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A reforma do Estado, processo reclamado por multiplos setores, 
tern tambem multiplas conotayoes. Entretanto, paulatinamente, alcan
yam-se alguns consensos basicos. Urn e que, nas novas condiyoes histo
ricas, 0 Estado necessita renovar sua propria institucionalidade para 
poder servir melhor ao deslanche da sociedade e, em ultima instancia, 
ao desenvolvimento socio-economico. Outro consenso basico e que, 
para tais fins, e preciso nao so que 0 aparato do Estado se tome real
mente publico, mas tambem que 0 espayo do publico nao se esgote no 
estatal. 

Orienta a construyao desta obra precisamente a consciencia de 
que e necessario reconceitualizar 0 publico, para propiciar assim a sua 
revalorizayao e, inclusive, a sua delimitayao com referencia ao ambito 
do privado. Nesses aspectos, a enfase esta colocada no publico nao-esta
tal, reconhecido em sua dupla dimensao como controle social e como 
forma de propriedade. A primeira refere-se ao espayo da democracia di
reta, que, expressada como controle social sobre as atividades publicas, 
facilita a democratizayao do Estado e da propria sociedade. Sua outra 
dimensao chama a atenyao para as possibilidades que oferece a produ
yao de bens e serviyos coletivos por entidades que nao se situam nem 
no Estado nem no mercado, para efeito do fortalecimento tanto dos di
reitos sociais como dos processos de auto-organizayao social. 

Ambas as dimensoes nao podem ser desvinculadas. Entretanto, 
para facilitar uma analise mais profunda de cada uma dessas dimen
soes, os trabalhos que compoem a obra se organizam segundo sua enfa
se no controle social ou na produyao social. Eles, de fato, for am enco-
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mendados tendo em considerac;:ao 0 carater multifacetado da noc;:ao do 
publico nao-estatal, assim como as diferentes posic;:oes que e previslvel 
encontrar num terreno ainda em construc;:ao e que esta, inclusive, em 
disputa. 

Para proporcionar urn quadro global, que sirva por sua vez como 
articulador do conjunto dos trabalhos, a obra comec;:a com uma introdu
c;:ao dos organizadores, a qual, numa versao resumida, tajnbem consti
tuiu 0 documento de referencia para a elaborac;:ao dos idemais traba
lhos. 

Assim, na sec;:ao relativa a produc;:ao de servic;:os sociais atraves de 
organizac;:oes publicas nao-estatais, apresentam-se dois trabalhos de 
corte te6rico e outros tres com experiencias e projetos que ilustram al
gumas das possibilidades e limites desse campo. 

Assim, 0 primeiro trabalho, de Carlos Antonio Morales, discute 
as perspectivas para a soluc;:ao do problema da administrac;:ao dos servi
c;:os publicos sociais no contexto das propostas de reforma de Estado 
que dominaram a cena polltica nas ultimas decadas do seculo xx. Mos
trando que, para tais efeitos, as vias privatizantes e estatistas nao sao 
id6neas, recupera a validade da desestatizac;:ao sempre que se mante
nha 0 carater publico dos servic;:os, seja atraves do financiamento por 
parte do Estado, seja pela possibilidade de que eles sejam fornecidos 
por entidades sem fins lucrativos. 

o trabalho de Juan Carlos Navarro concentra-se num tipo parti
cular de organizac;:ao publica nao-estatal, as ONGs, que nos anos 90 
chegaram a constituir-se em atores de primeira grandeza na dinamica 
politica e na oferta de servic;:os. Detendo-se, por sua vez, neste ultimo 
aspecto e a partir da constatac;:ao do crescente envolvimento das ONGs 
com program as estatais, Navarro descreve essa relac;:ao com 0 Estado 
como de aprendizado mutuo, em pleno desenvolvimento. Recolhendo 
lic;:oes da experiencia, 0 autor expoe alguns curs os de ac;:ao desejaveis 
para ambos. 

Incursionando em experiencias concretas, Maria Ines Barreto 
analisa as oportunidades e desafios do projeto de "organizac;:oes sociais", 
inscrito no programa de reform a do aparato de Estado iniciado durante 
o governo de Fernando Henrique Cardoso, no Brasil. Esse projeto, que 
consiste na transferencia das entidades publicas prestadoras de servic;:os 
sociais para 0 setor publico nao-estatal, mantendo-se uma responsabili
dade basica por parte do Estado na provisao de recursos, segundo 0 pa
recer de Maria Ines Barreto, implica profunda mudanc;:a estrutural na 
relac;:ao do Estado com a area social, bern como enseja uma oportunida
de para enfrentar os obstaculos legais e administrativos que limitaram 
o desenvolvimento do setor. A partir dal, a autora procura analisar a di-
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mensao politica e a dimensao gerencial do projeto, bern como alguns de 
seus nos problematicos. Reconhecendo que a participa<;ao e 0 controle 
social sao criticos, a aut ora desenvolve, entre outras, uma proposta con
creta sobre 0 particular. 

A se<;ao em referencia conclui com dois estudos de caso, cujas 
versoes originais foram apresentadas no I Congresso do Clad sobre a 
Reforma do Estado e da Administra<;ao Publica, celebrado no Rio de Ja
neiro em 1996. 0 trabalho de Gustavo Zilocchi expoe 0 caso da gestao 
cooperativa de servi<;os publicos urbanos na cidade de Cordoba, Argen
tina, mostrando que ele e uma op<;ao legitima de autogestao ou de co
gestao com 0 governo local (e inclusive com empresas privadas), contra 
a imperante tendencia a privatiza<;ao. Conclui que as cooperativas de 
usuarios, ao reduzir custos e incrementar as possibilidades financeiras 
de setores sociais baixos e medios terem acesso a determinados servi
<;os publicos, ampliam 0 numero de demandantes solventes desses ser
vi<;os e, por essa via, realizam 0 sentido da participa<;ao social: estender 
a distribui<;ao de bens publicos a uma por<;ao maior da popula<;ao. Des
taca, no entanto, que os possiveis avan<;os dependem, entre outras coi
sas, de que se reconhe<;a ser este ainda urn campo em disputa, dados os 
interesses economicos que se enfrentam. 

Por sua vez, 0 trabalho de Sebastian Cox apresenta importante 
aplica<;ao no campo da justi<;a comunitaria, assumida como servi<;o so
cial. Trata-se especificamente das a<;oes empreendidas no referido 
campo no Chile, a partir da sociedade civil, impulsionadas, entre ou
tros, pela Forja (Corpora<;ao de Forma<;ao Juridica para a Cidadania e a 
Democracia), da qual 0 autor faz parte. 0 reconhecimento e a valoriza
<;ao de lideres comunitarios e dirigentes sociais preparados tecnica e ju
ridicamente constituem, como afirma Cox, uma expressao concreta de 
que os agentes do publico em materia de justi<;a e convivencia podem 
ser muitos outros mais que nao apenas os advogados e juizes. Desse 
modo, mostra como, num contexto institucional propicio, a partir de 
ONGs combinadas com outros atores publicos e privados, e possivel 
obter nao s6 que 0 direito seja urn instrumento para a melhoria das 
condi<;oes de vida da popula<;ao, mas tambem que ela mesma se consti
tua em agente-chave de sua pratica. 

A se<;ao do livro dedicada ao controle social se inicia com 0 traba
lho de Liszt Vieira, que analisa os diferentes conceitos de cidadania e 
confirm a que sua pratica depende dos atos de reativa<;ao da esfera pu
blica, onde os individuos podem atuar coletivamente e envolver-se em 
delibera<;oes comuns sobre os assuntos que afetam a comunidade poli
tica. 0 autor acolhe assim 0 modelo discursivo, de inspira<;ao haberma
siana, onde a esfera publica atua como instancia intermediadora entre 
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os impulsos comunicativos gerados na sociedade civil e as instancias 
que articulam, institucionalmente, as decis6es politicas. Vieira, no en
tanto, tambem reivindica a necessidade do uso das instituiy6es da de
mocracia direta e das colegiadas, assumindo que a cidadania e a base 
para a construyao de uma nova institucionalidade politica. 

Na continuayao, Fabio Velasquez exp6e as experiencias da "obser
vadoria cidada" na Colombia, pais onde, segundo reconhece 0 autor, 0 

publico mostra grande fragilidade. A pratica das observadorias, a partir 
da Constituiyao de 1991 e de seus desdobramentos legislativos, conver
teu-se num dos mecanismos fundamentais do controle cidadao da gestao 
de bens e serviyos publicos. Submetida ainda a uma serie de limitay6es 
que Velasquez exp6e, a experiencia ilustra, entretanto, a possibilidade de 
que 0 controle social seja exercido nao apenas sobre instituiy6es estatais, 
mas tam bern sobre entidades privadas que utilizem recurs os publicos. 
De qualquer forma, Velasquez sugere que, para poder analisar os obsta
culos e as condiy6es de tais experiencias, e preciso levar em conta tres 
tipos de fatores: a estrutura de oportunidade politica, a identidade coleti
va e as motivay6es individuais para a participayao. 

Zander Navarro, por sua vez, apresenta 0 caso do "oryamento par
ticipativo" de Porto Alegre, que pouco mais de nove anos ap6s sua imple
mentayao adquiriu enorme impacto nacional e internacional. Trata-se, de 
fato, de notavel experiencia de criayao de urn espayo publico nao-estatal 
que reformulou quase por completo a estrutura de decis6es relativa a 
mais central das tarefas publicas num municipio: a elaborayao e imple
mentayao de seu oryamento, estendendo-se mais recentemente a outras 
areas de discussao. Navarro analisa as condiy6es que explicam 0 surgi
mento da experiencia, descreve a implementayao do processo e apresen
ta alguns de seus principais resultados politicos, administrativos e mate
riais. Finalmente, argumenta que ha urn conjunto de condiy6es, apresen
tadas no trabalho sob a forma de "limites", no sentido de que podem re
presentar barreiras que obstaculizem a repetiyao de uma experiencia si
milar em outras cidades. Seria necessario, por exemplo, haver vontade 
politica para compartilhar 0 processo de tomada de decis6es; preservar a 
autonomia total das organizay6es comunitarias; dispor de uma base mini
ma de tradiyao de organizayao social; e que a cidade tenha uma "capaci
dade de produyao de renda" de forma a poder traduzir a participayao so
cial em conquistas materiais. 

Os dois trabalhos seguintes tam bern se dedicam a expor estudos 
de casos. 0 de Marianne Nassuno retoma 0 projeto de "organizay6es so
ciais" do Brasil, mas concentrando-se no tema da participayao social e 
abordando-o de urn ponto de vista metate6rico. Argumenta que a par
ticipayao dos usuarios na gestao e controle das organizay6es sociais 
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constitui urn instrumento de gestao para garantir a eficiencia e a quali
dade na implementayao das politicas publicas. Sustenta, entretanto, 
que para tanto cumpre satisfazer tres tipos de requisitos: as informa
yoes sobre 0 desempenho dos burocratas devem provir realmente dos 
uswirios; sao necessarios instrumentos de gestao que permitam a res
posta imediata as demandas dos usuarios; e devem existir canais que 
possibilitem que a informayao sobre 0 desempenho dos burocratas che
gue aos politicos. Cada urn desses requisitos impoe, de fato, condiyoes 
tanto de superayao do estilo burocratico de administrayao, como de for
talecimento das instituiyoes politicas. 

Beatriz Kohen muda 0 eixo da analise mostrando as possibilida
des que oferece urn programa de participayao e fiscalizayao cidada, li
derado por uma ONG. A experiencia se refere especificamente ao tra
balho desenvolvido pelo poder cidadao da Argentina, que, tendo em 
conta 0 escasso conhecimento cidadao sobre os novos mecanismos le
gais de participayao social consagrados na Constituiyao de 1994 e reco
nhecendo a diferenya entre direitos estabelecidos e seu real exercicio 
por parte da cidadania, se propos iniciar ayoes nesse sentido. 

Encerra essa seyao relativa ao controle social 0 trabalho de Evelyn 
Levy, que pretende estabelecer uma conexao entre aquele e 0 controle de 
resultados. Postula que tal conexao e possivel e desejavel, tendo em conta 
que 0 controle de resultados (que e uma das expressoes das modalidades 
de organizayao I p6s-burocraticas"), ainda que aumente as possibilidades 
de accountability das organizayoes publicas, pode ser urn instrumento 
pouco democratico se nao incorporar as distintas concepyoes que a socie
dade apresenta sobre as politicas publicas. 

A obra finaliza com dois trabalhos que se situ am no plano dos de
safios prospectivos. Charles Reilly, nesse sentido, sustenta que esta ha
vendo uma tensao criativa na qual 0 Estado, a sociedade civil e 0 mer
cado se sobrepoem. Reconhece que, ainda que dessa confluencia este
jam surgindo novas configurayoes, 0 futuro e incerto. Isso pelo fato de 
que, na America Latina, a maior parte da populayao nao e nem consu
midora nem cidada. Para enfrentar alguns dos desafios, Reilly destaca a 
importiincia de relacionar a sociedade civil nao apenas com a democra
cia, mas tambem com 0 desenvolvimento; reconhecer as tensoes e con
tradiyoes que existem em seu interior e com os demais atores; enfren
tar a tendencia a destitularidade dos direitos economicos e sociais; e as
sumir a importancia das interdependencias entre Estado, sociedade e 
mercado para a universalizayao dos direitos e das responsabilidades. 

Edgardo Lander assume posiyao mais critica. Pretende discutir a 
noyao do publico nao-estatal, colo cando-a no contexto das transform a
yoes politicas e economicas em curso. Sustentando que existe urn cres-
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cente processo de concentrac;:ao do poder politico e das relac;:oes economi
cas, propoe que urn dos desafios para 0 futuro e estender 0 controle social 
ao mercado e democratizar os principais instrumentos de interpretac;:ao e 
criac;:ao de sentido, a escola e os meios de comunicac;:ao. Lander destaca 
assim a importancia primordial da democratizac;:ao da sociedade - das 
relac;:oes economicas e das relac;:oes de poder. Tambem previne contra os 
riscos de definir a sociedade civil simultaneamente em termos topologi
cos e normativos, tendo em conta, entre outros, que os valores da solida
riedade nao prevalecem em toda ac;:ao da sociedade civil, assim como nao 
hit ambitos sociais nitidamente separados. 

Os trabalhos of ere cern, pois, diferentes perspectivas de analise. 
Todos, no entanto, reconhecem a importancia da esfera publica nao-es
tatal e admitem que hit importantes desafios, tanto para as proprias en
tidades que a conformam como para 0 proprio Estado, no que se refere 
a ampliac;:ao e ao fortalecimento da referida esfera. 

A consciencia de que essa e uma dimensao-chave da reforma do 
Estado nos umbrais do seculo XXI criou no Centro Latino-americano 
de Administrac;:ao para 0 Desenvolvimento - Clad 0 estimulo para de
senvolver os trabalhos de pesquisa aqui apresentados. Contou para isto 
com 0 apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento, que, como 
co-patrocinador de I Congresso Interamericano do Clad sobre~ Refor
rna do Estado e da Administrac;:ao Publica, tambem reconheceu a im
portancia de comec;:ar a explorar de maneira mais sistematica as possi
bilidades que oferece 0 publico nao-estatal para 0 fortalecimento da so
ciedade. 

Os organizadores agradecem, portanto, a ambas as instituic;:oes e 
em particular a Jose Alberto Bonifacio, secretitrio-geral do Clad, assim 
como a Enrique Iglesias, presidente do BID, e a Edmundo Jarquin, 
chefe da Unidade do Estado e Sociedade Civil do BID, todos ativamen
te comprometidos com os processos de reforma do Estado no contexto 
do desenvolvimento socio-economico da regiao. 

Alem disso, cabe urn especial reconhecimento a Leticia Schwarz, 
que, do Ministerio de Administrac;:ao Federal e Reforma do Estado do 
Brasil, constituiu urn esteio permanente na organizac;:ao, na participa
c;:ao e, em geral, em todas as ac;:oes que permitiram dar a luz esta obra. 

Luiz Carlos Bresser Pereira 
Nuria Cunill Grau 


