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RESUMO

O presente ensaio tedrico propde um didlogo entre a obra de Alberto Guerreiro Ramos e os estudos de
governanga publica, com o objetivo de avangar a agenda de pesquisa na area. Inicialmente, discute-se o estado da
arte da governancga, reconhecendo avangos na compreensdo da pluralidade de atores, mas apontando limitagdes
como a importagdo acritica de modelos e a predominéncia da racionalidade instrumental. Em resposta, o artigo
mobiliza conceitos de Ramos, notadamente a redugdo socioldgica, o homem parentético e o Paradigma
Paraecondmico. Argumenta-se que a delimitacdo dos sistemas sociais permite analisar a governanga para além
da logica de mercado, incorporando dimensdes isonomicas e fenondmicas. Conclui-se que essa aproximagao
oferece um quadro analitico robusto para compreender a complexidade das interagdes socioestatais no Brasil,
superando visdes ingénuas ¢ propondo caminhos para uma gestao publica substantiva e contextualizada.

Palavras-chave: Governanga Publica. Alberto Guerreiro Ramos. Delimitagdo dos Sistemas Sociais.

ABSTRACT

This theoretical essay proposes a dialogue between the work of Alberto Guerreiro Ramos and public governance
studies, aiming to advance the research agenda in the field. Initially, the state of the art of governance is
discussed, acknowledging advances in understanding the plurality of actors, but pointing out limitations such as
the uncritical importation of models and the predominance of instrumental rationality. In response, the article
mobilizes concepts from Ramos, notably sociological reduction, the parenthetical man, and the Para-economic
Paradigm. It is argued that the delimitation of social systems allows for analyzing governance beyond market
logic, incorporating isonomic and phenonomic dimensions. It is concluded that this approach offers a robust
analytical framework to understand the complexity of socio-state interactions in Brazil, overcoming naive views
and proposing pathways for a substantive and contextualized public management.

Keywords: Public Governance. Alberto Guerreiro Ramos. Delimitation of Social Systems

RESUMEN

El presente ensayo tedrico propone un didlogo entre la obra de Alberto Guerreiro Ramos y los estudios de
gobernanza publica, con el objetivo de avanzar en la agenda de investigacion del area. Inicialmente, se discute el
estado del arte de la gobernanza, reconociendo avances en la comprension de la pluralidad de actores, pero
sefialando limitaciones como la importacion acritica de modelos y el predominio de la racionalidad instrumental.
En respuesta, el articulo moviliza conceptos de Ramos, notablemente la reduccion socioldgica, el hombre
parentético y el Paradigma Paraeconomico. Se argumenta que la delimitacion de los sistemas sociales permite
analizar la gobernanza mas alla de la 16gica de mercado, incorporando dimensiones isonémicas y fenonémicas.
Se concluye que esta aproximacion ofrece un marco analitico robusto para comprender la complejidad de las
interacciones socioestatales en Brasil, superando visiones ingenuas y proponiendo caminos para una gestion
publica sustantiva y contextualizada.

Palabras clave: Gobernanza Publica. Alberto Guerreiro Ramos. Delimitacion de los Sistemas Sociales.
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1 Introducao

O termo “governanca publica” ganhou espaco tanto no debate publico quanto nas discussdes
académicas a partir dos desdobramentos das amplas reformas por que passaram as administragdes publicas ao
redor do mundo desde as décadas de 1970 e 1980 (Ansell & Torfing, 2016; Bevir, 2006; Buta & Teixeira, 2020;
Denhardt & Catlaw, 2017; Kissler & Heidemann, 2006; Rhodes, 1996; Secchi, 2009). Secchi (2009) e Denhardt
e Catlaw (2017), por exemplo, destacam os trabalhos reunidos em torno do termo como parte significativa do
debate contemporaneo em administragao publica.

A difus@o e popularizacdo do termo foi acompanhada da diversificagdo dos seus significados e usos
(Manoel et al. 2023). Rhodes (1996), por exemplo, ainda na década de 1990, identificou seis diferentes
compreensdes: Estado minimo, governanga corporativa, New Public Management (NPM), boa governanca,
sistemas sociocibernéticos e redes auto-organizadas. Mais recentemente, em revisdo sistematica sobre a
producdo académica brasileira na area, Manoel et al. (2023) identificaram quatro grandes formas de compreender
a governanga publica: como conformidade, como capacidade, como modelo em administragdo publica e como
reconfiguragdo das interagdes socioestatais. Por essa razdo, os autores destacam que uma das marcas desses
trabalhos ¢ a afirmag@o, quase exaustiva, do seu carater polissémico.

Apds décadas de desenvolvimento, os autores que trabalham com a tematica reconhecem que os estudos
representaram avangos como o reconhecimento do carater plural e multiatores da acdo publica (Denhardt &
Catlaw, 2017; Secchi, 2009) e a compreensdo de que as reformas gerenciais foram deficitarias em termos de
democratizagdo (Kissler & Heidemann, 2006). Por outro lado, algumas limita¢cdes também sdo constatadas como
a caréncia de quadros analiticos mais sistematicos, abertos a realidade empirica e aos diferentes modos de
governanca (Ansell & Torfing, 2016) e o dominio de trabalhos normativos e que polarizam as relagdes
Estado-sociedade (Andion, 2020).

Para isso, recorremos neste ensaio ao pensamento de Alberto Guerreiro Ramos, intelectual brasileiro
que contribuiu com disciplinas diversas, com destaque para a sociologia ¢ os estudos organizacionais. De sua
obra, voltamos nossa atenc¢do especialmente: a nogdo de reducdo sociologica, como método e como atitude
parentética (Ramos, 1965); as suas consideracdes sobre a natureza humana (Ramos, 2001; 1989): as suas
reflexdes sobre a questdo do desenvolvimento/modernizagdo (Ramos, 2014); e ao debate sobre a razdo humana,
a delimitagdo dos sistemas sociais ¢ o Paradigma Paraeconémico (Ramos, 1989). Nosso argumento neste ensaio
¢ que existe a possibilidade de um dialogo frutifero entre a obra de Guerreiro Ramos e os estudos de governanca
publica, que pode fazer avangar a agenda de pesquisa.

O ensaio consta de quatro segdes, incluida esta introdu¢do. Em seguida da introdugdo, apresentamos os
estudos de governanga publica, com os avangos que representam e as limitagdes que carregam. Logo apds, sdo
levantados elementos da obra de Guerreiro Ramos que tém contribui¢do potencial aos estudos de governanga
publica. Como consideragdes finais, sdo esbogadas as possibilidades de um didlogo possivel e frutifero entre os
estudos de governanca publica e o pensamento de Guerreiro Ramos.

2 Pesquisa em Governanca Piiblica: Avancos e Limites

A multiplica¢do do uso do termo governanga publica pelos académicos nas ultimas décadas pode ser
compreendida como uma resposta analitica dos pesquisadores a uma série de fendmenos responsaveis por
reconfiguragdes intensas na esfera publica (Manoel et al., 2023). Esses fenomenos vao desde a multiplicag@o de
reformas de cunho gerencial, ligadas ao movimento do New Public Management, conhecido no Brasil como
Administracdo Publica Gerencial (Bresser Pereira & Spink, 1998; Secchi, 2009), até a difusdo de experiéncias de
democracia participativa (Paula, 2005) e a construgdo de alternativas democraticas as concep¢des gerencialistas
(Denhardt & Catlaw, 2017; Kissler & Heidemann, 2006; Secchi, 2009).

Como mencionado na introdugdo a esse ensaio, a multiplicagdo dos estudos levou a uma diversificagdo
dos significados atribuidos ao termo. Varios autores afirmam repetidamente que uma das marcas do termo
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governanga publica € a polissemia (Ansell & Torfing, 2016; Bevir, 2006; Buta & Teixeira, 2020; Rhodes, 1996;
Secchi, 2009; Manoel et al., 2023). Apesar disso, Denhardt e Catlaw (2012) destacam alguns elementos que
permitem uma definicdo geral do que se entende por governanca publica. Em primeiro lugar, destacam que a
governanga publica diz respeito as mudangas no modo de produzir condug@o ou coordenagdo (steering) na
sociedade. Outro elemento importante na compreensdo da governanga diz respeito ao exercicio do poder numa
determinada sociedade, com suas institui¢des, tradigdes e processos. Por fim esbogam uma definicdo geral: o
processo de governanga se refere a maneira como sdo tomadas as decisdes numa sociedade e como os cidaddos e
grupos interagem na formulag¢@o dos propoésitos publicos e na implementagéo das politicas publicas (Denhardt &
Catlaw, 2017, p. 293).

Os estudos reunidos ao redor do termo governanga publica representaram diversos avangos para a
compreensdo da acao publica. Por outro lado, algumas limita¢des sdo percebidas apds o acaimulo de pesquisas na
area. E o que discutimos a seguir.

2.1 Avancos dos Estudos de Governanca Piiblica

Um dos elementos principais que compdem a compreensdo de governanga publica diz respeito ao
reconhecimento de que a acdo politica e o processo de produgdo das politicas publicas sdo plurais e construidos
por diversos atores que vdo além dos tradicionais atores governamentais (Denhardt& Catlaw, 2017; Ronconi,
2011). Além de se tratar de um aspecto comum as diversas abordagens utilizadas para o estudo de governanga
publica, essa ¢ uma das consequéncias mais marcantes das reformas realizadas nas administragdes publicas de
diversos paises (Secchi, 2009). Aprofundou-se o governo por terceiros ¢ ampliou-se o numero de situagcdes em
que o governo se coloca como terceira parte (Goldsmith & Eggers, 2006; Denhardt & Catlaw, 2017).

Isso aponta para dois outros elementos importantes trazidos para o debate pelos estudos de governanca
publica: a descoberta das redes (Ronconi, 2011; Procopiuck & Frey, 2009) e uma reconfiguragdo dos papéis
exigidos do e desempenhados pelo Estado (Kissler & Heidemann, 2006; Rezende, 2009). A descoberta das redes
diz respeito ao reconhecimento paulatino de que os modos tradicionais de governar pela hierarquia, tipico das
burocracias publicas, ou pela concorréncia, tipico dos mercados, ja ndo eram suficientes para responder a
algumas problematicas crescentemente complexas. Nesse sentido, os estudos passaram a olhar para a
colaboragdo baseada em outro modo de governar, as redes, baseadas a0 mesmo tempo na autonomia e na
interdependéncia (Ronconi, 2011; Denhardt & Catlaw, 2017).

Isso levou a uma reconfiguragdo do papel desempenhado pelo Estado nessas redes: o mando ¢ a
autoridade tradicional baseada na norma e no cargo ja ndo eram suficientes para o exercicio da lideranga nas
redes. Além disso, numa rede os recursos estdo distribuidos entre os diversos atores, que precisam cooperar para
alcangar valores publicamente definidos (Denhardt & Catlaw, 2017). Nesse sentido, realiza-se uma passagem de
um Estado produtor para outro garantidor da produgdo do bem publico, de um Estado solitario para outro
ativador, que aciona e coordena outros atores, ¢ de um Estado dirigente-gestor para outro cooperativo, que ¢
parte de redes de coprodugdo do bem publico (Kissler & Heidemann, 2006). Essa reconfiguracao dos papéis do
Estado tem consequéncias para a propria atuagdo dos servidores publicos, que precisam desenvolver novas
habilidades, especialmente de comunicacdo e lideranga na rede (Goldsmith & Eggers, 2006).

Esses achados, associados com as descobertas dos estudos de implementagdo de politicas publicas,
levou a um questionamento do tratamento do Estado como uma instituicdo uniforme e univoca. Trata-se, na
verdade, de uma constelacdo de formas diversas de atuacgdo, de conhecimento e de relagdo com a sociedade
(Lascoumes & Le Galés, 2012). Pouco a pouco, produziram-se reflexdes criticas de ordem politica e
epistemologica. No campo das andlises politicas, encontra-se a compreensdo de que as reformas gerenciais
foram deficitarias em termos de democratizagdo, ou seja, ganhou-se em eficiéncia, mas ndo tanto em
aprofundamento da democracia (Kissler & Heidemann, 2006). Nesse sentido, os estudos de governanga tendem a
ser orientados ao processo e sensiveis ao contexto (Ansell & Torfing, 2016), respondendo a preocupagio nao sé
com resultados que atendam as decisdes politicas, mas ao modo como essas decisdes sdo tomadas e
implementadas, que também devem estar de acordo com um modo de a¢do democratico (Denhardt & Catlaw,
2017).

Muitos utilizaram dos estudos de governanga publica como uma resposta a necessidade percebida de
perspectivas humanistas e democraticas nas teorias da administragdo publica ou uma alternativa ao dominio do
modelo racional de organizag@o publica (Bevir, 2006; Denhardt &Catlaw, 2017; Eizaguirre et al, 2012; Paula,
2005; Ronconi, 2011). Essas pesquisas de governanga publica sdo construidas tendo como base a percepgdo de
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que os estudos racionalistas de politicas publicas possuem limitagdes analiticas apesar da importancia e
fertilidade (Andion et al., 2017; Boullosa, 2013; Farah, 2011; Lascoumes & Le Gales, 2012).

Cabe ainda ressaltar o didlogo recente entre os estudos de governanca e as questdes ambientais. Esse
encontro visa compreender a forma como os diversos atores em interacdo na esfera publica sdo capazes ou ndo
de criar futuros possiveis e desejaveis. Manoel (2022), por exemplo, sintetiza essa discussdo na nocdo de
“governanga para a sustentabilidade”. Por fim, talvez o grande avanco dos estudos de governancga publica seja a
propria percepgdo da importancia de se compreender, especialmente empiricamente, os processos constantes de
reconfiguragdo das interagdes socioestatais (Andion & Magalhaes, 2021).

2.2 Limita¢des dos Estudos de Governanga Publica

E importante ressaltar alguns dos resultados do trabalho de Manoel et al. (2023) em recente revisio de
literatura sobre a produgdo académica nacional sobre governanga publica. Os autores identificaram 4
compreensdes diferentes para o construto de governanca publica utilizado nos 32 artigos analisados: como
conformidade, como capacidade, como novo modelo de administracdo ptiblica e como fendmeno.

A governanga publica enquanto conformidade (Aguiar & Pinto, 2018; Almeida & Machado-pinto,
2022; Ardini et al, 2009; Caballero & Neto, 2020; Correio & Correio, 2019; Graga & Sauerbronn, 2020; Oliveira
& Pisa, 2015; Paines et al., 2019; Rodrigues & Rodrigues, 2020; Santana-Pinto et al., 2021; Teodorovicz et al.,
2022) ¢ entendida como o deslocamento da nogdo de governanga corporativa para organizagdes publicas, sendo
“um conjunto de principios que devem ser seguidos pela administragdo publica e, portanto, verificados, auditado
e corrigidos pelos gestores” (p. 11). Nos estudos observados pelos autores € nesta concepgdo que se encontram a
maior parte dos estudos, utilizando referenciais propostos por organiza¢des da cooperagdo internacional, como o
Banco Mundial e a Organizagdo para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econdmico (OCDE), de forma acritica,
sem o devido cuidado necessario. Como argumenta Secchi (2009), governanga aqui ¢ compreendida como um
conjunto de requisitos a serem seguidos pelos paises para alcancarem desenvolvimento econdémico e social.

A segunda concep¢ao diz respeito a governanga publica enquanto capacidade do estado (Cavalcante &
Pereira, 2022; Godoi et al, 2020; Magalhdes & Coelho, 2018; Martins & Mota; Marini, 2019; Matos & Amaral;
Iquiazapa, 2018; Sant’Anna et al., 2020) em “implementar ou garantir a implementagdo dos servicos ptblicos”
(p. 11), ligados a entrega efetiva de servicos. Nesta perspectiva a governanga estd sempre ligada a 16gica da
governabilidade.

Outro elemento levantado pelos autores ¢ a compreensdo da governanga publica como um novo modelo
em administragdo publica (Barddal & Torres, 2020; Buta & Teixeira, 2020; Caldeira et al., 2022; Filho &
Pimenta, 2016; Motta & Bittencourt, 2019; Ribeiro & Alcoforado, 2016; Secchi, 2009; Pereira & Ckagnazroff,
2021), constatando que ha uma assimilagdo internacional, também acritica, de uma narrativa de sucessdo e
substituicdo entre modelos — administragdo publica burocratica, nova gestdo publica, governanga publica — que
nao necessariamente retrata a realidade brasileira.

Por fim, enquanto fenémeno (Andion & Magalhaes, 2021; Kissler & Heidemann, 2006; Leandro &
Menicucci, 2018; Lima et al, 2016; Procopiuck & Frey, 2009; Nobrega et al., 2018; Rezende, 2019) a
governanca publica diz respeito a “propria reconfiguragdo das interagdes socioestatais ao longo do tempo, suas
implicacdes e as possibilidades de pesquisa e compreensdo” (p. 11).

Apesar de todo este quadro desenhado, os autores apontam que ainda ha razdes para insistir na
fertilidade da pesquisa reunida sob o rotulo “governanga publica”. Isso se da especialmente pela preocupagéo
apontada por Denhardt e Catlaw (2014) de olhar para o processo de coordenagdo entre os diversos atores na
produgdo do bem publico e para a administragdo da mudanga social. Como ficara claro adiante, a obra de
Alberto Guerreiro Ramos possui ja pontos em comum com os avangos proporcionados pelos estudos de
governanga.

Bevir (2006), em andlise das bases epistemologicas desses estudos, observa que eles sdo, na maior
parte, baseados no institucionalismo. Isso tem como consequéncia barreiras a uma compreensao mais alargada da
politica e da gestdo publica, que d€ espago as praticas cotidianas dos atores, nao s as instituicdes e espagos
formais. O mesmo autor afirma que os estudos de governanga precisam transpor o modernismo e estar abertos a
formas mais contingentes e locais de razdo (Bevir, 2011). Ansell e Torfing (2016) adicionam um outro elemento
a essa critica: a necessidade da construgdo de quadros analiticos mais robustos e que favorecam a compreensio
da realidade empirica ¢ dos diversos modos de governanga, assim como a forma como interagem em contextos
praticos.
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Assim como os autores acima, Andion (2020) assinala que dominam no campo os trabalhos de carater
normativo, havendo necessidade de acumulag@o de estudos empiricos densos. A autora vai além, dando conta de
que sdo importantes no¢des mais complexas e abertas em relagdo aos diversos modos de governanga, visto que
as concepcdes de relagdes entre Estado e sociedade utilizadas se polarizam entre a oposi¢do radical e a
colaborag@o ingénua, predominando esta tltima. Nesse mesmo sentido, Eizaguirre et al. (2012) argumentam que,
aos poucos, perdeu espago a compreensdo da importancia do conflito e das praticas e sobreviveram as ideias de
boa governanga e coesdo social. Nesse sentido, é preciso dar novamente espago ao conflito e a inovagdo social,
especialmente as praticas contra-hegemonicas e alternativas. Por fim, ainda que ndo esteja exatamente no campo
de estudos de governanga publica, Bolstanski (2013) recorda que os modos de governanga nem sempre sdo
democraticos e podem representar ferramentas de silenciamento da critica e de dominag@do. Essa constatagdo ¢é
importante para ndo se tratar, ingenuamente, a governanga publica como uma panaceia, Util contra todos os
problemas contemporaneos da administragdo publica, mas como um problema e um desafio (Manoel, 2022).

Acreditamos que as pesquisas sobre a temadtica ainda tém potencial para aprofundar a compreensao da
vida humana associada. Nosso argumento ¢ de que ha uma necessidade de fazer avancar a agenda de pesquisa
em governanga publica e propomos fazé-lo a partir do pensamento de Guerreiro Ramos, que sera apresentado na
sequéncia.

3 Contribui¢oes do Pensamento de Guerreiro Ramos

A obra de Alberto Guerreiro Ramos ¢é vasta ¢ diversa em termos de temadticas, que vao desde os
fundamentos da sociologia até a teoria das organizagdes, passando pela questdo racial e pelo problema nacional
do Brasil (1950; 1953; 1957; 1966; 1968). A fim de cumprir nosso proposito com este ensaio, destacamos alguns
elementos da obra de Ramos que podem contribuir com o avango da agenda de pesquisa em governanga publica.

Uma das grandes contribuigdes dadas por Ramos (1996) as ciéncias sociais no Brasil esta contida no
livro A Redugdo Socioldgica (Ramos, 1996), lancado pela primeira vez em 1958. Em prefacio a terceira edig@o
do livro, Ramos (1996) esclarece que, em seu pensamento, a reduc@o socioldgica possui trés sentido basicos: (i)
como um método para assimilagdo critica da produgdo académica estrangeira, (ii) como atitude parentética e (iii)
como modo de superar a sociologia em sua situacdo institucional da época. Interessa-nos nesse ponto o primeiro
sentido atribuido pelo autor: como método.

Sem desprezar as contribuigdes e a necessidade de didlogo com o que chama comunidade humana
universal, o autor propde uma “atitude metoddica que tem por fim descobrir os pressupostos referenciais de
natureza historica, dos objetos e fatos da realidade social” (Ramos, 1996, p. 71), a fim de manter o que ¢
essencial e importante para a compreensao da realidade social. A redugdo socioldgica parte do ponto de vista de
que toda teoria possui pressupostos ancorados na realidade espaco-temporal em foi produzida. Por isso, é
necessaria uma atitude metodica e intelectualmente complexa que permita uma assimilagdo critica do
conhecimento produzido para outra realidade social.

A reducdo sociologica ¢ constituida de quatro leis (Ramos, 1965). A primeira, Lei do
Comprometimento, postula que o cientista deve adotar uma postura de engajamento sistematico e compromisso
com o contexto de que faz parte, de modo que contribua com a sua transformacdo num sentido historicamente
positivo. A segunda, Lei do Carater Subsidiario da Producdo Cientifica Estrangeira, afirma que a produgéo
cientifica estrangeira ndo deve ser descartada, mas €, de inicio, subsidiaria, ou seja, auxiliar. A terceira, Lei da
Universalidade dos Enunciados Gerais da Ciéncia, trata da relagdo do pensamento nacional com o produto da
comunidade humana universal: a ciéncia s6 ¢ universal em seus enunciados gerais. Por fim, a quarta lei, Lei das
Fases, diz respeito a ateng@o que deve ser dada pelo cientista social ao momento do fluxo histdrico-social em que
se encontra a sociedade de que faz parte.

O terceiro sentido atribuido por Ramos (1996) a redugdo sociologica aponta para outra grande
contribuigdo: sua discussdo sobre a natureza humana e a nogdo de homem parentético (Ramos, 2001). No ensaio
Modelos de Homem e Teoria Administrativa, Ramos (2001) aponta que a compreensdo de natureza humana
tradicional na teoria das organizagdes reduzia o ser humano a um recurso organizacional ou ainda como um ser
reativo que deve ser ajustado aos objetivos organizacionais, ndo ao seu proprio florescimento. A partir de
tendéncias nas ciéncias sociais de forma geral e na teoria das organizagdes em especifico, o autor percebe a
ascensdo de um novo modelo de homem, que busca a propria autonomia e florescimento, possui a capacidade de
ativamente suspender as circunstancias da vida cotidiana para analisar seus determinantes. Para Ramos (2001), a
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compreensdo desse carater mais complexo e multidimensional da natureza humana sio fundamentais para fazer
avangar a teoria organizacional.

Parte dessa reflex@o ¢ retomada pelo socidlogo mais adiante em sua ultima obra, A Nova Ciéncia das
Organizagées (Ramos, 1989), na discussido a respeito da racionalidade substantiva, que serviria de base para uma
ciéncia renovada da vida humana associada. Apoiado em diversos outros autores, Ramos (1989) defende que a
racionalidade instrumental, tipica da sociedade centrada no mercado, foi primeiro elevada a modelo de razdo a
ser perseguido e, em seguida, como toda a razdo. Tudo o que foge a maximizagdo de resultados, perseguigdo do
proprio interesse a todo custo, ou seja, o que foge ao calculo utilitario de consequéncias é tratado como
irracional. A racionalidade instrumental, segundo Ramos (1989), é, na verdade, uma deformagdo da razdo
humana, que é capaz de uma ag@o orientada a valores, ndo somente a fins como na razao instrumental. Nessa
perspectiva diversos estudos tém avangado na discussdo acerca dos desdobramentos das racionalidades nos
estudos em Administracdo e, em especial nos estudos organizacionais (Serva 1996; Serva 1997a; Serva, 1997b;
Caitano & Serva, 2012; Matta, 1999; Fraga, 2000; Reis, 2001; Pinto, 2001; Almeida, 2002; Ferreira, 2004;
Valeriano, 2006; Ramos, 2006; Mudrey, 2006)

A consequéncia da elevagdo da racionalidade instrumental em termos de design social ¢é a elevagdo do
mercado a paradigma espelho do qual deve ser organizada toda a vida associada. Para um ser humano
unidimensional, uma sociedade unidimensional. Para ilustrar essa ideia, Ramos (1989) afirma que, quando
pensada a partir da razdo instrumental, a sociedade toma uma forma em que o individuo pode andar em qualquer
direcdo ou sentido que nunca sai do mercado. Nesse sentido, o autor propde o Paradigma Paraecondémico, que se
baseia na nogao de delimitagdo dos sistemas sociais: como a sociedade é multicéntrica, ou seja, constituida de
diversos enclaves em que o ser humano ¢é capaz de se envolver em logicas de acdo distintas, mas integradas, é
necessario um sistema de governanga que seja capaz de garantir a existéncia e a interag@o entre esses diversos
enclaves. O mercado, por consequéncia, ¢ um espago social legitimo e necessario, mas deve ser controlado e
delimitado.

Para a compreensdo desse carater multicéntrico foram criadas as seis categorias do Paradigma
Paraeconomico, concebidas como construtos heuristicos, em sentido weberiano. As seis categorias foram
construidas a partir de dois eixos: prescri¢do-auséncia de normas e orientagdo comunitaria-orientacdo individual.
Sdo eles: economia, isonomia, fenonomia, anomia, motim e isolado (Figura 1).

Figura 1 — Representacdo grafica do Paradigma Paracconomico
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Economia Isolado
8
. ~ B8 £ ; ~
Orientagao E 5] Orientagao
Comunitaria 2 E Individual
5]
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Motim Anomia
Auséncia de Normas

Fonte: Ramos, 1989

A anomia diz respeito as situagdes em que a vida pessoal e social desaparece; o individuo ndo é capaz
de seguir as determina¢des sociais nem de criar as suas proprias. J& o motim diz respeito a conjuntos de
individuos sem senso de ordem social. O isolado, por sua vez, ¢ um individuo extremamente comprometido com
um conjunto de normas, mas que sdo so suas. As economias dizem respeito aos cenarios organizacionais dotados
de alta prescri¢do a agdo, ou seja, pouco espaco a criatividade e expressao individual, cujo objetivo ¢ a produgdo
de bens e/ou a prestacdo de servigos. As isonomias sdo espagos em que os seus componentes sdo tratados como
iguais entre si; se ha alguma prescriggo ela ¢ definida coletiva e livremente. Por fim, as fenonomias sdo cenarios
sociais de grande inspira¢do, uma ideia revolucionaria, que impele um ou alguns membros a acao criativa; ha um
nivel elevado de escolha pessoal e minimo de obediéncia a prescrigdes.
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Ao final de 4 Nova Ciéncia, Ramos (1989) traz duas questdes bastante atuais, reunidas sob o debate da
organizagdo perdurante: a questdo ecoldgica e a questdo da mudanca. Com base na discussdo da chamada
Economia Ecolégica, o autor afirma que o paradigma paraecondmico leva em conta as consequéncias negativas
da sociedade centrada no mercado ndo s6 sobre o ser humano, mas também sobre os ecossistemas. Nesse
sentido, propde a nogdo de organizacdo perdurante, ndo como mera manutengdo, mas como “retencdo de carater,
em meio a mudanga; é vitoria sobre a fluidez” (Ramos, 1989, p. 199). Perdurar aqui ¢ uma categoria *“ que
reconhece que todas as coisas s@o interligadas e continuamente se empenham para conseguir um equilibrio 6timo
entre conservacdo ¢ mudanca, que leva a uma concretizagdo modelar de seus propdsitos intrinsecos” (Ramos,
1989, p. 199).

Por fim, é importante destacar uma ultima contribui¢do de Ramos (2014), a respeito da questdo da
modernizagdo ¢ do desenvolvimento, em que propde a busca de um modelo da possibilidade. Para o autor, os
trabalhos sobre modernizagdo podem ser situados em um continuum que vai da Teoria N a Teoria P. De um lado,
a Teoria N postula que “existe uma lei de necessidade histérica que compele toda sociedade a procurar alcangar o
estagio em que se encontram as chamadas sociedades desenvolvidas ou modernizadas” (Ramos, 2014, p. 53). Ja
para a Teoria P, a assim chamada modernidade, por um lado, ndo tem uma localizacdo geografica especifica. Por
outro lado, “toda nacdo, qualquer que seja sua configuragdo atual, sempre tera possibilidades proprias de
modernizagdo, cuja efetivacdo pode ser perturbada pela sobreposi¢do de um modelo normativo rigido, estranho a
suas possibilidades” (Ramos, 2014, p. 56). O modelo de possibilidade tem como pressuposto implicito a
compreensdo do processo social como “uma tensdo dialética entre determinismo e liberdade” (Ramos, 2014, p.
53). Dito de outra forma, a Teoria P implica “uma concepgdo de realidade histdrica e social que a vé€ como o
resultado permanente de uma tensdo entre possibilidades objetivas e escolhas humanas” (Ramos, 2014, p. 59).
Salm (2010) ao analisar as implicagdes do modelo de possibilidade nos processos de produgdo do bem publico
identificou como estudos t€ém corroborado ao pensamento de Guerreiro sobre as possibilidades de coproducao
dos bens publicos que “superam o conformismo fatalista entre estatizagdo e privatizagdo”, permitindo que se
produza bens publicos através de estratégias de articulagdo em uma sociedade multicéntrica.

4 Um Dialogo Possivel e Fértil?

A partir da obra de Guerreiro Ramos e os estudos de governancga publica, desenvolvemos o argumento
de que existe a possibilidade de um dialogo frutifero que pode fazer avangar a agenda de pesquisa. Um elemento
de partida importante — e epistemoldgico — é o dominio no Brasil de perspectivas de governanga publica
vinculadas as concepgdes do Banco Mundial ¢ da Organizagdo para a Cooperagdo e¢ Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) (Manoel et al.,, 2023). Em primeiro lugar, reconhecemos o processo em curso de
assimilac@o acritica (Ramos, 1996) dessa concepgao, que ignora as particularidades da trajetoria de cada nacéo e
impde um modelo Unico para o desenvolvimento. Isso vai de encontro também a ideia de que os processos de
modernizagdo/desenvolvimento sdo intrinsecos a cada sociedade, considerando suas possibilidades objetivas
(Ramos, 2014) e tendo o conhecimento estrangeiro como subsidiario (Ramos, 1996). Dessa forma, os modelos
importados acriticamente pelos estudos de governanga ndo sdo apoios, mas entraves aos processos de
modernizagdo. Aqui ha uma contribui¢do fundamental para a necessidade apontada pela literatura de reflexdo
epistemologica e de superagdo da narrativa de sucessdo de modelos sem considerar a trajetoria sdcio-historica
nacional.

Outro elemento dos estudos de governanga publica ¢ o reconhecimento da pluralizagdo da esfera
publica. Ramos (1989) questiona ao final de 4 Nova Ciéncia: “como poderia o Estado, sistematicamente,
implementar ¢ administrar os sistemas sociais delimitados?” (p. 197). A resposta do autor propde que o Estado
seja “um articulador de sistemas sociais, cuja missdo ¢ garantir que 0s mesmos se complementam
funcionalmente. De que maneira, institucionalmente, ird ele desenvolver esse papel, constitui matéria para
investigagdo ulterior” (p. 197).

O proprio fendmeno da governanca publica tem como pressuposto a coexisténcia de diferentes logicas
de acdo. Nela se encontram: (a) economias, através dos mercados, pautados em eficiéncia e concorréncia, e
através da maquina burocratica do Estado, fundamentada na hierarquia; e as (b) isonomias, com redes da
sociedade civil e da agdo coletiva. Podemos interpretar esse elemento como um indicativo de uma sociedade
multicéntrica. Aqui reside justamente um dos principais méritos dos estudos de governanga: a ampliacdo da
diversidade de atores reconhecidos como parte do processo de producdo de bens e servigos publicos (Denhardt
& Catlaw, 2017; Ronconi, 2008; 2011). A tendéncia nos estudos, entretanto, ¢ vincular e fixar os modos de agéo
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aos tipos de atores: Estado com a hierarquia, Mercado, com a concorréncia e a Sociedade Civil com as redes,
como no caso de Cavalcante e Lotta (2021).

Além disso, apesar das diferentes compreensodes do que seja a governanga publica e de sua abertura para
os espacos isondmicos da sociedade civil, o foco desses estudos ainda esta na producdo de bens e servigos, ou
seja, no enclave econdmico. Ronconi (2008) aponta que a governanga ptblica é dominada também pela ideia de
confluéncia perversa presente nos trabalhos de Dagnino, ou seja, a coexisténcia de dois projetos — um neoliberal
e outro democratizante — que utilizam os mesmos discursos, mas apontam para dire¢des opostas. O discurso
compartilhado ¢é o da participagdo e da necessidade de que atores para além do Estado participem da produgéo de
bens e servigos publicos. O antagonismo reside no fato de que o projeto neoliberal da governanga publica advoga
por maior participagdo com o objetivo de reduzir o tamanho do estado, através do aumento das privatizagdes e da
inser¢do de terceiros enquanto atores que assumem os papéis e responsabilidades da administragdo publica na
busca por maior eficiéncia e economicidade, enquanto o projeto democratizante da governanga publica entende
que uma administragdo publica em um contexto democratico so sera publica - e por isso democratica - se seus
processos também forem democraticos e, por isso, mais atores e vozes nos processos de administragdo publica
empoderam a sociedade (Ronconi, 2008).

O Paradigma Paraecondmico, entdo, ilumina: (a) o fato de que as diversas logicas de acdo da
governanga ndo sdo atributos inerentes a determinados atores, mas parte constituinte de uma sociedade
multidimensional, nos quais os atores diversos transitam; (b) a necessidade de ampliarmos o foco para além das
economias, alargando a compreensdo dos espagos isondmicos, ja tangenciados pela literatura de governanga, e
outros enclaves menos presentes como as fenonomias, 0 motim ¢ a anomia na agao publica. Isso se justifica ndo
s6 pela pluralizagio da esfera publica, mas pelas caracteristicas proprias da natureza humana, que é
multidimensional, ¢ demanda a participacdo em enclaves diversos para a sua realizagao.

Segundo Ramos (1989), as isonomias sdo experiéncias autogratificantes onde os membros sdo iguais e
as relacdes sdo baseadas na dadiva, ou seja, espagos de um “tipo generoso de relacionamento social, no qual ddo
e recebem” (p. 150). Assim, compreender as redes na perspectiva da governanca enquanto espago de isonomia
implica olhar as redes organizacionais para além de seu fim de produzir bens e servicos, ou seja, para além da
logica do enclave econdmico. Ao assumirmos que as isonomias sfo espagos de dadiva, devemos adotar a
compreensdo da realidade social através do dom, que se contrapdem ao individualismo e o
holismo/estruturalismo (Caille, 2002). O dom tem suas origens nos estudos de Mauss (2003) que assim como
Ramos, via na sociedade utilitarista e a teoria econdmica e social de sua época uma série de problemas e buscava
valorizar a liberdade de intera¢do dos individuos na organizagdo da vida social. A base do paradigma do dom
estd no vinculo social baseado no dar-receber-retribuir. Este ndo surge nem a partir da base, ou seja, dos
individuos separadamente ¢ nem do topo, da estrutura social, mas sim do seu meio, tendo em vista as
interrelagdes que conectam os individuos e que os tornam atores sociais propriamente ditos: “uma isonomia
perderia o seu carater, se seus membros se dicotomizassem entre nds e eles”. Assim as redes da sociedade civil
podem ser compreendidas enquanto isonomia ndo como sindnimos de redes interoganizacionais, mas sim como
“uma verdadeira comunidade (...). Sua eficacia exige que prevalegam entre seus membros relagdes interpessoais
primarias” (Ramos, 1989, p. 150-151). Ha inclusive, nessa dire¢do, um possivel dialogo proficuo a ser feito entre
Ramos e a Sociologia Econdmica, ndo apenas para compreender a dimens3o das isonomias e a governanca
publica, mas tantos outros pontos de contato.

Um outro elemento que a Delimitagdo dos Sistemas Sociais ilumina pontos cegos dos estudos de
governanga diz respeito aos enclaves marcados pela auséncia de normas: o motim e a anomia. Por mais que esses
enclaves tenham recebido menos atengdo que os demais, argumentamos que constituem um elemento pouco
explorado nos estudos de governanga publica, mas uma parte constitutiva e fundamental do fendmeno na
atualidade. Isso exige mais aten¢do em termos de governanga publica. Segundo, desde o langamento da 1? edigéo
de A Nova Ciéncia, os individuos anomicos, aqueles que estdo na “orla no sistema social” (Ramos, 1989, p.
146), ja constituia um desafio para a agdo publica ao ponto de requerer o planejamento de ambientes especificos,
nos quais os responsaveis estivessem conscientes dos desafios de administrar organiza¢des voltadas a esse
enclave social especifico. Como demonstrado no recente trabalho de Ostrowski (2025), a agdo publica e a
governanga estabelecida no entorno da politica ptblica para a populagdo em situagio de rua em Floriandpolis/SC
estdo alicercadas em uma logica em que a pessoa em situagdo de rua ndo é vista como sujeito, cidaddo ou
detentor de direitos humanos fundamentais. Essa situag@o pode ser interpretada como uma forma de governanga
publica que ndo da conta do carater andmico proprio dos espagos da populagdo em situag@o de rua. O tratamento
desses espagos pelas logicas das economias e isonomias, ao invés de suas logicas proprias de agdo, resulta em
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mais estigmatizagdo € em uma governanga publica que agrava a problematica. Compreender a governanga
publica como um fendémeno (Manoel et al., 2023), entdo, exige um olhar para as anomias: ao olhar para esse
enclave pode-se alcancar uma compreensao mais realista dos modos de governanga, para além da visdo
idealizada e normativa dominante.

O motim, por sua vez, pode corroborar na explicacdo de fendmenos de manada ou de horda, para
remeter a tradugdo contemporanea feita por Heidemann (Ramos, 2022). Esse enclave remete a fenomenos
fundamentais para a governanga publica e¢ ja enquadrados pelas teorias do comportamento coletivo como os
rumores, as greves, as revolucdes, os comportamentos desviantes, as a¢des de multiddo e a propria sociedade de
massas (Gohn, 2007). Para além desses, um outro fendmeno contemporaneo estd profundamente ligado ao
enclave do motim: aqueles ligados aos comportamentos de massa mediados pela internet como as fake news. Em
revisdo sistematica sobre o papel das fake news na pandemia de covid-19 feita por Rosa et al. (2023),
identificou-se 24 artigos que tratam dos impactos decorrentes das noticias falsas durante a infodemia
desencadeada pela pandemia que trouxeram uma série de desafios para a governanga publica, especialmente na
politica publica de satide. Informacdes falsas sobre medicamentos, equipamentos de protegao, habitos de higiene
sem comprovacdo cientifica ou corroboracdo de autoridades sanitdrias, propagadas por redes sociais ou
influenciadores digitais, criaram tendéncias e comportamentos que desafiavam a orientacdo de seguranca
estabelecida. Esses fendmenos contempordneos desafiam pressupostos tipicos das economias e isonomias e
compreendé-los a partir de sua propria logica pode contribuir na produ¢éo de uma compreensdo mais profunda
da governanga publica.

Outro enclave pouco explorado pelos estudos de governanga publica, mas fundamental & plena
realizagdo do ser humano ¢ a fenonomia. Olhar para as fenonomias colabora para lidarmos com uma das grandes
limitagoes levantadas a respeito dos estudos de governanga publica: o fato de serem majoritariamente tributarios
do institucionalismo (Bevir, 2006; 2011). Pela forma como o institucionalismo foi apropriado na érea, o foco
recai quase que exclusivamente sobre organizagdes formais ou a redes de organizagdes formais. O enclave
fenonomico convida a abrir espago também para as organizagdes substantivas, para enclaves em que ndo ha
necessariamente organizagdes formais como forma de expressdo da vida associada. Nesse mesmo sentido, o foco
no nivel organizacional da pouco espaco ao individuo, especialmente a um individuo que va além do modelo
operacional ou reativo. Assim, a discussdo de Guerreiro Ramos sobre a natureza humana impele a dar lugar na
governanga publica a um individuo inteiro, com sua historia, sua capacidade reflexiva, sua necessidade de
realizagdo, ou seja, convida a dar espago de expressdo ao homem parentético.

Ao reconhecermos as limitagdes das abordagens racionalistas de administragdo e politicas publicas,
entretanto, ndo negamos totalmente a sua importancia. Seguimos Ramos (1989) em favor ndo da extingdo das
economias, mas de sua delimitacdo. Nesse sentido, essas abordagens ndo sdo as unicas possiveis e legitimas, mas
tém seu papel na compreensdo de espagos econdmicos. A nocdo de delimitagdo organizacional vai nesse sentido:
a questdo ¢ justamente ter em vista que essas abordagens ndo dio conta de toda vida humana associada, mas
apenas de uma pequena parte.

Boa parte dos estudos de governanga tem como ponto de partida as avaliagdes negativas das reformas
gerenciais e sua énfase na eficiéncia. Outros valores mais humanistas e democraticos sdo reclamados como
centrais para as teorias da administracdo publica. Nesse sentido, ha um didlogo bastante claro entre essa
compreensdo e a preocupagdo de Ramos (1989) com a elevagéo da racionalidade instrumental ao padrdo de razéo
humana.

Por fim, gostariamos de destacar dois pontos de contato entre o pensamento de Guerreiro ¢ a
governanga publica: (a) preocupacdo com as consequéncias negativas da sociedade centrada no mercado para os
ecossistemas, ja presente em Ramos (1989) dialoga com as discussdes recentes sobre a governanca para a
sustentabilidade; e (b) a nocdo de organizacdo perdurante (Ramos, 1989), o modelo da possibilidade, a sua
afirmag@o da tensdo dialética existente entre determinismo e liberdade e do equilibrio 6timo entre mudancga e
conservacdo como elementos constitutivos dos processos sociais (Ramos, 2014) dao luz a importancia da
compreensdo ao longo do espago-tempo do proprio processo de reconfiguracdo das interagdes socioestatais
(Manoel et al., 2023).

Organizamos e sintetizamos na Figura 2, um quadro com os principais pontos de uma agenda de
pesquisa de governanga publica a partir do didlogo com Guerreiro Ramos. Gostariamos de esclarecer que nossa
intengdo ndo ¢ exaurir as possibilidades de conex@o entre estas perspectivas, mas trazer insights sobre as
possibilidades que apresentamos neste ensaio.
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PROPOSTA DE AGENDA DE
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Investigar como modelos de governanga
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Compreender as aproximagoes e
distanciamentos entre a Sociologia
Economica, a Governanga Publica e
Guerreiro Ramos

Investigar a "necropolitica" como forma de

governanga da anomia: como as politicas
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atores a margem e
fendomenos do
comportamento
coletivo

Analisar o impacto das fake news e
movimentos de desinformagao sob a dtica do
"Motim" e comportamento de horda ¢ seu
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diferentes areas de politica publica ou da
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puramente

.. Analisar conflitos socioambientais
tecnologicas

observando a tensdo entre a logica de
mercado (exploracdo) e a logica ecologica
(preservagao)

Fonte: elaborado pelos autores, 2026
Consideracdes Finais

Iniciamos o ensaio com a exposi¢do dos avangos, limitacdes e caminhos possiveis de pesquisa
apontados pela literatura de governanga publica. Em seguida, retomamos alguns elementos da obra de Guerreiro
Ramos que acreditamos serem as bases para esse dialogo.

Esse percurso revelou que as limitagdes da governanga — notadamente sua polissemia, normatividade e
transposi¢ao acritica de modelos exdgenos — encontram no pensamento de Ramos contrapontos. Ao mobilizar a
Redugdo Socioldgica, demonstramos que ¢é possivel construir uma governanga situada, que rejeita o
determinismo da "Teoria N" em favor de um modelo de possibilidade ("Teoria P") aderente a realidade historica
brasileira.

Mais do que um exercicio teérico, o cruzamento proposto iluminou zonas de sombra dos modos de
governanga publica. Acreditamos que a proposta da agenda de pesquisa permite observar que a governanga nao
ocorre apenas na ordem institucional das economias, mas também nos tensionamentos dos fendémenos de massa
(Motim), na gestdo da exclusdo (Anomia), nos espagos fenondmicos e isondmicos. A agenda de pesquisa
consolidada no Quadro 1 oferece, portanto, possibilidades para investigagdes empiricas que ndo se limitam a
verificar a eficiéncia de arranjos institucionais, mas que questionam a qualidade substantiva das interagdes
socioestatais e permitirdo compreender a governanga publica na sua complexidade.

Entre os estudiosos de Guerreiro Ramos, tem-se clareza de que 4 Nova Ciéncia das Organizagédes ¢ a
sua proposta de reconstrugdo social ¢ um preludio de uma obra por fazer. O proprio autor deixa isso claro: “Este
livro nada mais ¢ que uma enunciacdo teorica preliminar da nova ciéncia das organizagdes, Como tal estabelece
uma agenda de pesquisa. Muito resta ainda a ser feito, para transformar a nova ciéncia num instrumento de
reconstrucdo social” (Ramos, 1989, p. 197). Tendo isso em vista, vamos um pouco além de afirmar a importancia
da obra do autor para a ampliagdo da agenda de pesquisa em governanga publica. Acreditamos que, ainda que em
parte, os estudos de governanga publica nos termos aqui propostos t€ém o potencial de contribuir com a tarefa
deixada a nds por Alberto Guerreiro Ramos. Ao deslocar o foco do "homem econdmico” para o "homem
parentético" e do mercado para uma sociedade multicéntrica, a governanga publica pode finalmente se
reencontrar com sua vocacdo politica e democratica, servindo como instrumento de articulacdo de uma vida
associada mais plena e menos unidimensional.
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