trabalho de Roberto DaMatta (1980, 1991, 2001) é amplamente conhecido. Sua principal
obra a respeito da cidadania ¢ “A casa e a rua” (DAMATTA, 1991), nela o autor identifica, na
separacgdo publico e privado, a origem de uma percepc¢do de supercidadania na esfera privada,
no Brasil, oposta ao mundo da rua, do publico, do Estado, que é visto sempre com descaso,
como explorador, desorganizado e ruim, onde todas as pessoas se comportam mal como se
submetidas a um codigo de conduta da subcidadania. DaMatta (1991) destaca trés categorias
socioldgicas fundamentais para compreender a realidade brasileira na relacdo da cidadania: a)
a casa, como espaco de intimidade, protecdo, conforto, tradi¢do e zelo; b) contraposta a rua,
como espaco publico, impessoal, desaquecido de familiaridade; e ¢) 0 espa¢o mistico, 0 outro
mundo, metafisico, que se encontra espraiado nas relag@es sociais brasileiras. Do embate destas
categorias, a oposicao principal que permanece é entre o publico e o privado, entre casa e rua,
dado que o espaco mistico alcanca as duas esferas.

Assim, na vida privada, segundo DaMatta (1991, 2001), somos cuidados, ordeiros, pacificos,
somos supercidadas(dos) dedicados ao zelo das nossas propriedades, ao passo que na vida
publica somos indiferentes, omissos, descuidados, incautos, somos subcidadds(dos) em uma
zona que, por ser de todas as pessoas, nao € de ninguém. O mundo da casa e 0 mundo da rua,
embora opostos, se complementam, segundo o DaMatta (1991), e neles se entrechocam o
trabalho, a familiaridade, a fluidez do movimento, a surpresa e a tentagdo. Na sua visdo, em
casa, somos nos e nas ruas, somos outros. Em casa, estamos confortaveis, convidamos,
recebemos. Na rua, escondemos, evitamos, desconfiamos. Assim, conclui: o “espago publico é
perigoso e como tudo o que o representa €, em principio, negativo porque expressa um ponto
de vista autoritario, impositivo, falho, fundado no descaso e na linguagem da lei que, igualando,
subordina e explora” (DAMATTA, 1991, p. 65). Embora a analise de DaMatta (1991, 2001)

reconheca as perversidades da escravid&o, ele a toma como algo que, mesmo sendo espalhado
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e determinado pela dualidade senhor/escravo, tambeém era pulverizado em relagdes que faziam
com que o escravo domestico, da casa, gozasse de tratamento diferenciado em relagdo ao da

rua, o da producéo e, posteriormente, 0 ex-escravo em situacdo de mendicancia.

Além desta caracteristica, DaMatta (1991, p. 72) também aponta outra questdo na cidadania, a
predominancia de uma visao legalista, que ele chama de “juridico-politico-moral”, que marca
a dependéncia da esfera do Estado — que se repudia no Brasil — para construir as perspectivas
de direito da sociedade. Contraposta a esta visdo, ele apresenta a ideia de cidadania substantiva
que, segundo ele, “comporta uma dimensdo socioldgica béasica, j& que ser cidaddo, e ser
individuo, € algo que se aprende, e é algo demarcado por expectativas de comportamento
singulares”, ¢ algo que envolve cultura, educagédo e identidade. Em muitos dos estudos culturais
contemporaneos, essa visao de cidadania substantiva tem sido trabalhada, principalmente nos
trabalhos de Engin Isin (2000) e Isin e Turner (2002). A analise de DaMatta (1980, 1991, 2001),
no entanto, acrescenta pouco ao que ja fora discutido e, ainda, de fato, apresenta os problemas
citados por Jessé Souza e Evelina Dagnino que ajudam a colocar o Estado como representacédo
de tudo o que ha de ruim e o privado como tudo o que é bom. Nesse sentido, interessa-nos

pouco a sua contribuigéo.

Ao cotejarmos essas abordagens, chegamos a seguinte conclusdo: a) todas reconhecem o
embate entre publico e privado e que o Estado é necessario, mas ndo suficiente, para a
construcdo da cidadania b) em todas, aparece a escraviddo como um processo fortemente
pernicioso para a formacdo da cidadania na sociedade brasileira; c) todas trabalham com
classificacbes (cidadao/pré-cidaddo; cidadania de primeira, segunda ou terceira classe;
ativa/passiva; sobrecidadania/subcidadania; sobreintegrados/subintegrados; inclusao/excluséo;
supercidadania/subcidadania) que enfatizam o processo de exclusdo na construcdo da cidadania
brasileira; d) em todas, ha o didlogo e a contraposicdo ao conceito tradicional de Thomas
Marshall. Estas informacgdes estéo sintetizadas no Quadro 6.

Como base no nosso referencial tedrico, compartilhamos — por meio de uma conexao via
Weber, Arendt e Habermas, e, pela perspectiva histdrica — as propostas de Evelina Dagnino,
Jessé Souza e Marcelo Neves, de um lado, e de Murilo de Carvalho e Guilherme dos Santos,

de outra. Assim, em uma tentativa de sintese, podemos dizer que a busca por uma cidadania no
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Brasil € o continuo processo conflituoso de construgdo historico-social dos direitos, dos deveres
e das identidades sociais, mediado pelas relacdes entre Estado e Sociedade de modo
diversificado e heterogéneo, que vem se alterando por meio do embate de diferentes projetos
politicos, e que somente sera aprofundado a partir de uma ampla luta politica por
reconhecimento irrestrito de todas as pessoas como titulares de direitos e de obrigaces, a serem

integradas de modo equilibrado no sistema social.



Quadro 6 — Cidadania no Brasil

: sintese das abordagens tedricas

Cidadania no Cidadania Es_tadanlg € Cidadania e Cidadania . . Cidadania Cidadania e
. Cidadania . : . Nova Cidadania Formal e .
Brasil Regulada . Subcidadania Inexistente . Identidade
Negativa Substantiva
s Wanderley . . Elisa M. da C. P.
Z“?Clpals Guilherme dos José;\fvl;rlug de Jessé de Souza Marcelo Neves Evelina Dagnino Roberto DaMatta Reis; André Botelho
utoras(es) Santos e Lilia M. Schwarcz
. L. Ciéncia Politica . . . Sociologia,
IF\)/Igtrl_z Tleorlca (énfase nas Histdria Sociologia Direito SOC'OIg%'I?tfcg'enC'a Antropologia Antropologia e
rincipa instituictes) Histéria
P. Bourdieu, Charles . . ) .
Principais Max Weber e Taylor, J. Habermas Niklas Luhmann; J. Hannah Arendt; Max Weber e Thomas H. Marshall;

Dialogos Teoricos

Thomas H. Marshall

Thomas H. Marshall

Weber; Thomas H.

Habermas; Thomas

Jurgen Habermas;

Thomas H. Marshall

Reinhard Bendix;

Marshall H. Marshall Antonio Gramsci Max Weber
e Direitos Civis,
Ndcleo da Direitos Civis, Direitos Civis, Direitos Civis, Int?gagfiatlgrjigrr:glca Direito a ter Direitos Politicos e Sociais e Identidade Social
Cidadania Politicos e Sociais Politicos e Sociais Politicos e Sociais gsociedade Identidade Politica e Politizada

Social

Caracteristicas

Acesso a direitos
condicionado a

Acesso a direitos
dependente da
definicéo pelo

Conservadorismo
liberal e autoritario
construiu uma visao

Desequilibrio na
distribuicdo de

Sujeitos sociais
ativos (agentes
politicos) definem o
que consideram ser

Coexisténcia de
direitos definidos

Cidadania como
processo de

estratificacdo Estado, dada a falta moralmente direitos e de deveres S legalmente e reconhecimento e
: - . - - seus direitos e lutam > s R
ocupacional de engajamento hierarquizada da na sociedade elo seu questdes indentitarias subjetivacdo
popular sociedade. pelo ¢
reconhecimento.
S Autoritarismo Construcdo do Liberalismo, Moralidades
Principais entraves liberalismo transi %0 Escravidiio Direito ng Brasil: Autoritarismo, Falta diferentes entre o Processo de exclusdo
a consolidagao da ' ¢ Escravidao ! ’ de engajamento Privado e o Publico, social desde a

cidadania no Brasil

escraviddo mao de
obra assalariada,

moralidade das elites

passado autoritario
(Escravidao)

social; Passado de
Escraviddo

inclusive na
Escraviddo

escraviddo

Inovagdo em
relacdo ao conceito
classico moderno
de T. H. Marshall

Relacdo com
democracia, avangos
€ recuos,
dependéncia das
categorias
profissionais

Histdria brasileira é
uma pirdmide
invertida da
proposigao
marshalliana.

Questdes e morais
culturais do Ocidente
periférico afetam a
cidadania no Brasil.

Inclusdo da
distribuicao
equilibrada dos
deveres, ndo sé dos
direitos

Necessidade de
engajamento
politico, confluéncia
perversa dos projetos
politicos

Os vinculos sociais
ndo formais-legais
contribuem para
formagdo da
cidadania.

E um processo
dindmico, sempre em
construcdo, que ndo
depende sé do
Estado.

Classificacbes

Cidadas(dos) e Pré-
cidadds(&os)

Cidadania de 13, 22 e
32 classes

Sobrecidadas(dos) e
Subcidadas(&os)

Sobreintegrados e
Subintegrados

Cidadania Ativa e
Passiva

Supercidadas(dos) e
Subcidad&s(&os)

Inclusdo e Excluséo

Fonte: elaborado pelo autor.
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2.6 A perplexidade contemporéanea: financeirizagio

Nesta parte, iremos analisar as mudancas trazidas para a Administracdo Publica e a Cidadania
em funcdo de um processo particular, a financeirizacdo. Esse é um processo que esta
relacionado ao desenvolvimento histérico do capitalismo e que tem impactos diretos na vida
social, seja ela analisada do ponto vista geral do capitalismo, como modo de producdo, seja no
ambito da vida cotidiana em suas interac@es sociais mais particulares. Com a financeirizagéo,
conecta-se outro fendmeno fundamental para a nossa andlise, a desigualdade, e ambos,
influenciados e impulsionados pela globalizacédo e pelo neoliberalismo, afetaram tanto o debate
qguanto as praticas organizativas de Administracdo Plblica, assim como a maneira de se

compreender a cidadania.

2.6.1 Financeirizacéo e Desigualdade

Um dos tragos mais marcantes da virada do século XX para o XXI foi o intenso processo de
financeirizacdo (financialization) das relagdes sociais (JESSOP, 2017; SAWYER, 2013; PIKE
& POLLARD, 2010). Esse processo, na verdade, tem sido discutido por pensadores de
diferentes correntes tedricas, como Arrighi (1996, 2008), Chesnais (1996, 2016), Lipietz
(1986), Harvey (2008), Minsky (2008, 2016), Epstein (2005) e Sawyer (2013), e, mais
recentemente por economistas como Palley (2013), Stiglitz (2012, 2019), Deaton (2013),
Piketty (2015) e Milanovic (2016), estes analisando especificamente o impacto desse fendmeno
no crescimento econdmico e na desigualdade, além do trabalho de Dowbor (2017) e Lavinas
(2017), no Brasil. Mas o que seria, de fato, essa financeirizacdo? Sawyer (2013, p. 16) defende
gue ha duas correntes principais de interpretacdo desse fenbmeno. Uma que a trata como um
“objeto de estudo nos termos gerais da evolugao quantitativa e qualitativa do setor financeiro e
do papel das finangas” na economia, ou seja, cuida do crescimento do sistema financeiro e das

empresas que o compdem. Nas definices trazidas da economia®?, o setor financeiro diz respeito

52 Existem diferencas marcantes entre as abordagens financeiras da Economia e da Administragdo. Como
esclarecem Dornbusch, Fischer e Startz (2013, p. 333), e. g., na linguagem administrativa (que acabou por dominar
a linguagem do “uso comum” das questdes financeiras), “‘investimento’ em geral refere-se a compra de ativos
financeiros ou fisicos existentes. Por exemplo, dizemos que alguém ‘investe’ em agoes, titulos, ou em uma casa,

quando ele ou ela compra o ativo. Em macroeconomia, o ‘investimento’ tem um significado mais preciso, técnico:
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aos mercados monetarios®® e ndo monetarios® onde se transacionam ativos que ndo sejam
propriamente bens fisicos manufaturados (DORNBUSCH, FISCHER & STARTZ, 2013) e que,
portanto, incorporam principalmente o0 mercado de moeda nacional (monetario), de crédito, de
moeda estrangeira (cambial) e de capitais (titulos de divida e de propriedade) (GALVAO et al.,
2006) que, conjuntamente, com “as institui¢cdes financeiras participantes, as inter-relagdes entre
eles e os regulamentos e regras de intervencdo do poder publico na organizacéo e supervisao
das operacgdes, definem um sistema financeiro” (CARVALHO et al.., 2007, p. 221, grifos

nossos). O setor financeiro se distingue, portanto, do setor chamado real da economia porque
“[n]o setor real é que se realizam as operagdes de geragdo de bens (produtos tangiveis) e de
servigos ndo financeiros (produtos intangiveis, como comunicagdes, transportes, comércio)”

(GALVAO et al., 2008, p. 1-2).

Essa perspectiva, do crescimento do sistema financeiro nas economias, é a trabalhada por
Epstein (2005, p. 3) que diz que “financeirizacdo [financialization] significa o papel cada vez
maior de motivos financeiros, mercados financeiros, agentes financeiros e instituicdes
financeiras no funcionamento das economias nacionais e internacionais”. Para esta visdo, no
entender de Sawyer (2013), a financeirizacdo €, portanto, um processo antigo e que vem se
desenvolvendo desde, pelo menos, a invencdo do uso da moeda e gradualmente foi se tornando
mais sofisticada e presente nas sociedades até chegar ao seu apogeu no capitalismo atual. Desse
ponto de vista, por conseguinte, a financeirizacdo é tratada mais como um fendmeno

macroeconémico, conforme discute Palley (2013, p.17), que se ocupa da formacdo dos

investimento é o fluxo de gasto que soma-se ao estoque de capital fisico”, nesse sentido, a economia privilegia a
discussao financeira segundo a andlise das interacBes dos agentes os mercados financeiros (mercados de ativos
monetarios e ndo monetarios que se distinguem da economia real) e ndo estritamente as decisdes de aplicacdo de
recursos (principalmente das empresas) tal como no sentido de “investimento” para a Administragdo. Isso €
importante porque, se tomarmos a ideia de financeirizagdo no sentido administrativo, toda o capitalismo é
financeirizado desde sempre, ja que tudo é investimento financeiro de alguém em algum mercado, financeiro ou
ndo, seja na industria ou no mercado de capitais, tudo é investimento financeiro. Nossa discussdo de
financeirizagdo, portanto, € mais econdmica, socioldgica e filoséfica se comparada a Administracdo Financeira.
Além disso, o foco da Administra¢do sdo, como dizem os manuais, os “negécios financeiros de organizagdes de
todos 0s tipos — financeiras ou ndo, abertas ou fechadas, grandes ou pequenas, com ou sem fins lucrativos”
(GITMAN, 2010, p. 4), um foco intra-firmas, as outras &reas citadas, por sua vez, e preocupam mais com as
repercussdes das interacBes destas entre si e com demais agentes (familias, governo) na sociedade como um todo.
53 Na defini¢dio de Simonsen e Cysne (2009, p. 37), “Sistema (Setor) Financeiro Monetério, ou Sistema (Setor)
Financeiro Bancario, composto pelo Banco Central e pelos bancos comerciais. Esta parte do setor financeiro
costuma receber maior atencdo em livros de macroeconomia, porque é aquela responsavel pela criagdo de meios
de pagamento”.

% Novamente, segundo Simonsen e Cysne (2009, p. 37), “costuma-se subdividir o Sistema Financeiro N&o
Monetario em: (i) demais instituicGes financeiras, ndo captadoras de depdsitos a vista; (ii) auxiliares financeiros;
(iii) entidades ligadas aos sistemas de previdéncia e seguros; (iv) entidades administradoras de recursos de
terceiros; e (v) entidades operadoras de sistemas de liquidac¢ao”.
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mercados financeiros no mundo todo ao longo da histéria, mas, como ele mesmo ressalva, é
preciso reconhecer que “a financeirizacao transforma o funcionamento do sistema econémico
tanto no nivel macro quanto no micro”, ou seja, ela também afeta diretamente as pessoas,

individualmente.

A segunda vertente entende a financeirizagdo como uma fase especifica da histéria do
capitalismo e ndo como algo que vem ocorrendo desde sempre (pelo menos, ndo da mesma
maneira e intensidade em todos 0s momentos). Essa interpretacdo guarda bastante relagdo com
a andlise habermasiana do surgimento do capitalismo tardio®. Conforme argumentam Gontijo
e Oliveira (2011, p. 6), trata-se de uma “etapa de globalizagdo financeira do capitalismo,
fendmeno que tem se manifestado desde o final da década de 1970” e que se distingue pelo
intenso aumento da participacéo e influéncia dos mercados financeiros na economia global,
superando a influéncia anterior de predominéncia do capital industrial. Essa visdo de que o
capitalismo estaria em uma nova fase, de extrema financeirizacéo, é compartilhada — embora
com diferencas entre elas — principalmente pelas perspectivas chamadas de Teorias da
Regulacdo, dentre as quais destacamos a Escola Francesa da Regulacdo (BOYER, 1990;
CHESNAIS, 2016; AGLIETTA & ORLEAN, 1984), a interpretagio neo-marxista dos Regimes
de Acumulagéo Flexivel propostos por David Harvey (2008) e a macrossociologia historica®
de Giovanni Arrighi (1994, 2008). Embora Habermas (1992) ndo trate especificamente da
financeirizacdo com a mesma profundidade desses autores — até porque sua analise é mais
sociologica e filosofica que econdbmica —, a descri¢do de uma nova fase do capitalismo encontra-

se também em sua obra. Para eles, tal como Palley (2013) e Van der Zwan (2014) comentam,

% Essa é uma das grandes distingdes ocorridas nas diversas interpretacdes do capitalismo que marcam o
distanciamento de pensadores que se mantém fiéis a analise original de Karl Marx daqueles que partem de suas
interpretages (como de David Ricardo ou mesmo de Adam Smith) para acrescentar novas reflexdes. Boaventura
de Sousa Santos (2003) faz uma leitura dessas distingfes ocorridas no marxismo no texto “Tudo o que € sélido se
desfaz no ar: o marxismo também?”. Nesse texto, ele discute que, para os intérpretes da Teoria Critica, da
Sociologia Historica e do que hoje se convencionou chamar de Realismo Critico, que era necessario reconhecer
que Marx errara algumas de suas previsdes (na verdade, ndo teria como acerta-las, ja que ele ndo pode ver muito
dos desenvolvimentos subsequentes da histdria do capitalismo, do Direito e das organizagdes), e que 0 marxismo,
para avancar, requereria uma profunda revisdo em busca de atualidade. Nesse sentido, ele destaca os trabalhos de
Daniel Bell e Alain Touraine e a identificacdo de uma sociedade pods-industrial, que rompem com o marxismo
estrito, e as revisdes e criticas ao Materialismo Historico feitas por Habermas, Giddens e Aaronowitz.

%6 Macrossociologia histérica é o termo que o prdprio Arrighi (2003) utiliza para discutir tanto a Sociologia
Histérica e Comparativa (SHC) quanto a Economia Politica dos Sistemas-Mundo (EPSM), que séo abordagens
gue combinam teorias da sociologia com analise histérica para interpretar grandes mudangas no mundo social ao
longo de eventos de grande duragdo. E uma anélise bastante difundida no estudo das relages internacionais e tem
como autores principais Charles Tilly, Immanuel Wallerstein, André Gunder Frank e o proprio Arrighi, bastante
influenciados pela nogdo de longue durée do historiador Fernand Braudel.
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0 capitalismo teve um primeiro impulso de desenvolvimento marcado pela predominéncia do
desenvolvimento da esfera da producédo, da economia real, em que a industrializagdo cumpriu
um papel fundamental. Apds esse periodo, inicia-se um processo que Foster e Magdoff (20009,
p. 18) chamaram de “a mudanca na gravitacao da economia da produgao para as finangas”, com
os mercados financeiros sobrepujando o circuito produtivo do capitalismo. Conforme Palley
(2013), Van der Zwan (2014), Sawyer (2013) e Chesnais (2016) destacam, dois outros
fendmenos sociais contribuiram para o surgimento desta etapa ao final do século XX: a
globalizacdo (ou mundializacdo na terminologia dos regulacionistas franceses) e o

neoliberalismo®’.

Do ponto de vista organizacional, a analise feita por essa segunda perspectiva € a que nos
interessa mais. 1sso porque ela entende que o capitalismo se desenvolveu segundo uma relacéo
de complementagdo entre a burocracia publica e a privada, com a construcdo de um aparato
institucional que combinava a formacdo do Estado Moderno e das Grandes Corporagoes
impulsionadas, incentivadas e protegidas por aqueles, e que convergiram para dois periodos

especificos: a) a producdo em massa, onde ocorre a expansao das grandes organizacdes

multinacionais e a formacdo de um Estado de bem-estar social intervencionista, de matriz
keynesiana, que impulsiona a padronizagéo e a economia de escala, e cria 0 aparato de protecdo
aos trabalhadores para que eles sustentem o consumo massificado, tendo na formacdo dos
mercados financeiros apenas a promoc¢do da industrializacdo como ldgica dominante do

desenvolvimento do capitalismo; e b) a producdo flexivel, globalizada, intensa em tecnologia e

tipica de uma sociedade totalmente informatizada, que coloca em disputa o capital financeiro
com o industrial, requerendo uma total financeirizacéo e privatizacdo da sociedade, o que leva
a demandar a substituicdo do Estado de Bem-Estar Social pelo Estado Minimo e Neoliberal
(BOYER, 1990; LIPIETZ, 1986; AGLIETTA & ORLEAN, 1984; ARRIGHI, 1996;

CHESNALIS, 1996). Do ponto de vista organizacional, no entanto, é importante reconhecer que

57 E interessante perceber que o reconhecimento da financeirizacdo, da globalizacio e do neoliberalismo como
eventos centrais para compreensao de uma nova etapa do capitalismo tem se tornado bastante presente na literatura
social, mesmo com interpretacdes de escolas distintas que mudam por vezes suas causas e eventuais consequéncias,
mas ndo 0s negam, tal como chegou a ocorrer no passado. Assim, esses eventos tém sido amplamente reconhecidos
e estudados por um amplo espectro de autores que vdo de prémios Nobel da economia, como Stiglitz (2002, 2003
e 2012) e Angus Deaton (2013), expoentes da geografia critica como Milton Santos (2001) e David Harvey (2008),
tedricos da macrossociologia histérica como Giovanni Arrighi (1996, 2003 e 2008), pelos regulacionistas
franceses, especialmente com Robert Boyer (1990), e, mesmo com autores de categorizagdo complexa como
Anthony Giddens (1991, 1996 e 2006), além de filosofos tdo distintos entre si como Habermas e Slavoj Zizek
(20123, 2012b, 2017). E a ocorréncia da crise financeira de 2007 e 2008 veio a confirmar muitas das previses
destes pensadores.
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0 aspecto fordista desse primeiro periodo fora reconhecido e destacado muito antes destes
autores por Tragtenberg (2005, 2006), que os abordava segundo uma linha que combinava
Taylor-Ford-Fayol e posteriormente Elton Mayo na construcdo de uma sociedade falsamente

harmonizada em torno da producéo industrial.

O primeiro momento (da produgdo em massa) alcancaria seu apice no chamado periodo fordista
do capitalismo no século XX, cujo zénite David Harvey (2008) demarca como sendo de 1946
a 1973, periodo conhecido na literatura da Escola Francesa da Regulacdo como sendo o dos
trinta anos gloriosos do capitalismo (Les Trente Glorieuse), e que Chesnais (2016, p. 26)
defende ser, na verdade, um “paréntese” de estabilidade e crescimento em um histoérico de crises
do capitalismo. Segundo Harvey (2008, p. 117), os trinta gloriosos sdo denominados assim por
serem um “longo periodo de expansdo” e que “tem como base um conjunto de praticas de
controle do trabalho, tecnologias, héabitos de consumo e configuracdes politico-econémicas
denominado fordista-keynesiano”. Esse conjunto de praticas levou a uma sociedade de massas
tanto na producdo quanto no consumo, marcada pela rigidez na forma de acumulacéo de capital
dada pelo grande foco no controle da producdo, na padronizacdo, na replicacdo e na
popularizacéo do consumo. Harvey (2008) defende ainda uma data simbdlica anterior, de inicio
dessa época no capitalismo. Seria 0 ano de 1914, quando Henry Ford introduziu a rotina de oito
horas e cinco ddlares de recompensa, colocando a industria capitalista e o Estado burocratico
protetor desta industria como grandes protagonistas organizacionais do capitalismo. Dai ele
chamar esse periodo inteiro de fordista ou fordista-keynesiano. Dadas as consequéncias deste
pacto publico-privado que culminou na proliferacdo de monopdlios e oligopolios, autores como
Braverman (1974/1998), Baran e Sweezy (1966) e Foster e Magdoff (2009), nomeiam-no de
Capitalismo Monopolista, para destacar a influéncia das grandes corporacdes atuando como
monopo6lio ou como cartel na dindmica do capitalismo mundial, atuacdo que seria amplamente
patrocinada pelos Estados Nacionais. Foi esse mesmo arranjo que Habermas (1992) denominou
de capitalismo tardio ou avancado, s6 que ndo destacando apenas essas interacOes

organizacionais, mas, também, suas consequéncias culturais e de racionalidade.

Como constatacdo historica, essa dindmica dada entre organizacdes produtivas monopolistas
ou oligopolistas e o Estado burocratico foi determinante para o desenvolvimento do

capitalismo, tanto que mesmo estudiosos ndo estritamente alinhados ao marxismo e a
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perspectiva critica, como Alain Touraine (1971) e Daniel Bell (1973/1999), e mais
recentemente Kumar (2005), reconhecem o fendmeno, mas preferem caracteriza-lo ndo como
uma fase do capitalismo, mas como a formacao de um tipo especifico de sociedade, a sociedade
industrial. De qualquer maneira, tal como Habermas (1992, p. 33) afirma, nessa fase, que
inaugura para ele a formacéao do capitalismo tardio, esse arranjo (Estado-Monopélios privados)
consolida o “capitalismo organizado ou regulado pelo Estado”, onde “o Estado intervém no
mercado a medida que as lacunas funcionais se desenvolvem”, ou seja, a burocracia pablica
passa a existir como um dos maiores contrapesos as falhas do mercado onde atuam as
burocracias privadas. A analise de Habermas (1992, p. 36) nesse sentido € feita sob a ideia de
capitalismo tardio (Spatkapitalismus) que aponta o amalgama formado pela relacdo Estado
burocratico e empresas no Mercado, quando “o aparato estatal ndo mais, como no capitalismo
liberal, apenas assegura as condic@es gerais de producdo (no sentido dos pré-requisitos para a
existéncia continuada do processo de reprodugdo), mas esta agora ativamente engajado nisso”.
A partir de 1973, no entanto, conforme Harvey (2008, p. 135) argumenta, tem-se a transicéo
desse regime para o regime de acumulacdo flexivel, quando algumas rigidezes produtivas
anteriores se mostraram problematicas, em especial, a “rigidez dos investimentos de capital fixo
de larga escala e de longo prazo em sistemas de producdo de massa que impediam muita
flexibilidade de planejamento e presumiam crescimento estdvel em mercados de consumo

invariantes”.

O regime seguinte (pos-fordista ou pds-industrial) inicia o processo agudo de financeirizacgéo.
Essa época se apoia, segundo Harvey (2008, p. 140), “na flexibilidade dos processos de
trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos e dos padrdes de consumo” e tem como
caracteristica fundamental “o surgimento de setores de producdo inteiramente novos, novas
maneiras de fornecimento de servicos financeiros, novos mercados e taxas altamente
intensificadas de inovacdo comercial, tecnoldgica e organizacional”. E nesse periodo que a
dindmica dos mercados financeiros se tornaria hegeménica no capitalismo, o que também
marcaria a maior recorréncia de grandes e novas oscila¢des no sistema, com crises estritamente
financeiras surgindo no lugar de crises de superproduc¢do ou subprodugdo, que eram tipicas da
época industrial-monopolista (GONTIJO & OLIVEIRA, 2011; ARRIGHI, 1996). Esse foi 0
caso, por exemplo, das crises do petroleo de 1973 e 1979, do crack da bolsa de 1987, da bolha
de ativos japoneses de 1986 a 1991 (ARRIGHI, 1996), das crises do sudeste asiatico em 1997
e da Russia em 1998 (STIGLITZ, 2002, 2003), a bolha das empresas ponto.com em 2002 até
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chegar-se & mais contundente delas, que foi a crise financeira de 2007-2008 (ROUBINI &
MIHM, 2010; STIGLITZ, 2012; GONTHNO & OLIVEIRA, 2011). Essa nova realidade fez
inclusive os teoricos do Capitalismo Monopolista passarem a configura-lo como Capitalismo
Monopolista-Financeiro (SAWYER, 1988; FOSTER & MAGDOFF, 2009).

A defesa de que a financeirizacdo € uma nova etapa do capitalismo nos parece correta, dado o
nivel de hegemonia que o capital financeiro encontrou em um ambiente de producéo flexivel,
mas ndo € correto deixar de reconhecer que, na histéria do capitalismo, impulsos de
financeirizacdo fazem parte da evolugdo ciclica deste sistema econdmico. Assim, de um ponto
de vista que combina adequadamente essas duas analises, talvez a melhor leitura seja a proposta
por Giovanni Arrighi (1996, p. 247), que vé o século XX como um longo periodo®® iniciando-
se na verdade, em 1873-75, dado que “as estratégias e estruturas de capital que moldaram nossa
época [0 século XX] surgiram nos ultimos 25 anos do século XIX”. As estruturas e estratégias
a que Arrighi (1996) se refere sdo exatamente o alinhamento entre o capital produtivo da
industria de massa com a protecdo institucional dada pelo Estado Nacional, que, por mais que
tenha sido enfatizada no fordismo-keynesianismo, ela tem origens anteriores. Essa é uma
argumentacdo com a qual o préprio Braverman (1974/1988, p. 175) concorda quando diz que
o “capital monopolista teve seu inicio, isso € geralmente aceito, nas ultimas duas ou trés décadas

do século XIX”. O que Arrighi (1996) esta destacando aqui €, na verdade, a importancia da

%8 Do ponto de vista politico, no entanto, é sim possivel ver a evolugdo do século XX como breve, tal qual
Hobsbawm (1995) propbs, indo da primeira Guerra em 1914 ao fim da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS) em 1991, ja que, em termos de alternativas politicas ao regime capitalista, essa foi a maior experiéncia j&
vista e tentada na histdria, e, neste aspecto, ele talvez tenha raz&o, esse evento pode ser sim tomado como 0 mais
importante do século XX porque € Unico e de enorme impacto histérico. E é bastante interessante perceber,
também, que este interregno coincide com o apice do fordismo e, depois, com o seu declinio e consolidacdo da
acumulacdo flexivel propostas por Harvey (2008), ja que ele também representa 0 momento de sagracdo do
neoliberalismo, do Consenso de Washington e da globalizagdo como fendmeno irrefredvel no mundo virtualmente
integrado pela tecnologia da informagdo, ou seja, a consolidagdo do pensamento Unico ao qual Milton Santos
(2001) faz referéncia e que se tornou preponderante apds 1991. Do ponto de vista organizacional, no entanto, a
visdo de Arrighi (1996) nos parece enfatizar melhor a questdo do papel das organizac6es na determinagdo do
capitalismo no século XX, onde ele expde tanto a burocracia publica (Estado) quanto a formacao e disputa dos
mercados (financeiro versus produtivo), acompanhadas pela maior precisdo na caracterizacdo de quando essa
estrutura organizacional é montada, na era dos impérios de Hobsbawm (1873-1914), e, principalmente, quando
ela passa a existir como uma estratégia de formagdo hegeménica, a da pax americana em substituicdo a pax
britannica anterior. Essa visdo de Arrighi (1996) nos parece apresentar a complementacdo necessaria a analise
habermasiana do capitalismo tardio, por enfatizar questdes de organizacdo, producéo e relac6es internacionais que
ndo sdo o foco de Habermas. Além disso, creio que isso s6 é possivel porque Arrighi, tal como Habermas,
reconhece uma base weberiana em sua analise que ele combina a alguns aspectos antecipados por Marx, ao passo
que David Harvey e Eric Hobsbawm tentam se manter o mais préximo possivel de Karl Marx. E, como seguimos
a analise proposta por Paes de Paula (2016) para a analise organizacional, entendemos que essas opgdes teoricas
ndo sdo excludentes, desde que se saiba trabalhar adequadamente seus conceitos, porque elas ndo se constituem
como paradigmas kuhnianos incomensuraveis para nas.
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analise organizacional para a compreensdo deste periodo histdrico. Ele coloca como
fundamental, na evolucéo do capitalismo, as organizagdes, ou seja, o Estado e as empresas, mas
mais do que isso, ele apresenta como as empresas entram em disputa nos mercados, opondo o
setor financeiro ao setor produtivo, e como se associam as politicas e estratégias
governamentais de construcdo de uma hegemonia internacional fundamental sem a qual o
capitalismo n&o tem como sobreviver: a expansdo de mercados que Adam Smith previra como
necessario a sobrevivéncia deste, e que tanto ele, quanto David Ricardo e Karl Max colocaram
como obstaculo a sua estabilidade e existéncia (ARRIGHI, 1996, 2008). Para fazer essa analise,
portanto, Arrighi dialoga com Alfred Chandler Jr., Taylor e Ford, mas também com Ronald
Coase, Douglas North e Oliver Williamson, e com Schumpeter, Max Weber, Adam Smith,
David Ricardo e Karl Marx. Ou seja, autores que trabalharam conceitualmente a questdo
organizacional (especialmente da burocracia) dentro da historia do capitalismo. Curiosamente,
esta combinacdo de didlogos e autores — a excecdo dos institucionalistas norte-americanos — é
a que também se encontra presente em Prestes Motta (1986), Tragtenberg (2005, 2006) e
Guerreiro Ramos (1981, 2006).

Arrighi (1996), portanto, acaba por fazer uma analise que Ihe permite uma interpretacdo capaz
de combinar as duas perspectivas propostas por Sawyer (2013), ou seja, a de que a
financeirizacdo ndo é, na verdade, Unica na histéria do capitalismo, ainda que seja mais
acentuada agora e que represente uma nova fase (mas que ndo se caracteriza assim apenas pela
financeirizacdo, mas também pelo renascimento da hegemonia asiatica) e, ao mesmo tempo,
faz parte de uma dindmica de expans@es do setor financeiro ao longo da histéria. Ela teria
ocorrido, por conseguinte, outras vezes, e tem se repetido ciclicamente, algo que tem sido
bastante abordado por economistas contemporaneos que discutem as crises recentes do
capitalismo associadas ao atual processo de financeirizacdo, como é o caso de Piketty (2015),
Roubini e Mihm (2010), Deaton (2013), Milanovic (2016) e Stiglitz (2002, 2003 e 2012). Para
argumentar isso, ele se vale da nocao de ciclos sisttmicos (inspirados principalmente em Henri
Pirenne, mas também em Kondratieff e Schumpeter) combinando-a a andlise de Fernand
Braudel sobre expanséo financeira, além da lei geral do capitalismo, tal qual apresentada por

Karl Marx no esquema D-M-D’:

“[A] formula geral do capital apresentada por Marx (DMD’) pode ser
interpretada como retratando ndo apenas a ldgica dos investimentos
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capitalistas individuais, mas também um padrdo reiterado do capitalismo
histérico como sistema mundial. O aspecto central desse padrdo € a alternancia
de épocas de expansdo material (fases DM de acumulacdo de capital) com
fases de renascimento e expansdo financeiros (fases MD’). Nas fases de
expansao material, o capital monetario ‘coloca em movimento’ uma massa
crescente de produtos (que inclui a forga de trabalho e dadivas da natureza,
tudo transformado em mercadoria); nas fases de expansao financeira, uma
massa crescente de capital monetario ‘liberta- se’ de sua forma mercadoria, e
a acumulacdo prossegue através de acordos financeiros (como na férmula
abreviada de Marx, DD’). Juntas, essas duas épocas, ou fases, constituem um
completo ciclo sistémico de acumulagdo (DMD’)” (ARRIGHI, 1996, p. 6).

Embora Arrighi (1996) reconhega a similaridade de sua analise com a feita por David Harvey
e pelos regulacionistas®, ele entende que essa fase néo se restringe apenas a um periodo fordista
que vai de 1914 a 1973; trata-se, na verdade, de um longo periodo, que acompanha a construgdo
da hegemonia norte-americana no capitalismo mundial e que encontra sim, uma transi¢cdo na
década de 1970, mas ndo apenas de modo de producdo, e sim de hegemonia, haja vista que este
periodo marca o “renascimento econdmico da Asia oriental” e o inicio de um novo ciclo de
hegemonia capitaneado, sobretudo, pela China®® (ARRIGHI, 2008, p. 17). Arrighi (1996, p.
87), no entanto, também destaca tal qual Harvey, a importancia das empresas privadas e de sua
associacdo ao Estado neste processo, por exemplo, ao dizer que a “ascensdo do sistema
contemporaneo da livre empresa, como estrutura dominante da economia capitalista mundial,
constitui 0 estagio mais avancado de um processo que ja dura seis séculos de diferenciacao
entre empresas comerciais e governos”. O efeito dessa dindmica de expansdes financeiras e

materiais € que os momentos de expansao financeira coincidem com épocas de transi¢do de

% Na sua principal obra, “O Longo Século XX, Giovani Arrighi (1994, p. 4) reconhece que “[as] indagacdes que
geraram este estudo sdo semelhantes as de Harvey. Mas as respostas sdo buscadas numa investigacdo das
tendéncias atuais a luz de padrdes de repeticao e evolucdo que abarcam todo o curso do capitalismo histérico como
sistema mundial”, ou seja, embora ele guarde afinidade com o mote, a énfase dada por Arrighi € na longue durée
braudeliana, que trata o capitalismo segundo essas grandes ondas ciclicas de desenvolvimento. Sobre os
regulacionistas, a grande diferenca é na novidade que o pds-fordismo traria para o capitalismo, ja que, segundo
ele, “[n]ossa tese € a de que, de fato, a histéria do capitalismo esta atravessando um o0 momento decisivo, mas essa
situacdo ndo € tdo sem precedentes quanto poderia parecer a primeira vista” (ARRIGHI, 1996, p. 1).

60 Comentarios sobre o desenvolvimento da China também estdo presentes nos autores classicos como Smith, Marx
e Weber. Os trés demonstraram assombro com a capacidade organizacional e o poderio chinés, tanto que Marx e
Weber encontraram ali as raizes da burocracia e Smith viu na China uma poténcia latente. E impressionante que
essa € uma andlise que Tragtenberg (2005, 2006) também fez, mas que foi bastante negligenciada na teoria
organizacional do século XX, que preferiu enfatizar a robustez do taylorismo e sé depois, ao final do século XX,
sentiu-se ameacada pelo toyotismo. Arrighi (1996, 2008) vinha realizando a previsdo do retorno chinés a
hegemonia global desde meados da década de 1970, algo pouco estudado a época. E, hoje, historiadores
conservadores como Niall Ferguson (2008) divulgam o nosso século como sendo o da formagdo da chimérica
(juncéo dos modos de producédo chineses e norte-americanos), e economistas como Stiglitz (2002, 2003, 2012)
apontam como a China conseguiu sobreviver ao neoliberalismo e despontar como a provavel maior poténcia do
século XXI.
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hegemonias no sistema capitalista e, também, com periodos de turbuléncia ou crise. Sendo
assim, a financeirizacdo cada vez mais aguda também conduziria o sistema a crises cada vez
mais agudas. Essa conclusdo final, portanto, se aproxima da descricdo feita para a crise
financeira de 2007-2008 em Chesnais (2016), Varoufakis (2016), Gontijo e Olivera (2011),
Stiglitz (2012) e mesmo Roubini e Mihm (2010, p. 289) que defendem que essa crise “[m]arca
também o fim da estabilidade financeira propiciada pela pax americana”, tal qual argumentado

por Arrighi.

Quando analisamos os dados do Banco Mundial a respeito da evolucdo do setor financeiro no
mundo, vé-se nitidamente a dimensdo do processo de financeirizagdo em curso. Conforme
apresentado no gréafico 1, tomando como referéncia os dados de final de cada ano para o valor
total das a¢cdes negociadas, tanto nacionais como estrangeiras, sobre o valor total do PIB, vemos
que, em 1984, essa relacdo era de 17,65% e que alcanca, em 2017, 117,66%. Isso representa
um aumento de mais de cinco vezes da participacdo do volume de a¢Bes negociadas como
proporcdo do PIB (um aumento exorbitante de 567%). Similarmente, quando analisamos a
capitalizacdo de mercado (uma medida que o Banco Mundial usa para mensurar o valor de
mercado) dado pelo preco da acdo multiplicado pelo nimero de a¢bes em circulacdo para
empresas nacionais listadas em negociacdo nas bolsas sobre o PIB, os dados também
demonstram um aumento partindo de 30,85%, em 1980, para 112,41% em 2017. E um
crescimento igualmente expressivo, representando um aumento de mais de duas vezes e meia
(264%).
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Gréfico 1 — Evolucdo do Setor Financeiro — A¢Bes Negociadas e Capitalizagcdo como proporgao
do PIB — de 1980 a 2017
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Fonte: Banco Mundial, conforme disponibilizado em https://data.worldbank.org, elaboracéo
prépria.

De outro lado, quando observamos os indicadores disponibilizamos pelo Banco Mundial para
o valor adicionado mundial (saida liquida de um setor ap6s somar todos 0s outputs e subtrair
inputs intermediarios) produzido pelo setor industrial em relacdo ao PIB, tomando por indUstria
os dados de mineracdo, manufatura, construcéo, eletricidade, agua e gas, calculado sem deduzir
depreciacdo de ativos fabricados ou esgotamento e degradacao de recursos naturais, conforme
a Classificacdo Internacional Industrial de Atividades Economicas (ISIC - International
Standard Industrial Classification of All Economic Activities), da ONU, o cenario que vemos é
0 oposto da financeirizacdo. Conforme disposto no grafico 2, observamos uma queda
persistente de 1995, quando representava 31,99% do PIB, até 2016, quando alcanca 25,40%,

ou seja, um decrescimento de 21%.
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Gréfico 2 — Valor Adicionado pela Indastria como proporcéo do PIB — de 1995 a 2016
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Fonte: Banco Mundial, conforme disponibilizado em https://data.worldbank.org, elaboracéo
prépria.

Existe, no entanto, outro aspecto dessa financeiriza¢do que nos importa diretamente. Para além
de ser um movimento intensificado na virada do século XX para o XXI, a existéncia das
expansdes financeiras com a transicdo para os regimes flexiveis de producéo, e o recuo do
Estado de Bem-Estar Social com o Neoliberalismo, acarretou outro fendmeno fundamental para
compreender 0 que aconteceu com a discussdo de cidadania: a desigualdade. Nesta linha, uma
das anélises de maior repercussdo ocorridas recentemente foi a realizada por Piketty (2015).%*
Com o mesmo corte historico, do ultimo quartel do século XX, ele nos diz: “desde a década de

1970, a desigualdade voltou a aumentar nos paises ricos, principalmente nos Estados Unidos,

61 piketty (2015), tal qual Giovanni Arrighi, realiza sua construcdo tedrica recuperando brevemente as analises de
Adam Smith, David Ricardo e Karl Marx. Algo que também Roubini e Mihm (2010) fazem para discutir as crises
financeiras do capitalismo. A diferenca é que Piketty (2015) reformula a lei geral de Marx, e, de certa forma, acaba
enfatizando a questdo da financeirizac&o. Ironicamente, e até por isso, Piketty (2015) nomeia a sua principal obra
até entdo de “Capital”, mas de o “Capital no Século XXI”, tal como a principal obra de Marx. Talvez porque ele
esteja imaginando que tenha corrigido a lei geral do capitalismo marxiana ou mesmo porque se trata de uma obra
gue, metodologicamente, também é profundamente abrangente e extensa, embora ndo tanto quanto a de Marx —
haja vista as imbricadas questdes filosoficas, sociologicas e historicas presentes na obra do pensador alemao, mas
ausentes na de Piketty — dadas as mais de 1.000 paginas de discussao pikettiana considerando-se enormes trechos
de apéndices estatisticos.
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onde a concentracdo de renda na primeira década do século XXI voltou a atingir — e até
excedeu — o nivel recorde visto nos anos 1910-1920” (PIKETTY, 2015, p.22). Ao estudar o
padrdo de desenvolvimento histérico do capitalismo, Piketty (2015, p. 57) identifica uma outra
regularidade, a que ele chama de “primeira lei fundamental do capitalismo”, dada por o = r X
B, onde, r é a taxa de remuneracdo (ou taxa de rendimento) média do capital e S é a razéo
capital/renda. A partir dessa formulacéo, Piketty (2015, p. 344) chega ao que ele denomina a
terceira lei fundamental do capitalismo®?, dada por r > g, relacionando, portanto, a taxa de
remuneracdo do capital ou retorno do capital (r) a taxa de crescimento da economia (g). Se o
retorno do capital for maior que a taxa de crescimento da economia, entdo, haverad uma
tendéncia de concentracdo de riqueza e, assim, de piora na sua distribuicdo em uma economia,
aumentando deste modo a desigualdade. Se tomarmos r como uma medida de financeirizagéo,
chegariamos a uma conclusdo similar a de Arrighi (1996) e a de Harvey (2008) de que o
capitalismo enfrenta processos de desestabilizagéo (crise ou aumento de desigualdade) quando
h& uma expanséo financeira (D-D’) descasada da expansdo material (M-M”). E, assim, como
conclui Varoufakis (2016, p. 62), “a medida que as finangas cresciam em importancia, mais

propensas a crises econdmicas foram ficando nossas sociedades”.

Os dados disponiveis de desigualdade acompanham esse raciocinio apresentado por Piketty
(2015)%3. Quando analisamos os dados da participacdo da populagio mundial na renda, de 1980
a 2016, conforme apresentado no gréafico 3, vemos que a metade mais pobre da populacédo
mundial nunca aufere mais que 10% da renda nacional antes dos impostos. Ja a classe média
da populacdo mundial, que chegou a absorver 43,10% da renda nacional antes dos impostos em
1980, responde em 2016 por 38,21%, tendo sido comprimida a 35,72% em 2005. O dado mais

62 piketty (2015) ainda apresenta a segunda lei fundamental do capitalismo, dada por segunda lei fundamental do
capitalismo dada por £ = s/g, onde S, que € a razdo capital/renda, guarda uma relacdo direta com s é a taxa de
poupan¢a de um pais e g a taxa de crescimento de sua renda nacional. Essa segunda lei ndo nos interessa
diretamente neste momento, por isso optamos por cita-la apenas aqui nesta nota.

83 Nesse caso, defendemos que a abordagem de Piketty (2015), mesmo apresentando problemas, esta correta no
movimento geral da desigualdade no século XX. Dentre os seus criticos, Milanovic (2016, p. 50) diz que “[a]s trés
teorias mais influentes da desigualdade de renda tém um problema prima facie para explicar os fatos modernos. O
problema de Kuznets e Tinbergen é com o periodo mais recente, e o de Piketty com o periodo anterior ao século
XX, pois falhariam no desenho dos ciclos econdmicos em algum momento conforme os dados disponiveis. De
gualquer forma, para a nossa analise, no século XX, a l6gica de Piketty estaria correta. De outro lado, Acemoglu
e Robinson (2015) questionam as causas da desigualdade apresentadas por Piketty porque ele, tal qual David
Ricardo e Karl Marx bem antes, ndo teria dado a devida relevancia ao aspecto institucional da desigualdade. Como
nossa pesquisa ndo busca esclarecer a natureza da desigualdade, apenas reconhecé-la como fenémeno relevante
no capitalismo tardio (0 que eles também reconhecem), essa critica também ndo caberia ao nosso trabalho. E,
criticas como a de Mankiw (2014, p. 9), para quem “a desigualdade de riqueza ndo ¢ um problema em si”, sdo
insustentaveis diante das repercussfes para a cidadania que esperamos apresentar no curso do trabalho.
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contundente, no entanto, é a percepcao de que os 10% mais ricos do mundo, concentravam
48,98% da renda em 1980 e seguem ultrapassando os 50% da renda mundial até 2016 quando
alcancaram 52,12%, sendo queno inicio da crise financeira de 2007, chegaram a auferir 54,49%
da renda. Estamos, portanto, diante do que Ladislau Dowbor (2017, p. 25) chama de um
“sistema institucionalizado” de apropria¢do de renda e riqueza pela camada mais rica da
populacdo, cuja dindmica vem se estabelecendo h& anos. Um sistema cuja dindmica ndo se
reverte por si e que tem suas raizes na captura pelo sistema financeiro tanto do eixo produtivo

quanto do eixo de politicas publicas.

Gréfico 3 — Participacdo na Renda Nacional antes dos Impostos, agregados para o Mundo, de
1980 a 2016
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Fonte: World Inequality Database, conforme disponibilizado em https://wid.world/data/, elaboragdo
prépria.

Ainda em relagdo ao processo de desigualdade, existe um dado que chama mais a atencéo que
é o fato de que a parcela de populacdo que representa 0 1% mais rico do mundo nédo sé concentra
um nivel muito elevado de absorcéo da renda (demonstrando haver desigualdade mesmo no
topo dos 10% mais ricos), como veio progressivamente aumentando a sua participacdo até
2006, quando chegou a acumular 22,12%. A partir de 2006, a sua participa¢do diminui, mas
permanece alta, chegando a 20,44% em 2016 (Graéfico 4).
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Gréfico 4 — Participacdo na Renda Nacional antes dos Impostos, agregados para o Mundo, do
1% mais rico da populagéo, de 1980 a 2016
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Fonte: World Inequality Database, conforme disponibilizado em https://wid.world/data/, elaboracdo
prépria.

Joseph Stiglitz (2012, 2019) também apresenta uma analise em que relaciona a financeirizacdo
da economia capitalista ao aumento da desigualdade, na verdade, boa parte da sua discussdo
destaca exatamente a disputa entre o 1% mais rico e os demais 99% da populagéo. Ele segue
uma discussdo similar a feita por Piketty (2015), com a diferenca de que Stiglitz enfatiza mais
alguns elementos para que esse processo de desigualdade seja hoje ainda mais perverso, quais
sejam: a) a adocdo do processo de desregulamentacdo do mercado financeiro; b) a sujeicdo ao
credo neoliberal propagado pelo Consenso de Washington de ajuste fiscal restritivo nas
economias; ¢) o desmonte das protecdes sociais trazidas pelo Estado de Bem-Estar Social; e d)
0 processo de globalizacdo cujos resultados positivos ndo se homogeneizaram nos diversos

paises.

Outros economistas que se especializaram na discussdo da desigualdade, como Branko
Milanovic (2016, p. 11), também destacam a concentracao de renda no 1% mais rico e, tal como
Stiglitz (1998), realca a distribuicdo desigual dos efeitos da globalizagdo nesse processo,
especialmente de 1988 a 2008, momento que ele chama de “alta globalizagdo”. Milanovic

(2016, p. 19) aponta que, nesse periodo, mesmo que a “classe média emergente global” — em
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especial nos paises do sul asiatico (principalmente China, india, Tailandia e Indonésia) —, tenha
crescido substancialmente, as pessoas dessa faixa de renda “ainda sdo relativamente pobres
comparadas com as classes méedias ocidentais” e “nao se deve atribuir ao termo 0 mesmo status
de classe média (em termos de renda e educacdo) que tendemos a associar as classes medias
nos paises ricos”. Essa é a mesma percep¢ao defendida por Angus Deaton (2013, p. 12) ao
afirmar que, ao longo do século XX, vive-se mais e melhor que os periodos anteriores da

historia, mas, apesar disso, “o mundo é imensamente desigual”.

Atkinson (2004, 2015), em grande medida um mentor intelectual de Piketty, também destaca
0s aspectos citados por Stiglitz para a desigualdade, ressaltando que o sistema tributério
regressivo na maior parte das economias do mundo (onde os mais ricos pagam menos que oS
mais pobres) também incentiva a concentracdo e a desigualdade. Esses elementos sao
igualmente destacados pela analise de Varoufakis (2016), que ainda acrescenta como
fundamental para o impulso a financeirizacdo e a desestabilizacdo da economia atual a
transformacéo da teoria econdmica neoclassica do mainstream em um mito e, portanto, em uma
teoria inquestionavel (por mais que houvesse questionamentos de todas as ordens e matizes
tedricos — de marxistas a evolucionistas neo-schumpeterianos, passando por neo-ricardianos e
até os institucionalistas) e a persistente idolatria da economia neoliberal com a méo invisivel
smithiana. Discutindo as dificuldades do crescimento econdémico atual, Mariana Mazzucato
(2011) também aponta como causa aos problemas de desenvolvimento essa adesdo irrestrita ao
credo neoliberal que retirou a méo estatal de cena e adiciona o pouco reconhecimento dado ao
trabalho de economistas que criticam a financeirizacdo, em especial, Hyman Minsky (2008,
2016), talvez a grande referéncia econdmica, para demonstrar que a expansao desenfreada das

financas implica necessariamente mais turbuléncias e crises no capitalismo contemporaneo.

Vimos, portanto, que o fenémeno da financeirizacéo esté atrelado ao de instabilidade do sistema
capitalista e ao de promoc¢do da desigualdade. Vimos também que a globalizacdo e o
neoliberalismo contribuiram para acirrar este Gltimo problema, segundo alguns pesquisadores
contemporaneos (PIKETTY, 2015; STIGLITZ, 2002, 2003, 2012, 2019; ATKINSON, 2015;
VAROUFAKIS, 2016; MINSKY 2008, 2016; HARVEY, 2008; ARRIGHI, 1996, 2008). Um
reflexo social destes movimentos de financeirizagdo, poréem, conforme Van der Zwan (2014)

argumenta, ultrapassa a questdo econémica e nao diz respeito apenas ao sistema capitalista
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como modo de producdo, mas ao dia a dia das pessoas, em todas as suas intera¢fes sociais, das
mais intimas as coletivas. Trata-se daquilo que Bob Jessop (2017, p. 21) chama de
“financeirizagdo da vida cotidiana” (financialisation of everyday life) e Randy Martin (2002)
de “financeirizagdo da vida diaria” (financialisation of daily life), que significa a dominancia
das relacGes financeiras sobre todos os aspectos da vida social, sobretudo, em funcdo da visdo
trazida pela agenda neoliberal de se estabelecer a métrica econdmica utilitarista como parametro

de validacdo para todas as interacdes da esfera social.

Um efeito deste processo alcanga diretamente a cidadania, naquilo que Sommers (2017) chama
de economicizacdo da cidadania. Segundo Sommers (2017, p. 90), a economicizacdo da
cidadania (the economisation of citizenship) ¢ “o processo pelo qual o conceito social-solidario
de cidadania de Marshall foi substituido por um onde a razéo econdmica e a economia politica
neoliberal recompuseram a definicdo de bem comum, e reajustaram os critérios de incluséo
plena e de reconhecimento igual”. Essa recomposicdo diz respeito ao fato de que a cidadania
possivel é a cidadania financeiramente sustentavel. Para ter direitos, portanto, era preciso agora
ter e saber lidar com ativos financeiros, e o raciocinio politico-social passa a ser apenas o
raciocinio econdmico. N&o se trata mais de atribuir direitos e deveres na sociedade, o Gnico
dever estabelecido é o que auferir renda para financiar os demais direitos, caso contrario, 0s
direitos deveriam ser restringidos. Novamente, a justificativa era a técnica (as financas, a

economia) afastarem da cidadania as questdes politicas (participacdo e distribuicdo de direitos).

A economicizacdo da cidadania, tal como entendida por Somers (2017), representa, a0 mesmo
tempo, uma conexdo e um produto dos fendmenos de financeirizacdo e de acentuagdo da
desigualdade. Isso porque a no¢do moderna de cidadania foi estabelecida sob um critério de
solidariedade que, ainda que limitado e normativo, contestava as dificuldades postas pela
desigualdade extrema em um sistema capitalista de producéo, dai defendendo a necessidade de
algum aparato de defesa de direitos neste contexto. Essa era a argumentacdo apresentada por
Thomas H. Marshall (1967). “A economicizacdo da cidadania, ao contrério, justifica resultados
desiguais do mercado pelo ideal moral da justica natural do mercado — a crenca de que as
desigualdades da classe social sdo um reflexo justo e preciso dos esfor¢os ganhos e das forgas
de mercado nao contaminadas pela politizacdo” (SOMMERS, 2017, p. 90). Nesse caso,

portanto, a desigualdade social-econdmica é naturalizada, como resultado esperado das
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interacdes de mercado. No dizer de Sommers (2017, p. 90), nesse processo, a “inclusdo social

e 0 reconhecimento igual seriam assim determinados pela justica do mercado”.

Pathak (2014) também aponta esse caminho da economicizacdo da cidadania, mas ele trata
também sob o termo de financeirizacdo (que n6s achamos mais correto, até porque a economia
n&o se ocupa apenas de financgas) e a coloca em duas grandes perspectivas de investigacdo, uma

de politica econdmica e outra de cultura econdmica. Para o autor, a primeira perspectiva lida

com o0s impactos dos mercados financeiros nas economias domeésticas decorrentes,
principalmente, dos efeitos da globalizag&o e do neoliberalismo. Alguns desses impactos seriam
as decisOes de macroeconomia que, ao visarem a estabilidade do sistema financeiro, afetariam
ndo soO aspectos econdémicos, mas politicos da vida social dos cidaddos e cidadas, pois decisfes
sobre gastos e investimentos publicos em educacdo e saude, em Ultima instancia, afetariam
condigdes de formacéo e de participagdo na sociedade. Nessa linha de pesquisa, Pathak (2014,
p. 92) destaca que ha varias vertentes de analise, principalmente, os tedricos da Regulacao,
como os ja citados e que ele chama de “neo-Marxistas” e de estudiosos do Fordismo pos-

Segunda Guerra, até economistas pds-keynesianos.

Uma repercussdo imediata para a cidadania neste sentido seria, portanto, o que Pathak (2014,
p. 93) chama de “privatizacdo da provisdo do Estado de Bem-Estar Social” em que toda a vida
social passa a ser ditada pela “narrativa e praticas de valor para o acionista” que vigoram no
mercado financeiro e no mundo corporativo. Ou seja, as cidadas e os cidaddos ndo seriam
apenas contribuintes para um Estado providéncia que asseguraria direitos, cada um deles seria
um empreendedor financeiro, que precisa gerar valor para a sociedade antes de querer absorver
os beneficios desta. Deve-se antes, portanto, saber financiar seus proprios beneficios

particulares, ou, em outros termos, autofinanciar sua prépria cidadania. A segunda perspectiva,

de acordo com Pathak (2014), ndo abandona totalmente a questdo da macroeconomia que é
intrinsecamente vinculada a essa perspectiva de cultura do autofinanciamento. Ela parte desses
pontos para chegar a uma andlise das questdes de identidade e de subjetividade que sdo afetadas
por esse contexto de globalizacéo e de financeirizacdo, como a adogéo da cultura financeira de
mercado como referéncia para todo o comportamento social, algo parecido com a ideia de
absorcéo total da cultura do desempenho controladora proposta por Byung-Chul Han (2015) ou
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da cultura gerencial dominando a vida social como uma patologia, nos moldes propostos por
Gaulejac (2007).

Wendy Brown (2017) também compartilha dessa visdo de economicizacdo da cidadania, que
ela apresenta como uma economicizagéo dos direitos que foi agudizada pelo neoliberalismo. A
conexao com o neoliberalismo é fundamental no entendimento da autora, isso porque ele € mais
que uma época de resgate de valores liberais, ele € a imposicdo de um cabedal especifico de
valores sobre toda a sociedade, com uma rationale propria. Segundo Brown (2017, p. 94), “¢é
importante entender o neoliberalismo como uma ordem de razdo normativa que, quando se
torna ascendente, toma forma como uma racionalidade governante que, entre outras coisas,
estende uma formulacdo especifica de valores, praticas e métricas econdmicas a todas as
dimensdes da vida humana”. Essa racionalidade neoliberal, portanto, é distinta do liberalismo
classico por trés razdes, no entender de Brown (2017): a) em todas as situacbes sociais
existentes 0 Unico comportamento possivel € o do homo oeconomicus racional-utilitarista, ou
seja, a natureza humana é a do homo oeconomicus, ndo ha excecdes nem alternativas; b) o homo
oeconomicus neoliberal se materializa como capital humano, ou seja, como recurso que existe
apenas para gerar valor de mercado; c) as esferas de atuagdo do homo oeconomicus como capital
humano, que se limitavam no passado a produ¢do, como recurso humano de uma empresa, Sdo
agora vistas como precondicGes de todas as esferas de existéncia, no trabalho, na familia, como
contribuintes, como usuérios do sistema de salde, etc., sdo unidimensionalmente tomados como

recursos e, como tais, sao plenamente dispensaveis conforme sua utilidade para o0 mercado.

2.6.2 Financeirizagdo e Consumo: incluséo e cidadania

O ultimo aspecto da Financeirizacdo que gostariamos de destacar, diz respeito diretamente a
Administracdo Publica e a Cidadania. Neste contexto de financeirizacéo e de acirramento da
desigualdade, os reflexos para a Administracdo Publica foram o seu completo distanciamento
da dimenséo socio-politica e da discussao de cidadania sob essa perspectiva, e o favorecimento
da perspectiva financeira e econdémica, com o recuo do Estado para as questdes sociais e 0
reforgo de solugdes privadas. O resultado disso foi encapsulamento da dimenséo sociopolitica
pela econdémico-financeira que criou figuras de cidadania reducionistas, como clientes e agora

como autofinanciadores. Essa é uma abordagem cuja evolugéo passou pelas nogdes de inclusdo
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financeira, de educacdo financeira e de cidadania-consumidora oriundas da visdo do
cidadao/cidada-clientes tal como apresentada inicialmente pelo consumerismo (consumerism)
(TASNADI et al.., 2018; WIESEL & MODELL, 2014; PRIDMORE, 2017).

Esse traco social do consumerismo como préatica determinante da sociedade contemporanea,
ndo apenas na gestdo publica, tem sido amplamente discutido. Do ponto de vista socioldgico e
filoséfico, a questdo do consumo como principal instancia da vida social foi bastante analisada
como sendo uma caracteristica da sociedade contemporanea pos-moderna, refletida tanto na
conceituacdo de sociedade do consumo de Baudrillard (1970/2010) quanto na de Bauman
(1999)%, apenas para citar duas das teorias mais conhecidas sobre o tema, além da que
adotamos como maior vigor neste trabalho que é a da Teoria Critica que traz o conceito de
industria cultural de Adorno e Horkheimer (1944/1985). Além dessas, essa realidade
consumerista também se encontra discutida por Habermas (1989, 1991, 1992,1998, 2002) em
suas analises sobre a difusdo da racionalidade instrumental e da acdo estratégica em uma
sociedade dominada pelo célculo utilitarista, como uma das patologias da modernidade, tal

como discutido por Barbara Freitag (2005).

Para a nossa analise, o consumerismo é importante por duas razfes, primeiro porque ele
acompanha o processo de financeirizagdo do capitalismo, e, em segundo lugar, porque ele foi
formalmente incorporado no debate de Administracdo Publica. Autores como Tasnadi et al.
(2018, p. 102) apontam que, em um capitalismo altamente financeirizado, as praticas de

consumo sdo muitas vezes um efeito indesejado dos excessos da modernidade, por vezes,

8 E interessante perceber que tanto Baudrillard (1970/2010) quanto Bauman (1999), que tém abordagens e
perspectivas muito diferentes entre si, compartilham de um fendmeno fundamental da ideia do consumo para
interpretar o0 nosso tempo. A frugalidade do consumo diante da perenidade do tempo, da multiplicidade de coisas
e da escassez na superabundancia de recursos. Baudrillard (1970/2010, p. 18) traz uma frase que expressa essa
perplexidade quando diz que “nds vivemos o tempo dos objetos: quero dizer que vivemos em seu proprio ritmo e
de acordo com sua sucessdo incessante”, uma sociedade determinada por objetos consumidos em hipervelocidade.
No passado, todas as coisas nos sobreviviam, 0s jovens aprendiam a manusear o0s instrumentos usados ha anos
com os mais velhos e os mais velhos antes destes, e 0s instrumentos 0s superavam. Essa discussdo entre perenidade
e hipervelocidade do consumo se assemelha a uma ideia trazida também por Arendt (1961, 2007), a perplexidade
dos seres humanos diante da imortalidade e da eternidade, ou seja, da ideia de que as coisas naturais (e culturais)
sdo capazes de nos superar na brevidade da vida, e a luta cotidiana é a luta para alcancar essa superagéo. E nesse
sentido que ela diz: “[a] tarefa e a grandeza potencial dos mortais tém a ver com sua capacidade de produzir coisas
— obras e feitos e palavras — que mereceriam pertencer e, pelo menos até certo ponto, pertencem a eternidade, de
sorte que através delas, os mortais possam encontrar o seu lugar num cosmo onde tudo é imortal exceto eles
préprios” (ARENDT, 2007, p. 28). E assim ela restabelece a conexao da cidadania (como luta politica) com o
tempo. Essa “luta pela imortalidade”, diz ela, “é 0 modo de vida do cidad&o, o bios politikos” (ARENDT, 2007,
p. 29) é a forma de superar a frugalidade das nossas vidas.
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irracionais, ou seja, tem suas “raizes presas dentro de uma ideologia moderna que [também]
nos traz a poluicdo diéria, a exploracdo irracional dos recursos, a corrup¢do dos governos,
manipulacdo de mentes e comportamentos através da publicidade, a escravizacgdo de tecnologia
e da moda, a ‘doenga do shopping ™, ou seja, a compulsdo por consumir. Vivemos em uma
sociedade de consumo e de consumo exacerbado. E mais, em uma sociedade cujo consumo
depende, em larga medida, do acesso a recursos financeiros para que possa ocorrer, logo, uma
sociedade consumerista no ambito do capitalismo atual € necessariamente uma sociedade
financeirizada. E uma sociedade consumerista-financeirizada requer um modo de Estado que
viabilize essa condicgdo, portanto, um Estado cujo brago executor (a Administracdo Publica)
seja também orientada pela ética do consumo.

N&o surpreende, portanto, que o avan¢o do neoliberalismo pelo capitalismo financeirizado
implicasse, em algum momento, a incorporacdo da Otica do consumo também pela
Administracdo Publica. E foi exatamente isso que aconteceu durante a ascensdo da Nova
Administracdo Publica, que sofreu influéncias também de um dos impulsos reformistas
chamado, justamente, de consumerismo. Conforme explica Matias-Pereira (2009, p. 96), de um
modo geral, o “Consumerism [era um] modelo que buscava, essencialmente, a efetividade e a
qualidade e que tratava o usuario do servico publico como cliente/consumidor dos servi¢os
publicos”. Segundo o entendimento de Wiesel e Modell (2014, p. 176), ele acabou afetando a
noc¢do de cidadania e colocou a 6tica do cliente-consumidor no centro da Nova Administracao
Publica, visdo essa da qual nem mesmo as discussdes mais recentes da Nova Governanca
Publica teriam conseguido escapar, embora, segundo eles, “a ideia do consumerismo no setor
publico [public sector consumerism], desde entdo, expandiu-se para assumir significados mais

amplos e ndo requer necessariamente a existéncia de arranjos semelhantes ao mercado”.

Ja vimos anteriormente que, para Abrucio (1996), o consumerismo teria surgido como forma
de suavizar o extremismo privatista do gerencialismo, e 0 que procurava, na verdade, era
reforgar o conceito de qualidade no servico publico e a busca pela satisfacdo dos clientes ou
consumidores desse servico. SO que a propria vertente acarretaria exageros, de acordo com ele,
sobretudo pelo apelo do modelo de competicdo econdmica e entdo teria sido novamente
abrandada por outra perspectiva, a Public Service Orientation, que teria postulado a

recuperacgdo do papel da cidadania politica no lugar do consumo, dando énfase a questdes como
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a equidade na prestacdo dos servicos e da accountability além da mera eficiéncia econdmica.
Jung (2010) e Potter (1988) também destacam que a origem do termo consumerismo € antiga e
a sua propria conceituacdo ¢ mal definida, enfatizando que o fundamental é perceber essa
modificacdo citada por Abrucio (1996) na orientacdo do servigo publico do ofertante (o Estado)
para o demandante (a sociedade). Matias-Pereira (2009, p. 95) também segue essa linha e
defende que “[¢é] oportuno ressaltar que a mudanga dos objetivos — de efetividade/qualidade
para accountability/equidade — € motivada pela mudanca na maneira de enfocar o publico-alvo,

ou seja, 0s consumidores passam a Ser enfocados como cidaddos”.

A nosso ver, entretanto, a visdo trazida pelo consumerismo, por mais que tenha tentado ser
amenizada pela Public Service Orientation, representa ainda, tal como esbocado em Wiesel e
Modell (2014), uma continuidade na visdo da cidadania como papel do consumidor/cliente.
Nesse sentido, a critica que permanece ¢ a de que “a Optica do cliente/consumidor ¢ limitada,
pois cidadao é um conceito que engloba a cidadania, ou seja, implica direitos e deveres e ndo
somente a liberdade de escolher os servigos ptblicos” (MATIAS-PEREIRA, 2009, p. 95), ou
mesmo, tal como colocam Aberbach e Christensen (2005, p. 227), seria até uma contradictio
in terminis para algumas perspectivas de cidadania, pois “conceber os cidadaos de uma nagéo
como clientes em sua relacdo com o Estado seria visto na tradi¢do republicana como uma
negagdo do papel do cidaddo”. Na defesa do consumerismo, autores como Clarke (2007)
argumentam que a ideia do consumo na cidadania e no setor pablico ndo pode ser reduzida a
nogdo de fazer compras (it’s not like shopping), ou seja, de selecionar quais servicos publicos
consumir. Em funcdo disso, Clarke et al. (2007) afirmam que a nocdo de cidad&os e cidadas
clientes e consumidores ainda persiste, é forte e bastante defendida na discussdo de gestdo
publica contemporanea. Vimos, no entanto, que cidadania é um conceito multidimensional e
complexo. Na leitura habermasiana do espago publico, exigir participacdo, transparéncia e
qualidade dos servicos publicos é parte essencial do exercicio da cidadania, isso ndo é atributo
do consumo faz parte da construcdo dialdgica das solucBes coletivas em sociedade. N&o faz
sentido, portanto, falar em servico pablico orientado para o cidaddo/cidadd quando é o

cidad&o/cidada que orienta a existéncia do servico publico.

Curiosamente, a0 mesmo tempo em que o consumerismo legou a cidadania-consumo para a

Nova Administragdo Publica, a financeirizacdo, a globalizacdo e a desigualdade deixaram uma
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parcela enorme da populagéo fora do circuito financeiro, e, portanto, fora das possibilidades de
consumo que essa visao de cidadania e de Administragdo Publica exigiam para funcionar. Nesse
sentido, para falar em cidadania-consumo em um capitalismo financeirizado era preciso, antes,
incluir financeiramente os excluidos destas possibilidades. Conforme Marx (1858/2011, p. 66)
dizia, nos Grundrisse, “a produ¢do [...] produz ndo somente um objeto para o sujeito, mas
também um sujeito para o objeto”, ou seja, a producado capitalista cria as mercadorias (0bjeto)
para 0 consumo das pessoas (sujeitos) a0 mesmo tempo em que cria os trabalhadores como
consumidores (sujeitos) para as mercadorias produzidas (objetos). Nesse sentido, na légica
reducionista de cidadania, um Estado que produz direitos para serem consumidos precisaria
criar cidadas e cidaddos para consumi-los. Foi sob essa légica que a discussao sobre inclusdo

financeira ganhou corpo.

Conforme Turner e Mackert (2017) discutem, a no¢do moderna de cidadania apresentada por
Thomas H. Marshall (1967) era uma viséo que preconizava pela incluséo social como forma de
se evitar o conflito aberto pela desigualdade nas sociedades capitalistas. Segundo eles, essa
ideia teria sido complementada por Talcott Parsons e sua visdo integradora da sociedade,
gerando um conceito de cidadania como forma de estabilizar a sociedade. Assim, concluem
estes autores, “[s]em duvida, a perspectiva de Marshall-Parsons preparou o terreno para a
compreensdo da cidadania como inclusdo” (TURNER & MACKERT, 2017, p. 2). Se as pessoas
ndo estivessem incluidas na cidadania, a sociedade sofreria com a possibilidade aberta do
conflito social. Em uma sociedade do consumo, altamente financeirizada e desigual, que teve a
cidadania-consumo incorporada pela Administracdo Publica, portanto, era de se esperar que a
discussdo sobre cidadania passasse a ser um debate sobre as condi¢des financeiras para o
“consumo” de direitos. Neste sentido, consagrada a visdo consumerista na gestdo publica, a
proxima etapa para formar cidaddos e cidadds clientes seria necessariamente inclui-los no
circuito financeiro (PRIDMORE, 2017).

De acordo com Pridmore (2017, p. 52), 0 nexo estabelecido entre a cidadania e 0 consumo pode
ser lido de duas maneiras, em primeiro lugar, “o cidaddo ¢ visto como um ‘consumidor’ de
Servigos governamentais que envolve a reavaliacdo dessas praticas em termos de mercado, da
mesma maneira que 0s pacientes sdo vistos como consumidores de servicos de saude e 0s

estudantes como consumidores de educagdo”. Essa é a visdo defendida por Clarke et al. (2007),
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Clarke (2007) e, em certo sentido, reconhecida na argumentacdo de Matias-Pereira (2009) e
Abrucio (1996). Em segundo lugar, porém, as cidadas e os cidaddos sdo também idealizados
em outra visdo, uma percepcdo romantica do proprio consumo, quase salvadora ou
messianica®®, cumprindo o papel de “impulsionador do crescimento econdmico ¢ da
estabilidade [...] um ator racional que ajuda a direcionar os interesses sociais para além das
necessidades e desejos individualistas através de processos de consumo”. Nessa segunda
interpretacdo trazida por Pridmore (2017), portanto, vé-se, de um lado, a necessidade de se
estabelecer o consumo financeiro como fundamental para a sobrevivéncia do sistema
capitalista. De outro lado, a impossibilidade do consumo a partir da exclusao financeira além
de gerar instabilidades no sistema capitalista, agravariam situacdes de pobreza e desigualdade
dos excluidos. Um dos dilemas nesse sentido é apresentado por Turégano e Herrero (2018, p.
183) que argumentam que “a relagdo positiva entre inclusao financeira e igualdade de renda
parece ser, em média, tdo intensa quanto a relacdo negativa entre aprofundamento financeiro e
desigualdade de renda”, ou seja, quanto mais ocorre a dependéncia do uso indiscriminado de
servicos financeiros parte da populacdo financeiramente incluida (como o acesso a crédito no
dia a dia), maior a probabilidade de se chegar a niveis altos de endividamento e descontrole

financeiro acentuando ainda mais a desigualdade.

A literatura especializada indica que ndo ha uma unica definicdo de incluséo financeira, mas
gue a grande maioria delas parte de uma nocéo apresentada pelos organismos internacionais
acerca do acesso a servigos prestados por empresas do mercado financeiro (monetéario, cambial,
de ativos ou de capitais) (ZHU, HE, & ZHAI, 2019; JOUTI, 2018; PARK & MERCADO, 2018;
MORGAN & PONTINES, 2018; TUREGANO & HERRERO, 2018; TAMBUNLERTCHAI,
2018; BANNIGOL & HUNDEKAR, 2018; ALLEN et al.., 2016; ARUN & KAMATH, 2015;
KUMAR, 2013). Nesse sentido, duas caracteristicas sdo bastante marcantes nas muitas
defini¢des encontradas: a) a predominancia de inclusdo financeira como bancarizagéo, ou seja,
como ter acesso ou contas vinculadas a bancos para o provimento de servigos financeiros —

mesmo havendo outros agentes que possam prestar 0S mesmos servigos; e b) uma disputa sobre

8 Pridmore (2017) cita como um exemplo contundente dessa visdo o discurso de George W. Bush que, logo apés
0 atentado de 11 de setembro de 2001 ocorrido nas torres gémeas do edificio World Trade Center, nos EUA,
solicitou a populagdo norte-americana que nao parasse de consumir, diretamente dizendo que essa era uma maneira
de demonstrar também confianga nos EUA e indiretamente insinuando que também seria uma maneira de
demonstrar a grandeza do pais diante da fragilidade representada pelo ataque sofrido.
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se a inclusdo é voltada apenas para a camada mais pobre da sociedade ou se diz respeito a todos
0s segmentos da sociedade.

Assim, alguns autores, como Kumar (2013, p. 6) afirmam, que a “Inclusdo Financeira é a
entrega de servigos bancarios a um custo acessivel para vastas se¢des de grupos desfavorecidos
e de baixa renda”. Embora destaque a questdo da inclusdo da camada mais pobre, essa nos
parece uma definicdo muito restrita e enviesada em favor dos bancos. Por outro lado, uma
definicdo mais abrangente é a de Jouti (2018, p. 278) que diz que “[a] inclusdo financeira ¢é
definida globalmente como a propor¢cdo de individuos e empresas que usam Servicos
financeiros” e, nessa linha, evoca a questao da universalidade do acesso independentemente do
provedor (bancos, cooperativas, fintechs, etc.). Nessa mesma linha, Park e Mercado (2018, p.
185-196) argumentam que “a inclusdo financeira ¢ o processo que garante a facilidade de
acesso, disponibilidade e uso do sistema financeiro formal para todos os membros de uma
economia”. Conforme Bannigol e Hundekar (2018, p. 13) defendem, no entanto, “uma boa
definicdo de inclusao financeira deve, portanto, ser intimamente ligada com a minimizacao da
exclusdo financeira decorrente de falhas do mercado ou do governo”, ou seja, ndo pode apenas
se pautar pela quantidade de pessoas com acesso a servicos financeiros, mas deve trazer em seu

bojo as possibilidades de se evitar a exclusdo destes servigos.

As evidéncias apresentadas na literatura especializada vdo na linha de que a incluséo financeira
guarda uma relacdo positiva com o crescimento econdmico, mas também com a instabilidade
do proprio sistema financeiro, pois os individuos com acesso a servicos financeiros (contas em
banco, linhas de crédito, financiamento, etc.) conseguem impulsionar negécios, investimentos
e compras, mas a0 mesmo tempo sofrem diretamente e reverberam os efeitos das crises
financeiras. Zhu, He e Zhai (2019, p. 980), portanto, estudando a inclusao financeira na China,
afirmam que a “maioria dos estudos mostra que, quando os paises tém melhores servicos
financeiros formais, as taxas de pobreza e a desigualdade nesses paises sdo mais baixas”. SO
que a confirmacdo da reducdo da desigualdade ndo é confirmada em outros estudos. Dessa
forma, Turégano e Herrero (2018, p. 167), analisando a inclusdo financeira em paises
emergentes, chegam a conclusao de que, nesses paises, que passaram recentemente por um forte
processo de inclusdo financeira, ocorreu “uma redugdo sem precedentes da pobreza ¢ uma

florescente classe média”, mas essas duas caracteristicas “coexistem com distribui¢des de renda
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mais desiguais — como na india ou na China — ou desigualdades persistentemente altas — como
na América Latina”. Morgan e Pontines (2018, p. 112), portanto, sintetizam essa ideia e indicam
que “[d]iversos estudos sugeriram formas positivas € negativas em que a inclusdo financeira
poderia afetar a estabilidade financeira”, os resultados da inclusao, portanto, exigem medidas

complementares para que 0s seus beneficios superassem 0s riscos.

Diante das dificuldades em se definir os beneficios da inclusdo financeira ao lado da
necessidade de se incluir financeiramente as pessoas para assegurar o funcionamento do
sistema, a discussao sobre a inclusdo financeira passou a incorporar novas discussoes a respeito
de educagéo financeira e cidadania. Isso porque, conforme Arun e Kamath (2015, p. 267)
discutiram, as “reformas financeiras das décadas de 1980 e 1990, ocorridas na maioria das
economias, deveriam melhorar a profundidade financeira e o0 uso de servigos financeiros
formais”, tais como empréstimos, poupanca, financiamentos, servigos de pagamento, “[n]o
entanto, o grau de acesso e uso de servicos financeiros formais ainda é muito baixo”. A analise
de alguns autores era a de que nao bastava reformar sistemas e propor medidas regulatérias de
incluséo financeira, era preciso educar as pessoas para saberem utilizar os servigos financeiros.
Assim, tal como Tambunlertchai (2018, p. 10) comenta, “[a]pesar dos beneficios da inclusdo
financeira e do crescente interesse dos formuladores de politicas e partes interessadas do setor
financeiro, [...] para os adultos dos 148 paises pesquisados, apenas cerca de metade informa ter
uma conta em uma instituigéo financeira formal”. Foi a partir deste ponto, e das consequéncias
da crise financeira de 2007-2008, que se passou a considerar ndo apenas a inclusdo financeira

como parte do debate de Administracdo Publica, mas também a cidadania financeira.

2.6.3 Cidadania Financeira: uma conceituacao rececnte

A discussdo sobre cidadania financeira — conceituada sob essa expressdo — é bastante recente,
conforme argumentam Riles (2018), Berry e Serra (2012), Berry (2015), Kear (2013), French,
Leyshon e Thrift (2009), Dimsky (2005) e Perret (2007, 2015). Riles (2018) defende que a
questdo surgiu na agenda publica global em funcéo da crise de legitimidade pela qual os bancos
centrais passaram no mundo todo apoés a crise financeira de 2007-2008. Berry e Serra (2012),
por sua vez, defendem que as politicas neoliberais ja haviam recebido um contramovimento de

retorno da agenda publica de cidadania e que a crise financeira incorporou nesta reacéo o debate
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sobre as questdes financeiras. Perret (2015, p. 2), em uma visdo mais ampla, argumenta que a
financeirizagédo, a globalizacdo e o neoliberalismo, conjuntamente com a crise financeira de
2007-2008, criaram o0 contexto para a discussdo da financeirizacdo da cidadania, mas isso
ocorreu porque, a partir deles, “os direitos sociais dos cidaddos ja ndo aparecem como direitos
fundamentais intangiveis, mas como instrumentos de regulagdo conjuntural, que podem ser
facilmente diminuidos ou desafiados em tempos de crise financeira”. Dimsky (2005) e French,
Leyshon e Thrift (2009) seguem uma linha similar a essa, mas reforcam que boa parte da

discussao sobre cidadania financeira vem mesmo do debate sobre inclusdo/exclusdo financeira.

Se a expressdo cidadania financeira é recente®®, a questio da sustentabilidade financeira da
cidadania (incluindo aqui do Estado e, portanto, dos direitos), no entanto, ndo é nova e é
bastante conhecida, especialmente, na literatura liberal-econdmica ortodoxa®’. Conforme Perret
(2007) argumenta, porém, apds as criticas ao Estado de Bem-Estar Social, essas questdes
ganham novo folego e, antes do &pice da crise de 2007-2008, a globalizacdo ja pressionava a
soberania dos Estados-Nacionais na sua capacidade de definir e garantir de direitos e deveres,
ao passo que a financeirizacdo pressionava-os pela obtencao de credibilidade por parte dos
investidores nacionais e internacionais em detrimento de atender as demandas sociais. E além
disso, o neoliberalismo deixava claro que a agenda publica buscada era uma de ajuste fiscal
(com intenso corte de gastos e privatizacdes) o que pressionava pela sustentabilidade financeira
do setor publico. Conforme foi possivel ler com Paes de Paula (2003), o arranjo feito pela
economia neoclassica, o neoliberalismo e o gerencialismo estao na base da Nova Administracdo
Publica, e, portanto, a visdo dos limites econdémico-financeiros do setor publico também, mas
poucos pensadores se ocuparam das repercussdes da Nova Administracao Publica — como brago

executor do Neoliberalismo — para a financeirizacao da cidadania, isso porque a conexao entre

% Além de ser recente, com boa parte dos artigos indicando que o primeiro texto a usar essa expressio ter sido o
de Leyshon e Thrift (1995), existe uma preferéncia curiosa de determinados campos de pesquisa sobre o assunto.
Alguns dos artigos e livros mais citados sobre o0 assunto, por exemplo, sdo de antropologia ou de geografia e, em
ambos, o referencial buscado € a governamentalidade de Michel Foucault para discutir a financializagdo do espaco,
como ocorre em Riles (2018), Kear (2013), French, Leyshon e Thrift (2009), Leyshon e Thrift (1995) e Dimsky
(2005), e ndo o referencial econdmico-financeiro propriamente dito.

87 Os exemplos mais classicos séo as obras de Friedrich von Hayek e de Milton Friedman, em especial, o “Caminho
para a Serviddo”, do primeiro, e “Livre para Escolher”, do segundo. Mas o volume ¢ muito extenso e vem dos
liberais-econdmicos classicos (Smith, Ricardo, Say, Stuart Mill) passando pelas origens do marginalismo na
economia com Stanley Jevons, Carl Menger e Léon Walras, até a Escola Austriaca a qual se vinculam, além de
Menger e Hayek, Eugen von Bohm-Bawerk e Ludwig von Mises.
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ambas passa por um traco especifico: a despolitizacdo da cidadania e a defesa tecnocratica da
Administracdo Publica.

Arigor, tanto a despolitizacdo quanto a tecnocracia podem ser compreendidas como um mesmo
processo de ndo reconhecimento das questdes politicas no mundo organizacional, em favor de
uma suposta neutralidade e independéncia técnicas. Vimos que a Nova Administracdo Publica
se baseou, dentre outros aspectos, na predilecdo da preocupacdo com a técnica-eficiéncia em
detrimento das questdes sociopoliticas, buscando reforcar a dicotomia entre a administracdo da
politica (PAES DE PAULA, 2003, 2015). Mais do que isso, porém, a Nova Administracdo
Publica, além de afastar de si a questdo politica, afastou-a também da cidadania a qual ela servia.
Conforme Vigoda-Gadot e Golembiewski (2004, p. 7) afirmam, na Nova Administracdo
Publica, estabeleceu-se “o compromisso e a obrigagdo das instituigdes publicas com os cidaddos
como clientes passivos”, absorvendo essa ideia do consumerismo, conforme discutido antes.
Nesse contexto, a ideia de participacdo e de colaboracdo se encontra reduzida ou alijada da
esfera publica (VIGODA-GADOT, 2004). Assim, o ultimo elemento faltante seria incorporar
a questdo financeira como uma questdo técnica, e nao politica na Administracdo Publica, e isso
0S governos passaram a fazer ao tratar as questdes econdmico-financeiras como questdes

tecnocraticas por meio de um 6rgéo especifico: o Banco Central.

Essa é a argumentacao recente feita por Annelise Riles (2018) e Paul Tucker (2018) e é a partir
dela que se opera a conexdo da financeirizagao da cidadania com a construcdo de uma cidadania
financeira. Segundo Riles (2018), apos essa crise de 2007-2008, de nada adiantou a defesa dos
bancos centrais de alegarem serem 6rgdos independentes e altamente técnicos, pois a crise pds
a prova os instrumentos tradicionais de politica monetaria e a propria credibilidade das ciéncias
econbmicas. Mais do que isso, tal como Tucker (2018, p. 8) discute, o aparato tedrico-pratico
montado pelo neoliberalismo, pela economia ortodoxa e pela defesa técnica da atuacdo dos
governos incluiu os bancos centrais em mais um dos grandes poderes ndo-eleitos da sociedade
(como as forgcas armadas e o Judiciario), fazendo com que a sua independéncia na verdade,
fosse ndo s6 em relagdo ao governo, mas também em relacdo a sociedade civil, ou seja, nos
dizeres de Tucker (2018, p. 8), “bancos centrais e seus lideres [estdo] se tornando
supercidadios”. Essa defesa da técnica e da independéncia, no entanto, encontrou um grande

obstaculo com a crise de 2007-2008: como supercidaddos financeiros, estritamente técnicos e
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ndo influenciados pelo jogo politico, ndo teriam sido capazes de prever e enfrentar essa crise e
evitar o mal a tantos cidadas e cidaddos comuns? Essa ultima crise representou, para Riles
(2018) e Tucker (2018), portanto, uma crise de legitimidade, uma fissura na imagem
tecnocréatica eficiente das questdes econdmicas conduzidas pelos governos, exigindo que
cidaddos e cidadas também passassem a se preocupar com a legitimidade de quem decide e
interfere em suas vidas financeiras, e assim, colocando o tema da cidadania dentro dos

principais o6rgaos financeiros dos governos, 0s bancos centrais.

No entender de Riles (2018), portanto, essa crise de legitimidade teria ocorrido justamente
porque bancos centrais excluiram as questfes politicas e culturais de sua agenda interna, e

tentaram se apresentar como 0rgaos estritamente técnicos e independentes:

“Um dos problemas fundamentais com a afirmacéo de que o banco central é
um trabalho tecnocréatico separado do que acontece no governo, no mercado
ou na vida publica e, portanto, ndo moldado por juizos de valor, é que nao
corresponde a como pessoas comuns ou especialistas experimentam 0s
problemas. Como as decisdes, escolhas e redes pessoais dos bangueiros
centrais ja estdo profundamente entrelagadas com o processo politico,
precisamos de uma nova explicacdo dos objetivos do banco central, e uma
nova maneira de avaliar o que os bancos centrais fazem” (RILES, 2018, p.
20).

Alguns economistas de renome, como Stiglitz (2012), também fizeram criticas a questdo da
independéncia dos bancos centrais ter se tornado um mito, defendido arduamente por parte da
literatura econémica especializada, que deixa de lado questdes mais relevantes para a sociedade,
como crescimento e geracdo de empregos. Para além da critica econdmica, essa obsessdo com
a independéncia, tal como defendida por alguns economistas, também foi contestada
recentemente por autores mais ligados ao Direito, como Conti-Brown (2015) e Baradaran
(2015). Assim, como Riles (2018, p. 21) argumenta, “uma maneira melhor de pensar sobre os
bancos centrais, portanto, é vé-los ndo como atores independentes, mas interdependentes, nas
esferas economica e politica”. Diante disso, Riles (2018) defende que bancos centrais séo
orgdos culturais como as demais organizagbes e que, portanto, precisam aprender a se
comunicar e a realizar politicas de acordo com os desejos dos cidadaos e cidadas, e ndo sob um
veu inexistente de independéncia técnica. E, € com base nesse enfoque que a autora, entéo,
define o que seria para ela cidadania financeira neste contexto, uma nova visdo na relagao entre

0 publico e os 6rgdos executores de politicas econdmicas:
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“Esta nova visdo tem duas partes importantes. A primeira parte vou chamar
de cidadania financeira - € uma visdo de um novo papel para os cidaddos na
administracdo e governanca da economia e uma nhova parceria entre
especialistas e publicos. A segunda parte vou chamar uma nova narrativa de
legitimidade para os bancos centrais: precisamos concordar juntos em uma
nova explicacdo do porqué o trabalho dos bancos centrais é importante - algo
melhor do que uma declaragdo dos banqueiros centrais no sentido de ‘apenas
confiem em nds — nos somos os especialistas ¢ sabemos melhor” (RILES,
2018, p. 43, grifos nossos).

De inicio, vemos que Riles (2018) se aproxima de uma visdo de cidadania que tangencia a ideia
da Administracdo Publica Societal de recuperacdo da dimenséo politica, em vista da crescente
assuncao da tecnocracia como forma de conducgdo dos negdcios publicos. Quando analisamos
outras defini¢bes de cidadania financeira, no entanto, ndo encontramos essa conexao entre o
politico e 0 econdmico de modo téo evidente. Berry e Serra (2012, p. 27), por exemplo, dizem
de modo bem assertivo que “[eJm uma sociedade financeirizada, se ndo somos cidadaos
financeiros, entdo, sem davida, ndo somos cidaddos de forma alguma”. Nesse sentido, a
definicdo que eles apresentam estd em linha com a discussao trazida no capitulo anterior, de
inclusédo financeira, mas adicionando a ideia de que “[a] educag¢do financeira também sera vital
para uma concep¢do completa da cidadania financeira” (BERRY & SERRA, 2012, p. 26).
Assim, eles definem que a “cidadania financeira ndo ¢ apenas um remédio para a exclusao
financeira, mas sim um conjunto basico de direitos e responsabilidades que devem ser
aplicados, independentemente de as pessoas serem excluidas ou ndao” (BERRY & SERRA,
2012, p. 20). Gozar de cidadania financeira significa, para essa vertente, estar incluido
formalmente no sistema financeiro, sabe lidar com financas e conseguir, a partir destas duas
condicdes, gerir a sua propria vida financeira com vistas a conseguir assegurar uma boa
alocacdo de recursos, a boa aplicacdo em ativos, realizar gastos conscientes e prover-se para

situacOes futuras como aposentadorias ou mesmo doengas e inabilitagdes.

Diante disso, ap0s a analise de Riles (2018) e Tucker (2018), Berry e Serra (2012), Berry (2015)
além das criticas de Perret (2007, 2015) e Paes de Paula (2003, 2015), o que vemos é que 0
contexto de financeirizacdo, assomado ao processo de globalizacdo, de ascensdo do
neoliberalismo e da Nova Administragdo Publica implicou o refor¢co da separacdo entre

administracdo (técnica) e politica, com a defesa da eficiéncia em detrimento da justica social, e
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a preocupagédo com a sustentabilidade financeira do Estado e dos direitos superando o dever de
provimento destes a toda a sociedade. Com a crise financeira de 2007-2008, entdo, vé-se um
impulso de reincorporacao da discussdo sobre cidadania diante das turbuléncias financeiras.
Nesse movimento, no entanto, ainda que alguns autores tenham questionado a restauracdo da
dimensdo sociopolitica, como Riles (2008), percebeu-se que a maior parte da literatura ndo se
voltou para uma Gtica emancipatoria, substancial e subjetiva —nem mesmo a prépria Riles, que,
curiosamente, assume sua andlise a partir de Foucault —, mas manteve-se proxima de uma visao
de cidadania-consumo, em que cidad&os e cidadas precisam ser incluidos financeiramente para
poderem fruir dos servigos financeiros (BERRY & SERRA, 2012; BERRY, 2015; KEAR,
2013; FRENCH, LEYSHON &THRIFT, 2009; DIMSKY, 2005; LEYSHON & THRIFT,
1995). Essa 6tica, combinada com a falta de credibilidade técnica dos 6rgdos responsaveis pelo
combate a crise, como bancos centrais, levou a ideia de que é preciso que o cidadéo e a cidada
entendam de sua realidade financeira e exijam uma nova postura de 6rgdos executores de
politicas econémicas, dai é necessario ndo apenas inclui-los financeiramente, mas também
educa-los nesta tematica. Aparentemente, esta seria uma visao preponderante sobre cidadania
financeira na literatura especializada e que, na verdade, se aproxima muito da visdo de

democracia financeira do economista Robert Shiller (2008).

A0 nosso ver, no entanto, essa construgdo do conceito de cidadania financeira promove, na
verdade, um deslocamento das responsabilidades sobre a garantia dos direitos. A
responsabilidade do Estado de assegurar direitos é transferida para os individuos que devem ter
de saber decidir sobre questdes financeiras para garantir a viabilidade de seus proprios direitos
no presente e no futuro. Nesse sentido, o que temos € a constatacdo apresentada por Perret:

“Essa evolucdo [da inclusdo financeira sob neoliberalismo] leva a um
deslocamento da responsabilidade coletiva dos riscos sociais para 0 dominio
da responsabilidade individual [...] A partir de uma perspectiva neoliberal,
esse aumento na exposicdo ao risco é teoricamente justificado por uma nova
concepcao de cidadania que valoriza o0 empoderamento individual e 0 uso do
seguro privado em vez de seguro social” (PERRET, 2015, p. 11-12).

Diante dessa transferéncia de responsabilidades, e em “uma sociedade financeirizada, [onde] se
nao somos cidaddos financeiros, entdo, sem duvida, ndo somos cidaddos de forma alguma”
(BERRY & SERRA, 2012, p. 27), encontramo-nos, entdo, diante de um impasse que esta

bastante recente na literatura social. De um lado, autores como Riles (2018), Berry e Serra
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(2012), Berry (2015), Kear (2013) e French, Leyshon e Thrift (2009) — e, indiretamente, como
Tucker (2018) —, defendem a necessidade de inclusdo financeira e de educacéo financeira como
motes para a evolucdo para uma realidade efetiva de cidadania financeira, em linha com o
conceito de democracia financeira de Shiller (2008, p. 89) que significa estender “a aplicagao
de principios financeiros sélidos a um segmento cada vez maior da sociedade e utilizando toda
a tecnologia moderna a nossa disposi¢do para atingir esse objetivo”. A justificativa para isso
seria maltipla: a) a inevitabilidade de se viver em uma sociedade cada vez mais financeirizada
e consumerista da qual ndo se pode escapar; b) dado (a), a necessidade de saber lidar com
financas, pois, para consumir de modo consciente, € preciso compreender a logica financeira;
c) dados (a) e (b), também leva a necessidade de exigir condutas adequadas de agentes publicos
cujas decisdes afetem a realidade econémico-financeira dos paises; e d) os Estados séo, de fato,
pressionados pela globalizacdo, pelo neoliberalismo e pelas crises, logo, é necessario saber
autofinanciar os seus direitos diante das instabilidades e imprevisibilidades decorrentes destas.
Resumimaos essa perspectiva, entdo, pela ideia de que a cidadania financeira para eles significa

ter dinheiro para ter direitos.

De outro lado, porém, existem os autores que defendem que direitos e, portanto, a reivindicacdo
deles por meio do exercicio da cidadania, ndo dependem de questdes financeiras, logo, uma
cidadania financeira seria, em si mesma, uma expressdo vazia de sentido. E nessa linha que
posicionamos pensadores como Hannah Arendt (1961, 1989, 2007) e Jirgen Habermas (1989,
1991, 1992, 1998, 2002) cujas teorias relacionadas constroem a visdo de que a cidadania é o

direito a ter direitos, e para tanto, basta ser cidaddo ou cidada, o que quer dizer necessariamente

ter acesso a participacdo nos espacos publicos de construcao das solugdes coletivas para que se
possa reivindicar suas condi¢coes de existéncia em comunidade. Partindo de Habermas e Arendt,
vemos que a cidadania é multidimensional, envolve participacdo e reconhecimento, identidade
e subjetividade, sendo, portanto, algo muito além de uma mera carta formal de direitos ou de
ser bancarizado e dominar quest@es financeiras. Cidadania é existéncia substantiva e, portanto,
ndo pode ser condicionada. E em funcdo disso que ambos ultrapassam a nog&o de Estados-
Nacionais e passam, em fungdo do forte traco kantiano em suas discussdes, a pretender o
universalismo da cidadania, sem fronteiras, sem restricbes, como uma condi¢cdo humana
universal (LAFER 1988, 1997, 2018; AVRITZER, 2002; VALLESPIN, 2000). Pelo contrario,
Arendt (1989, p. 330) € taxativa ao dizer que o condicionamento dos direitos é uma

consequéncia nefasta da burocratizacdo completa da vida social sob Estados-Nacionais, e,
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nessas condicdes, restringir a cidadania por qualquer motivo é uma ofensa a dignidade humana;
nas palavras dela, “[s]6 com uma humanidade completamente organizada, a perda do lar e da

condig¢do politica de um homem pode equivaler a sua expulsao da humanidade”.

Se adicionarmos a essas questdes, de um lado, os problemas decorrentes da globalizacdo, da
financeirizacdo e da desigualdade tal como ja discutidos, principalmente, em Stiglitz (2002,
2003, 2012), Piketty (2015), Deaton (2013) e Milankovic (2015), e, de outro, as questdes
trazidas para a cidadania pela pds-modernidade, como as migracdes e a faléncia das fronteiras
nacionais, as questdes de género, de raca, de identidade, de subjetividade, tal como discutidas
principalmente por Turner e Mackert (2017), Mhurchd (2014) e Isin (2000, 2002, 2015), temos
diante de n6s outro impasse: como garantir a fruicdo universal de direitos e a efetivacdo da
cidadania nos moldes propostos por Habermas e Arendt diante deste cenario de crises e
perplexidades, ou, nos dizeres de Arendt, como evitar a expulsdo da humanidade de qualquer
pessoa? A nosso ver, a resposta passa, primeiro, pelo reconhecimento da Administracdo Publica
como viabilizadora da cidadania, a partir da o6tica da Administracdo Publica Societal, uma
cidadania para além da formal, mas substantiva, reflexiva e emancipatéria (PAES DE PAULA,
2003, 2015).



127

3 METODOLOGIA

Diferentemente do saber espontaneo, o saber cientifico ndo se estabelece exclusivamente via
intuicdo, nem se transmite unicamente pela tradicdo e ndo se legitima apenas na autoridade.
Estes sdo os argumentos de Laville e Dionne (1999). Segundo os autores, 0 saber cientifico
deriva do saber racional. Este tem a sua origem na contemplagdo e no questionamento
filoséfico. Os fildsofos teriam sido responsaveis por apontar as fragilidades, ambiguidades e
limitacGes do saber espontaneo. Nao que a experiéncia humana da percepcdo devesse ser
desprezada, o que ela haveria de ser é qualificada e comprovada. Com isso, os filosofos
estabeleceram o0s pressupostos basicos do saber cientifico determinando a logica da
racionalidade, separando o sujeito (que conhece) do objeto (que é conhecido) e expondo o
principio da causalidade como fundamento basico do raciocinio silogistico (MARCONDES,
2001). Para realizar a devida discussdo metodolégica, portanto, cumpre primeiro situar
filosoficamente, ou seja, do ponto vista epistemoldgico e ontolédgico, a forma de apreender o

mundo que sera utilizada, bem como a visdo de ciéncia defendida.

Nesse sentido, esta pesquisa tem como alegacdo de conhecimento, no sentido dado por
Creswell (2007) de suposicoes filosoficas, epistemoldgicas e ontoldgicas de como abordar o
mundo real, a vertente reivindicatoria e participatoria. Isso se da, em virtude de ter escolhido
uma epistemologia critica, calcada na Teoria Critica com énfase na abordagem habermasiana
como norte de analise. Essa epistemologia, herdeira da Escola de Frankfurt, com alguns
elementos da epistemologia weberiana, toma 0 mundo como algo apreensivel pela razdo
somente em parte, nunca completamente exaurivel, mas que ndo abandona por completo o
idealismo-racionalismo como possibilidade de compreender o0 mundo por meio da razdo, mas
de uma razdo substantiva que amalgama subjetividade e objetividade. Todavia, compreende
que todo conhecimento é conhecimento precério e que toda abordagem ao mundo é uma
abordagem limitada (PAES DE PAULA, 2012, 2016).

Como ontologia, defende-se uma abordagem que entende que o ser se constitui historica e
socialmente, onde sujeito e objeto se confundem em algum grau, mas que € possivel abordar o
mundo pela razdo desde que reconhecidas as suas dificuldades e limitagcdes. O subjetivo se
plasma no objetivo e Ihe é inextricavel, mas isso ndo impede a reflexao critica. 1sso pressupde

que, ao discutirmos a cidadania como conceito substantivo, oposto ao formal-instrumental,
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estaremos dialogando com autores que trabalharam essa oposi¢do substantivo-racional evocada
por Max Weber, em especial, Hannah Arendt que trata a cidadania como condigédo humana do
direito a ter direitos, e Jirgen Habermas que reclama a possibilidade de trata-la, mas com
alguma possibilidade de emancipacdo por via da acdo comunicativa. Nesse sentido, a analise a
ser realizada se funda antes na ideia de fluidez que de determinacéo, tomando ser e objeto como
categorias que precisam ser observadas sob ideia da compreensdo, ou no sentido que Chia
(1997, p. 696) emprega para os estudos organizacionais, segundo a “crenca alternativa de que
‘todas as coisas fluem’ e que estdo em um processo continuo de tornar-se, de transformar, de
perecer”. Com isso, entendemos que a realidade social — e a realidade organizacional — esta
sempre em construcdo ou por ser construida e nunca dada, enfoque esse ainda mais exacerbado
diante do reconhecimento — também nos estudos organizacionais — da crise da modernidade e
das grandes narrativas (CZARNIAWSKA, 2003; HARDING, 2003; CHAN, 2001; HASSARD,
1999).

A ideia por tras dessa defesa ontoldgica € a de que 0 mundo é complexo, mas apreensivel, ainda
gue ndo em sua totalidade, mas também ndo o é de modo excessivamente fragmentado,
portanto, é preciso combinar elementos, teorias e abordagens distintas, como vérios pontos de
luz sobre um mesmo painel, posto que, tal como entendia Max Weber, como “obra humana, a
experiéncia historica ¢ também uma realidade multipla e inesgotavel” (QUINTANEIRO,
BARBOSA & OLIVEIRA, 2003, p. 107). Toma-se a ciéncia neste trabalho, por conseguinte,
como composicdo, conforme a proposta sugerida por Max Weber e indicada na leitura que
Adorno fez dele, e que é citada por Gabriel Cohn (2003). Ou seja, a ciéncia se constrdéi como
uma pauta musical, onde vérias coisas podem ser ditas de forma separada e simultaneas, de
varias fontes diferentes e de varias perspectivas. A priori, a qualidade da composicédo depende
da sua capacidade de trabalhar todos os elementos envolvidos. Na explicacdo do sociélogo
brasileiro:

“Nao ¢ dificil imaginar o fascinio de Weber por essa escritura que permite
tratar de modo simultaneo o desenrolar rigorosamente coerente de temas que
correm por linhas paralelas, conforme a Idgica de cada qual, para no final
formularem um todo construido pela vontade livre mas disciplinada de um
pensamento criador: a obra” (COHN, 2003, p. 3, grifos nossos).

Com isso, teremos uma obra que resultara da composic¢ao de algumas anélises em paralelo: i)
teorias da cidadania; ii) teorias da Administracdo Publica; iii) teorias de Estado; iv) teorias sobre

financeirizacdo e desigualdade no capitalismo atual. Combinam-se elementos conceituais de



129

distintos campos do conhecimento, dos estudos organizacionais, da filosofia, da economia, do
direito, da sociologia e da ciéncia politica. Trabalham-se harmonizagdes possiveis entre
conceitos e ideias-chave de pensadores estrangeiros fundamentais (Weber, Arendt e
Habermas), mas, temperados e afinados por autores e intérpretes nacionais, em especial, 0s que
dialogam com a Teoria Critica em administracdo: Guerreiro Ramos, Tragtenberg e Prestes
Motta. Tem-se, também, como tonalidades de fundo a discussao posta por Ana Paula Paes de

Paula, qguando a Administracdo Publica Societal.

Quanto a metodologia, conforme Paes de Paula (2012, p. 70) argumenta, “[u]tilizar a Escola de
Frankfurt como referencial epistemoldgico estabelece alguns desafios quanto a questdo
metodologica”, isso porque, se por um lado é possivel situa-la conforme sua oposi¢do ao
positivismo estrito e a sua reivindicacdo de uma reflexao transformadora e compreensiva da
realidade, por outro, nem todos os frankfurtianos se preocuparam em estabelecer
especificamente uma discussdo sobre método. A chamada ruptura epistemoldgica que
diferencia os saberes (senso comum de ciéncia e filosofia), tal como postuladas por Bachelard
(2005, 2006) e tdo evocadas por Sousa Santos (1989, 2002), fora recuperada por eles dentro de
um espectro mais amplo de reflexdo sobre as possibilidades da raz&o antes do que como uma
busca por enfatizar limites entre processos de fazer ciéncia e de fazer filosofia. A grande
preocupacao era a recuperacao da reflexao filoséfica critica e transformadora. De modo geral,
no entanto, o que podemos dizer € que, tal como apontado por Pedersen (2008) e Dryzek (1995)
sobre a teoria social de Habermas como possibilidade de pesquisa metodoldgica, entendemos
que a reconstrucdo racional do mundo social proposta na matriz habermasiana transita entre o
empirismo-analitico e a hermenéutica (abarcando aqui a sociologia compreensiva de Weber).
Assim, com base nisso, propomos um método de pesquisa que se valha tanto da construcédo
empirica da realidade social por meio dos dados disponiveis sobre a financeirizacdo e a
desigualdade no Brasil quanto da interpretacdo e compreensao do sentido da conceituacéo de

cidadania financeira no pais a partir dos discursos e documentos oficiais relacionados ao tema.

Ao nosso ver, a melhor maneira de tratar essa possibilidade de abordagem metodolégica, no
contexto dos estudos organizacionais, € evocando os circulos das matrizes epistémicas de Paes

de Paula (2012, 2016), sobretudo nos seguintes pontos:
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a) Nao trabalharemos com a ideia usual de paradigmas sociol6gicos tal como
popularizados por Gibson e Murrell (1979) baseados na teoria de Thomas Kuhn
(1998) e amplamente difundidos nos estudos organizacionais (PAES DE PAULA,
2016). Diante disso, ndo serdo admitidas cisdes restritas entre programas e métodos
de pesquisas distintos porque alguns autores os consideram pertencentes a
paradigmas incomensuraveis, como 0s que op8em autores como Joseph Stiglitz,
Angus Deaton, Amartya Sen, Thomas Piketty (como economistas institucionais ou
liberais, e, nessa linha mais préximos ao positivismo) e pensadores como Giovanni
Arrighi, Robert Boyer, Alain Lipietz e Michel Aglietta, de outro (como
socioldgicos e economistas proximos da analise histérica), mediados por reflexdes
apresentadas por pensadores complexos e de dificil categorizacdo como Jirgen
Habermas e Hannah Arendt. Para nds aqui, o didlogo entre estes autores € possivel
desde que demarcadas as opcOes tedricas com base em uma linha argumentativa
compreensiva (no sentido weberiano de plural e historicamente construida) e
coerente, que em nosso caso é atendida pelo uso das matrizes epistémicas de Paes
de Paula (2016) conectando dinamicamente a questdo empirica (como no caso do
levantamento de dados acerca da financeirizacdo e desigualdade) a interpretativa-
compreensiva-hermenéutica (a construgdo discursiva do conceito oficial de

cidadania financeira);

b) Procuraremos realizar uma analise compreensiva e integradora, no sentido que
Habermas (1989, p. 33) atribui a pratica comunicativa, pois, no entender dele, a
“pratica comunicativa do quotidiano, as interpretagdes cognitivas, as expectativas
morais, as expressoes e valoragdes tém de qualquer modo que se interpenetrar”, ndo
hd fronteiras rigidas, mas interpolacGes. Neste sentido, seguimos também o
referencial do circulo das matrizes epistémicas, segundo o qual as matrizes
apresentadas ndo devem ser tomadas como instancias que aprisionam as abordagens
sociologicas, mas sim como partes constituintes de um todo integrado da producéo
de conhecimento” (PAES DE PAULA, 2016, p. 132).

A consequéncia dessas posicOes é a de que iremos realizar uma pesquisa cujo método tentara
encadear 0 empirico-analitico e o critico, considerando as vertentes teéricas consideradas e 0s

pressupostos epistemologicos, ontoldgicos e metodoldgicos apontados. Diante disso, propomos
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como objetivo geral — tendo como pressuposto a defesa de que ha um relacionamento

intrinseco entre cidadania e Administracdo Publica — identificar, por meio de uma leitura
proposta pela Administracdo Publica Societal (PAES DE PAULA, 2003, 2005, 2010), inspirada

na Teoria Critica, como se esta construindo o conceito (e 0 programa) de cidadania

financeira pelo governo federal brasileiro, por meio da atuacdo do Banco Central do

Brasil, em um contexto de desigualdade extrema e de financeirizacdo. Podemos desdobrar

esse objetivo geral nos seguintes objetivos especificos:

a)

b)

d)

Investigar como (de que maneira, quando e por que) o tema de cidadania, que néo
é proprio da discussdo econdmica com a qual bancos centrais costumam lidar no

dia a dia, surgiu no Banco Central do Brasil, ao longo de sua historia;

Investigar como se deu a construcdo do conceito especifico de cidadania
financeira, o processo pelo qual passou desde o seu inicio no Banco Central do
Brasil e a sua situacdo atual. Deste objetivo derivam as perguntas: Qual a sua
definicdo formal e oficial? Qual a sua origem? Como esta sendo implementado?

Quem participou da sua construcdo e quando isso ocorreu?

Investigar qual a relacdo (se é que ela existe) do conceito de cidadania financeira
com a dimensdo sociopolitica da Administracdo Publica reivindicada pela
Administracdo Publica Societal. O conceito de cidadania financeira realmente
exprime a incorporacdo desta dimensdo na gestdo publica no Banco Central do
Brasil? Ou ele se mantém dentro do quadro analitico da Administracdo Publica

Gerencial?

Dado gque o tema de cidadania ndo é comum nas atividades tipicas de bancos
centrais, a assuncdo do tema de cidadania financeira € mesmo fruto de uma
inflexdo no ideario econémico das liderancas do BCB, ou seja, deixando uma visdo
liberal econdmica restrita e assumindo uma dimenséo social na condugéo do Banco

Central do Brasil?

O que significa o surgimento de uma agenda publica de criacdo da cidadania
financeira no Banco Central do Brasil, dentro do contexto atual brasileiro de

desigualdade, liberalismo, conservadorismo e financeirizagdo? Trata-se de um
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conceito restrito e especifico do Banco Central do Brasil, ou do resultado de um

fendmeno maior, mais antigo e complexo?

Para alcancar estes objetivos de investigacédo, serdo realizados os seguintes procedimentos:

a)

b)

Dado que, pela teoria critica, os fenémenos séo criados histdrica e socialmente, o
primeiro passo é a reconstrucéo historica do relacionamento entre Administragéo
Publica e cidadania no Brasil, para situar o contexto de criacdo do BCB e
identificar as raizes da construcdo da cidadania no pais, e a forma de
relacionamento e evolucdo destes dois assuntos no Brasil. Trata-se de uma
recuperacdo da visao histdrica na analise da Administracéo, no Brasil, tal como
sugerido em Costa e Costa (2016) e Costa (2018). Esta parte sera feita com base
na analise da historiografia brasileira sobre o tema, com o levantamento de marcos
normativos e institucionais sobre o assunto (sobretudo legislacdo) e dados
estatisticos publicos (IBGE, BCB, IpeaData, If.Data, FMI e Banco Mundial) que
possam demonstrar como e quando os direitos civis, politicos e sociais foram
desenvolvidos no pais, avaliando se eles seguem a definicdo e a ordem sugerida
por Thomas Marshall ou ndo, e qual a relacdo deles com a economia, para
identificar alguma correspondéncia possivel ou implicacdo da cidadania na

construcdo do BCB;

Identificar, por meio de entrevistas recentemente publicadas, em janeiro de 2019,
com 25 liderangas do Banco Central do Brasil, se o tema cidadania surge dentre
as realizagdes por eles comentadas a frente destes cargos. Assim, pode-se
descobrir como o tema surgiu para eles e qual o envolvimento destas liderancas
no assunto. Além disso, iremos analisar, pelas respostas dadas, qual a percepcao
gue eles tém sobre temas sociais e sobre a agenda de inclusdo social que é propria
da cidadania, para tentar identificar se 0 que pensam a respeito acompanha a
evolucéo dos fendmenos historicos identificados em (a). De posse dessas analises,
tentaremos identificar qual o envolvimento dessas liderangas com a construcgao do
tema da cidadania financeira. As informacdes prestadas pelos entrevistados seréo

cotejadas com dados historicos do BCB, sobretudo, nas sinteses de mudancas e
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alteracbes organizacionais do 6rgdo. Todas essas informagdes sdo publicas e
disponibilizadas no sitio eletrénico do BCB na Internet;

c) Analisar a construcdo do conceito de cidadania financeira e o seu surgimento
oficial no BCB por meio da anélise de documentos oficiais do 6rgdo, como 0s
Relatérios de Administracdo publicados e divulgados de 1999 a 2018; os
Relatérios de Gestdo em prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU), de 2005 a 2018; a programacéo, as apresentacoes e os discursos feitos nos
Seminarios Banco Central sobre Microcrédito de 2002 e 2003; nos Seminarios
Banco Central sobre Microfinancas, de 2003 a 2008, nas seis edi¢Ges dos Foruns
Banco Central de Inclusdo Financeira, de 2009 a 2014, e nos quatro Foruns de
Cidadania Financeira, ocorridos entre 2015 e 2018, além de consultar os trés
Relatérios sobre Inclusdo Financeira, de 2010, 2011 e 2015, e o Relatério de
Cidadania Financeira de 2018. Todas essas informacdes sao publicas e

disponibilizadas no sitio eletrdnico do BCB na Internet.

Aqui cabe uma observacdo. As entrevistas mencionadas no item (b), mesmo que néo
conduzidas pelo pesquisador, sdo muito relevantes. Em primeiro lugar, em funcdo de sua
amplitude, profundidade e acesso, dado que o pesquisador dificilmente conseguiria tempo e
disponibilidade de tantas liderangas deste setor a0 mesmo tempo (muitos foram entrevistados
mais de uma vez e em momentos distintos de sua trajetdria profissional), e considerando que
alguns dos entrevistados ja até faleceram. Em segundo lugar, trata-se de um material, em sua
maioria (22 entrevistas) inédito e recente, publicado em 2019 em funcdo de um convénio
firmado ente 0 CPDOC/FGV e o0 BCB para estudar a criagdo deste 6rgdo, e que intitulou-se
Colecdo Histdria Contada do Banco Central do Brasil. Em virtude disso, e em terceiro lugar, a
qualidade das entrevistas conta com o apoio profissional da equipe do Centro de Pesquisa e
Documentacdo de Historia Contemporanea da Fundacdo Getulio Vargas (CPDOC/FGV). A
dificuldade maior diz respeito ao volume do material ser muito extenso, pois algumas
transcricdes chegam a mais de 200 paginas, e ao fato de a entrevista ndo ter sido direcionada
especificamente para o tema da cidadania, forgcando o pesquisador a lidar com um material
produzido indiretamente. Apesar disso, como se trata de uma entrevista sobre realizagOes e
feitos do BCB, ¢ provavel que este tema seja mencionado em algum momento, assim, acredita-
se que as vantagens anteriores superem muito estas adversidades. Os entrevistados séo: 21 ex-

presidentes que ocuparam a chefia do BCB entre 1964 e 2011, além de um ex-ministro da
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Fazenda pessoalmente envolvido na criagdo do BCB, dois ex-diretores do BCB e um

representante por 32 anos do Brasil no Fundo Monetério Internacional (FMI) (Quadro 7).

Quadro 7 — Lista de Entrevistas utilizadas para a analise da construcao da cidadania financeira
no Banco Central do Brasil

Entrevistado Cargo Periodo Periodo no Cargo Entrevistas
Octavio o De 4/4/1964 a 21 encontros,. realizados entre os

1) | Gouvéa de Ministro da Ditadura 15/4/1964; e meses de aprll e noyembro de

Bulhdes Fazenda de 15/4/1964 a 1989, t~otallzando vinte horas de
16/3/1967 gravacdo

y |Meane |0 | ptmase | peunumon | LI EgRee

Kafka Democracia 31/10/1998 . !
FMI 0ito encontros
Denio _ Feitaem d_uas etapas e totalizo~u

3) | Chagas Presidente do Ditadura De 13/04/1965 a cerca de vinte horas de gravacoes.

Nogueira BCB 21/03/1967 1) de setembro a novembro de
1989; 2) em maio de 1993
Casimiro Membro da A entrevista realizada em duas

4) | Antonio Primeira Ditadura De 31/03/1967 a etapas: 1) entre marco de 1975 e

Ribei . . 06/02/1968 julho de 1979; 2) entre setembro e
ibeiro Diretoria
outubro de 1989

5) Z&;éiﬁ/%war Presidente do Ditadura De 31/03/1967 a As entrevistas realizadas em 16 e
Leme BCB 06/02/1968 17 de dezembro de 1997
Ernane De 22/02/1968 a As entrevistas foram realizadas
Galvéas Presidente do . 15/03/1974; e . .

6) Ditadura em: 1) outubro de 1989; e 2) a0
(1o. BCB de 17/08/1979 a final de 1996 e inicio de 1997
Mandato) 18/01/1980
Paulo _ As entrevistas foram feitas em

7) | Horténsio Presidente do Ditadura De 19/03/1974 a duas etapas: 1) em novembro de

N BCB 15/03/1979 1989; 2) entre dezembro de 1996 e
Pereira Lira
marco de 1997.

8) Carlos Presidente do Ditadura De 16/03/1979 a As entrevistas foram realizadas
Brandéo BCB 17/08/1979 entre fevereiro e marco de 1998
Carlos . As entrevistas foram realizadas: 1)

9) |Geraldo Pres:éj(e:réte do Ditadura D8018/01/1980 a entre junho e outubro de 1998, e 2)

. 5/09/1983 .
Langoni em fevereiro e marco de 2018
10) égggso Presidente do | Ditadura e De 05/09/1983 a As entrevistas realizadas em 2016
BCB Democracia 14/03/1985 e 2017
Pastore
Antonio

11) Carlos Presidente do Democracia De 15/03/1985 a A entrevista foi realizada em 25 de
Braga BCB 28/08/1985 maio de 1999
Lemgruber
Ferndo As entrevistas foram realizadas em

12) Carlos Presidente do Democracia De 28/08/1985 a fevereiro de 2016 e passaram por
Botelho BCB 11/02/1987 revisdo no segundo semestre de
Bracher 2017 e no inicio de 2018.
Fernando . . .

13) | Milliet de Presidente do Democracia De 05/05/1987 a Entrev_lsta concedida em 11 de
Oliveira BCB 09/03/1988 fevereiro de 2016
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A entrevista foi realizada em 8 de

14) | Aratjo Presgj Ce:nBte do Democracia Dezg%%%g%? a abril de 2016, com revisdo em
Camdes marco de 2018.
Weadico Presi . .
15) | Waldir residente do Democracia De 23/06/1989 a Entrewsta_ em fevereiro de 2016,
Bucchi BCB 14/03/1990 com a revisdo em marco de 2018
Eris concedeu trés entrevistas: em
julho e em novembro de 2016; e
: : uma terceira, em conjunto com o
16) Ibr_ahlm Presidente do Democracia De 15/03/1990 a também ex-presidente do BCB
Eris BCB 17/05/1991 .
Gustavo Loyola, em fevereiro de
2017. O texto foi revisado no
inicio de 2018.
Pedro _ A e_ntrevista foi con_cedida em
17) | Bodin de Diretor do Democracia De 16/05/1991 a maio d'e 2016 e rgwsada pelo
BCB 16/11/1992 entrevistado no fim de 2017 e
Moraes s
inicio de 2018.
Paulo César
18) Ximenes Presidente do Democracia De 29/03/1993 a A entrevista foi concedida em
Alves BCB 09/09/1993 junho de 2016
Ferreira
Pedro . . . .
19) | Sampaio Presidente do Democracia De 09/09/1993 a A entrevista foi concedida em 16
Malan BCB 31/12/1994 de outubro de 2016,
. . As entrevistas ocorreram em
20) i‘?za'; Pres;j(e:rge do Democracia De113%%%£25 a margo de 2016, junho de 2016 e
maio de 2017.
Gustavo . De 17/11/1992 a As entrevistas ocorreram em
21) Jorge Presidente do Democracia 29/03/1993; e fevereiro de 2016 e em janeiro de
Laboissiére BCB de 13/06/1995 a 2017
Loyola 20/08/1997 '
Gustavo De 31/12/1994 a
22) Henrique de | Presidente do Democracia 11/01/1995; e Concedeu trés entrevistas entre
Barroso BCB de 20/08/1997 a margco e julho de 2016.
Franco 04/03/1999
Francisco
23) Lafaiete de | Presidente do Democracia De 26/01/1999 a Concedeu entrevista em agosto de
Padua BCB 15/02/1999 2017.
Lopes (*)
24) Arminio Presidente do Democracia De 04/03/1999 a qAJ;Tt]rIQ I:nfr?\%ztzlsefe%tcrzr}g\e/i?giro e
Fraga Neto BCB 01/01/2003 :
junho de 2016.
25) ggrl;rggze de Presidente do Democracia De 02/01/2003 a Entrevistas realizadas em outubro
Meirelles BCB 01/01/2011 e novembro de 2016

Fonte: 25 volumes da Cole¢do Histdria Oral do BCB, publicados em 2019, elabora¢éo prépria.
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4 ADMINISTRACAO PUBLICA E CIDADANIA NO BRASIL: DOS “HOMENS
BONS” AOS “CIDADAOS DE BEM”

Para haver cidadania, € preciso haver pessoas titulares de direito e responsaveis por deveres
(sujeitos de direito e obrigagdes) igualmente reconhecidas. Mais do que isso, € preciso haver
pessoas respeitadas e amparadas pela ordem normativa, mas também com voz, representagdo e
participacdo, autbnomas e conscientes de seus direitos e deveres, com reflexividade critica e
capacidade de acao para reivindica-los (mobilizacdo social). Desta forma, teremos juntos o
formal e o social que, combinados, viabilizam a construgdo de uma cidadania efetiva. Esta
efetividade, no entanto, somente serd possivel mediante a formagdo de um Gltimo aspecto
subjetivo, um vinculo identitario que ligara cada individuo a essa coletividade social. E nesse
sentido, portanto, que Schwarcz e Botelho (2012, p. 8) afirmam que a “cidadania é nogao
construida coletivamente e [que] ganha sentido nas experiéncias tanto sociais quanto

individuais, e por isso ¢ uma identidade social”.

Sendo assim, estudar Administracdo Publica e Cidadania no Brasil é estudar a construcéo
historica destes dois elementos que amparam a formacdo de nossa identidade social: a) a
constituicdo de pessoas titulares de direitos e deveres, e b) a mobilizacdo social em torno desta
constituicdo. Como vimos, a construcao social de (a) requer um Estado de Direito que a ampare
e uma Administracdo Publica que a viabilize, logo, para compreendé-la, € preciso entender a
criacdo do Estado e da Administracdo Publica no Brasil. Ja construcdo de (b) requer que se
compreenda os momentos de reivindicacédo social e de mobilizacdo que fizeram com que (a)
fosse desenvolvido. Assim, veremos que a construcao da cidadania no nosso pais € fruto de um
longo jogo de forcas dialético entre Estado (Administracdo Publica) e Sociedade (Mobilizagdes
Sociais), um processo intrinsecamente contraditério, conflituoso e inacabado, uma luta

dindmica e permanente pelo reconhecimento de direitos e de pessoas.

Conforme Tendrio e Rozenberg (1997, p. 103) afirmam, por fim, “a participa¢ao social e a
cidadania referem-se a apropriagdo pelos individuos do direito de constru¢do democratica do
seu proprio destino”. A analise historica nos mostrara, bem como a discusséo de pensadoras e
pensadores que refletiram sobre esse processo no Brasil, que essa constru¢do democrética do

nosso destino tem sido bastante dificil, até porque a construcdo da democracia no Brasil tem
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sido dificil (CARVALHO, 2011, 2018; SCHWARCZ & BOTELHO, 2012; NEVES, 1996,
2012; SOUZA, 2018b; DAGNINO, 1994; SANTOS, 1979; MANZINI-COVRE, 1995). E o

que passamos a discultir.

4.1 Administracdo Publica e Cidadania no Brasil: questdes gerais

Um dos primeiros aspectos em relacdo a cidadania no Brasil € que, conforme Murilo de
Carvalho (2018) aponta, dada a sua dependéncia da construcao do Estado e do reconhecimento
de sujeitos de direito, a sua trajetdria ndo coincide com a periodizacao classica da historiografia
brasileira. Primeiro porque a constru¢do do Estado Nacional requer a ocorréncia do processo
de independéncia, que se da em 1822, mas se efetiva apenas em 1831 com o rompimento
definitivo com a coroa portuguesa. Além disso, a escraviddao, o maior entrave historico a
formacéo da cidadania no pais — apontado assim por muitos dos especialistas nacionais, como
Murilo de Carvalho (2007, 2011, 2018), Souza (2006, 2017, 2018b), Schwarcz e Botelho (2012)
e Neves (1994, 1996), Matos (2000), mais indiretamente por Guilherme dos Santos (1979),
Iglésias (1993) e Dagnino (1994) — termina oficialmente apenas em 1888, deixando marcas
profundas na sociedade brasileira sentidas até hoje e tornando ainda mais complexo o0 processo
de reinvindicacao de direitos por quem deveria ser reconhecido como cidadas e cidaddos no
pais. Posto isso, as mobilizacdes mais perceptiveis que incluem um Estado Nacional e uma

populacdo civilmente reconhecida (ainda que formalmente) somente ocorrem ja no século XX.

Um segundo aspecto que deve ser considerado € que, em termos de formacdo do Estado e
Administracdo Publica, também a periodizacdo tradicional coincide parcialmente com a
historiografia politica, tendo sido bastante influenciada pela ideia de paradigmas e tipos ideais,
apresentados sobretudo por Keinert (1994), Bresser Pereira (1996, 2001) e Raymundo Faoro
(2001). Keinert (1991), possivelmente inspirada em um trabalho de Henry (1975), apresenta a
formacdo da dimensdo tedrica da Administracdo Publica no pais, a partir de 1900, ao passo que
Bresser Pereira (1996, 2001) e Raymundo Faoro (2001) conjugam a formacdo do Estado com
a construcdo da Administracdo Publica desde o Império, para o primeiro e, desde a Colbnia,
para o segundo. Para Keinert (1994), os marcos sdo quatro fases da visdo da Administracdo
Publica: a) Ciéncia Juridica (1900-29); b) como Ciéncia Administrativa (1930-79); c¢) Ciéncia
Politica (1980-89); d) como Administracéo Publica (1989-em diante). Raymundo Faoro (2001)

trabalha com a ideia de uma longa formacgéo de um Estado patrimonialista estamental, onde
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uma elite se apropria do Estado tomando-o como se fosse seu, tendo sido gestado no Brasil
como uma extensdo da heranga portuguesa, ao passo que Bresser Pereira (1996, 2001) fala de
Estados Patrimonial (1821-1930), num sentido proximo de Faoro, Burocratico (1930-1995) e
Gerencial (1995 em diante).

Comparando-se essas periodizagdes (Quadro 8), observa-se que os marcos dados pela
periodizacdo por tipos ideais e a da cidadania coincidem em suas duas primeiras fases, de 1500
a 1822, de 1822 a 1930, e que todas as analises colocam o ano de 1930 como um marco de
transicdo representando de fato um marco na historia politica, administrativa e cidada brasileira.
A lentiddo das mudancas sociais e econémicas brasileiras apds independéncia (mantendo-se a
escraviddo, a dominancia agraria, a visao liberal e conservadora e a demora em se consolidar
um Estado Nacional unificado) explica esse emparelhamento. A partir de 1930, vemos um
ligeiro descasamento entre os marcos politicos, as mudancas tedricas sobre a Administracdo
Publica, a cidadania e os modelos de Estado. Esse descasamento representa a desconexdo
conferida por uma particula