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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 
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Entre 0 Estodo e 0 mercodo: 0 publico 
nao-estotol* 

Luiz Carlos Bresser Pereira 

Nuria Cunill Grau 

A crise do Estado que marca 0 ultimo quartel do seculo xx abriu 
oportunidade para dois tipos de respostas. Nos anos 80, assistimos a 
onda neoconservadora com sua proposta do Estado minimo; nos 90, 
quando come<;:a a tornar-se claro 0 irrealismo da proposta neoliberal, 0 

movimento em dire<;:ao a reforma ou, mais propriamente, a reconstru
<;:ao do Estado se torna dominante. Reconstru<;:ao que e necessaria quan
do promove 0 ajuste fiscal, 0 redimensionamento da atividade produti
va do Estado e a abertura comercial; que pode ser meramente conser
vadora quando se concentra na flexibiliza<;:ao dos mercados de trabalho; 
mas que se torna progressista quando aprofunda 0 regime democriitico 
e amplia 0 espa<;:o publico nao-estatal. 

Nos anos 80, ha uma grande crise economica nos paises em de
senvolvimento - exceto os do Leste e Sudeste da Asia - e uma desace
lera<;:ao das taxas de crescimento nos paises desenvolvidos, cuja princi
pal causa e a crise endogena do Estado social - do Estado de bem-estar 
nos paises desenvolvidos, do Estado desenvolvimentista nos paises em 
desenvolvimento e do Estado comunista -, crise que 0 processo de glo
baliza<;:ao acentuou ao aumentar a competitividade internacional e re
duzir a capacidade dos Estados nacionais de proteger suas empresas e 
seus trabalhadores. Essa crise levou 0 mundo a urn generalizado pro
cesso de concentra<;:ao de renda e a urn aumento da violencia sem pre-

* Traduzido do espanhol por N oemia A. Espindola. 
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cedente, mas tambem incentivou a inovayao social na resoluyao dos 
problemas coletivos e na pr6pria reforma do Estado. 

U rna das inovayoes fundamentais se vincula com a importancia 
que crescentemente adquirem as formas de propriedade e de controle 
social publicos nao-estatais, de modo q~e e possivel presumir que 0 se
culo XXI sera 0 seculo em que 0 publico nao-estatal podera constituir
se numa dimensao-chave da vida social. 0 Estado social-burocratico foi 
dominante durante 0 seculo XX: social porque buscava garantir os di
reitos sociais e promover 0 desenvolvimento economico; burocratico 
porque 0 fazia atraves de urn sistema formal/impessoal base ado na ra
cionalidade instrumental para executar diretamente essas funyoes so
ciais e economicas utilizando servidores publicos. No inicio do seculo, 
este tipo de Estado constituiu a unica forma de ayao disponivel para 
fazer frente a crise do Estado liberal. Era a forma que gar anti a 0 proces
so de acumulayao de capitais aos paises de industrializayao tardia. 
Alem disso, era a forma pela qual os direitos sociais podiam ser protegi
dos. Mas com 0 Estado social-burocratico se fez tambem dominante 0 

corporativismo, bern como os problemas do burocratismo. Poi esse Es
tado, ineficiente e capturado por interesses particulares, que entrou em 
crise nos anos 70. 

Na mesma epoca em que se faz evidente a crise do modelo social
burocratico do Estado e em que a globalizayao exige nova~ modalida
des, mais eficientes, de administrayao publica, cresce a im~ortancia de , 
uma forma nem privada nem estatal de executar os serviyos sociais ga-
rantidos pelo Estado: as organizayoes de serviyo publico nao-estatais, 
operando na area de oferta de serviyos de educayao, saude e cultura 
com financiamento do Estado. Por outro lado, a mesma crise, conver
gindo com a de carater mais estritamente politico, revelava a necessida
de de formas de controle social direto sobre a administrayao publica e 
do pr6prio Estado. 

o setor produtivo publico nao-estatal e tambem conhecido por 
"terceiro setor", "setor nao-governamental" ou "setor sem fins lucrati
vos". Por outro lado, 0 espayo publico nao-estatal e tambem 0 espayo da 
democracia participativa ou direta, ou seja, e relativo a participayao ci
dada nos assuntos publicos. Neste trabalho se utilizara a expressao "pu
blico nao-estatal", que define com maior precisao do que se trata: sao 
organizayoes ou formas de controle "publicas" porque voltadas ao inte
resse geral; sao "nao-estatais" porque nao fazem parte do aparato do Es
tado, seja por nao utilizarem servidores publicos, seja por nao coincidi
rem com os agentes politicos tradicionais. A expressao "terceiro setor" 
pode considerar-se tam bern adequada na medida em que sugere uma 
terce ira forma de propriedade entre a privada e a estatal, mas se limita 
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ao nao-estatal enquanto produyao, nao incluindo 0 nao-estatal enquan
to controle. A expressao "nao-governamental" e anglicismo que reflete 
uma confusao entre Estado e governo; finalmente, a expressao "sem 
fins lucrativos" carece de limites porque as organizayoes corporativas 
tam bern nao tern fins lucrativos, sem que por isso sejam necessaria
mente publicas. 0 que e estatal e, em principio, publico. 0 que e publi
co pode nao ser estatal, se nao faz parte do aparato do Estado. 

Em outras palavras, estamos supondo a existencia de quatro esfe
ras ou formas de propriedade relevantes no capitalismo contempora
neo: a propriedade publica estatal, a publica nao-estatal, a corporativa e 
a privada. A publica estatal detem 0 poder de Estado e/ou e subordina
da ao aparato do Estado; a publica nao-estatal esta voltada para 0 inte
resse publico, nao tern fins lucrativos, ainda que regida pelo dire ito pri
vado; a corporativa tambem nao tern fins lucrativos, mas esta orientada 
para defender os interesses de urn grupo ou corporayao; a privada, fi
nalmente, esta voltada para 0 lucro ou 0 consumo privado. Neste traba
lho se pretende examinar 0 publico nao-estatal, seja em termos de pro
dUyao ou de forma de propriedade, seja em termos de controle social 
ou expressao da democracia direta. 

Por meio do reforyo das organizayoes nao-estatais produtoras de 
serviyos sociais, como escolas, universidades, centros de pesquisa, hos
pitais, museus, orquestras sinf6nicas, abre-se uma oportunidade para a 
mudanya do perfil do Estado: em vez de urn Estado social-burocrcitico 
que contrata diretamente professores, medicos e assistentes sociais para 
realizar de forma monopolista e ineficiente os serviyos sociais e cientifi
cos, ou de urn Estado neoliberal que se pretende minimo e renuncia a 
suas responsabilidades sociais, urn Estado social-liberal - que por sua 
vez proteja os direitos sociais ao financiar as organizayoes publicas nao
estatais - que defendem direitos ou prestam serviyos de educayao, 
saude, cultura, assistencia social - e seja mais eficiente ao introduzir a 
competiyao e a flexibilidade na provisao desses serviyos. Urn Estado 
que, alem de social e liberal, seja mais democratico, pelo fato de suas 
atividades submeterem-se diretamente ao controle social. 

A reforma do Estado que esta ocorrendo nos anos 90 devera con
duzir a urn Estado fortalecido, com suas finanyas recuperadas e sua ad
ministrayao obedecendo a criterios gerenciais de eficiencia. Mas a re
forma tambem devera alcanyar a garantia, pelo Estado, de que as ativi
dades sociais, que nao sao monopolistas por natureza, sejam realizadas 
competitivamente pelo setor publico nao-estatal e por ele controladas 
ainda que com seu apoio financeiro, de maneira a conseguir a amplia
yao dos direitos sociais. Assim, inclusive como condiyao para 0 desdo
bramento de suas outras dimensoes, a reforma visa renovar 0 sistema 
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politico incorporando a propria participa<;:ao cidada mediante 0 controle 
social. Urn Estado assim reconstruido podeni resistir aos efeitos pertur
badores da globaliza<;:ao e garantir uma sociedade nao somente mais de
senvolvida, mas tambem menos injusta. 

Que fatores subsistem na pressao pela reforma do sistema poli
tico na dire<;:ao sugerida? A deteriora<;:ao dos mecanismos tradicionais 
de representa<;:ao e participa<;:ao social, produto da mudan<;:a de papel 
dos partidos politicos, a perda de centralidade dos parlamentos e 0 de
bilitamento das cosmovisoes tern sido citados como alguns dos elemen
tos desencadeadores da mudan<;:a. Com isso, afirmou-se que "as inten
<;:oes de trabalhar de maneira sistematica em a<;:oes de interesse publico 
pare cern estar associadas a suprir 0 vazio deixado por essa crise das for
mas de participa<;:ao social" (Gonzalez Morales, 1997:16). Mas na reali
dade nao se trata somente de "preencher urn vazio". Ha pelo menos tres 
fatores relacionados que pressionam a democratiza<;:ao e a pluraliza<;:ao 
das formas de representa<;:ao politica. Urn e a descentraliza<;:ao da politi
ca; outro e 0 aumento da diversidade social; 0 terceiro e a crescente 
preocupa<;:ao com a defesa do patrimonio publico, e logo, a maior im
porHincia dos "direitos republicanos". Como pano de fundo temos, de 
urn lado, a suspeita de que a propria democratiza<;:ao dos mecanismos 
da democracia representativa - em particular, parlamentos e partidos 
politicos - requer novas form as de representa<;:ao social que pressio
nem por tais transforma<;:oes, e, de outro, que essas formas de democra
cia direta ou participativa envolvem urn ativo republicanismo por parte 
dos cidadaos. 1 

Alias, que fatores estariam promovendo a incorpora<;:ao de organiza
<;:oes nao-mercantis na produ<;:ao de bens publicos? Urn, certamente perti
nente, e a propria crise fiscal. Mas ha outras razoes vinculadas aos limites 
das organiza<;:oes mercantis para proteger direitos publicos e as potenciali
dades das organiza<;:oes nao-lucrativas na produ<;:ao de certos bens. 

A seguir, nos referiremos a ambos os tipos de fatores que pressio
nam a favor da necessidade-do controle social e que mostram as vanta
gens da propriedade publica nao-estatal na produ<;:ao de servi<;:os sociais. 
Com is so pretendemos delimitar algumas das condi<;:oes de possibilidade 
do publico nao-estatal. Tambem enunciaremos alguns dos problemas e 
tensoes que enfrentam seu desdobramento, tentando com is so contribuir 
para delimitar as condi<;:oes de desenvolvimento do publico nao-estatal. 

1 Sabre a emergencia dos direitos republicanos em defesa da res publica, ver Bresser Pe
reira (1997a). Sobre a importancia de uma perspectiva republicana, alem da democrati
ca, ver Rosenfield (1997). 
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Estodo, sociedode e mercodo 

Referir-se ao publico nao-estatal poderia ser urn contra-senso 
para aqueles que circunscrevem 0 publico estritamente ao Estado. Tam
bern pode se-Io para os que ass urn em que 0 que nao e estatal e necessa
riamente privado e, como tal, sujeito ao ambito da soberania pessoal e 
das regula90es do mercado. Uns e outros, no extremo, representam as 
posi90es radicais que marcaram as discussoes dos ultimos dois ter90s 
do seculo XX, ao atribuir ao Estado ou ao mercado 0 papel de organiza
dor exclusivo da vida social. 

No entanto, nao so as evidencias empiricas dos fracos resultados 
alcan9ados pelas estrategias radicais contradisseram, a seu tempo, a pro
messa da reifica9ao tanto do Estado como do mercado, mas tambem a 
pnltica historica mostrou que nenhum deles pode existir e desenvolver
se sem 0 outro. E, nesse sentido, cada vez mais evidente que 0 proprio 
desenvolvimento do mercado nao pode assegurar-se sem urn Estado de
mocnltico que, entre outras questoes, preserve a propria atribui9ao en
quanto bern publico e exer9a as fun90es protetoras, mediadoras e redis
tributivas necessarias ao desenvolvimento socio-economico. 

Mas, assim como nos derradeiros momentos do seculo se insinua 
que nao e possivel nem reificar nem prescindir do Estado e do merca
do, tambem come9a a desenvolver-se uma consciencia critica sobre a 
n09ao que a partir de multiplas frentes se tentou erigir nos ultimos 
anos como uma alternativa a ambas, a "sociedade civil"_ Nesse sentido, 
atualmente e crescentemente questionada a atribui9ao a sociedade de 
urn lugar preestabelecido ou de uma virtude intrinseca. Ainda diferen
ciada das institui90es politicas e das associadas ao mercado, a socieda
de civil nao constitui corpo homogeneo que tanto seja fonte da solida
riedade e do sentido comunitario, como tambem esteja impregnada de 
desigualdades economicas e sociais. Nas sociedades latino-americanas, 
as contradi90es se acentuam como produto dos processos de desinte
gra9ao gerados por politicas economicas excludentes. 

A sociedade civil era vista pelos filosofos iluministas como sino
nimo de sociedade politica, em oposi9ao a sociedade ou ao estado de 
natureza. A partir de Hegel, a sociedade civil se opoe ao Estado, englo
bando 0 mercado. Nos ultimos anos, a sociedade civil vern sendo enten
dida como terceira esfera entre 0 Estado e 0 mercado - este constitui
do pelas empresas e os consumidores. Existe algo de verda de nessa po
si9ao, mas e importante ver a sociedade civil como a sociedade organi
zada e ponderada de acordo com 0 poder que detenham os diversos 
grupos e individuos. A sociedade civil e, de fato, urn conceito politico, 
ja que envolve poder. E formada por individuos com poder derivado de 
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sua riqueza, de seu conhecimento ou de capacidade organizadora, por 
organizayoes corporativas e por entidades publicas nao-estatais, do ter
ceiro setor, que sao as focalizadas neste trabalho. 

Nao e, pois, razoavel associar urn valor necessariamente positivo a 
sociedade civil como urn todo. Alem disso, na America Latina, existem 
areas cinzentas que impedem demarcar com nitidez urn espayo ocupado 
por associayoes que somente apelam a racionalidade comunicativa para 
coordenar sua ayao ou que constitua 0 ambito institucional de urn modo 
de vida estabilizado por direitos fundamentais, no sentido em que e de
finida usualmente a sociedade civi1.2 Em si, pode resultar enganoso atri
buir a priori essa logica a certas organizayoes sociais que podem estar 
atuando em funyao de interesses privados. Mais importante, por esse ca
minho pode-se desdenhar daquele amplo universo de praticas sociais 
que, embora tradicionais e informais ou acudindo a diferentes racionali
dades, satisfazem necessidades publicas e/ou representam interesses pu
blicos. 

A partir de tais considerayoes, pode deduzir-se que urn dos nos 
criticos para a transformayao social e 0 deslocamento do foco de anali
se, de espayos predeterminados a praticas sociais, partindo de duas pre
missas. Primeiro, a democratizayao das instituiyoes politicas e da socie
dade sao processos interdependentes nos quais e fundamental ampliar 
as possibilidades de realizayao do que concerne a todos e interessa a to
dos: 0 publico. Segundo, 0 Estado nao monopoliza nem necessariamen
te realiza 0 interesse publico, mas a sociedade em abstrato tampouco. 
Para viabilizar 0 desenvolvimento de circulos virtuosos entre Estado, 
mercado e sociedade e preciso hoje revisar os modos de definir e reali
zar os interesses publicos. Colocar-se em termos do publico nao-estatal 
vai nessa direyao, insinuando que a sociedade "civil" nao e equivalente 
ao publico, assim como 0 Estado nao 0 esgota, mas que e precisamente 
na ruptura dessa dicotomia que se pode encontrar uma das maiores po
tencialidades para a mudanya social. Trata-se, em suma, de abrir a dis
cussao sobre a institucionalidade, que tanto pode favorecer a satisfayao 

2 De acordo com formulac;:ao ja classica (Cohen & Arato, 1992:429), a sociedade civil 
remete, em primeira instancia, aquele espac;:o on de a coordenac;:ao da ac;:ao se produz 
atraves de normas reconhecidas intersubjetivamente; inclui, portanto, todas as institui
c;:6es e formas associativas que requerem a interac;:ao comunicativa para sua reprodu
c;:ao e que primariamente con tam com processos de integrac;:ao social para a coordena
c;:ao da ac;:ao dentro de seus limites. Nessa perspectiva, as "associac;:6es voluntarias" ou 
os "movimentos sociais" que apelam a essa 16gica constituem 0 corac;:ao institucional 
da sociedade civil, e os direitos sao vistos como 0 principio organizador de uma socie
dade civil moderna. 
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de necessidades publicas a partir da sociedade, como pressionar a par
tir dela para que a esfera publica estatal se faya real e efetivamente pu
blica, ou seja, esteja aberta a participayao de t~dos e possa assim regu
lar adequadamente os centros de poder social e economico, respeitando 
concomitantemente os espayos de liberdade que sao crescentemente re
clamados. 

De fato, constituir circulos virtuosos entre 0 Estado, 0 mercado e 
a sociedade civil, em vez de atribuir-lhes virtudes (ou defeitos) imanen
tes a alguns deles, supoe entre outras coisas repensar a pr6pria nOyao 
do publico e distingui-lo tanto do estatal como do corporativo. 

Por urn lado, a sociedade civil sera tanto mais democrcitica quan
to mais representativas forem as organizayoes corporativas. Mas sera 
ainda mais democrcitica na medida em que organizayoes de serviyo pu
blico nao-estatais, de defesa de direitos, e praticas de controle social al
cancem maior desenvolvimento. 

Por outro lado, assim como nao e possivel conceber mercado 
sadio sem Estado que nao abdique de seu papel de regulayao economi
ca, tam bern e impossivel imaginar sociedade democrcitica sem Estado 
que controle os centros de poder privado e opere sobre as desigualda
des sociais. Assumir, no entanto, a importancia do Estado nesses ter
mos ultrapassa sua identificayao mecanica a "publico". A democracia no 
Estado e 0 fato de ser ele capaz de favorecer 0 empreendimento social 
no tocante as necessidades coletivas constituem por si mesmos objeti
vos a alcanyar para que se possa criar uma nova arquitetura social que 
nao s6 responda aos limites reconhecidos atualmente ao Estado, como 
tambem recupere as func;:oes basicas deste quanta ao bem-estar geral. 

o publico e os direitos republiconos 

o publico, entendido como 0 que e de todos e para todos, se opoe 
tanto ao privado, que esta voltado para 0 lucro ou para 0 consumo, 
como ao corporativo, que esta orientado para a defesa politica de inte
resses setoriais ou grupais (sindicatos ou associayoes de classe ou de re
giao) ou para 0 consumo coletivo (clubes). Por sua vez, dentro do publi
co, pode-se distinguir entre estatal e publico nao-estatal. 

A importancia crescente que ad quire 0 publico nao-estatal se as
socia de maneira fundamental a necessidade de proteger os "direitos re
publicanos": os direitos que cada cidadao tern de que 0 patrimonio pu
blico seja de fato publico e nao capturado por interesses particulares 
(Bresser Pereira, 1997a). Os direitos republicanos tem-se constituido, no 
ultimo quartel do seculo XX, num tema dominante. Varias causas con-
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vergem para isso. Uma e a violencia contra 0 patrimonio publico, origi
nada nos grupos corporativos. Outra e a ameaya que 0 neoliberalismo 
tern causado it visao da cidadania ligada it ideia de interesse publico e 
valores civicos. Outra, e a crescente indignayao civica com as violen
cias que sofrem 0 patrimonio ambiental, 0 patrimonio historico-cultural 
e 0 patrimonio economico publico. Sao expressoes de tais violencias a 
corrupyao, 0 nepotismo e a perspectiva corporativista do Estado, que 
confunde 0 interesse publico com 0 dos grupos de interesse e que se 
expressa, por exemplo, em politicas economicas e "sociais" que benefi
ciam uma minoria. 

A propria esfera publica estatal, para tornar-se realmente publica, 
requer 0 fortalecimento da critica e do controle da sociedade sobre 0 

Estado. A imporHincia crescente da noyao do publico esta diretamente 
vinculada it consciencia de que 0 Estado tern sido exposto, sobretudo 
no seculo XX, a urn processo de privatizayao dominado e capturado por 
interesses particulares, tanto de corporayoes privadas como das pro
prias burocracias. 

Na medida em que a proteyao dos direitos republicanos passa a 
ser tema dominante em todo 0 mundo, torna-se cada vez mais claro 
que e preciso "refundar a republica"; que a crise do Estado faz de sua 
reforma uma nova prioridade; que a democracia nao pode limitar-se a 
afirmar uma liberdade negativa de nao ser incomodado, e sim que deve 
compreender uma liberdade republicana e participativa voltada para a 
proteyao da res publica; que a democracia e a administrayao publica bu
rocratica - as duas instituiyoes criadas para proteger 0 patrimonio pu
blico - devem mudar: a democracia tern que ser aperfeiyoada para tor
nar-se mais participativa ou mais direta, e a administrayao publica bu
rocratica deve ser substituida por uma administrayao publica gerencial. 
N esse processo refundacional se adquire consciencia de que a proteyao 
dos direitos publicos e, particularmente, do dire ito it coisa publica e ta
refa essencial it obtenyao do desenvolvimento humano, sendo para 
tanto indispensavel a propria ampliayao do espayO publico. 

o espayO publico e a fonte das funyoes de critica e controle que a 
sociedade exerce sobre a coisa publica. Esta plasmado, em prime ira ins
tiincia, nos parlamentos, nos partidos politicos e na imprensa, atraves 
dos quais se configura a vontade e a opiniao politica. Mas, nos umbrais 
do seculo XXI, adquire maxima importiincia a ampliayao do espayo pu
blico, tanto porque tais instituiyoes atualmente se revelam insuficientes 
para 0 exercicio da cidadania, como porque, na medida em que a esfera 
publica transcende cada vez mais os limites do Estado, se requerem 
modalidades de controle social que tambem se exeryam sobre a socie
dade e, em particular, sobre as organizayoes publicas nao-estatais. 
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Tudo isso, certamente, nao supoe 0 desconhecimento da impor
tan cia das instituiyoes tradicionais para 0 desenvolvimento da democra
cia. Entretanto, nao existem alternativas aos parlamentos e aos partidos 
politicos, sobretudo em suas funyoes de agrega9ao de demandas e inte
resses. Mas, junto com a consciencia de sua importancia, cresce 0 des
contentamento com suas atuais form as de expressao. Os altos - e cres
centes - indices de abstenyao eleitoral, assim como 0 destaque que ad
quirem as figuras politicas que dizem estar it margem dos partidos, 
podem ser interpretados como sintomas, mais que urn repudio it pro
pria politica, de inconformidade com sua configura9ao atual. Concor
rem para essa inconformidade pelo menos tres fatores. Primeiro, 0 con
flito sobre os limites do espa90 da politica que constitui urn dos simbo
los da cultura politica recente, relativizando a centralidade do Estado, 
dos partidos ed\l propria politica (Lechner, 1986). Segundo, 0 valor que 
adquire 0 respeito it diversidade social e, concomitantemente, a amplia-
9ao dos espa90s da autonomia social e da liberdade pessoal, a tal ponto 
que a reivindica9ao de suas bandeiras permitiu aos movimentos neo
conservadores ganhar importante capital politico (Held, 1993). 0 tercei
ro fator que incentiva a inconformidade e a propria consciencia de que 
os arranjos institucionais atuais, nao obstante proclamarem-se formal
mente sobre 0 principio da igualdade politica, reproduzem as desigual
dades economicas e sociais, traduzindo-se na exclusao, em termos das 
politicas publicas substantivas, dos interesses das maiorias e ferindo os 
direitos republican os. 

Com efeito, existe uma constante desconfian9a quanto it legitimi
dade dos parlamentos e dos partidos politicos como mecanismos de que 
a sociedade dispoe para assegurar 0 carater publico das decisoes esta
tais. A afirma9ao de sua legitimidade depende da democratiza9ao des
sas institui90es. As reformas politicas em curso em varios paises latino
americanos tern esse proposito. No entanto, e cada vez mais evidente 
que a reforma das institui90es de representa9ao politica, atraves das 
quais os cidadaos influem indiretamente na forma9ao da vontade e da 
opiniao politicas, tern que ser impulsionada e complementada com me
canismos de participa9ao direta dos cidadaos. 

A renova9ao da institucionalidade politica come9a assim a erigir
se em tema central, colocada em dupla dimensao: a accountability como 
demanda expressa perante as institui90es publicas; e a cidadania como 
sujeito politico direto, mais alem de sua expressao atraves do voto. 
Ambos os assuntos ocupam parte das teorias sobre a democracia na de
cada de 90 e adquirem expressoes praticas nas ultimas reform as consti
tucionais, a tal ponto que ja nao e somente 0 problema da "democracia 
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local" que chama a aten<;:ao, mas tambem 0 da "democracia participati
va" em nivel nacional e inclusive internacional. 

Mecanismos de participa<;:ao cidada associados a formula<;:ao e/ou 
controle de politicas setoriais, como saude ou educa<;:ao, afloram em 
praticamente todos os paises. Por outro lado adquirem importancia e 
respaldo juridico as institui<;:oes da democracia direta (referendo, inicia
tiva popular, revoga<;:ao de mandato), e se consagram a<;:oes de interesse 
publico (direito de peti<;:ao, amparo coletivo, a<;:ao de tutela, a<;:ao popu
lar etc.) associadas aos direitos de terceira gera<;:ao relativos a defesa de 
direitos coletivos e difusos, bern como ao direito a urn meio ambiente 
sadio e equilibrado, a competi<;:ao etc. Alem disso, ampliam-se os dire i
tos a informa<;:ao publica e institui<;:oes vinculadas ao controle da gestao 
publica, como as defensorias e as controladorias. Com tudo isso, cresce 
a consciencia de que a transparencia efetiva da coisa publica e de sua 
gestao e a garantia mais concreta da democracia participativa contra a 
viola<;:ao dos direitos publicos e a privatiza<;:ao da res publica. Mas, alem 
disso, aumenta a convic<;:ao de que, junto com a transparencia, e neces
sario 0 controle social para proteger os direitos publicos. Democracia e 
perspectiva republicana se complementam. 

o controle social constitui a forma atraves da qual a sociedade 
pode controlar diretamente 0 Estado, em adi<;:ao as formas de controle 
representativo classico. E tambem a forma pela qual 0 Estado pode 
prescindir dos recursos e institui<;:oes governamentais para exercer re
gula<;:oes sociais necessarias (Grabosky, 1995). Em si, 0 controle social 
constitui tambem urn controle sobre as organiza<;:oes publicas nao-esta
tais e as entidades descentralizadas do Estado - distinto e complemen
tar ao controle de procedimentos (burocratico), ao controle por resulta
dos, ao controle por quase-mercados ou competi<;:ao administrada (con
trole gerencial) e ao controle exercido diretamente pelo mercado. A re
forma gerencial da administra<;:ao publica que esta ocorrendo em nos
sos dias com 0 apoio das altas burocracias publicas, para substituir as 
velhas formas de administra<;:ao burocratica, envolve assim uma comb i
na<;:ao de formas e fontes de controle. 3 

A prote<;:ao do direito a coisa publica, de fato, implica recriar 0 

espa<;:o publico como 0 espa<;:o que torna possivel a conexao do princi-

3 Bresser Pereira (1997b) afirma que existe uma "logica" na utilizayiio combinada de for
mas de controle que caracteriza a reforma do Estado nos anos 90: a preferencia e por 
formas mais difusas (mercado), mais democriiticas (controle social e sistema representa
tivo) e mais eficientes (controle gerencial de resultados), ainda que continue existindo 
espayo para 0 controle burocriitico de procedimentos. 
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pio da igualdade politica com 0 da participayao dos cidadaos no que e 
de interesse comum, qualquer que seja 0 ambito em que ele esteja si
tuado. No entanto, e preciso destacar que esse processo nao esta isento 
de dificuldades. Pelo contrario, seu desdobramento acarreta uma serie 
de dilemas e desafios. 

o controle social: dilemas e desafios crfticos 

o cO'ntrole da sociedade sobre os assuntos publicos usualmente 
tem-se institucionalizado por mei()-s que supoem a expressao e a defesa 
de interesses particulares, coletivos e difusos que brotam na sociedade. 
o meio privilegiado de controle social tern sido a representayao funcio
nal, que, levada as ultimas conseqliencias, pode significar legitimar as 
desigualdades s6cio-economicas ao permitir sua expressao aberta no 
plano politico. Intrinsecamente, 0 corporativismo, como sistema de re
gulayao social, apresenta 0 risco da exclusao social em duplo sentido. 
Primeiro porque, ao sustentar a participayao cidada na representayao 
atraves de organizayoes de interesses, privilegia aqueles interesses que 
dispoem de recursos de poder - entre outros, 0 organizativo. Segundo 
porque exclui da discussao a possibilidade de apelar a urn interesse pu
blico como tal (Cunill, 1997). 

o interesse publico nao existe de forma absoluta e, portanto, au
toritaria. Existe, porem, de forma relativa, atraves do consenso que se 
vai formando sobre 0 que constitui uma moral comum. Esse cons en so 
parte de uma distinyao entre 0 auto-interesse e os valores clvicos como 
fatores determinantes de motivayao humana. A sociedade civilizada e a 
constituiyao de urn consenso republicano e democrMico sobre 0 inte
resse publico sao fruto da racionalidade substantiva, orient ada para fins 
(e nao da racionalidade instrumental). 

A consciencia disso, 0 reforyo da esfera do controle social, prova
velmente implicara 0 desenvolvimento de mecanismos que possibilitem 
a exposiyao publica dos interesses particulares - em vez de seu enco
brimento espurio sob forma de interesse publico - e que deem ensejo 
a processos de deliberac;;ao publica, atraves dos quais os sujeitos sociais 
possam chegar a definiyao de temas e problemas de interesse com urn e 
a seu respectivo acompanhamento. Para tanto sera preciso distinguir 
entre 0 controle social difuso e 0 institucionalizado, bern como aquele 
exercido atraves de organizayoes que representam interesses particula
res - as organizayoes corporativas -, a respeito dos cidadaos como tais 
- sem mediayoes de partidos ou movimentos - e daquelas organiza-
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<;:oes e movimentos que apelam a propaga<;:ao de convic<;:oes pniticas, 
mais ligadas a defesa de direitos que de interesses.4 

Nao se pode, no entanto, desconhecer que nao e facil estabelecer 
uma distin<;:ao clara entre 0 publico e 0 corporativo. Em termos for
mais, 0 controle social institucionalizado de carMer publico esta orien
tado para 0 interesse geral, embora 0 controle institucionalizado corpo
rativo se relacione com a defesa dos interesses de determinado grupo. 
De qualquer maneira, assim como nao e trivial definir 0 que e 0 inte
resse publico, tampouco e simples distinguir 0 que e publico do que e 
corporativo, ainda rna is se considerarmos que, ao defender interesses 
particulares, as organiza<;:oes corporativas pod em tambem estar defen
dendo 0 interesse geral. 

Nesse sentido, os desafios maiores parecem dizer respeito a duas 
questoes. Primeiro, a possibilidade de estender uma fun<;:ao reguladora 
sobre a esfera politica. Segundo, a necessidade de que essa fun<;:ao nao 
seja somente exercida pelos sujeitos sociais na defesa de interesses par
ticulares, setoriais, e sim de interesses gerais. Essa questao e de funda
mental importancia, pois a experiencia mostra que os mecanismos ins
tituidos para a expressao de interesses setoriais tendem a redundar na 
corporativiza<;:ao do processo politico, favorecendo demais interesses 
que, por seu poder economico ou social, ja disp6em de meios de influen
cia sobre 0 aparato do Estado. 

Centrado, pois, 0 tema no controle social sobre a esfera publica 
estatal, as principais questoes que surgem podem sintetizar-se nas se
guintes interroga<;:oes: a) como conseguir que, alem dos instrumentos 
da democracia direta - referendo, revoga<;:ao e iniciativa popular - e 
do direito de elei<;:ao dos representantes politicos, 0 cidadao comum dis
ponha de meios eficazes e estaveis para influir nos assuntos publicos e, 
em particular, no processo de formula<;:ao e/ou controle das politicas 
publicas? b) por outro lado, como assegurar que os interesses setoriais 
sub-representados no processo politico tenham canais de expressao? 
Em outros termos, quais sao os meios e as condi<;:oes que permitem as
segurar que os canais de expressao e controle social nao sejam monopo
lizados pelas corpora<;:oes privadas, incluindo as associa<;:oes que ja dis-

4 E preciso recordar que ha quem sustente 0 espa<;:o publico somente neste ultimo tipo 
de organiza<;:6es. De fato, Habermas (1990) desenvolveu urn conceito normativo do espa
<;:0 publico e afirma que sao as associa<;:6es voluntarias formadoras de opiniao os princi
pais atores daquele. Para uma discussao sobre essa coloca<;:ao e outras relacionadas, ver 
Cunill (1997). 
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poem de meios de influencia politica, mas que deem acesso aos grupos 
excluidos? 

Existem, de fato, tanto desenvolvimentos te6ricos quanto expe
riencias praticas que se destinam a resolver essas questoes. 5 A solu
<;:ao da ultima, por exemplo, parece chamar a aten<;:ao para a necessi
dade de apelar ao principio da discrimina<;:ao positiva para criar uma 
estrutura de oportunidades de participa<;:ao cidada. Com efeito, como 
os grupos social e culturalmente excluidos estao em desvantagem no 
processo politico, somente pela via da provisao de meios instituciona
lizados para seu explicito reconhecimento e representa<;:ao e que seria 
possivel compensar ao menos em parte sua situa<;:ao de exclusao. Essa 
demanda se refor<;:a ao se considerar que seguidamente tais grupos 
tern necessidades distintas que s6 podem ser atendidas atraves de po
liticas diferenciadas. 

Em todo caso, a participa<;:ao cidada nao pode circunscrever-se 
apenas a expressao de interesses setoriais. A prime ira pergunta que 
abre esse ponto assinala a condi<;:ao de cidadania como algo que concer
ne diretamente a res publica. Apela, pois, aos sujeitos sociais enquanto 
cidadaos, ocupados na promo<;:ao e defesa de interesses publicos. Expe
riencias como a do "or<;:amento participativo" ou dos "comites munici
pais de Saude", em varios municipios do Brasil, assim como multiplas 
praticas em outros paises, ilustram interven<;:oes organic as nesse senti
do. 0 carater no qual os sujeitos sociais intervenham e critico. Por isso 
atualmente se reivindica a importancia de apelar nao s6 a representa
<;:ao funcional, mas tambem a territorial e inclusive ao "sorteio" para as
segurar 0 pluralismo na representa<;:ao social em processos de forma<;:ao 
ou controle de politicas e decisoes publicas. 

N esse sentido, alem dos sujeitos socia is enquanto cidadaos, ad
quirem relevancia as associa<;:oes e movimentos sociais que se ocupam 
da gera<;:ao e propaga<;:ao de convic<;:oes praticas, de temas importantes 
para toda a sociedade. 0 conceito normativo do publico, desenvolvido 
por Habermas (1990), chama a aten<;:ao para 0 papel de tais agentes, fi
cando subentendido que, atraves do enriquecimento do debate publico 
no seio da sociedade, esta pode exercer uma fun<;:ao de critica e contro
Ie sobre 0 Estado. 

Podendo-se distinguir uma esfera publica estatal e outra social, cabe 
estender 0 controle social tambem a esta ultima. 0 sistema das veedurfas 
ciudadanas, recentemente implantado na Colombia, abrange ambas as es-

5 Urn desenvolvimento amplo sobre esse tema, assim como dos que se seguem nesse 
ponto, esta em Cunill(1997, cap. 2). 
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feras, ao assumir que, toda vez que estao implicados recursos publicos, 
sejam eles mobilizados por agentes estatais ou privados, existe 0 direito da 
sociedade de controlar seu uso e destino. Os comites de vigilancia imp lan
tados na Bolivia - ainda que circunscritos ao nivel municipal - tambem 
parecem apontar nessa dire<;:ao. 0 carater global dessas tentativas de con
trole social justifica seu acompanhamento, para poder definir suas condi
<;:oes de sucesso. Em todo caso, urn dos assuntos critic os que ja se vislum
bra e 0 nivel de agrega<;:ao no qual se desenvolvem as interven<;:oes so
ciais. Outro e relativo aos obstaculos criados a participa<;:ao cidada, pela 
forma e 0 conteudo da informa<;:ao disponivel, toda vez que seu acesso pa
rece exigir conhecimento especifico. 

Problemas similares, ainda que em outra escala, poderiam estar 
se apresentando nas modalidades de controle social que operam no in
terior das organiza<;:oes de servi<;:o publico nao-estatais. Pelo menos a ex
periencia britanica de autogestao das escolas publicas locais, ainda que 
recente, ja revela importantes problemas. Com efeito, ao contrario de 
seu lema "poder aos pais", a tendencia aponta para 0 refor<;:o do poder 
dos profissionais, em particular os das proprias escolas. A causa central 
disso parece residir no proprio modelo normativo que tern orientado a 
forma<;:ao dos school governing bodies - os que, mesmo depois da refor
rna de 1988, tern substancial representa<;:ao dos pais, esta e de carater 
tecnico-administrativo, em vez de politica. A confusao de papeis, segun
do sugere essa experiencia, constitui urn deficit na representa<;:ao social 
e ainda refor<;:a as desigualdades: dada a capacidade de seus membros 
(em termos de experiencia profissional, de saberes tecnicos), os conse
lhos das escolas localizadas em areas pobres nao tern possibilidades de 
exercer influencia em sua condu<;:ao. 

Dada a centralidade que adquire 0 controle social para assegurar 
que a esfera publica nao-estatal opere em fun<;:ao de criterios publicos, 
esse tipo de problema nao pode ser deixado de lado e tampouco a rela
<;:ao entre representantes e representados, entre outros. 

As evidencias tendem a sugerir que, no proprio setor publico nao
estatal ou terceiro set or, ha serio deficit nessa materia e, em geral, es
casso envolvimento dos destinatarios e, inclusive, dos voluntarios. As
sim, por exemplo, Cardarelli et alii (1995:163-4), apoiando-se em pes
qui sa empirica na Argentina, concluem que "salvo exce<;:oes, os volunta
rios [os que realizam as tarefas institucionais, as presta<;:oes ou a difu
sao 1 estao excluidos de todas as instancias decisorias: nao participam 
nos corpos diretivos, nao votam e tampouco possuem urn corpo pro
prio, uma organiza<;:ao interna, com algum tipo de poder dentro da or
ganiza<;:ao". Gunn (1997), por sua vez, embora referindo-se aos Estados 
Unidos, afirma que 0 controle democratico e, em especial, a participa-



Entre 0 Estado e 0 mercado: 0 publico nao-estatal • 29 

yao social nas decisoes que afetam 0 uso de fundos nao costumam ser a 
norma nas organizayoes religiosas nem naquelas relacionadas a saude 
ou a educayao. Talvez seja possivel estender essa conclusao, mostrando 
a relevancia da abordagem desse tema. 

Uma area critica de especial relevancia aponta, de qualquer ma
neira, para a relayao entre a representayao cidada e aquela exercida 
pelos representantes eleitos. Seguindo com 0 exemplo das escolas pu
blicas, supondo que a balanya penda a favor dos pais, resta saber se 
eles, nao sendo urn grupo homogeneo, podem por si mesmos calcular 
a provisao de urn serviyo e, especialmente, se atraves deles se pode 
ter uma perspectiva global que opere a favor da responsabilizayao 
(accountability) perante a sociedade. Considerando que as respostas 
pod em ser negativas, simultaneamente haveria que admitir que a for
mayaO e 0 desenvolvimento do publico nao-estatal implicam recupe
rar (ou criar) 0 controle representativo exercido pelas instancias politi
cas, junto com 0 contrale cidadao direto (alem do gerencial, auto-exer
cido pelas agencias). Uma questao maior, nesse sentido, e 0 modele 
de relayao que se estabeleya entre 0 cidadao e a politica. De acordo 
com a tradiyao republicana, a democracia, em particular sua capaci
dade de representar valores publicos, esta vinculada ao procedimento 
pelo qual se adotam as decisoes. Os cidadaos, como corpo politico, 
nessa tradiyao, detem a soberania de legislar. Esse carater pode desa
parecer ao se debilitar a capacidade de influencia dos cidadaos no 
nivel macro da politica publica e de sua gestao geral, enquanto se pri
vilegiam a transayao e a negociayao quase privadas e no nivel de ser
vivOS singulares. 

A consciencia de que na esfera publica nao-estatal nao s6 se pro
duzem bens ou serviyos, mas tambem se defendem valores coletivos 
obrigaria a recriar os cidadaos como corpo politico para 0 exercicio do 
controle social. Obrigaria ainda a considerar que 0 exercicio da cidada
nia exige fortalecer tambem as instituiyoes politicas classicas. Se, nessa 
perspectiva, se concorda que a sociedade governa a si mesma atraves 
de urn Estado democratico, a reforma nessa direyao e prop6sito rele
vante para 0 pr6prio fortalecimento da esfera publica nao-estatal. Esta, 
no seculo XXI, necessitara nao s6 do apoio finance ira do Estado, mas 
tam bern de urn sistema de autoridade politica plural para assegurar a 
governabilidade democratica. 

Os fatores mencionados, em todo caso, tentam dar conta de uma 
dinamica social ainda em pleno desenvolvimento e, como tal, nao isen
ta de contradiyoes. Para esboyar mais integralmente essa dinamica, e 
preciso fazer referencia aos fatores que pressionam desde outra pers
pectiva pela ampliayao do publico nao-estatal. 
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o publico noo-estatal enquanto produ~oo: relevdncia e vantagens 

A noc;:ao do publico nao-estatal contribui para assinalar a imp or
tan cia da sociedade como fonte do poder politico, atribuindo-Ihe papel 
expresso - bern alem do voto - na conformac;:ao da vontade politica e 
reivindicando suas func;:oes de critica e controle do Estado e, em geral, 
sua preocupac;:ao com a res publica. Mas 0 tema do publico nao-estatal 
tambem implica atribuir a sociedade uma responsabilidade na satisfa
c;:ao de necessidades coletivas, mostrando que tambem nesse campo 0 

Estado e 0 mercado nao sao as unicas opc;:oes valid as. 
Nos Estados Unidos, por exemplo, este ultimo tema nao constituiu 

preocupac;:ao senao depois do inicio do seculo XX; e isso porque ate 
entao se considerava que a produc;:ao de bens e servic;:os publicos, em 
particular os sociais, estivesse fundamentalmente a cargo de organiza
c;:oes de tipo publico nao-estatal (Corman, 1987:99). Somente depois da 
crise dos an os 30 e que essa tendencia se altera, quando 0 Estado assu
me responsabilidades nesses campos. Na America Latina, porem, a pro
duc;:ao publica estatal foi a modalidade de prestac;:ao proeminente, posta 
em questao s6 a partir da decada de 80, quando a onda das privatizac;:oes 
irrompe tambem aqui. No entanto, a America Latina tambem foi berc;:o 
de significativas redes e instituic;:oes de solidariedade que datam da cul
tura indigena e que continuam tendo plena validez nos setores popula
res, entre outros. 

Essa fugaz referencia hist6rica, por si, poderia servir para recha
c;:ar a dicotomia entre Estado e mercado que costuma estabelecer-se 
quando se alude a produc;:ao de bens publicos. Sempre existiu, ainda 
que com fluxos e refluxos, uma forma de propriedade que nao e estatal 
nem e privada: as associac;:oes de individuos que satisfazem necessida
des coletivas sem que exista urn sentido de propriedade entre seus 
membros. De fato, essas associac;:oes, que costumam agora encobrir-se 
sob a expressao de terceiro setor tiveram urn crescimento vertiginoso 
nas tres ultimas decadas tam bern na America Latina (Fernandes, 1994). 

As razoes que pod em ser apresentadas para explicar 0 auge que 
adquire atualmente a propriedade publica nao-estatal sao multiplas e 
algumas inclusive contradit6rias. Uma delas, fundamental, sustentada a 
partir do campo de seus defensores (Capella, 1993; Fernandes, 1994; 
Stiefel & Wolfe, 1994), e relativa a demanda de auto-organizac;:ao social. 
Parte das prciticas que se desenvolvem 0 fazem nao so para enfrentar 
deficits e/ou vazios deixados pelo Estado ou 0 mercado, mas sim a par
tir de urn projeto de contenc;:ao da influencia de ambos sobre a vida so
cial. Seu proposito expresso e, pois, a constituic;:ao de ambitos publicos 
voluntarios de inter-relac;:ao social, capazes de autodeterminar-se. No 



Entre 0 Estado e 0 mercado: 0 publico nao-estatal • 31 

entanto, parecem tambem influir no desenvolvimento do setor publico 
nao-estatal as recentes politicas governamentais e multilaterais que, 
com 0 agravamento da crise fiscal, promovem a transferencia de ac;6es 
para as ONGs, entre outras, atraves de amplas isenc;6es e/ou subsidios 
(Brudney, 1990). Por outro lado, tambem se afirma que as modificac;6es 
tecnologicas em curso e 0 novo regime de acumulac;ao, com sua inc i
dencia nas mudanc;as na sociedade baseada no trabalho e a substituic;ao 
de empregos por atividades, estariam abrindo uma oportunidade para 0 

terceiro setor (Ribeiro, 1997). 

Qualquer que seja 0 caso, urn assunto crucial que cabe aqui sa
lien tar e que a existencia de uma forma de propriedade nao-estatal en
contra urn importante fundamento nas vantagens que ela teria tanto 
sobre a propriedade publica estatal como sobre a privada, vantagens 
tais que podem redundar na maximizac;ao dos direitos sociais, via pres
tac;6es de maior diversidade e qualidade. Nesse sentido, e preciso desta
car que a diferenc;a critica da propriedade publica nao-estatal em rela
c;ao a privada e que, enquanto esta implica a acumulac;ao de capital 
para ganhos privados, aquela existe para servir urn bern publico. Por 
outro lado, compartilhando esse mesmo proposito com as entidades es
tatais, delas se distingue por serem cidadaos privados, voluntarios, e 
nao politicos eleitos, os responsaveis por criar essas agencias, adotar 
suas politicas e selecionar seu pessoal (Corman, 1987: 100). 

Tais diferenc;as remetem por sua vez a outras, de singular im
portancia. Por si, havendo propositos distintos entre a propriedade 
privada mercantil e a nao-mercantil, esta pode cumprir papeis que di
ficilmente sao exercidos pela primeira. Urn dos mais importantes e a 
confianc;a (Rose-Ackerman, 1996), que representaria uma vantagem 
competitiva para as organizac;6es sem fins de lucro, sobretudo nos casos 
em que os usuarios tern informac;ao incompleta sobre a qualidade do 
servic;o. Sustenta essa colocac;ao a teoria desenvolvida por Hansmann 
em 1980 (Rein, 1989) a respeito das "falhas de contrato" que se produ
zem toda vez que 0 consumidor nao pode avaliar efetivamente urn 
servic;o, necessitando por isso ser protegido pelo proved or. Conforme 
observa Weisbrod (1988:25), quando a oferta de servic;os e muito hete
rogenea e a capacidade do usuario de obter informac;6es e limitada, as 
organizac;6es publicas nao-estatais tendem a ser mais eficientes (consi
derada a qualidade) que a produc;ao privada ou a estatal. Vale acres
centar que a produc;ao publica nao-estatal e particularmente vantajosa 
quando 0 usuario nao tern condic;6es de repactuar seu contrato com a 
necessaria frequencia. Os servic;os de educac;ao e saude se enquadram 
particularmente bern nessas condic;6es. 
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Em prime ira instancia, a vantagem que oferece urn provedor sem 
fins de lucro e que a disciplina que 0 mercado propicia e suplementada 
pela proteyao adicional que nasce do compromisso legal da organizayao 
de dedicar seus ganhos inteiramente a produyao do serviyo. No entan
to, mais importante que 0 compromisso legal ou a falta de estimulos 
para falsear a informaya06 e 0 compromisso ideol6gico que vincula os 
membros da organizayao ou, segundo Mintzberg (1996), 0 controle sus
tentado sobre uma base normativa, que converte a dedicayao humana 
no sustento da administrayao de tais organizay6es. 7 

De fato, a solidariedade, 0 compromisso, a cooperayao voluntaria, 
o sentido do dever, a responsabilidade pelo outro sao todos principios 
que tendem a caracterizar as organizay6es sem fins de lucro e, em ter
mos mais amplos, a "comunidade" enquanto mecanismo de atribuiyao 
de valores, diferenciavel do mercado, baseado na competiyao, e do Es
tado, fund ado no poder coercitivo. Estes ultimos, precisamente porque 
no plano organizativo sebaseiam na separayao entre a propriedade e a 
administrayao, requerem urn controle que e essencialmente hierarqui
co, ainda quando pretende moderar. 8 

Das consideray6es precedentes se deduziria que a propriedade 
compartilhada, tanto quanto a nao-propriedade, ao permitir que a motiva
yao de serviyo supere a do dinheiro ou a do poder e ao fundar-se mais 
num autocontrole que num controle heteronomo, favorece maior qua
lidade nas prestay6es. Assim, e por tal razao que 0 setor publico nao
estatal agregaria urn valor a mais naqueles serviyos onde 0 consumi-

6 Rose-Ackerman (1996:716) afirma a respeito: 'customers, like donors, may favor nonpro
fits because they believe that they have less incentive to dissemble because the lack of a profit 
motive may reduce the benefits of misrepresentation. Thus if poorly informed customers find it 
costly to determine quality before purchase, or even after purchase, they may prefer a nonpro
fit to a for-profit provider': 
7 Existem, segundo Mintzberg (1996:81), cinco elementos que caracterizam 0 modelo nor
mativo como forma de administravao e contrale: 'aJ Selection. People are chosen by values 
and attitudes rather than just credentials. bJ Socialization. This element ensures a membership 
dedicated to an integrated social system. cJ Guidance. Guidance is by accepted principles rather 
than by imposed plans, by visions rather than by targets. dJ Responsibility. All members share 
responsibility. They feel trusted and supported by leaders who practice a craft style of manage
ment that is rooted in experience. Inspiration thus replaces so-called empowerment. eJ Judgment. 
Performance is judged by experienced people, including recipients of the service, some of whom 
sit on representative oversight board. The motto of the normative model might be select, social
ize, and judge. But the key to all is dedication, which occurs in two directions: by and for the 
providers of the services': 
8 Todas as teorias da organizavao, desde a denominada Escola de Relavoes Humanas que 
surge nos anos 30 ate as multiplas correntes em voga, sugerem prescrivoes para esses 
efeitos. 



Entre 0 Estado e 0 mercado: 0 publico nao-estatal • 33 

dor nao pode discernir por si mesmo sobre sua qualidade, como por 
exemplo em relayao a meninos ou a pessoas com deficiencias mentais, 
e, em termos mais amplos, quando ha informayao incompleta sobre 
os insumos e os resultados (Rose-Ackerman, 1996). Sua importancia, 
entretanto, seria extensiva a todos os serviyos profissionais orientados 
as pessoas, tais como saude e educayao, onde e de central importancia 
a dedicayao humana, a "alma". Como diz Mintzberg (1996:82): "We 
need to free professionals from both the direct controls of government bu
reaucracy and the narrow pressures of market competition. That is why 
non-ownership and some cooperative ownership seem to work so well in 
those areas': 

Definitivamente, a limitayao do motivo de lucro facilitaria que a 
provisao de serviyos atendesse ao interesse do cliente alem do que e 
especificavel em contrato. Por isso e que, mesmo assegurado urn fi
nanciamento publico, as experiencias de privatizayao nao costumam 
ser bem-sucedidas quando se trata de serviyos complexos, indefini
veis, de alcance vasto e subjetivo, e quando existem varios objetivos 
implicados, aspectos todos que tendem a dominar no campo dos ser
vivos sociais (Bendick, 1989). 

Em tais casos, e provavel tambem que a provisao de serviyos 
atraves das entidades sem fins lucrativos seja mais eficiente ou admi
nistrada a custos mais baixos, basicamente pela utilizayao de volunta
rios e doayoes. A generosidade e 0 compromisso ideologico sao tambem 
papeis que cumprem tais instituiyoes. Por isso, tendencialmente, sao 
mais credoras de aportes pecuniarios e em especie. No entanto, os estu
dos a respeito nao sao conclusivos. Por exemplo, Rose-Ackerman (1996) 
afirma que alguns deles sugerem que a alta qualidade pode resultar em 
maiores custos e eventualmente em maiores preyos em relayao a provi
sao privada.9 Entretanto, como destaca Bendick (1989:160), sao relati
vamente escassas as comparayoes rigorosas em termos de eficiencia na 
produyao, inclusive com a provisao por parte do setor publico estatal. 
o importante, em todo caso, e que a principal razao para recorrer as 
entidades sem fins lucrativos nao e porque sejam mais eficientes na 
provisao de serviyos do que poderia ser qualquer outra entidade, mas 
sim porque permitem desenvolver papeis que nern 0 Estado nem 0 

mercado pod em cumprir. E assim como a confianya, a dedicayao, a so-

9 Isso leva a aut ora em referencia a afirmar que: Hwhen nonprofits and for-profits compete 
directly on quality and price, each may inhabit a different market niche. When the nonprofit 
form provides no special advantage, however, prices and quality can be expected to converge" 
(Rose-Ackerman, 1996:722). 
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lidariedade constituem papeis que lhes imprimem uma especificidade 
em rela<;:ao ao setor lucrativo, a flexibilidade, a experiencia especializa
da e a habilidade para chegar a clientes dificeis de alcan<;:ar sao exibidas 
como algumas das maiores vantagens que 0 setor nao-Iucrativo ou pu
blico nao-estatal teria sobre 0 setor publico estatal. 

Numa perspectiva ampla, tais vantagens redundariam num apor
te a diversidade, em termos de ajustar as presta<;:oes as caracteristicas e 
necessidades de destinatarios especificos, sobretudo quando os gostos e 
as cren<;:as sao muito variados. Essa diversidade, inclusive no plano ideo
logico, e que crescentemente leva a exigir urn equilibrio entre os tres 
setores - 0 estatal, 0 privado e 0 terceiro setor - como meio de fortale
cer a propria democracia.lO 

o reconhecimento da relevancia do setor publico nao-estatal na 
produ<;:ao de bens publicos nao pode, no entanto, conduzir a nega<;:ao 
do aporte do Estado para seu sustento. 11 A transforma<;:ao de servi<;:os 
sociais estatais em publicos nao-estatais nao significa que 0 Estado 
deixe de ser responsavel por eles. Pelo contrario, todas as evidencias 
apontam para a conclusao de! que 0 financiamento publico estatal sera 
cada vez mais necessario. Cabe, nesse sentido, primeiro recordar que 
uma das razoes centrais que, de acordo com a teoria economica, justifi
ca a atribui<;:ao dos bens coletivos ao setor publico e que so por meio da 
tributa<;:ao obrigatoria e possivel assegurar sua produ<;:ao em quantida
des socialmente desejaveis. Em si, as institui<;:oes do mercado falham 
em suprir os bens e servi<;:os publicos (em particular, aqueles sujeitos a 
consumo coletivo, onde a exclusao e mais dificil de obter) porque os 
mercados requerem exclusao, intercambio e transa<;:oes voluntarias (Os
trom & Ostrom, 1991:172). A separa<;:ao entre a provisao (publica esta
tal) e a produ<;:ao se apoia em tal conclusao, considerando ainda que 0 

financiamento obtido com impostos permite muito pouca ou nenhuma 

10 Mintzberg (1996:83) ap6ia expressamente essa tese contra a suposta vit6ria do capita
lismo que teria acontecido ap6s a queda do muro de Berlim. Afirma que uma sociedade 
democnitica necessita de urn equilibrio entre as quatro formas de propriedade: publica 
estatal, privada, compartilhada (ou cooperativa) e nao-propriedade. Referindo-se, como 
exemplo, aos jornais, pergunta: "Can any democratic society afford to have all newspapers 
in the private sector, especially when they are concentrated in a few hands that can exercise 
great political influence should they choose?" Recorda, nesse sentido, que "other models of 
ownership can be found, indeed in some of the most prestigious newspapers in the world - for 
example, non-ownership of The Guardian in England and multiple cooperative ownership 
(journalist and readers, alongside some institutions} ofLe Monde in France". 
l1 Na teoria econ6mica, os "bens publicos" sao apenas os indivisiveis, como a defesa ex
terna, a manuten~ao da ordem interna. Mas, nesse contexto, podemos amp liar 0 concei
to para os servi~os de educa~ao, saude e cultura, que, a rigor, sao bens quase-publicos. 
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informa<;:ao sobre as preferencias sociais. 12 0 pressuposto implicito na 
maioria dos acertos institucionais que se promovem atualmente e que a 
organiza<;:ao de "quase-mercados" entre a provisao e a produ<;:ao, ao esti
mular a competi<;:ao, aumenta as possibilidades de escolha dos usuarios 
e a eficiencia produtiva. 

Esse tipo de conclusao refor<;:a sua importancia se considerarmos 
que as atividades que tendencialmente desenvolve 0 setor publico nao
estatal ou terceiro setor se vinculam aos direitos sociais da cidada
nia. Os valores humanos e as externalidades ali implicadas (Bresser 
Pereira, 1997b) justificam, por si, 0 financiamento publico estatal. Mas, 
alem disso, a tendencia parece apontar para a necessidade de seu cres
cimento, tendo em conta que as evidencias factuais disponiveis (Rose
Ackerman, 1996; Bendick, 1989) mostram urn decrescimo do apoio fi
nanceiro de outras fontes e, em particular, das doa<;:6es privadas. 13 As
sim, referindo-se ao caso dos Estados Unidos, Bendick (1989:146) afir
rna que: "nos anos finais deste seculo, 0 nivel absoluto de recursos ge
rados em forma privada mas com prop6sitos publicos, por exemplo 
bem-estar social, provavelmente se incrementara de maneira modesta, 
mas a habilidade relativa dessas atividades para autofinanciar-se segui
ra diminuindo". Os dados disponiveis na Argentina (Gadis, 1997: 19), 
por exemplo, ap6iam essa conclusao, mostrando que, no tocante as 
funda<;:6es empresariais, nos ultimos tres anos ha urn ciclo de desativa
<;:ao de seus programas de doa<;:6es, acrescentando dificuldades princi
palmente no encaminhamento dos neg6cios das empresas as quais se 
encontram vinculadas. 

Se forem consideradas tais evidencias e reconhecidas as vanta
gens da propriedade publica nao-estatal para a amplia<;:ao da democra
cia, e possivel esperar que ela constitua a forma por excelencia atraves 
da qual a sociedade organizara seus servi<;:os sociais e cientificos de 
forma competitiva, com financiamento em parte do Estado e em parte 
diretamente do setor privado em forma de contribui<;:6es ou de paga
mentos por servi<;:os prestados. Sera a forma atraves da qual 0 Estado 
pod era manter seu carater social - comprometido com os direitos so
ciais, a prote<;:ao do patrimonio publico cultural e ambiental e com 0 de
senvolvimento tecnol6gico e cientifico - mas assegurando simultanea-

12 A maioria das coloca<;:oes a respeito recha<;:a que a produ<;:ao fique reservada ao pro
prio Estado; mas nao costuma discriminar entre 0 setor privado e 0 publico nao-estatal 
para tais efeitos. 
13 Entre as razoes argiiidas por Bendick figuram a decadencia da identifica<;:ao com rela
<;:oes pessoais estreitas e as altera<;:oes demogriificas (men os jovens, por exemplol, que re
dundam na diminui<;:ao da doa<;:ao voluntaria de tempo. 
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mente a eficiencia na medida em que induz as entidades publicas nao
estatais a competir entre si para prestar os servi90s a comunidade com 
financiamento parcial pelo Estado. De maneira que e previsivel que, no 
seculo XXI, 0 espa90 publico se amp lie com a consciencia de que a pro
dU9ao de bens publicos nao pode ser urn monopolio do Estado nem do 
mercado, atendendo tanto aos proprios limites de ambos como as cres
centes exigencias de auto-organiza9ao social. Tres grandes vantagens, 
do ponto de vista da produ9ao social, poderiam assim ser desdobradas: 

• Pluraliza9ao da oferta de servi90s sociais. Ante a provisao monopo
lista e autoritaria que caracteriza a oferta de servi90s publicos do 
ambito estatal, a esfera da produ9ao social oferece a oportunidade 
de desenvolver 0 principio da competi9ao. Com isso, nao so se possi
bilita que os usuarios exercitem 0 direito a "saida", mas tambem se 
estimula imediatamente maior qualidade e eficiencia das presta90es. 
A qualidade e tambem favorecida pela enfase na dedica9ao, a voca-
9ao de servi90 e a solidariedade que tendem a aflorar nas entidades 
nao-mercantis. Outro resultado previsivel e tambem uma economia 
maior no gasto, ao concorrerem - eventualmente - distintas fontes 
de financiamento, inclusive 0 trabalho voluntario. 

• Flexibiliza9ao e desburocratiza9ao da gestao social. A produ9ao nao
estatal de servi90s sociais possibilita obter presta90es adaptadas aos 
publicos envolvidos, em oposi9ao as presta90es uniformes que ten
dem a caracterizar a oferta publica estatal. Outro beneficio, que tern 
uma expressao mais microrganizativa, e 0 desenvolvimento de urn es
tilo de gestao "pos-burocratico". A autonomia financeira e administra
tiva e seu correlato na discricionalidade criam condi90es para organi
za90es menos piramidais e fragmentadas. 

• Responsabilidade de dirigentes e participantes pela organiza9ao. Nao 
contando com a certeza do apoio financeiro do Estado e dispondo de 
autonomia muito maior que a existente nas organiza90es estatais, os 
integrantes das entidades de servi90s publicos nao estatais tendem a 
ser mais responsaveis pelos destinos de suas organiza90es. Eles nao 
podem transferir essa responsabilidade para fora da organiza9ao -
em especial para "0 governo", que nao garante recursos suficientes. 
Finalmente, como a responsabilidade do governo e por urn or9amen
to global, permanece na propria organiza9ao 0 poder e a responsabi
lidade de utilizar adequadamente esses ou outros recursos para al
can9ar os objetivos propostos. 
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Tais considerac;:oes dao conta de algumas das condi<;:oes para 0 de
senvolvimento do publico nao-estatal enquanto produ<;:ao. Por outro lado, 
as experiencias praticas e os estudos ajudam a caracterizar essa fun<;:ao, 
bern como a delimitar algumas areas de problemas que necessitariam ser 
exploradas a fim de contribuir para a consolida<;:ao do publico nao-estatal 
no seculo XXI. Desses tern as nos ocuparemos a seguir. 

Organiza~oes publicas nfio-estatais: condi~oes de desenvolvimento 

Como observa Ruth Cardoso (1997:8), "0 conceito de terceiro setor 
descreve urn espa<;:o de participa<;:ao e experimenta<;:ao de novos modos 
de pensar e fazer sobre a realidade sociaL.. E urn campo marcado por 
uma irredutivel diversidade de atores e formas de organizayao". Com 
efeito, 0 setor publico nao-estatal nao s6 aumenta as possibilidades de in
troduzir a diversidade nas formas de produ<;:ao social, como ele mesmo 
esta marcado por ela. Assim, ainda que as organiza<;:oes publicas nao-es
tatais (Opnes) sejam "formadas por grupos de cidadaos na sociedade ci
vil, originalmente privados, mas cuja atua<;:ao ocorre como uma amplia
<;:ao de uma (nova) esfera social-publica e cujo funcionamento, em termos 
coletivos, se caracteriza por uma racionalidade extramercantil, extracor
porativa e extrapartidaria" (Franco, 1997:115-6), e preciso considerar que 
existem entre elas diferen<;:as e grada<;:oes que podem afetar as politicas a 
respeito de seu desenvolvimento. 

De fato, as Opnes nao tern fins lucrativos, utilizam em algum grau 
o trabalho voluntario e de alguma forma participam do controle social. 
No entanto, esses aspectos diferem substancialmente entre umas e ou
tras. Assim, podem existir organiza<;:oes como as ONGs, baseadas princi
palmente no trabalho voluntario e voltadas para a defesa de direitos de 
cidadania, que combinam produ<;:ao de servi<;:os e controle social. Por 
outro lado, as organiza<;:oes de ajuda ou de caridade compreendem traba
lho voluntario, mas nao tern como missao 0 controle social. As funda<;:oes 
que financiam outras entidades public as nao-estatais, de origem empre
sarial (como sao principalmente as americanas) ou de origem estatal ou 
religiosa (como as alemas), por sua vez, raramente utilizam trabalho vo
luntario, eo controle social somente ocorre em algumas organiza<;:oes por 
elas financiadas. Finalmente, as organiza<;:oes produtoras de servi<;:os so
ciais de educa<;:ao e saude que pod em ser chamadas "organiza<;:oes de 
servi<;:o publico nao-estatais" (Ospnes) nao estao voltadas principalmente 
para 0 controle social e utilizam pouco trabalho voluntario. 

Ao assinalar essas diferen<;:as, nao se pretende insinuar que a ten
dencia deveria ser para a homogeneidade. Pelo contrario, todas as evi-



38 • Luiz Carlos Bresser Pereira e Nuria Cunill Grau 

dencias apoiam a necessidade de manter a pluralidade, inclusive dentro 
do proprio terceiro setor. Nao e este, pois, 0 problema a destacar, e sim 
que existem condic;:oes para 0 desenvolvimento das Opnes que pode
riam pre cisar de urn tratamento diferencial. 

A principal considerac;:ao aponta para a necessidade de reivindi
car 0 tratamento do publico nao-estatal simultaneamente em termos 
politicos e economicos. Nesse sentido, e preciso considerar que as pni
ticas sociais cujo objeto de atenc;:ao expresso e a satisfac;:ao de necessida
des coletivas, apelando a cooperac;:ao voluntaria e a responsabilizac;:ao 
pelo outro e incorporando relac;:oes sociais simetricas, constituem 0 nu
cleo do espac;:o publico que permite, como tal, atualizar 0 sentido de 
compromisso civico: "liberdade e igualdade para todos" (Cunill, 1997). 
Assim, 0 desenvolvimento de condic;:oes politicas para a construc;:ao da 
cidadania e altamente dependente da capacidade dos individuos para 
desenvolver urn sentido de comunidade que, preservando os espac;:os de 
liberdade, tenda por sua vez a incrementar os niveis tanto de responsa
bilidade como de controle social. Por outr~ lado, e obvio que as condi
c;:oes materiais para a construc;:ao da cidadania dependem de os direitos 
sociais e economicos poderem ser ampliados para todos os individuos. 
As priiticas sociais fundadas na solidariedade contribuem para criar 
ambos os tipos de condic;:oes. As economic as se associam, alem disso, a 
possibilidade de aumentar os niveis de auto-organizac;:ao social. Ou seja, 
a satisfac;:ao da crescente demanda para 0 fortalecimento da sociedade 
civil depende de que se suscitem em seu seio priiticas orientadas para 0 

"empoderamento" dos setores mais vulneraveis e a auto-regulac;:ao so
cial. A construc;:ao de uma "equipotencia" que contribua para com bater 
as desigualdades na distribuic;:ao do poder social - e, logo, do poder po
litico - depende do incremento das capacidades de auto-organizac;:ao 
social. Estas, na medida em que redundam no desenvolvimento de ca
pacidades e habilidades para resolver problemas, criam por sua vez 
condic;:oes estaveis para a retirada do Estado como produtor direto de 
bens e serviQos. 

Agora, tendo em conta tais questoes, e preciso considerar que a 
satisfac;:ao de necessidades publicas a partir da sociedade sempre consti
tuiu urn objetivo de organizac;:oes de auto-ajuda (de base, comunitarias, 
de usuarios). 

Atualmente, a esfera publica que se ocupa da produc;:ao social 
tende a ampliar-se com a incorporac;ao de novos atores, como as organi
zac;:oes de defesa de valores basicos, geralmente conhecidas como ONGs 
(organizac;:oes publicas nao-governamentais), que as suas func;:oes origi
nais de interlocuc;:ao politica e organizac;:ao popular, tendem a agregar a 
de prestac;:ao de servic;:os sociais (saude, educac;:ao etc.), e as quais se cos-
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tum a atribuir 0 carciter de entidades privadas de utilidade publica, sendo 
por is so credoras de isenyoes tributarias ou outros beneficios especiais. 

Outro ator que irrompe na esfera publica sao as "organizayoes de 
serviyo publico nao-estatais" (Ospnes), que ja existem ha muito tempo, 
mas que recentemente se origin am sobretudo da "publicizayao" - trans
formayao em organizayoes publicas nao-estatais - de organizayoes esta
tais ou de entidades constituidas voluntariamente por particulares aos 
quais se atribui uma relayao formal com 0 Estado, expressa em fomento e 
fiscalizayao. Usualmente estruturadas em forma de fundayoes de dire ito 
privado e associadas ao movimento de reforma da administrayao publica, 
elas representam a recuperayao da prcitica antiga de ver as universidades 
e os hospitais como organizayoes publicas de direito privado. As universi
dades americanas, por exemplo, ainda que sejam divididas em universida
des "privadas" e "provinciais" ou "estatais", na verdade sao todas publicas 
nao-estatais. Nao sao privadas porque nao visam ao lucro; nao sao estatais 
porque nao tem servidores publicos em seus quadros, nem estao subordi
nadas diretamente ao governo. Por outro lado, quanta aos hospitais, existe 
uma longa tradiyao de organiza-los como sociedades beneficentes. 

A tendencia recente a publicizayao (que se opoe a privatizayao 
tanto quanto a estatizayao) foi acelerada a partir da experiencia de re
forma do Reino Unido, que transformou todas as suas universidades e 
hospitais, que anteriormente faziam parte do aparato do Estado, em en
tidades autonomas, usualmente chamadas Quangos (quasi non-govern
mental organizations). Essas novas instituiyoes atuam no campo social, 
em particular educayao e saude, com recursos assegurados pelo Estado, 
submetidas a uma rela<;:ao contratual com ele e a certas exigencias a 
respeito da conformayao de seus orgaos deliberativos. 

Varios casos ilustram mais recentemente essa tendencia. Um, de 
carciter integral, e trazido pelo Brasil atraves da proposta de transforma
yao dos serviyos sociais e cientificos prestados diretamente pelo Estado 
em "organizayoes sociais", ou seja, em entidades autonomas que, por 
sua importancia, participarao diretamente do oryamento do Estado. 14 

14 Modesto, em trabalho recente (1997:33), faz excelente caracteriza~ao das "organiza
~6es sociais", estabelecendo suas diferen~as e semelhan~as em rela~ao as tradicionais 
pessoas juridicas privadas de utilidade publica. Conclui que, embora ambas sejam enti
dades do mesmo genero, "as organiza~6es sociais sao entidades de utilidade publica qua
lificadas por maiores restri~6es e maior vigiliincia do Estado, ao mesmo tempo que 
podem receber deste maiores beneficios e vantagens incomuns - embora nao vedadas 
- as atuais entidades privadas de utilidade publica". Por outro lado, 0 autor esclarece 
que "nao serao criaturas do Estado, nem sucessoras necessarias de entidades publicas 
extintas", mas sim de constitui~ao voluntaria. 



40 • Luiz Carlos Bresser Pereira e Nuria Cunill Grau 

Tambem se observam movimentos similares na Colombia, com os hos
pitais publicos ("empresas sociais do Estado"), no Peru e em EI Salva
dor, com a educa<;iio municipal, entre outros. Em todas essas experien
cias, prop6e-se a transforma<;iio das entidades publicas estatais em enti
dades descentralizadas (habitualmente como pessoas juridicas de dire i
to privado), dotadas de autonomia finance ira e administrativa e com or
ganismos colegiados de dire<;iio. 

As vantagens da esfera publica nao-estatal destinam-se fundamen
talmente as organiza<;6es de auto-ajuda - inclusive 0 voluntariado -
cujo objetivo primario e a satisfa<;ao de necessidades publicas com base 
na solidariedade. Por outro lado, podem estender-se aqueles tipos de 
ONGs que, alem de prestar urn servi<;o, tenham como objetivo principal 
contribuir para 0 desenvolvimento da auto-organiza<;ao social por meio 
de praticas orientadas expressamente para a organiza<;ao, autovaloriza<;ao 
ou articula<;ao de demandas dos setores mais vulneraveis. Ambos os 
tipos de entidades, incluindo as praticas nao-institucionalizadas que ex
pressam esses aspectos, sao 0 que tradicionalmente se conhece como ter
ceiro setor. A integra<;ao a este do espa<;o da produ<;ao social que come<;a 
a ser ocupado pelas Ospnes - "organiza<;6es sociais", "empresas sociais 
do Estado" etc. - depende da capacidade delas poderem acolher em suas 
praticas e estilos de gestao os aspectos em referencia. No caso da propos
ta relativa as "organiza<;6es sociais" em curso no Brasil, sustenta-se que "a 
rela<;ao entre as organiza<;6es sociais e 0 poder publico deve ter funda
mento numa etica de solidariedade e numa etica de servi<;o" (Modesto, 
1997:8). No entanto, esta nao e necessariamente a norma. Wyszomirski 
(1990), por exemplo, recorrendo a evidencias factuais, prop6e que no ter
ceiro setor se discriminem lias organiza<;6es intervenientes" (intervening 
organizations) das organiza<;6es voluntarias e das organiza<;6es mediado
ras, conforme 0 grau de congruencia existente entre suas partes: doado
res/financistas, membros/voluntarios e clientes. Nas primeiras, cada uma 
dessas partes e discernivel e diferenciada, enquanto suas fun<;6es costu
mam ser instrumentais para 0 Estado, sendo criadas para prover urn tipo 
especial de pericia profissional ou de servi<;os a organiza<;6es governa
mentais. As Quangos (quasi non-governmental organizations) constituem a 
melhor expressao desse tipo de entidade, onde os tra<;os de voluntariado 
praticamente nao existem. 15 

15 A autora afirma que: 'the personnel of these organizations is diversely expert and highly profes
sional. The inability of the public service to fill such personnel requirements quickly, comprehen
sively, and flexibly is often a contributing reason for the establishment of such organizations. Volun
teer staff, if present at all, is only a vestigial element': 
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Assim, para a defini9ao de politicas nessas materias, convem dis
tinguir entre a institucionalidade de solidariedade, que se baseia princi
palmente na coopera9ao voluntaria, no compromisso sustentado, e 
aquela constituida pelas ONGs e as organiza90es de servi90 publico, 
Ospnes. Na primeira, sua for9a baseia-se na horizontalidade das rela-
90eS sociais e no fato de que seu principal recurso e a solidariedade. 
Portanto, tratando-se de pniticas automotivadas e auto-sustentadas, 
estao expostas a menos riscos de desnaturaliza9ao: sua marca e a auto
gestao social e, com ela, 0 autocontrole e sua rela9ao com 0 Estado e 
eventual. Dada a necessidade de apoios estatais - de financiamento ou 
assistencia -, 0 problema critico e a preserva9ao da total autonomia 
dessa institucionalidade. Seu limite, em to do caso, poderia basear-se no 
fato de que se trata de prMicas voltadas a publicos limitados, circunscri
tas muitas vezes a a90es imediatas e, por fim, marcadas pela circuns
tancialidade e por um tipo de particularismo cuja transcendencia de
pende de estarem direta ou indiretamente associadas a prMicas socio
politicas mais amp las. 

Na segunda, parecem ser outros os problemas. Com respeito as 
ONGs, como nao se trata de entidades auto-sustentadas, um dos princi
pais desafios e conciliar suas fun90es de prom09ao da auto-organiza9ao 
social com as de carMer mais empresarial. Nesse sentido, torna-se fun
damental resistir a tendencia a mercantiliza9ao e a burocratiza9ao, para 
preserva-las como integrantes do publico nao-estatal e, sobretudo, pos
sibilitar que atuem como catalisadoras e promotor as da amplia9ao do 
espa90 publico, atraves do "empoderamento" dos setores mais vulnera
veis. 0 mesmo problema aflige as funda90es de servi90 publico, que 
sempre enfrentam riscos de privatiza9ao e feudaliza9ao. 

Portanto, um ponto da maior importancia, sobretudo em rela9ao 
as Ospnes, e assegurar um fluxo estavel de financiamento publico e pri
vado, para evitar a pressao pela mercantiliza9ao de todas as suas ativi
dades. 16 Outro ponto diz respeito a necessidade de desenvolver as devi
das regula90es estatais e sociais para minimizar os riscos de privatiza-
9ao e feudaliza9ao. Mas tudo isso leva por sua vez a outros problemas. 
Um deles e como assegurar que as regula90es nao atentem contra a di
versidade (que e uma das maiores contribui90es que pode fazer 0 setor 

16 Corman (1987) chama a aten~ao para a tendencia de as entidades do terceiro setor fa· 
zerem negocios com fins lucrativos em outros setores para financiar suas atividades ori· 
ginais. 0 problema nao necessariamente esta aqui, mas sim no fato de que em muitos 
casos a tendencia e realmente a privatiza~ao. Dai a importancia da responsabilidade do 
Estado nessa materia, nao apenas na provisao de recursos publicos, mas tam bern no es
tabelecimento de incentivos as doa~6es privadas. 
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publico nao-estatal a produc;:ao de servic;:os sociaisj, conseguindo simul
taneamente preservar a responsabilidade do Estado pela execuc;:ao de 
uma politica social abrangente e profunda. Outro problema e como as
segurar urn financiamento estatal que concilie as necessidades de auto
nomia das entidades sociais com a preservac;:ao de sua responsabilidade 
pelo uso de recursos publicos. 

De fato, 0 financiamento estatal coloca uma serie de questoes cri
ticas, entre as quais as seguintes: como 0 aparato estatal pode assegurar 
o uso publico dos recursos publicos sem obstaculizar a operac;:ao das 
agencias? Que criterios de ordem procedimental podem ser adotados 
para definir onde aplicar os recursos publicos de modo a minimizar os 
riscos de discricionalidade burocnitica e de clientelismo politico? 

Assim, tendo em conta as lic;:oes da experiencia, surgem varios 
temas que precisam ser explorados. Urn, por exemplo, e a adoc;:ao de 
urn esquema de contratualizac;:ao das relac;:oes entre 0 Estado e as as
sociac;:oes publicas nao-estatais que evite os riscos que as regulac;:oes 
uniformes criam para a diversidade ideologica e a diferenciac;:ao de 
servic;:os. Por meio dos contratos de gestao, pode-se estabelecer urn 
sistema de direitos e obrigac;:oes reciprocas, ainda que a experiencia 
nessa materia ja mostre que ha tambem aqui pelo menos tres pontos 
criticos. 17 Urn e 0 estabelecimento de criterios publicos como base da 
avaliac;:ao de desempenho, de forma a considerar nao so os criterios 
tradicionais de eficiencia, eficacia e efetividade, mas tambem ate que 
ponto se satisfazem valores publicos. Outro ponto critico sao os meios 
para conseguir a publicidade dos contratos, de modo que possam 
constituir-se em instrumento da accountability das organizac;:oes. Final
mente, a adaptac;:ao da legislac;:ao Juridica, para que se possa preservar 
a flexibilidade das organizac;:oes. 1 

Todos esses nos aludem tanto a garantia do carater publico do sis
tema de responsabilidades reciprocas, como a preservac;:ao da especifici
dade do "publico nao-estatal". Mas e necessario tambem explorar mais a 
fundo as possibilidades de fomentar a auto-organizac;:ao social. Por exem
plo, cabe averiguar a potencialidade dos concursos publicos em relac;:ao 
as licitac;:oes, tendo em conta que estas, ainda sendo validas como meca-

17 Tem-se afirmado que 0 termo "contrato" e talvez men os apropriado que "convenio", 
porque 0 primeiro rernete a uma situayiio de conflitualidade. Entretanto, 0 usa cornurn 
tern favorecido rnais aquele. 
18 Referindo-se ii experiencia do Brasil, Ferrarezi 11997:16-7) afirrna expressamente a ne
cessidade de atualizar a legislayiio que ainda desconhece a existencia legal do terceiro 
set or, pautando suas relayoes com 0 Estado segundo a l6gica do setor estatal ou do setor 
privado. 
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nismos para qualificar 0 acesso de recursos publicos, supoem que e 0 Es
tado (e nao a sociedade) que determina a necessidade. Assim, e funda
mental explorar modalidades para evitar 0 risco de s6 favorecer as orga
niza<;:oes "visiveis", refor<;:ando as desigualdades nos recursos de poder. 

Por outro lado, uma ordem de problemas de extrema importancia se 
relaciona com 0 controle social. A rigor, a tensao entre autonomia e res
ponsabilidade social que experimentam as Opnes en contra suas maiores 
probabilidades de resolu<;:ao no aporte que a sociedade pode fazer a sua di
re<;:ao e controle; e mais, na medida em que 0 publico nao-estatal domine a 
cena da produ<;:ao social no seculo XXI, depende de como se viabilize 0 

controle social, de forma a assegurar que os agentes sociais que provem 
servi<;:os sociais 0 fa<;:am eficientemente em fun<;:ao da e para a sociedade, 
evitando que as organiza<;:oes sejam privatizadas (submetidas a interesses 
privados) ou feudalizadas (controladas autoritariamente por uma pessoa 
ou grupo, ainda que voltado para 0 interesse publico). 

Conclusoes 

Habitualmente, os trabalhos que aludem ao publico nao-estatal 0 

fazem a partir de perspectivas demarcadas: ou como produ<;:ao de bens 
ou como controle social. Mas uma das principais conc1usoes que se 
pode extrair da experiencia e que urn nao e possivel sem 0 outro; e que 
a principal condi<;:ao para assegurar a amplia<;:ao dessa esfera e trata-Ia 
como ass unto multidimensional. 0 fen6meno do publico nao-estatal e 
simultaneamente economico e politico. Produ<;:ao e controle estao inti
mamente relacionados quando se trata do publico nao-estatal. Esse 
mesmo tratamento multidimensional e exigido em rela<;:ao a seus ato
res: 0 publico nao-estatal nao interpela s6 organismos nao-governamen
tais ou organiza<;:oes arraigadas na sociedade, mas tambem 0 cidadao 
comum. Isso nao nega, no entanto, que as ONGs ou, mais amplamente, 
as organiza<;:oes publicas nao-estatais 

"parecem ser as entidades que usualmente se encontram na me
lhor posi<;:ao para empreender, na prMica, a<;:oes de interesse pu
blico. Seu carater independente do aparato estatal e a experiencia 
que urn numero significativo de ONGs possui na litiga<;:ao e le
vantamento de tematicas na sociedade sao do is elementos favora
veis para que sejam elas a desempenhar 0 papel central nas ini
ciativas praticas em a<;:oes de interesse publico" (Gonzalez Mora
les, 1997:44). 
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Uma segunda conclusao e que nao sera possivel propender ao de
senvolvimento do publico nao-estatal se este for visualizado em termos 
auto-referenciais. Avalizam tal exigencia duas considerayoes. Primeiro, 
nao se trata de criar "ilhas", mas sim de pressionar pela mudanya social. 
Segundo, tal pressao nao sera possivel se nao se comeyar por reconhecer 
as tensoes que afloram entre a emergencia desse ambito e 0 Estado, os 
partidos politicos e 0 setor privado-mercantil, e se nao se assumirem as 
contradiyoes que existem no proprio seio do publico nao-estatal. 

Cabe, em to do caso, reconhecer que a produyao de serviyos so
ciais como os de educayao, saude e cultura pode ser mais eficientemen
te realizada atraves de Opnes do que atraves de organizayoes privadas 
ou de organizayoes estatais. 0 fato de os usuarios terem uma informa
yao incompleta sobre a qualidade do serviyo da uma vantagem compe
tit iva as organizayoes sem fins lucrativos. No entanto, mais importante 
e 0 compromisso ideologico que vincula os membros da organizayao, 
que converte a dedicayao humana no sustento da administrayao de tais 
organizayoes. 19 

o fundamento ultimo do reforyo do publico nao-estatal e a cons
truyao da cidadania em sua dimensao material e politica. Por fim, ha 
que se expressar numa redistribuiyao do poder politico e social. Para 
que essa contribuiyao possa ser realizada e necessario uma serie de 
transformayoes. Muitas delas se referem expressamente ao publico nao
estatal. Mas outras, incidindo sobre ele, 0 transcendem. De fato, e pre
ciso urn Estado disposto a reconhecer sua responsabilidade pelo bem
estar geral, mantendo com este urn compromisso e aceitando seus pa
peis redistributivos. E preciso ainda uma sociedade responsavel por 
seus deveres e tambem urn forte sistema de partidos, bern como urn sis
tema judicial eficaz. 

Outras transformayoes serao crescentemente demandadas no nivel 
dos paradigmas dominantes. Uma, ja no cerne, alude ao proprio trata
mento dos problemas sociais. Como assinala Lander neste livr~, a propria 
separayao das denominadas "ciencias sociais" reforya a abordagem uhidi-

19 The Economist (15-3-1997) comparou a provisao de servi.;os de saude no Reino Unido, 
onde 0 financiamento e estatal e a provisao e publica nao-estatal, com a americana, 
onde financiamento e provisao sao privados, tendo chegado a conclusao de que 0 siste
ma britiinico e consideravelmente mais eficiente. 0 custo por habitante/ano no Reino 
Unido e de US$1.300 contra US$3.800 nos Estados Unidos. N a sistema frances de sau
de, estatal, a custo par habitante/ana e de US$2.600. Supando-se que a qualidade dos 
tres sistemas seja apraximadamente a mesma, a vantagem do sistema publico nao-esta
tal, que no casa britiinico e cantralada atraves de urn sistema de competi.;aa administra
da, e evidente. 
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mensional e por fim obliqua dos problemas sociais e assenta a dicotomia 
entre 0 politico e 0 economico que permite a cada urn transitar por cami
nhos distintos, a tal ponto que possa aflorar 0 paradoxo de "mais democra
cia" junto com "mais exclusao economica". Recuperar a politica para a 
economia e, nesse sentido, urn desafio para 0 futuro. Outro, de singular 
importancia, e a supera<;ao do paradigm a tradicional do direito que esta
belece uma distin<;ao e uma separa<;ao profunda entre as no<;oes do publi
co e do privado, tanto remetendo a processos e direitos distintos (0 penal 
e 0 civil, respectivamente; 0 publico, protetor de interesses estatais; e 0 

privado, protetor de interesses individuais) como descuidando de urn es
pa<;o jurisdicional para 0 exercicio das a<;oes de interesse publico e, sobre
tudo, circunscrevendo a urn estreito ambito 0 que e "publico". Assim, s6 
recentemente e que se aceita 0 uso do direito em favor de interesses 
supra-individuais, sejam publicos nao estritamente estatais, coletivos, di
fusos ou de classe (Viveros, 1997:93-4), abarcando-os na no<;ao de "a<;oes 
de interesse publico" via recursos tais como 0 da prote<;ao. No entanto, 
esse campo ainda se encontra limitado pela forma e a organiza<;ao das ins
titui<;oes juridicas e pela pr6pria cultura legal na maioria dos paises. 

Ha, de qualquer maneira, tal como se pretendeu mostrar neste 
trabalho, condi<;oes criadas (a partir do Estado e na sociedade) para que 
a institucionalidade publica se renove. S6 que tam bern ha condi<;oes 
para que ela se constranja. Reconhecer que estamos diante de urn 
campo ainda em disputa e assumir a necessidade de dar-Ihe viabilidade 
e urn dos desafios maiores nos albores do novo seculo. Nesse seculo, as 
demandas sociais, a busca da afirma<;ao dos direitos sociais e republica
nos se aprofundarao. A resposta neoliberal a esse desafio e evidente
mente tao insuficiente quanto 0 e a estatal. Se concordarmos nisto e no 
aqui argumentado, teremos tambem que concordar que 0 espa<;o para 0 

publico nao-estatal, especialmente na produ<;ao de servi<;os sociais e 
nas formas de controle social, sera cada vez mais amplo no seculo XXI. 
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Introdu~fio 

Provisoo de servi~os sociais atraves 
de organiza~oes publicas noo-estatais: 
aspectos gerais 

Carlos Antonio Morales 

A provisao dos servi<;:os publicos sociais, que nunca deixou de ser 
urn grave problema, sobretudo nos paises nao-desenvolvidos, ganhou 
tons dramaticos nas duas ultimas decadas em razao do aprofundamento 
da crise do Estado. 0 objetivo central deste estudo e discutir as pers
pectivas para a solu<;:ao desse problema no contexto das propostas de 
reforma do Estado que dominam a cena politica contemporanea. 

Profundamente abalados pela crise fiscal e pelo crescimento dos 
gastos sociais, os governos tern sido compelidos a fazer revis6es das po
liticas de bem-estar, que resultaram na precariza<;:ao dos servi<;:os so
ciais. No ambito do Estado, 0 problema do financiamento das politicas 
publicas sociais obrigou a repensar a distribui<;:ao dos recursos escassos 
e a maneira pela qual os Estados iriam prover os bens publicos. Isso 
provocou urn intenso debate acerca do papel do Estado. Hci concordan
cia razocivel de que, entre os diversos problemas envolvidos, urn dos 
mais importantes e a incapacidade dos governos de levar a born termo 
as propostas de politicas publicas por eles encampadas programatica
mente. 

Essa crise, correntemente definida como crise de governan<;:a, 
tern tres componentes; urn de natureza financeira, referente ao deficit 
das contas publicas; outro de natureza administrativa, de corrente da 
ineficiencia do modo burocratico de gerir as organiza<;:6es estatais; e urn 
terceiro de carater estrategico, que corresponde a maneira inadequada 



52 • Carlos Antonio Morales 

na qual 0 Estado esta organizado para intervir nas atividades sociais e 
economicas. 

o esforc;:o de superac;:ao da crise do Estado, quando se trata de 
rever a forma de intervenc;:ao do Estado no desenvolvimento social, 
vem-se traduzindo em redefinir 0 modo de financiamento e de organi
zac;:ao das politicas publicas sociais para garantir efetividade na resposta 
as demand as sociais e maior eficiencia na produc;:ao dos servic;:os. 

Assim, quando examinamos as alternativas que se apresentam 
para reordenar a intervenc;:ao estatal, verificamos que sao tres as possi
veis formas de organizar a provisao de servic;:os e atividades que envol
vern externalidades positivas importantes e asseguram dire it os sociais, 
como a provisao de servic;:os de saude e educac;:ao, a assistencia e previ
dencia sociais, a protec;:ao ao meio ambiente, ao desemprego e a cultu
ra. A prime ira e a que se faz diretamente atraves das organizac;:6es esta
tais, justamente a mane ira associada a crise de governanc;:a que se pre
tende superar.1 A segunda e deixar que 0 mercado regule a prestac;:ao 
dos servic;:os, privatizando ou terceirizando; e a alternativa de minimi
zar 0 Estado, tentada por governos conservadores e que nao produziu 
os resultados esperados, sobretudo no plano socia1.2 A terceira e deses
tatizar, mantendo 0 carater publico do servic;:o; nessa modalidade, 0 Es
tado fin an cia as politicas sociais atraves de instituic;:6es publicas nao 
pertencentes ao Estado nem a esfera privada.3 

Meu intuito neste ensaio e discutir os aspectos estrategicos envol
vidos na emergencia da terce ira via ante a crise de governanc;:a, concen
trando a analise nas formas pelas quais 0 Estado e a sociedade se orga
nizam para intervir no campo das politicas publicas sociais. 0 pressu
posto que esta por tras desse objetivo e que ha algo de novo na produ-

1 Essa alternativa tern duas modalidades; uma que a identifica com a forma tradicional 
do Estado social-burocratico, tendendo a manter dentro do Estado a provisao de bens e 
servi~os que 0 mercado pode oferecer com vantagens, e outra que e na verdade resul
tante do recuo das posi~6es privatistas mais radicais, que, ao perceberem os perigos poli
ticos da posi~ao que adotavam, passaram a usar estrategias de descentraliza~ao e focali
za~ao. 

2 Esperava-se reduzir os gastos do Estado, entretanto as elei~6es pressionavam os gover
nos conservadores a manter 0 nivel de despesas com as politicas sociais. 
3 Os EUA, atraves da tradi~ao de parceria entre govern os e organiza~6es voluntarias, 
como demonstra Salamon (1966), e a Gra-Bretanha, atraves de seu esfor~o para criar ins
titui~6es e parcerias previamente inexistentes, ao longo do periodo Thatcher, sao os pai
ses em que essa via mais se generalizou. Sem que se constitua em forma institucionali
zada de organizar a provisao de servi~os sociais, mantem-se urn alto grau de espontanei
dade na articula~ao e no financiamento dos programas implementados por ONGs e fun
da~6es. 
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c;:ao de bens publicos, que nao por acaso se revigora em meio a crise do 
Estado contemporaneo_ Pretendo ficar no circulo das mudanc;:as institu
cionais que venham a afetar a relac;:ao entre Estado e sociedade, tendo 
por referencia a propriedade (publica, estatal ou privada). Por essa 
razao nao trataremos do tema da descentralizac;:ao politico-administrati
va, a partir da qual alternativas de soluc;:ao para a problematic a da pre
carizac;:ao das condic;:6es sociais tambem sao discutidas. Sao abordagens 
que nao necessariamente precisam se cruzar.4 0 objetivo e examinar a 
forma mais eficiente e democnltica de organizar os servic;:os sociais no 
contexto da reforma do Estado. 

Cad a vez mais, instituic;:6es que nao sao nem do Estado nem do 
setor privado prestam servic;:os sociais de carater publico. Em geral, sao 
organizac;:6es sem fins lucrativos que promovem atividades relacionadas 
com os direitos sociais dos cidadaos e que expressam a vitalidade da so
ciedade civil ao ocupar os espac;:os vazios deixados pelo mercado e 0 Es
tado. Essas organizac;:6es adquirem uma diversidade muito grande de 
formas e nomes: organizac;:6es nao-governamentais (ONGs), associac;:6es 
comunitarias, organizac;:6es religiosas, fundac;:6es privadas, entidades as
sistenciais. Prestam servic;:os tambem muito diversificados quanto a ex
tensao e ao publico que alcanc;:am; servic;:os educacionais basicos, in
termediarios e universitarios, tecnicos e especializados, servic;:os de 
saude preventivos e hospitalares, servic;:os assistenciais e culturais va
riadissimos. 5 No conjunto, essas formas organizativas constituiriam 0 

que Salamon (1992:15) e muitos outros autores chamam de "terceiro se
tor": "Embora a terminologia utilizada e os prop6sitos especificos a 
serem perseguidos variem de lugar para lugar, a realidade subjacente e 
bern similar: uma virtual revoluc;:ao associativa esta em curso no mun
do, a qual faz emergir urn terceiro setor". 

A participac;:ao dessas organizac;:6es nos servic;:os sociais e muito 
expressiva. Segundo dados tabulados por Fernandes,6 40% delas se ocu
pam com educac;:ao e formac;:ao, 30% com desenvolvimento e promoc;:ao 
social, mais de 20% com saude e 15% com pesquisa. Dados do mesmo 
levantamento dao conta de aproximadamente mil ONGs registradas nos 

4 A descentraliza<;ao da qual trataremos nao tern expressao geografica, mas macrorgani
zacional. 
5 0 universo de organiza<;6es que pertencem ao "terceiro setor" e muito mais amplo do 
que 0 conjunto que sera referido aqui. Como des creve Miguel Darcy de Oliveira no pre
facio ao livro de Fernandes (1994), "urn sem-numero de a<;6es que visam ao interesse 
comum se desdobram ao norte e ao suI do planeta, em urn terceiro setor - nao-Iucrati
vo e nao-governamental". 
6 Esses dados foram publicados em Fernandes (1994). 
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diret6rios de ONGs latino-americanas. 7 Dados mais recentes da Abong8 

registram em torno de 2 mil organizay6es reconhecidas como organiza
y6es que se enquadram no perfil definido por essa entidade, atuando 
somente no Brasil. Estimativas que partem de criterios mais liberais de 
definic;:ao de organizay6es voltadas para os interesses gerais da socieda
de chegam a 17 mil. 

Nao estamos diante apenas de quantidades significativas, mas de 
qualidade socialmente reconhecida e de importancia cultural inquestio
navel. Tomando alguns exemplos esparsos, podemos alinhar, no caso do 
Brasil, algumas instituiy6es de grande prestigio nacional que se enqua
dram no terceiro setor, produzindo servic;:os sociais, como a Pontificia 
Universidade Cat6lica e a Fundayao Getulio Vargas, na area de ensino, 
e as Santas Casas de Miseric6rdia, 0 Hospital Sirio Libanes de Sao 
Paulo e a Beneficencia Portuguesa, na area da saude. 9 Nos paises de
senvolvidos, existe larga tradic;:ao de instituiy6es sem fins lucrativos or
ganizadas pela sociedade civil. A partir dos anos 80, entretanto, vimos 
nascer novas organizay6es publicas nao-estatais a partir de organizay6es 
estatais transformadas. Esse e 0 caso, na Inglaterra, dos Quangos, quasi 
non-governmental organizations - sociedades civis que passaram a rece
ber recursos orc;:amentarios do governo ingles; dos museus nacionais, 
na Holanda; das chartered schools, escolas comunitarias gratuitas, finan
ciadas com recursos publicos, nos EUA, todos eles exemplos de organi
zay6es publicas nao-estatais que assumiram papel institucional de gran
de relevancia social. 

Orgonizo~6es publicos nfio-estotois: novo modo de prover servi~os 
publicos? 

o caso das escolas prim arias espanholas ilustra bern a possibili
dade de revisao do papel do Estado na execuc;:ao de politicas sociais, 
em funyao da emergencia de uma nova esfera de relay6es societarias 

7 "Dispomos de 32 diret6rios referidos a 24 paises da America Latina e do Caribe. 0 nti
mero total de ONGs existentes e certamente bern maior do que 0 apresentado pelos di
ret6rios" (Fernandes, 1994). 
8 Associac;:ao Brasileira de Organizac;:6es Nao-Governamentais. Os dados foram obtidos 
em entrevista com 0 presidente da Abong, Silvio Caccia Bava. 
90 Parque Nacional da Serra da Capivara, 0 maior e mais importante sitio arqueol6gico 
brasileiro, onde se encontram os indicios da presenc;:a humana no continente americano 
hii mais de 40 mil anos, e administrado por uma organizac;:ao nao-governamental, a Fun
dham - Fundac;:ao Museu do Homem Americano. 
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impulsionada pela multiplicac;:ao das organizac;:6es publicas nao-esta
tais. A Constituic;:ao espanhola determina que todo ensino primario 
deve ser gratuito. 0 governo Felipe Gonzalez encontrou, ao assumir, 2 
milh6es de crianc;:as de urn total de oito, estudando em escolas pagas. 
o entao ministro da Educac;:ao Jose Maria Maravall encampou 0 desa
fio de fazer cumprir 0 direito que a sociedade espanhola constituira. 
Depois de superar os obstaculos que se opunham ao projeto 0 Estado 
passou a financiar escolas comunitarias e religiosas que ja prestavam 
servic;:os de educac;:ao basica, remunerando-as com base no custo 
medio por aluno das escolas publicas,10 desde que nada cobrassem de 
seus alunos. 

A lic;:ao mais importante que podemos extrair dai nao e que a 
constituic;:ao deve ser cumprida, mas como superar obstaculos ao cum
primento dos direitos sociais previstos nas constituic;:6es. Esse exemplo 
nos ensina como e possivel romper com uma visao dicotOmica da rela
c;:ao entre 0 publico e 0 privado, que no mais das vezes nao permite que 
se aproveitem as potencialidades que a sociedade apresenta. Havia uma 
situac;:ao problemcltica - oferecer estudo basico gratuito e universal 
com recursos escassos - e havia uma soluc;:ao potencial - os investi
mentos, materiais e humanos, feitos pelas escolas comunitarias e reli
giosas. Faltava a criac;:ao de uma nova esfera de relac;:6es entre 0 Estado 
e a sociedade: a esfera publica nao-estatal, na qual se pudessem reorga
nizar os recurs os do Estado e da sociedade para atender as demandas 
reprimidas da populac;:ao. 

A imporHincia da formac;:ao e consolidac;:ao da nova arena das re
lac;:6es publicas nao-estatais, a partir da emergencia e consolidac;:ao do 
terceiro setor, esta na possibilidade de se vir a ter uma equac;:ao viavel 
para prover os servic;:os sociais e executar politic as sociais, capaz de su
perar os obstaculos que apresentam as soluC;:6es encaminhadas exclusi
vamente por intermedio do Estado ou do mercado. 

As politic as sociais de educac;:ao, saude, pesquisa e cultura carac
terizam-se por produzir nao s6 servic;:os que respondem a direitos so
ciais, razao pela qual devem ser de acesso universal, mas tambem im
portantes externalidades positivas. Ocorre que 0 mercado oferece esses 
servic;:os de forma incompleta, porque a iniciativa privada nao consegue 
otimizar seus rendimentos vendendo para a totalidade do mercado. Em 
razao das falhas de mercado, de urn lado, e da importancia politica e 

10 Fato narrado por Bresser Pereira, ministro da Administrac;:ao e Reforma do Estado, em 
entrevista ao autor deste estudo. Ha uma referencia, com menos detalhes, em Bresser 
Pereira (1997). 
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economica dessas atividades para 0 conjunto da sociedade, de outro, 0 

Estado entra na provisao desses servi<;os. Entretanto, a crise do Estado 
contemporaneo, sobretudo nos aspectos fiscal e de ineficiencia das or
ganiza<;oes burocniticas publicas, colocou uma grave limita<;ao a essa 
forma de enfrentar 0 acirramento dos conflitos pela diminui<;ao das ini
qiiidades sociais. 

Caso tivessemos de contar somente com os do is instrumentos 
classicos do desenvolvimento economico e social, 0 mercado e 0 Esta
do, possivelmente estariamos numa situa<;ao grave. 0 mercado ja se 
mostrou incapaz de regular a produ<;ao e a distribui<;ao de bens que 
correspondem a conquistas de direitos sociais. 0 Estado esgotou sua ca
Pllcidade de expandir os investimentos socia is. Sem mercado e sem Es
tado, 0 preenchimento das demandas sociais tenderiam a ter uma exis
tencia pendular de avan<;os e retrocessos, ao sab~r das tensoes politicas 
e economicas. A emergencia de organiza<;oes publicas nao-estatais pode 
ser vista como uma saida viavel para esse problema? Essa pergunta nao 
e original, pois vern sendo feita e analisada por numero crescente de es
tudiosos, governantes e atores da sociedade civil, mas tambem nao e 
trivial, porque e urn dos capitulos da reforma do Estado contempora
neo sobre 0 qual ha menos conclusoes. 

A primeira vista parece haver convergencia entre a tendencia es
ponHinea da sociedade de auto-organizar-se para prestar os servi<;os so
ciais que the faltam e a proposta de "publiciza<;ao",l1 que vern pelo lade 
do Estado. Alem de atacar 0 problema comum da precariedade dos ser
vic;:os publicos,12 a convergencia traria beneficios adicionais para ques
toes especificas de cada lado. Para 0 Estado, representaria a possibilida
de de equacionar 0 problema da crise da governan<;a e a oportunidade 
de criar urn ambiente competitivo na presta<;ao de servi<;os publicos, 
afastando-se, dessa forma, da armadilha do monop6lio. Para a so
ciedade civil organizada, seria a chance de avan<;ar na participa<;ao poli
tica e no controle social. 

11 Publicizac;:ao refere-se a produc;:ao nao-estatal de bens e servic;:os publicos por entida
des do terceiro setor. No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado do governo 
brasileiro, e a forma pela qual atividades nao-exclusivas do Estado sao transferidas para 
organizac;:6es nao-estatais, sem implicar privatizac;:ao. 
12 Alem do efeito imediato sobre a populac;:ao desatendida, ja bastante grave pelo sofri
mento e as desigualdades que produz, a precarizac;:ao dos servic;:os sociais de sa,.ide, edu
cac;:ao, pesquisa e cultura tern conseqiiencias negativas mais amp las sobre a sociedade. 
Trata-se de perdas e retrocessos em relac;:ao aos aspectos redistributivos, as extern alida
des positivas e ao avanc;:o dos direitos da cidadania. 
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A via privatizadora 

A crise do Estado social 13 dos anos 80 foi enfrentada de imediato 
com alguns remedios que adquiriram rapidamente consenso geraL 0 
ajuste fiscal e a abertura comercial foram adotados por praticamente 
todos os paises. Houve variayoes nos prazos enos metodos, mas em es
sencia essas medidas foram adotadas universalmente. 

As diferenyas surgiram nas distintas visoes de como deveria ser 0 

novo Estado que iria substituir os modelos superados. Vma grande di
visao se estabeleceu. De urn lado, alinharam-se as propostas de inspira
yao liberal e conservadora, designadas genericamente de neoliberais, 
porque viam no retorno ao Estado liberal do seculo XIX, restrito as 
funyoes de garantir os contratos entre particulares e a defesa nacional, 
a melhor soluyao para superar a crise, por apostarem que, junto com a 
supressao das funyoes sociais e economicas do Estado, desapareceriam 
os problemas do Estado contemporaneo, sobretudo a crise fiscal e a in
governabilidade. Essa postura radical adotada inicialmente pelos libe
rais, mais te6rica do que pnitica, mais bravata do que insensatez politi
ca, foi substituida por alternativas mais brandas, como a descentraliza
yao das politicas sociais e a focalizayao das ayoes do Estado nos grupos 
sociais mais pobres. De outro lado, alinharam-se as propostas de refor
rna e reconstruyao do Estado que reconheciam a necessidade de rever 0 

tamanho e 0 papel do Estado, sem abrir mao do papel de assegurar di
reitos sociais e bens publicos. 

o caminho da privatizayao de empresas estatais teve grande su
cesso ao contribuir decisivamente para 0 equilibrio das contas publicas 
e por encontrar no setor privado os capitais e a competencia para ad
quirir, investir e san ear as empresas estatais produtoras de bens e servi
yOS para 0 mercado. Revistas e jornais ao alcance do publico estampam 
o exito das privatizayoes nos setores energetico, de telecomunicayoes, 
petrolifero, de transportes e industria de base. 14 

13 Estados sociais, na c1assificac;:ao de Bresser Pereira, sao: 0 Estado de bem-estar, nos 
paises desenvolvidos, 0 Estado. desenvolvimentista, nos paises em desenvolvimento, e 0 

Estado socialista, nos paises socialistas. 
14 Na edic;:ao de 6 de agosto,' a revista Veja sumariza os principais t6picos do estudo de 
Armando Castelar Pinheiro, chefe do departamento economico do Banco Nacional de 
Desenvolvimento Economico e Social - BNDES, Brasil, sobre 0 desempenho de 46 esta
tais, "No que deu, afinal, a privatizac;:ao", apresentando os beneficios que a privatizac;:ao 
trouxe para a Companhia Siderurgica de Thbarao, a Rede Ferroviaria Federal, a Light do 
Rio de Janeiro, a Companhia Side;urgica Nacional - CSN, a Companhia Siderurgica 
Paulista - Cosipa, a Vale do Rio Doce, a Acesita, a Embraer e a Usiminas. 
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No campo da infra-estrutura, privatizou-se em larga escala, 
mais atraves de concess6es do que de vendas. A privatizayao, nesse 
caso, nao produziu entrada de recursos, mas possibilitou novos inves
timentos e portanto economias futuras com pagamento de empresti
mos. Dessa maneira, servi<;os como os de saneamento basico, capta
<;ao e distribui<;ao de agua, transporte rodoviario e conserva<;ao de es
tradas passaram da forma estatal de produ<;ao para a esfera privada 
de provisao. 

Embora nao se possa afirmar que essa passagem tenha ocorrido 
sempre de forma tranquila, 0 fato e que nao se concretizaram os serios 
problemas que os argumentos pessimistas previam com a transferencia. 
Aconteceu 0 oposto. Vantagens para os Estados, que reuniram impor
tantes recursos financeiros para amenizar 0 deficit publico, equaciona
ram parte da crise fiscal, reduziram gastos publicos com 0 fim dos sub
sidios, reduziram a remunera<;ao indireta de pessoal e aumentaram a 
arrecada<;ao de impostos. Vantagens para usuarios e clientes, que, quase 
sem exce<;ao, passaram a receber produtos e servi<;os melhores a meno
res preyos e com garantia de fornecimento. Vantagens para 0 setor pri
vado, que na maioria das vezes adquiriu, junto com capital e estoque, 
monop6lios naturais que, mesmo fiscalizados, representam uma forma 
segura de maximizar lucros, especialmente em mercados com demanda 
fortemente reprimida. 

o calcanhar de Aquiles dos defensores da via privatista tern sido 
seus insucessos na presta<;ao de servi<;os publicos sociais. Nao que nes
ses setores tambem nao houvesse grandes ineficiencias, desperdicios e 
incapacidades que pudessem ser transformadas em lucros; ha e muitas, 
mas, uma vez conquistados os primeiros ganhos de eficiencia, as taxas 
de lucro passam a cair na mesma propor<;ao em que diminui a renda da 
populayao atendida. 0 result ado e a tendencia de que esses mercados 
sejam atendidos de forma incompleta, deixando grande parcela de po
tenciais consumidores desatendida. A America Latina foi pr6diga em 
criar casos classicos de fracasso nas tentativas de desregulamenta<;ao e 
privatizayao de servi<;os publicos. Ademais, a privatiza<;ao de bens e 
servi<;os publicos socialmente reconhecidos como direitos dos cidadaos 
encontrou forte barreira politica na oposi<;ao organizada pelos movi
mentos de cidadaos. 

A variante da terceirizayao tambem nao produziu bons resultados 
na area social. A contrata9ao de empresas privadas, atraidas inicialmen
te pelas vantagens de urn possivel mercado cativo - mas que logo per
ceberam que nao poderiam equilibrar-se financeiramente com os pre-
90S pagos pelos governos -, nao produziu estimulos suficientes para a 
sustenta9ao dessa estrategia no campo social. Quase sempre 0 equacio-
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namento economico foi conseguido a custa de servic;;os com qualidade 
abaixo das aceitaveis pelos usuarios. 

A terceirizac;;ao foi mais bem-sucedida em areas de apoio como 
limpeza, manutenc;;ao de predios, manutenc;;ao de cadastros e outros ser
vic;;os administrativos, e generalizou-se nos servic;;os publicos federais, 
estaduais e municipais, como observa Carvalho Neto (1996:100). Mas 
mesmo nessas areas a repercussao dessa estrategia sobre 0 servic;;o pu
blico oferecido ao cidadao foi pequena. Em alguns casos, a terceirizac;;ao 
nem sequer representou economia direta, mas uma tatica para evitar 
aumentos de gastos futuros com os servidores estatutarios. No caso es
pecifico do Brasil, a economia e significativa, dado que os salarios dos 
servidores dessas areas e muito superior aos salarios praticados pelo 
mercado (Mare, 1995). 

Em resumo, a privatizac;;ao caminhou bern no caso dos bens e 
servic;;os relacionados com as condic;;6es de reproduc;;ao do capital e 
nao produziu resultados no caso das condic;;6es de reproduc;;ao da 
forc;;a de trabalho. Esse divisor de aguas entre os interesses privados 
e publicos e muito semelhante ao adotado pelos especialistas do 
Banco Mundial, que apontam para a importancia estrategica dos in
vestimentos em politicas sociais a partir da divisao do capital das so
ciedades em quatro tipos: natural, produtivo, humano e social. 0 
setor privado nao consegue desenvolver os do is ultimos tipos e prote
ge muito malo primeiro. 

Ocorre que, mesmo ferindo no am ago as convicc;;6es economicas 
liberais, ate mesmo 0 mais renitente dos seus adeptos reconhece que as 
externalidades positivas e as vantagens competitivas derivadas dos gas
tos com educac;;ao, saude publica, pesquisa cientifica e cultura sao fun
damentais para 0 progresso economico, e por isso sua oferta nao pode 
ser decidida pelos mecanismos de mercado. 

Como foi mencionado, as experiencias liberais de reforma adota
ram estrategias de descentralizac;;ao e focalizac;;ao para diminuir 0 im
pacto negativo da retrac;;ao do Estado na provisao de servic;;os sociais. 
Porem, hoje, ha mais duvidas do que apoio a essas formas de enfrentar 
o problema, sobretudo porque 0 diametro do foco se estreita ao sab~r 
de decis6es tecnocraticas tomadas em func;;ao do deficit publico, e a 
descentralizac;;ao torna-se uma maneira de empurrar 0 problema para os 
niveis locais. Com 0 fracasso da via privatizadora no campo das politi
cas sociais, hoje se observa a predominancia, tanto como corrente pro
positiva quanta em experiencias concretas, da via reformadora, por 
dentro do Estado, atraves de reformas administrativas cuja matriz teori-
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ca e a tese do paradigma p6s-burocratico como caminho acertado para 
resolver os problemas da crise de governan<;:a. 15 

A via reformadora 

o problema da provisao de bens e servi<;:os publicos voltou as 
maos do Estado, como 0 "mico" do jogo de baralho, nao pela vonta
de do jogador, mas pelo fato de que ninguem quer ficar com ele. 
Mais porque 0 problema nao encontrou solu<;:ao na esfera privada do 
que por firmeza de convic<;:ao politica no acerto da via estatal. 16 0 
que nao quer dizer que nao haja diferen<;:as fundamentais entre pri
vatistas e reformistas. Os privatistas procuram solu<;:6es paliativas 
para os problemas sociais, procurando reduzir ao minimo 0 envolvi
mento do Estado, cujo corolario e reduzir 0 Estado ao minimo. Os 
reformadores buscam alternativas dentro ou fora do Estado porque 
nao abrem mao de atribuir ao Estado a responsabilidade politica 
pelo futuro da sociedade. E ai 0 tamanho do Estado deixa de ser 
uma questao de principio para ser uma das consequencias das estra
tegias adotadas. 

A tese do paradigma p6s-burocrMico, na prMica denominada 
tambem gerencialismo, 17 em razao da origem anglo-saxonica das suas 
teses, prop6e-se encontrar respostas para os problemas da provisao de 
servi<;:os publicos, em particular dos servi<;:os sociais, a partir de mu
dan<;:as na organiza<;:ao e no funcionamento do aparelho burocratico 
do Estado. 

15 Barzelay, em Breaking through bureaucracy, urn dos livros fundadores da critic a ao mo· 
delo burocnitico, questiona 0 insulamento e a autonomia da burocracia, 0 processo lici
tatorio, 0 on;:amento publico e a legalidade processual. Esses obstaculos a ac;:6es eficazes 
e eficientes afetam de forma mais aguda a provisao de servic;:os sociais do que a formula
c;:ao e a fiscalizac;:ao, por causa da natureza competitiva da produc;:ao de bens sociais. 
16 Processo analogo ao que ocorreu quando 0 Estado interveio nos monopolios de servi· 
c;:os publicos, infra-estrutura e industria de base, por falta de investimentos privados ca
pazes de enfrentar 0 desafio da industrializac;:ao. 
17 Segundo Abrucio (1997), "embora tenha surgido em governos de cunho neoliberal 
(Thatcher e Reagan), 0 modelo gerencial e 0 debate em tomo dele nao podem ser dr
cunscritos apenas a esse contexto. 0 modele gerencial e suas aplicac;:6es foram e estao 
sendo discutidos em toda parte. Modelos de avaliac;:ao de desempenho, novas formas de 
controlar 0 orc;:amento e servic;:os publicos direcionados as preferencias dos 'consumido· 
res', metodos tipicos do managerialism, sao hoje parametros fundamentais a partir dos 
quais diversos paises, de acordo com as condic;:6es locais, modificam as antigas estrutu· 
ras administrativas". 
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Urn dos eixos da mudanc;:a, nessa proposta, gira em torno de 
novas pnHicas e estruturas voltadas para a eficiencia, a produtividade e 
a reduc;:ao de custos. Tern como requisito 0 rompimento com as regras e 
procedimentos uniformes e gerais do modo burocratico de administrar 
e a adoc;:ao de praticas gerenciais da esfera privada. Urn segundo eixo se 
assenta sobre a redefinic;:ao dos objetivos das organizac;:6es estatais. 
Busca superar a noc;:ao de que 0 principal compromisso dessas organiza
c;:6es e com 0 estrito cumprimento de norm as e que a partir dai e que 
devem ser avaliadas. No seu lugar coloca a avaliac;:ao de resultados, me
didos em valor para 0 usuario, como criterio de born desempenho a ser 
seguido. Urn terceiro eixo separa a formulac;:ao de politicas da provisao 
dos servic;:os, ou da execuc;:ao de programas, como condic;:ao para criar 
urn espac;:o de concorrencia e relac;:6es contratuais entre financiadores, 
consumidores e provedores dos servic;:os. 

Ha uma engrenagem (mica unindo esses tres eixos. Embora 0 

mercado nao se interesse pela totalidade do setor constituido pelos ser
vic;:os sociais, 0 que os aproxima do conceito de bern publico da teoria 
do bem-estar social de Stiglitz, algumas caracteristicas desses bens e 
servic;:os sao tipicas dos bens privados: 18 sao divisiveis, seu custo margi
nal de provisao e relativamente baixo, e e possivel excluir consumido
res. A soluc;:ao engenhosa para resolver esse paradoxo (bens privados, 
de grande interesse publico e interesse restrito para produtores priva
dos) foi criar uma forma privada de produzir os servic;:os, transforman
do organizac;:6es estatais em fac-similes das organizac;:6es privadas e or
ganizando urn quase-mercado, uma quase-concorrencia. 19 A func;:ao 
dessa simulac;:ao e conferir os atributos virtuosos da produc;:ao privada 
para 0 mercado a produc;:ao dos bens e servic;:os sociais - competic;:ao, 
efetividade, eficiencia e qualidade. 

Mas esse e apenas urn lade da moeda do problema macrorganiza
cional que a reforma gerencialista tern de enfrentar. Do outro lade esta 

18 Stiglitz (1996), analisando 0 comportamento do mercado em face dos bens publicos e 
privados, na perspectiva da teoria do bem-estar, postula que a provisiio privada de urn 
bern publico cuja exclusao e possivel e 0 custo marginal de provisiio e zero provoca su
butiliza<;:iio, perda de bem-estar e deadweight loss. E que 0 consumo de urn bern privado 
exclui outro individuo de seu consumo. 
19 E curioso notar que 0 nome dado pelos ingleses a sua versao dessas organiza<;:oes e 
Quangos {quasi non-governmental organizations}. Veremos mais adiante que a denomina
<;:1'10 inglesa pode fazer mais sentido do que os argumentos usados aqui permitem sup or. 
Manuel Castells, na cita<;:iio de Bresser Pereira (1997), usa 0 termo organiza<;:6es quase 
public as para designar as ONGs, que seria urn nome ainda mais apropriado para as or
ganizac;:6es desestatizadas. 
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o problema do equacionamento da responsabilidade social do Estado 
para com 0 cidadao. A prodw;:ao para 0 mercado tern como criterio ulti
mo 0 equilibrio entre 0 interesse do comprador e 0 do produtor. Haven
do equilibrio, ha consumo, prodw;:ao e mercado. Nao havendo, a ten
dencia e que 0 mercado apresente falhas. Mesmo que as organiza90es 
desestatizadas produzissem segundo os metodos otimizadores das em
presas privadas, is so nao seria suficiente para garantir 0 equilibrio 
entre 0 interesse delas e 0 do conjunto dos cidadaos. Porque, embora 
urn lade que ira consumir, 0 outro so produzira a quantidade e qualida
de demandadas pela totalidade do mercado, se nao depender do equili
brio de pre 90S para otimizar seus ganhos. Em outras palavras, essas or
ganiza90es so produzirao nas ~uantidades demandadas se forem subsi
diadas com recursos pUblicos.2 

Visto 0 outro lado da moeda, cabe acrescentar que, nas regras 
atuais, 0 Estado pode produzir com recursos publicos apenas dentro 
dos procedimentos legalmente estabelecidos para qualquer tipo de or
ganiza9ao estatal, direta ou indireta. Por isso, a organiza9ao que se 
busca construir nao po de ria estar no Estado; por outro lado, para estar 
fora dele, sem ser uma copia perfeita da empresa privada, devera ser 
impedida de acumular privadamente seus lucros ou distribuir entre 
particulares os resultados positivos de suas opera90es. Tera que ser 
"sem fins lucrativos". 

A reforma gerencialista ou pos-burocrcltica propoe como estrategia 
para descentralizar servi90s publicos, mantendo a responsabilidade fi
nanceira e regulatoria do Estado, a cria9ao de urn novo tipo de organiza-
9ao que vern recebendo varios nomes, dependendo da filologia do pais 
de origem e da criatividade dos tradutores: agencia autonoma, organiza-
9ao social, funda9ao de servi90s publicos, agencia publica etc. A falta de 
uniformiza9ao do conceito e dos termos que 0 designam cria razoavel 
confusao terminologica, que algumas vezes se reflete em polemicas ino
cuas e outras cria serias dificuldades de comunica9ao. 0 molde que a 
distingue e 0 de uma organiza9ao nem estatal nem privada, sem fins lu
crativos, cuja finalidade e prestar servi90s de interesse publico de nature
za concorrencial, com financiamento publico e metodos de funcionamen
to do setor privado, submetida a duplo controle: estatal e social. 

20 Voltando aos argumentos de Stiglitz (1996), veremos que, num mercado competitivo, 
o equilibrio de mercado e obtido quando a demanda iguala a oferta, 0 beneficio margi· 
nal iguala os custos marginais e ha eficiencia economica, e que 0 mercado competitivo 
ou niio oferta bens publicos ou os oferta em quantidade insuficiente. Em rela<;:iio as ex· 
ternalidades positivas (educa<;:iio, saude etc.), quando elas vem associadas a um bem, 
produzem um ponto de equilibrio muito baixo e resultados ineficientes. 
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o modele apresentado no Plano Diretor da Reforma do Estado 
(1995), elaborado pelo governo brasileiro, e exemplar, pois contem os 
ingredientes analisados ate aqui. 0 modele de organiza<;ao social em 
foco deriva de uma tese de delimita<;ao da area de atua<;ao do Estado 
que parte da separa<;ao das atividades sociais e economicas em tres 
grandes blocos: atividades exclusivas de Estado; servi<;os sociais e cien
tificos; e produ<;ao de bens e servi<;os para 0 mercado.21 

Exclusivas de Estado sao as atividades monopolistas atraves das 
quais 0 poder do Estado e exercido. Sao atividades que 0 Estado nao 
pode delegar, contratar ou privatizar, como criar leis, fazer justi<;a, man
ter a ordem, tributar e arrecadar, disciplinar as atividades economicas e 
representar 0 pais. Alem dessas, sobre as quais nao ha divergencia 
quanta a sua pertinencia como atividade exclusiva de Estado, a propos
ta do Plano Diretor inclui as atividades de formula<;ao de politicas pu
blicas e de transferencia de recursos para as areas sociais, 0 que consti
tui urn divisor de aguas com rela<;ao as teses privatizadoras, muito mais 
restritivas quanto a esse papel do Estado. Por serem exclusivas, devem 
permanecer dentro do Estado, exercidas pelas organiza<;6es do nucleo 
estrategico do Estado.22 

o segundo conjunto de atividades e de defini<;ao muito mais 
complexa, porque a compreensao de sua delimita<;ao sup6e 0 romp i
mento com 0 paradigm a institucional vigente. A sistematiza<;ao dos ar
gumentos que justificam a interven<;ao do Estado na economia (Stiglitz, 
1996) fornece a base conceitual para entender a delimita<;ao proposta, 
do ponto de vista da economia do setor publico. As atividades desse 
conjunto se distinguem das demais porque produzem importantes ex
ternalidades positivas, tern efeitos distributivos e constituem mercados 
incompletos, 0 que equivale a dizer que 0 mercado nao tern capacidade 
para remunera-Ias adequadamente em regime de concorrencia.23 A 
outra fonte conceitual que fundamenta essa delimita<;ao e a teoria do 

21 Ver Bresser Pereira 11996,1997). 
22 Sao organiza<;:6es que, com a reforma, terao que passar por alguma oxigena<;:ao nos 
metodos de trabalho, mas que essencialmente deverao continuar no paradigma racional
legal das organiza<;:6es burocraticas. Para melhor entendimento, consultar Weber e seus 
inurn eros comentaristas. 
23 Conforme Stiglitz 11996). toda vez que urn individuo ou uma firma produz uma a<;:ao 
cujo efeito sobre outros individuos ou grupos nao e pago, dizemos que ha uma externali
dade. Sempre que houver externalidades, a aloca<;:ao de recursos sera ineficiente. Ade
mais, quando 0 mercado privado nao prove urn bern, mesmo que 0 custo da provisao 
seja inferior ao que os individuos estao dispostos a pagar, ha uma falha de mercado co
nhecida como mercado incompleto. 
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interesse publico. Essa teoria diz que qualquer instituiyao, organizayao 
ou atividade cuja finalidade e ayao visem a consecuyao do interesse 
geral e publica, nao importando 0 estatuto juridico de que se reveste.24 

Sendo assim, as atividades financiadas com recursos publicos, ao visar 
ao interesse geral, nao podem favorecer interesses privados. Portanto, 
nao devem participar dessas atividades as organizayoes que tenham por 
finalidade gerar lucros privados. Por outro lado, sendo atividades com
petitivas, sua execuyao pelo Estado, amarrado pelos procedimentos bu
rocnlticos, fere a 16gica da busca de eficiencia e da qualidade, ponto 
central da tese gerencialista e urn dos pilares da reforma. 

Para executar essas atividades publicas, em conformidade com 0 

paradigma p6s-burocnitico, 0 Plano Diretor propoe 0 processo de "pu
blicizayao", ou seja, sua transferencia para organizayoes de propriedade 
publica que nao pertenyam ao Estado, denominadas "organizayoes so
ciais".25 

o terceiro grupo de atividades - de produyao de bens e servi
yOS para 0 mercado - nao apresenta problemas complexos de defini
yao. Entretanto, persiste certa polemica quanto as atividades que inci
dem sobre monop6lios, sobretudo monop6lios naturais. Isso porque, 
durante todo 0 periodo de predominio das politicas economicas key
nesianas, 0 Estado interveio diretamente sobre os monop6lios, pois 
entendia-se ser essa a melhor maneira de controla-Ios. Mas hoje pre
domina a visao de que 0 Estado deve se utilizar dos instrumentos de 
regulayao para controlar os efeitos indesejaveis das atividades econo
micas, inclusive dos monop61ios. Esse e 0 pressuposto mais importan
te das propostas reformadoras: fortalecer a capacidade regulat6ria do 
Estado para garantir 0 controle dos processos de descentralizayao das 
atividades. Essas atividades de regulayao, controle e fiscalizayao se 
enquadram no nucleo estrategico do Estado, sob forma de agencias 
reguladoras, enquanto todas as atividades de produyao de bens e ser
vivos para 0 mercado, remuneradas pelo mercado, devem ser executa
das por organizayoes privadas. 

24 Bresser Pereira (1997:17) entende que "se definirmos como publico aquilo que estii 
voltado para 0 interesse geral, e como privado aquilo que e voltado para 0 interesse dos 
individuos e suas familias, estii claro que 0 publico nao pode ser limitado ao estatal, e 
que funda<;:6es e associa<;:6es sem fins lucrativos e nao voltadas para a defesa de interes
ses corporativos, mas para 0 interesse geral, nao podem ser consideradas privadas". 
25 "No Brasil, 0 programa de publiciza<;:ao em curso preve a transforma<;:ao desses servi
<;:os em 'organiza<;:6es sociais' - uma entidade publica de direito privado que celebra urn 
contrato de gestao com 0 Estado e assim e financiada parcial ou mesmo totalmente pelo 
or<;:amento publico." Ver Bresser Pereira (1997). 
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Da delimitac;:ao esboc;:ada resulta um modelo geral da reforma 
do Estado de cunho gerencialista, atraves do qual Bresser Pereira 
(1997) procurou identificar, de modo simplificado e esquematico, a 
posic;:ao e 0 papel das organizac;:6es publicas nao-estatais, na transfor
mac;:ao do Estado social burocratico em Estado social gerencialista (ver 
figural· 

Institui~oes resultontes do reformo do Estodo 

Atividodes Servic;:os Produc;:ao de bens e 
exclusivas sociais e servic;:os para 0 

do Estado cientificos mercado 

Atividades Estodo Entidades Empresas 
principais (core) (em termos ,~vblicas privadas 

de pessoal)26 ' nQ<kest.at9is· 

Atividades Em~resas Empresas 
auxiliares , te;c~iri~Qda$ terceirizadas 

No corte horizontal podemos observar urn quarto grupo de ativi
dades de apoio que perpassa as outras tres. Trata-se de servic;:os produ
zidos para 0 mercado, e sua forma organizativa e privada. Como nao 
sao privatizelveis, porque nesse caso os clientes nao sao os individuos 
mas as organizac;:6es estatais e sociais, a alternativa coerente com os 
principios gerenciais tern sido contratar esses servic;:os no mercado (pro
cesso nao muito adequadamente chamado de terceirizac;:ao),27 obtendo 

26 0 quadro de pessoal, ligado ao Estado, que antes da reforma abrangia toda a area 
sombreada, nessa proposta fica reduzido a area desse retangulo. Ver Bresser Pereira 
(1997). 
27 0 termo terceirizac;:iio foi cunhado originariamente para definir 0 mecanismo de redu
c;:iio de custo do trabalho pela contratac;:ao dos servic;:os de antigos empregados, indivi
dual ou coletivamente, com beneficios mutuos. No processo, as empresas perceberam 
vantagens decorrentes da competic;:iio, e com isso ampliou-se 0 conceito de terceirizac;:iio, 
ate que se confundisse totalmente com a pura e simples contratac;:iio de servic;:os, sem ne
nhuma parceria envolvida. 
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dessa forma a redu<;ao de custos decorrentes da diminui<;ao dos qua
dros de pessoal das organiza<;6es estatais.28 

A terceira via: aprofundar a publiciza~(jo 

Enquanto conservadores e reformistas disputam a hegemonia de 
suas teses no campo politico e das ideias, emergem da sociedade civil 
novas form as de propriedade e a<;ao social que, passando ao largo da 
via estatal preferida pelos reformistas e da iniciativa privada privilegia
da pelos liberais, atacam 0 problema das demandas sociais diretamente 
no espa<;o publico em que elas se formam. 

A democratiza<;ao da sociedade faz emergir e consolidar-se uma 
nova esfera de rela<;6es sociais que, contendo grande diversidade de 
atores, rompe com a dicotomia teorica e priitica formada pelo Estado, 
de urn lado, e 0 mercado, de outro. Diversidade e inova<;ao sao as mar
cas dessa esfera de rela<;6es societarias. Segundo Portantiero (1988:57), 
o espa<;o publico democriitico e geneticamente plural. Na forma de ges
tao: autogestao, co-gestao, cooperativiza<;ao. Na forma de tomada de de
cisao: socializada, descentralizada e autonomizada. Na forma de geren
cia: desburocratizada, transparente e participativa. 

Enquanto a crise do Estado repercutia nas organiza<;6es burocriiti
cas estatais como crise de governan<;a e se traduzia em termos priiticos 
na incapacidade crescente de prestarem os servi<;os sociais demandados 
pela popula<;ao, crescia a importancia das organiza<;6es nao-governa
mentais, tanto na provisao como no controle social sobre a a<;ao gover
namental. As a<;6es voltadas para a defesa de interesses comunitarios 
atraves de associa<;6es autogestionadas nao constituem novidade. Em 
maior ou menor grau, conforme a particularidade historica de cada 
configura<;ao social, elas fazem parte do repertorio politico das socieda
des contemporaneas. Em muitos paises, entre os quais 0 exemplo mais 
notavel e 0 americano, 0 associativismo tern forte tradi<;ao de a<;ao na 
esfera publica, independentemente da participa<;ao do Estado na res
posta as demandas sociais. A novidade esta na vitalidade que as socie-

28 Nao seria de todo descabido pensar essas atividades numa perspectiva que inclufsse 0 

interesse publico. 0 fundamento estaria no fato de que essas atividades tend em ii. auto· 
matiza<;:ao e a produzir desemprego tecnologico. A forma de organiza<;:ao poderia ser re
pensada com base em experiencias de cooperativas de trabalho que visassem tam bern ii. 
requalifica<;:ao dos trabalhadores. Para tanto, teriam que ser modificados aspectos imp or· 
tantes das regras de contrata<;:ao de servi<;:os pelo Estado. 
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dades estao demonstrando ao criar uma rica multiplicidade de organi
zayoes em meio a crise do Estado. 

Embora esse vigor seja mais evidente no hemisferio Norte, em 
praticamente qualquer quadrante mundial as organizayoes nao-gover
namentais, a partir de meados da decada de 70, cresceram a taxas mui
tos superiores do que antes.29 Outro aspecto relevante desse surto re
cente e 0 reconhecimento e a legitimidade que essas organizayoes ad
quiriram junto a sociedade e aos governos. Urn terceiro aspecto tern 
valor crucial para 0 futuro das relayoes da sociedade com 0 Estado; 
essas formas associativas criam, ao se condensarem numa teia de rela
<;:oes, uma nova arena de rela<;:oes sociais e politicas, 0 espayO publico 
nao-estatal. Urn quarto ponto notavel e a capacidade de articulayao po
litica combinada - a de prestar serviyos sociais com alto grau de efeti
vidade e eficiencia. 3o Urn quinto aspecto e a diversidade e adaptabilida
de; a diversidade refere-se a pluralidade interna das organiza<;:oes, e a 
adaptabilidade, a flexibilidade das estruturas organizacionais. 

Esse conjunto de associayoes e organizayoes recebe uma varieda
de de nomes e defini<;:oes: terceiro setor, setor nao-governamental, setor 
sem fins lucrativos. 31 Bresser Pereira (1996) propos a denomina<;:ao de 
"setor publico nao-estatal", formado por organiza<;:oes publicas nao-esta
tais, assim caracterizadas porque 0 motor de suas a<;:oes e 0 interesse pu
blico e porque nao fazem parte do aparelho do Estado. Alternativamen
te, usaremos a definiyao de terceiro setor porque expressa com precisao 
o fato de estarmos diante de uma terce ira forma de propriedade, distin
ta da Estatal e da privada. Tanto uma como outra englobam a expressao 
"nao-governamental", com a vantagem de serem mais precisas. Quanto 

29 Como diz Fernandes (1994), "as ONGs tornaram-se urn fenomeno massivo no conti
nente, a partir da dec ada de 70. Cerca de 68% surgiram depois de 1975". 
30 Cada vez mais as agencias internacionais de desenvolvimento dao preferencia as 
ONGs na alocac;:ao dos seus recursos. Entrevista com Silvio Caccia Bava, presidente da 
Associac;:ao Brasileira de Organizac;:oes Nao-Governamentais - Abong. 
31 Cernea (1992:17), entre outros autores, critica a expressao "sem fins lucrativos", usada 
freqiientemente para designar as Opnes, por considera-la inadequada e causadora de 
confusoes desnecessarias. Interpretac;:oes equivocadas dessa expressao podem deixar de 
fora as associac;:oes economicas de base, jit que estas buscam realizar 0 interesse econo
mico de seus membros, entre os quais podem estar cooperativas de credito e de produ
c;:ao e associac;:oes voltadas para a obtenc;:ao de insumos e infra-estrutura, como itgua, luz, 
estradas e lin has de transmissao, bens e servic;:os que, apesar de serem necessarios para 
o desenvolvimento economico, nao implicam obrigatoriamente apropriac;:ao e acumula
c;:ao privada de capital. Ademais, hit que se considerar que a conquista de urn objetivo 
economico e eficaz incentivo a organizac;:ao e a ac;:ao coordenada. 
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a defini9ao "sem fins lucrativos", seria redundante porque, por defini-
9ao, as entidades publicas nao tem fins lucrativos. 

E ate certo ponto surpreendente 0 esfor90 dos estudiosos do ter
ceiro setor e de suas rela90es com 0 Estado para classificar as organiza-
90es publicas nao-estatais. Embora seja clara a inten9ao de identificar 
que tipos de institui90es seriam mais adequados para eventuais parce
rias com 0 Estado, resta uma ponta de duvida sobre os resultados pniti
cos dessa tarefa, dada a riqueza da dinamica desse setor, sempre recrian
do novas formas de a9ao. Covarrubias (1992) distingue tres tipos de or
ganiza90es publicas nao-estatais: as ONGs,32 as organiza90es privadas 
subvencionadas e as organiza90es de base, reunindo-as sob a denomi
na9ao de organiza90es privadas de desenvolvimento social (OPDS).33 
Entendo que este nao e um nome feliz porque destaca 0 carMer priva
do dessas organiza90es, que as associa as iniciativas privadas para 0 
mercado, ao passo que elas se dirigem basicamente para 0 interesse 
publico. 

Descendo a um nivel mais detalhado de classifica9ao, Mantilla 
(1992 )34 entende que 0 termo ONGs pode incluir grande variedade 
de institui90es, como grupos recreativos, institui90es de caridade, as
socia90es profissionais, sindicatos e clubes. Classifica-as utilizando 
tres criterios: segundo 0 financiamento, em receptoras e doadoras;35 
segundo a atividade, em assistenciais e consultivas; e ainda segundo 
a distribui9ao geografica, em internacionais, nacionais e locais. Mar
tinez Nogueira (1992:49) estabelece uma tipologia das ONGs dividin
do-as em organiza90es que procuram modelos alternativos de rela-
90es sociais, voltadas para a auto-suficiencia e a resistencia ao Esta
do, e organiza90es voltadas para a profissionaliza9ao e a formaliza9ao 
de metodologias. Salamon (1996) e Fernandes (1994) apresentam clas-

32 "Sao instituic;6es da sociedade civil que operam como corpos intermediarios entre 0 

Estado e as comunidades de base." Essa definiC;ao ressalta 0 carater de intermediaC;ao 
das ONGs. Covarrubias destaca ainda a natureza alternativa das ONGs e seu cunho ideo-
16gico de afirmaC;ao politica, em contraposic;ao as politicas oficiais. 
33 Para Covarrubias, os termos "nao-governamental" e "alternativa" sao infelizes por se 
referirem ao que as ONGs nao sao. Segundo ele, deveriam chamar-se "organizac;:6es pri
vadas de desenvolvimento social". 
34 Para Mantilla 11992:127), 0 nome ONG e inadequado porque enfatiza uma caracteris
tica comum - estar fora do Estado - que nao permite a definiC;ao operacional das orga
nizac;6es, por deixar 0 objeto excessivamente vago. Entretanto, aceita 0 fato de que 0 

nome ja se disseminou e, bern ou mal, designa urn fenomeno social emergente amp la
mente reconhecido. 
35 Ou ONGs do Norte e ONGs do Sui. 
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sifica<;:6es que refletem preocupa<;:6es mais abrangentes, nas quais in
cluem as organiza<;:6es da sociedade civil cujo objetivo principal e en
frentar 0 problema do financiamento das politic as sociais, seja atra
yes de coleta de doa<;:6es, seja pela cobran<;:a parcial dos servi<;:os que 
prestam. 

Salamon da 0 nome de non profit organizations (NPO) as Opnes e 
as divide em quatro categorias: 

• Funding agencies. Em geral funda<;:6es privadas cujo objetivo princi
pal, se nao unico, e levantar recursos e canaliza-Ios para organiza
<;:6es que prestam servi<;:os sociais (Blue Cross, Ford etc.). 

• Member serving organizations. Existem para prover bens e servi<;:os 
para seus membros, e nao para a sociedade como urn todo (entidades 
profissionais, sindicatos, cooperativas, sociedades de ajuda mutua e si
milares). 

• Public benefit organizations. Sua finalidade e servir aos necessitados 
ou ao bem-estar geral (institui<;:6es educacionais, culturais, agencias 
de bem-estar, hospitais etc.). 

• Religious congregations. Organiza<;:6es dedicadas essencialmente a fun
<;:6es religiosas e sacramentais. 

Fernandes (1994) define 0 terceiro setor como aquele em que 
agentes privados visam a produ<;:ao de bens pUblicos. 36 Classifica as or
ganiza<;:6es desse setor em quatro grandes grupos: a) form as tradicionais 
de ajuda mutua, de carater marcadamente assistencial; b) movimentos 
sociais e associa<;:6es civis, dedicados ao "trabalho de base", feito junto 
as comunidades, a partir de problemas sociais que afetam 0 cotidiano 
dos cidadaos; c) as ONGs, expressao mais apurada do "setor privado 
com fun<;:6es publicas", dedicadas a desenhar estrategias e politicas 
para atender a demandas socioculturais das associa<;:6es comunitarias e 
dos movimentos sociais que nao sao satisfeitas nem pelo mercado nem 
pelo Estado; d) a filantropia empresarial, que, ainda incipiente na Ame-

36 Nessa categoria caberiam todas as instituiyoes privadas, com ou sem fins lucrativos, 
que dirigem suas atividades total ou principalmente para a prestayao de serviyos publi
cos, empresas prestadoras de servi~os de saude, segura previdenciario, escolas de todos 
os tipos, lab oratorios de pesquisa, instituiyoes culturais etc. 



70 • Carlos Antonio Morales 

rica Latina (Fernandes, 1994), vem crescendo na ultima decada, junto 
com a afirmac;:ao da democracia social. 

Analisando as varias taxinomias desenhadas e discutindo suas 
consistencias com Bresser Pereira, chegamos a conc1usao de que uma 
boa c1assificac;:ao funcional e conceitualmente adequada separaria as or
ganizac;:oes publicas nao-estatais em quatro grandes grupos: 

• organizac;:oes de base (OBs); 

• ONGs; 

• Opnes de servic;:o continuado; 

• Opnes financiadoras. 

Essas quatro categorias se agrupam em duas gerais. Na primeira 
estariam as organizac;:oes dedicadas a levantar fundos para financiar ati
vidades de apoio social; fundac;:oes privadas, empresariais ou religiosas. 
A segunda grande categoria englobaria as organizac;:oes voltadas direta 
ou indiretamente37 para a provisao de servic;:os e bens publicos, e que 
nao cobram dos usuarios 0 custo total dos servic;:os que prestam. Nesse 
grupo se incluem as organizac;:oes de base, as associac;:oes comunitarias, 
os movimentos sociais, as organizac;:oes nao-governamentais de todos os 
tipos, e uma categoria pouco explorada na sua especificidade pela maio
ria dos estudiosos, as organizac;:oes que prestam servic;:os continuados, 
em geral de saude, educac;:ao, pesquisa e culturais, que muito se asse
melham operacionalmente aos servic;:os estatais, e junto as quais esta
riam reunidas, por sua similitude, as organizac;:oes que assumem ativi
dades desestatizadas. 

Para Bresser Pereira, 0 carMer estrategico das ONGs esta na sua 
caracteristica de organizac;:oes vocacionadas e de think tank - sao orga
nizac;:oes com uma visao de futuro e projeto politico. Mas podem ser 
vistas tambem como reserva de capacidade profissional e de formac;:ao 
de agentes publicos. Nesse sentido, ha dois aspectos tambem estrate
gicos a considerar: elas servem para complementar salarios de pessoas 
vocacionadas para 0 servic;:o publico e que por diversas razoes estao 

37 Esse termo designa assessorias, projetos e similares, pressiio politica, articula<;:iio etc. 
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fora do ambito estatal, e of ere cern a oportunidade de acumulo de expe
riencia pnltica. 38 

Durante 0 periodo autoritario, 0 trabalho de base animava muito 
mais as pessoas que lutavam pela democracia e tinham urn compromis
so com 0 interesse publico. Pensar em formar uma ONG s6 passou a 
ser parte dos projetos dessas pessoas depois da abertura democratica, 
sobretudo porque, procurando atuar atraves do Estado, aprenderam 
que 0 aparelho burocratico era urn serio entrave aos avanyos que que
riam imprimir as politicas pUblicas. 39 Tambem nao viam a administra
yao como instrumento "democratico", mas submetida ao clientelismo e 
ao patrimonialismo, portanto inadequada para levar adiante os projetos 
de politicas publicas que haviam sido gestados e experimentados nas 
organizayoes de base, de forma participativa e inovadora. A ONG dessa 
epoca foi criada para resolver os problemas das amarras burocnlticas 
do poder publico, e do espontaneismo e amadorismo das organizayoes 
de base. 

o que diferencia uma ONG de uma OB, entre outras coisas, e a 
mudanya de abordagem dos problemas sociais. As ONGs correspondem 
a uma passagem da assistencia de emergencia executada pelas OBs, 
para a assistencia permanente, e do enfrentamento de problematic as pon
tuais para 0 enfrentamento de problemas gerais.40 Em vez de concen
trar-se na defesa social imediata, ela se fixa na formulayao e na articu
layao da execuyao de politicas publicas.41 Outra distinyao importante e 

38 Muitas ONGs nasceram devido ii exclusao de alguns profissionais do ambito publico e 
universitario e ii necessidade de amparo politico. Nos uItimos anos, observa-se 0 ingres
so voluntario de especialistas jovens e tecnicamente bem treinados nas ONGs, consti
tuindo 0 que Chambers (1987) chama de novo profissionalismo. Em geral motivadas por 
valores morais, filosOficos, religiosos ou politicos, essas pessoas buscam as ONGs para 
se realizar profissionalmente. Para Korten (1987:93), ao escolher as OVPs como meio de 
inserc;ao no mundo do trabalho, profissionais vocacionados para 0 setor publico busca
yam evitar as form as burocraticas centralizadas das organizac;6es estatais. 
39 Segundo Korten (1987:109), as organizac;6es centralizadas que dependem de controles 
burocraticos para canalizar 0 desempenho de seus membros em rotinas bem definidas 
possuem baixo nivel de competencia estrategica (competencia estrategica e a medida da 
capacidade da organizac;ao de colocar seus recursos para atingir seus objetivos). Ao inves 
de fazer os ajustes nos recursos existentes, usam as novas demandas e oportunidades 
como meio de aumentar seu pessoal e orc;amento, resultando em maiores custos e inefi
ciencia. 
40 Podemos dar como exemplos a educac;ao de um grupo especifico de uma determinada 
favela, em contraposiC;ao a um programa de educac;ao para favelados. Ou ac;6es de com
bate ii fome numa situac;ao emergencial, em contraposic;ao a programas de criac;ao de 
emprego e renda nas periferias urban as. 
41 Ver Tendler (1982). 
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que, enquanto as OBs sao criadas para defender, quase sempre de 
forma exclusiva, seus proprios membros, as ONGs voltam-se para a de
fesa dos grupos sociais precarizados, fora de seu quadro de membros. 42 

As ONGs se distinguem dentre as Opnes pela abordagem centra
da na organiza<;ao e mobiliza<;ao de grupos sociais para autodesenvolvi
mento, independencia e autonomia, melhoria no uso dos recursos dis
poniveis, cria<;ao de novos recursos, promo<;ao da eqiiidade e redu<;ao 
dos niveis de pobreza, bern como para influenciar os governos nesse 
sentido e contribuir para a forma<;ao de novas institui<;6es, novas are
nas e novas agendas publicas voltadas para a supera<;ao da pobreza. la 
as Opnes de "servi<;o continuado", permanente e regular se distinguem 
das ONGs e das OBs pelo seu carater de longo prazo e seu comprometi
mento institucional com as politicas sociais. 

Nem todas as ONGs podem se adaptar as fun<;6es de presta<;ao 
continuada de servi<;os sociais, mas a conclusao de que somente as or
ganiza<;6es desestatizadas e as grandes Opnes consolidadas de servi<;os 
continuados poderiam cumpri-Ias a contento pode ser precipitada. Ha 
muitas Opnes de servi<;os continuados emergentes, a exemplo de varios 
hospitais ligados a faculdades de medicina financiados por pIanos de 
saude; ha institui<;6es de educa<;ao esportiva, escolas, centros de saude 
comunitarios etc. Assim como ha uma transi<;ao entre as OBs e as 
ONGs, ha tambem uma transi<;ao entre as ONGs e as Opnes de servi
<;os continuados que nao pode seT desconsiderada nesta analise. Em 
suma, mesmo que se conclua, como Salamon, que as public benefit ser
vice organizations (similares, na sua defini<;ao, as Opnes de servi<;o con
tinuado) sao as organiza<;6es capazes de promover 0 bem-estar e 0 inte
resse publico de forma profunda e duradoura em coopera<;ao com 0 Es
tado, devemos considerar as possibilidades que tern as institui<;6es per
tencentes a outras categorias de exercer 0 mesmo papel com igual efi
ciencia e, eventualmente, vantagens decorrentes da sua especificidade. 

A emergencia de organiza<;6es publicas nao-estatais - Opnes -
com as caracteristicas esbo<;adas, comb in ada com a revisao do papel do 
Estado, oferece a oportunidade de uma ampla experiencia inovadora na 
rela<;ao entre 0 Estado e a sociedade civil na provisao de servi<;os publi-

42 Como registra Cernea 11992:18), alguns autores distinguem as ONGDs lONGs de de
senvolvimento, voltadas para as necessidades dos setores de base) das OBs (organiza<;:6es 
de base, constituidas por pessoas da base social), enquanto outros IUphoff,1986) suge
rem a distin<;:ao entre "organiza<;:6es de ajuda mutua para seus membros" e "organiza<;:6es 
de servi<;:o"; nas primeiras, os beneficios ficam restritos a seus membros, e nas ultimas, a 
ajuda se destina a terceiros. A tradi<;:ao da literatura antropologica e sociologica define as 
associa<;:6es volunliirias como "associa<;:6es de interesse comum" IKerri, 1976). 
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cos sociais.43 Essa experiencia poderia ser a formula para a supera<;:ao 
dos entraves inerentes ao Estado social burocnltico,44 - que prove 
servi<;:os sociais de forma monopolista e ineficiente, atraves de urn 
corpo de funcionarios propenso a atuar em fun<;:ao de interesses parti
cularistas - e as limita<;:6es do Estado liberal, omisso na sua responsa
bilidade social. As vantagens dessa nova via, em que 0 Estado finan
ciaria as organiza<;:6es publicas que prestam servi<;:os de educa<;:ao, 
saude, assistencia social, apoio a pesquisa e a cultura, estaria na opor
tunidade de contar com maior eficiencia e promover a competitivida
de e a flexibilidade na execu<;:ao dessas atividades. Ademais, propicia
ria maior controle social. 

Alem desses, outros fatores, de interesse estrategico para os ato
res sociais, concorrem para maior participa<;:ao das organiza<;:6es publi
cas na provisao de servi<;:os publicos. 0 Estado, levado pela crise fiscal 
e 0 esgotamento da sua capacidade operacional, abre a possibilidade de 
dividir suas tarefas com outros atores sociais. Os usuarios come<;:am a 
ver com esperan<;:a as alternativas de provisao de servi<;:os, fora da via 
estatal, na expectativa de virem a ter servi<;:os de melhor qualidade e 
efetividade na provisao. As organiza<;:6es nao-governamentais e comuni
tarias procuram se aproximar dos governos na busca de novas fontes de 
financiamento, em face da redu<;:ao da oferta de financiamento por 
parte dos parceiros tradicionais. A iniciativa privada interessa-se em 
executar apenas parcela muito restrita dos servi<;:os sociais que permi
tern maximizar lucros. Os organismos internacionais favorecem as in
vers6es de recursos publicos que envolvem as organiza<;:6es publicas 
porque as consideram de retorno social mais seguro. 

Aos aspectos relevantes ja vistos, devem-se adicionar fatores criti
cos de sucesso associados a expansao das organiza<;:6es publicas. 0 pri
meiro se refere ao numero expressivo de novas organiza<;:6es que surgi
ram a partir de 1975 (Fernandes, 1994); em segundo lugar, a consis
tencia que esse surto vern apresentando ao longo dos anos seguintes; 
terceiro, a multiplicidade e pluralidade dessas organiza<;:6es; quarto, a 
tendencia de aglutina<;:ao que elas apresentam (redes, federa<;:6es, asso
cia<;:6es de abrangencia nacional, alian<;:as etc.); quinto, sua capacidade 

43 Tarso Genro, prefeito de Porto Alegre (1993-96)' adiantou essa ideia no espac;:o publi
co, em discursos e pela imprensa, por entender que a sociedade pode ter uma alternati
va concreta para as privatizac;:6es na atuac;:iio das organizac;:6es pubJicas. 
44 Segundo Bresser Pereira (1997), "0 Estado tornava-se social burocratico na medida em 
que, para prom over 0 bem-estar social e 0 desenvolvimento economico, contratava dire
tamente, como funciomirios pubJicos, professores, medicos, enfermeiras, assistentes so
ciais, artistas etc." 
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de criar uma arena propria de debate (foruns, conferencias, encontros); 
sexto, a capacidade de articula<;:ao e interlocu<;:ao interinstitucional45 

(incluindo Estado, instancias de representa<;:ao politica, sindical, corpo
rativas etc.); setimo, a capacidade de se organizarem como produtoras 
de bens e servi<;:os; oitavo, a capacidade de produzirem conhecimento e 
acumulo de for<;:a politica, que as habilita a exercer controle social sobre 
os demais atores da esfera publica. 

Essas caracteristicas poderiam, pelo menos em tese, vir a qualifi
car as organiza<;:aes publicas nao-estatais a se tornarem 0 principal ele
mento atraves do qual a sociedade podenl organizar os servi<;:os sociais 
de maneira competitiva e eficiente. Por seu lado, 0 Estado, por interme
dio do financiamento e do controle dos resultados dos servi<;:os presta
dos pelas organiza<;:aes publicas, estaria se comprometendo com a ga
rantia dos direitos sociais, de modo muito mais participativo e per
meavel ao controle social do que na forma de provisao monopolista es
tata1.46 

A seguinte afirma<;:ao de Betina Levy (1996:3) da uma boa no<;:ao 
da imporHincia que os governos latino-americanos tern conferido Ii par
ceria com as organiza<;:aes publicas nao-governamentais na implementa
<;:ao da estrategia recomendada pelo Banco Mundial de enfrentamento 
da crise social atraves dos fundos sociais: 

"Los rondos han desencadenado un proceso de estrecha colaboraci6n 
entre el Estado - es decir, gobiernos locales 0 municipales - y las ONGs y 
tambien constituyen pruebas de 10 que debe ser la modernizaci6n de la ad
ministraci6n publica y de la posibilidad de actuar como espacios de trans{e
rencia de experiencias a otros organismos. " 

Sera que essas potencialidades sao suficientes para assegurar que 
o Estado nao abandone sua responsabilidade publica, deixando de atuar 
em fun<;:ao da sociedade? A retra<;:ao do Estado do seu papel de prove
dor pode significar 0 enfraquecimento da sociedade civil, sobretudo da 
sua parte nao-mercantil, ao refor<;:ar a assimetria do poder na forma<;:ao 
da agenda publica? A descentraliza<;:ao da provisao dos servi<;:os sociais 

45 Spink (19891 ve com preocupac;;iio a dificuldade institucional que as organizac;;6es esta· 
tais tern demonstrado em analisar e desenvolver as relac;;6es entre as diversas organiza· 
c;;6es que contribuem na tarefa de desenhar e implementar politicas public as, enquanto 
organizac;;6es niio-governamentais mostram grande desenvoltura neste aspecto. 
46 Nuria Cunill (1995:121 ve positivamente as mudanc;;as em curso: 'La 'explosi6n'de ini· 
ciativas que hay en estos campos [das organizac;;6es publicas) pudiera servir para afirmar que 
hay en curso una transformaci6n real de los modelos institucionales de prestaci6n de servicios 
publicos, que no s610 asegura un mayor peso de la sociedad civil, sino una mayor calidade de 
los servicios, en el marco de una nueva institucionalidad publica~ 
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coloca a sociedade democrcitica diante do desafio de resolver como 
manter a responsabilidade do Estado para com 0 interesse publico, no 
momento em que este deixa de ter vinculo direto com os direitos so
cia is. Nessa dificil travessia, ha duas dimensoes a considerar: uma, re
ferente a a<;:oes dirigidas para a afirma<;:ao de direitos e amplia<;:ao da 
participa<;:ao politica nas decisoes; e outra, de a<;:oes voltadas para a pro
du<;:ao de bens e servi<;:os publicos. As duas dimensoes sao insepanlveis 
e se alimentam de uma dupla rela<;:ao com 0 Estado: de urn lado, exigir 
o cumprimento de sua responsabilidade hist6rica, pressionando, protes
tando, numa rela<;:ao de natureza conflitante; de outro, substitui-Io na 
presta<;:ao de servi<;:os sociais, colaborando, associando-se, numa rela<;:ao 
de natureza solidaria. 

o exito das mudan<;:as em curso depende da cria<;:ao de me canis
mos de participa<;:ao da sociedade civil na formula<;:ao, na tomada de de
cisao e na gestao de servi<;:os e programas publicos. Trata-se de mostrar 
como transitar do estatal para 0 publico, garantindo que a provisao de 
servi<;:os publicos nao dependa exclusivamente do Estado. 

A convergencia depende de que as expectativas sociais en con
trem uma iniciativa do lado do Estado, tanto no que concerne a partici
pa<;:ao dos cidadaos quanto na disposi<;:ao de ampliar sua influencia na 
formula<;:ao das politicas e na produ<;:ao de bens publicos, criando-se urn 
modelo de a<;:oes complementares entre 0 Estado e a sociedade. A per
meabilidade ao controle social e a participa<;:ao ampla da sociedade na 
gestao dos servi<;:os publicos sera fundamental para a defesa dos dire i
tos associados a esses servi<;:os contra os ataques, por parte dos grupos 
privados e corporativos, ao patrimonio publico (cultural, ambiental e 
economicol e ao interesse coletivo. A finalidade de fortalecer a presen
<;:a da sociedade civil no espa<;:o publico e ampliar os beneficios das poli
ticas publicas. Nesse aspecto, a transparencia efetiva dos neg6cios pu
blicos e 0 instrumento mais eficaz contra os ataques aos direitos sociais. 
Outro aspecto positivo e a substitui<;:ao da forma burocrcitica de admi
nistrar as coisas publicas por praticas gerenciais mais efetivas, eficazes 
e eficientes. 

Uma variante, represent ada pelo que seria a via corporativa, nao 
pode ser teoricamente descartada, sobretudo quando se leva em cons i
dera<;:ao 0 importante papel que teve na constitui<;:ao das economias na
cionais enos pactos sociais que sustentaram 0 Estado do bem-estar e 0 

Estado desenvolvimentista. Entretanto, a realidade empirica contempo
ranea nao permite entusiasmo com a hip6tese de que 0 fortalecimento 
do corporativismo poderia contribuir para a solu<;:ao das demandas so
ciais atuais. Mesmo a versao contemporanea do neocorporativismo nao 
sinaliza na dire<;:ao do fortalecimento do espa<;:o publico no sentido mais 
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amplo, uma vez que restringe os atores que participam das arenas deci
sorias, excluindo, em geral, justamente as camadas mais desprotegidas 
e carentes de participayao. 

A via corporativa implicaria a exclusao da parte da sociedade que 
nao esta representada nas organizayoes de defesa de interesses particu
lares. Nas palavras de Bresser Pereira e Nuria Cunill, "em termos for
mais, 0 controle social institucionalizado de carMer publico esta orien
tado para 0 interesse publico, enquanto que 0 institucionalizado corpo
rativo, com a defesa de interesses de determinado grupo". Apesar de 
predominante, essa analise nao pode deixar de reconhecer que a distin
yao entre interesse publico e interesse corporativo nao e simples, por
que em determinadas circunstancias as organiza<;:oes corporativas de
fendem interesses gerais ao defenderem interesses particulares. 

Vantagens das organiza~oes publicas nfio-estatais 

A diversificayao das organizayoes publicas (ONGs e similares) 
acrescentou novas estrategias de mudanya social as atuayoes assisten
cialistas originais; a articulayao politica, a organizayao da base social e a 
produyao de bens publicos. Bresser e Cunill distinguem tres tipos de 
Opnes: organizayoes de auto-ajuda; organizayoes nao-governamentais; e 
fundayoes de serviyo publico, desestatizadas. As primeiras sao organiza
yoes comunitarias, baseadas no trabalho voluntario, de ayao direta 
sobre as demand as e carencias populares. As ONGs apresentam urn 
grau de organizayao mais permanente e elaborado, e acumulam as fun
yoes de interlocuyao e organizayao politica da populayao, alem de in
cluirem a prestayao de serviyos sociais. As fundayoes tern origem ou 
em doayoes privadas ou em fundos estatais. Nesta segunda versao, 
como fundayoes desestatizadas, fazem parte da estrategia de descentra
lizayao administrativa das reformas recentes. Do diagnostico da crise da 
burocracia estatal emerge, com a finalidade de executar atividades de 
interesse publico que nao sao exclusivas do Estado, a proposta de publi
cizayao das organizayoes estatais. Agencias estatais encarregadas de 
prestar serviyos sociais se transform am , por iniciativa governamental, 
em organizayoes publicas com 0 objetivo de reduzir 0 deficit publico, 
avanyar na administrayao pos-burocratica e fortalecer 0 controle social. 

As Opnes apresentam as seguintes vantagens na provisao de ser
vivos publicos sociais: 



Provisao de servisos sociais atraves de organizas6es publicas nao-estatais • 77 

• incentivar a concorrencia, aumentar a oportunidade de escolha para 
os usuarios, reduzir os custos dos serviyos e incentivar a eficiencia e 
melhoria da qualidade, a partir de uma vivencia "empreendedora", 
que as organizayoes desestatizadas nao tern, e de urn compromisso 
social, que as organizayoes privadas nao se propoem ter; 

• permitir a multiplicidade da oferta e maior atenyao as especificida
des das demandas, propiciando maior satisfayao para os usuarios e 
economia dos desperdicios decorrentes da oferta uniforme; 

• ter urn modelo organizacional de caracteristicas p6s-burocraticas, in
seridas num sistema de avaliayao de resultados pelas agencias inter
nacionais de financiamento, bern como estruturas flexiveis, ja adap
tadas a trabalhar por objetivos e metas; 

• contar com 0 comprometimento e a responsabilizayao das lideranyas 
com relayao ao futuro das organizayoes e sua democracia interna; 

• ter 0 dominio dos espayos e da linguagem da participayao politica, 
permitindo menores areas de atrito com os grupos desatendidos nos 
momentos de crise de oferta; 

• contar com grande capacidade de articulayao interorganizacional e inte
rinstitucional, comprovada por anos de negociayao de recursos escassos 
em ambiente de grande competitividade, inclusive internacional; 

• disseminar ethos com caracteristicas muito semelhantes aquelas ori
ginais do ethos do serviyo publico, ao qual se somam os valores da 
solidariedade, da tolerancia, da democracia direta, e certa dose de 
austeridade e estoicismo. 

o recuo do Estado como produtor direto de bens e serviyos de
pende em grande medida do exito das iniciativas da sociedade para 
substitui-lo de forma eficaz e duradoura. As organizayoes comunitarias 
e as ONGs contribuem para criar habitos de auto-regulayao e fortale
cern a capacidade da sociedade de responder autonomamente aos pro
blemas de interesse comum, mas papel cada vez mais estrategico sera 
desempenhado pelas fundayoes desestatizadas. 0 enfoque na produyao 
de serviyos implica assumir de pronto urn tipo especifico de participa
yao social e politica. Participayao complementar ao Estado e portanto 
ao governo no poder e que pressupoe de algum modo a resoluyao das 
questoes de participayao no processo politico e de formulayao e das po-
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liticas sociais. A experiencia recente na America Latina contem, segun
do Cunill (1995), aspectos positivos representados pela participa<;:ao em 
casos particulares, mas nao apresenta, no todo, avan<;:o significativo na 
tom ada de decisoes publicas. Certamente, a complementaridade na pro
vi sao de politicas e servi<;:os publicos pressupoe muito mais do que re
formas administrativas. Dependenl de toda uma mudan<;:a politico-insti
tucional mais ampla; da reforma politica, da reforma juridica e da solu
<;:ao das questoes politico-administrativas. 

Problemas e desafios 

As organiza<;:oes comunitarias se apoiam principalmente na solida
riedade e na autogestao. Sua relac;;ao com 0 Estado e constitucionalmente 
fortuita. Uma rela<;:ao permanente de base contratual com 0 Estado pode
ria significar sua desfigura<;:ao. Para as ONGs, mais estruturadas e mais 
dependentes de financiamentos externos para sua sustenta<;:ao, 0 desafio 
esta em manter sua voca<;:ao missionaria organizadora - a par dos requi
sitos da produ<;:ao continua de servi<;:os publicos - e preservar sua flexi
bilidade ante as pressoes mercantilizantes e de enrijecimento da sua or
ganiza<;:ao interna.47 A amea<;:a para as funda<;:oes publicas sao as tenta
<;:oes de descolamento dos compromissos publicos em dire<;:ao a privatiza
<;:ao, ao encastelamento e ao distanciamento do controle social ou estatal. 

o trade-off entre a necessidade de autonomia e a responsabiliza
<;:ao pelo uso dos recursos publicos e urn problema comum a qualquer 
forma de organiza<;:ao publica. A medida que novas organiza<;:oes pass a
rem a usar recursos publicos para atender a demandas sociais, muitos 
dos problemas apresentados pelas organiza<;:oes burocraticas estatais 
tenderao a se apresentar tambem nelas. Como evitar a captura de re
cursos publicos pelos grupos privados? Como delimitar a discricionarie
dade? Como evitar que direcionem os recursos em prove ito de grupos 
de interesse ou em proveito da propria organiza<;:ao? 

Outra questao fundamental e estabelecer os principios de contra
tualiza<;:ao que devem reger a rela<;:ao entre 0 ente financiador e os exe
cutores dos servi<;:os. Estabelecer os criterios a partir dos quais serao 
feitas as avalia<;:oes de desempenho e resultado, as regras de transpa
rencia e publicidade, a pauta constitutiva da relac;;ao. 

47 Nesse sentido, tern papel rnuito irnportante 0 alerta de Bernardo Kliksberg (1996) para 
a necessidade de preparar gerentes sociais para a pratica de urn estilo gerencial "adapta
tivo". 
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As perguntas que 0 novo arranjo sugere se refer em ao alcance 
que ele tenl sobre a autonomizac;:ao da esfera publica em relac;:ao a esta
tal e a privada. Sera possivel compartilhar 0 poder e as decis6es? De 
que forma a associac;:ao entre 0 Estado e 0 terceiro setor podera contri
buir para reduzir a influencia do patrimonialismo e do clientelismo e 
sanar as fraquezas burocraticas? De que forma podera colocar barreiras 
a captura dos recursos publicos por interesses particularistas? Sera pos
sivel criar uma nova "cultura de co-responsabilidade politica e social"? 
Em que medida e em que condic;:6es? (Cunill, 1995.) 

Nao se pode perder de vista que 0 que estara sob exame e a pos
sibilidade e a oportunidade de, por urn lado, fortalecer as organizac;:6es 
publicas nao-estatais e, por outro, ampliar a cobertura, a qualidade, a 
eficacia e a eficiencia na prestac;:ao de servic;:os publicos sociais com vis
tas a alcanc;:ar maior justic;:a social. As experiencias conhecidas apontam 
para alguns problemas que aparecem com consHincia: 

• aumento dos custos associado a melhoria da qualidade; 

• resistencia burocratica "empurrando" as experiencias para areas pe
rifericas e complementares; 

• eficiencia e efetividade se comprovam quando a escala e pequena, e 
a multiplicac;:ao das experiencias tern baixo indice de sucesso; 

• custos de reproduc;:ao muito altos, associados ao carater inovador e 
participativo; 

• tempo de maturac;:ao muito longo dos projetos novos; 

• dificuldade de manter padrao uniforme e de estabilizar a oferta; 

• dificuldade de dar sustentabilidade aos servic;:os; 

• tendencia a criar relac;:6es assimetricas nos espac;:os de decisao, pro
vocando sua fragmentac;:ao; 

• dificuldade de manter a estabilidade dos organism os de gestao com
partilhada. 

Esses elementos reforc;:am a ideia de que e necessarIO promover 
mudanc;:as institucionais e culturais no ambito estatal e ter especial cui
dado na definic;:ao e escolha dos atores sociais para que a colaborac;:ao 
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tenha resultados estaveis e duraveis. Implicam fundamentalmente for
talecer as fun<;:oes de regula<;:ao e coordena<;:ao do Estado. A op<;:ao de 
criar mecanismos e estrategias de associa<;:ao entre as esferas estatal e 
publica so se justifica se for social e politicamente fundamentada numa 
clara escolha politica de descentraliza<;:ao de recursos, autoridade e res
ponsabilidade. No fundo, trata-se de reconhecer, no terceiro setor, 
outro ator fundamental da sociedade, alem do Estado e do mercado. 
Ator heterogeneo como 0 mercado e, logo, de natureza competitiva e 
criativa, voltado para os interesses do conjunto da sociedade, tal como 
o Estado, e portanto intrinseca e exclusivamente publico, com identida
de propria e maduro 0 suficiente para compartilhar das decisoes e 
a<;:oes relacionadas com a satisfa<;:ao dos direitos sociais. 

A segunda decisao a ser tom ada pelas lideran<;:as politicas e relati
va 11 importancia estrategica do terceiro setor para 0 futuro desenvolvi
mento da sociedade. A crise dos anos 80 colocou em evidencia os resul
tados positivos dos investimentos nas areas sociais, apontados pelos es
pecialistas como urn dos fatores decisivos para 0 excelente desempenho 
macroeconomico dos tigres asiaticos naquele periodo. A globaliza<;:ao 
veio aumentar ainda mais a imporHincia dos gastos sociais em fun<;:ao 
da forte correla<;:ao entre melhorias na educa<;:ao, na saude e na produ
<;:ao cultural e cientifica, e acumula<;:ao de vantagens competitivas. 48 

Kliksberg (1997) chama a aten<;:ao para documentos do Banco 
Mundial que identificam os quatro tipos de capital com que as socieda
des contam: os ativos naturais; os ativos produzidos pela sociedade; 0 

capital humano formado pela popula<;:ao; e 0 capital social representado 
pelas institui<;:oes e pelos valores sociais. A questao em analise refere-se 
a dois dos quatro itens mencionados, 0 que nao e nada desprezivel, 
principalmente se considerarmos que a sustentabilidade dos avan<;:os 
economicos depende de urn correspondente desenvolvimento social. 49 

J ustifica inclusive a inversao do sinal das iniciativas de aproximavao 
entre 0 Estado e as organizavoes da sociedade civil, quase sempre de
terminada pela dinamica e a vitalidade destas. 

Uma decisao que venha importar em primazia estrategica a insti
tucionalizavao e ao desenvolvimento do terceiro set or representaria urn 
tipo de discriminavao positiva que deve ser considerada com muito cui
dado. No modelo de regulavao e coordenavao reside 0 segredo de como 
superar os conflitos inevitaveis das organiza<;:6es publicas entre si e, so-

48 Para Thurow (1996), 0 conhecimento e fator decisivo na competi<;:ii.o global. 
49 James Wolfensohn, presidente do Banco Mundial, em reportagem do Clarin, de Bue
nos Aires. 
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bretudo, destas com 0 setor privado. Trata-se de descobrir como evitar 
que os resultados positivos esperados corram 0 risco de serem anulados 
pelo esgaryamento do tecido social de corrente dos embates entre os 
atores. 

Outro cuidado importante se ref ere a existencia de organizayoes 
publicas que perderam ou venham a perder 0 sentido do interesse pu
blico ao privilegiar, nas suas ayoes, relayoes clientelisticas com grupos 
especificos da sociedade, ou que se dobrem a ataques clientelistas dos 
orgaos estatais que as supervisionam. Trata-se de reconhecer que a so
ciedade civil nao e em si virtuosa e que, sob a capa da participayao e da 
organizayao politica da sociedade, podem perfeitamente estar escondi
das prMicas politicas atrasadas. Ha que se considerar tam bern os pro
blemas intrinsecos dos processos participativos. Como observa Nassuno 
(1996: 8), eles podem ter carMer ciclico, decorrente da natureza curto
prazista das pressoes reivindicativas, 0 que talvez resulte na fragmenta
yao dos layos entre as organizayoes publicas e os usuarios. 0 problema 
e que a falta de estimulo leve as Opnes a uma apatia muito mais inten
sa do que aquela que acomete as organizayoes burocrMicas estatais, 
menos imersas na sociedade50 e mais automMicas na ayao. 

Outro ponto delicado na regulayao desse "novo contrato social" e 
a "tensao entre as tarefas politicas das organizayoes publicas e a orien
tayao para a produyao de serviyos publicos", destacada por Nuria Cunill 
ao analisar a questao. Essa nova contratualizayao implica 0 estabeleci
mento de parametros de produyao de bens e serviyos que nao podem 
deixar de ser cumpridos em funyao dos requisitos de eficiencia e efeti
vida de que se busca alcanyar na provisao social e que fundamentam a 
opyao estrategica pelas organizayoes do terceiro setor. A rigidez dos cri
thios de avaliayao de desempenho organizacional esta em contradiyao 
latente com os objetivos mais amp los das organizayoes publicas partici
pativas, voltados para a mudanya das relayoes sociais e cujos resultados 
sao de dificil mensurayao e sobretudo tendem a ser questionados pelas 
estruturas burocrMicas estatais, na medida em que afetam a distribui
yao do poder e do produto social. 

Em relayao ao papel do Estado, colocam-se alguns desafios. 0 pri
meiro e que 0 processo de descentralizayao so pode ser responsabilida
de do proprio Estado, que por is so tera de assumir totalmente suas con
sequencias. A mais importante refere-se ao financiamento e a regula<;iio 
das atividades descentralizadas. A segunda se refere ao conteudo da 

50 Imersas tern aqui 0 mesmo sentido de embedded dado por Peter Evans ao conceito de 
autonomia inserida (embedded autonomy). 
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descentralizac;:ao, sobre 0 qual nao pode restar duvidas sob pena de fra
casso. Se se entende que a opc;:ao politica c~rreta para a descentraliza
c;:ao administrativa e atraves do terceiro setor, essa parceria/associac;:ao 
deve expressar-se em algo mais dos que relac;:6es contratuais. N esse 
caso, 0 terceiro setor deveria ser tratado como prioridade de governo, 
como instituic;:ao responsavel pelo avanc;:o social, nao como parceiro 
(eventual) de segunda classe, destinado a tarefas (complementares) 
menos nobres. Isso significa tratamento institucional; financiamento e 
regulac;:ao do proprio setor, alem de financiamento e regulac;:ao das ati
vidades que ele exerce. 

Desses do is desafios deriva-se urn terceiro, que os compreende e 
por isso e mais complexo. 0 respeito a autonomia e a independencia do 
setor, no contexto da contratualizac;:a051 e da institucionalizac;:ao, como 
condic;:ao de sobrevivencia do novo arranjo entre 0 Estado e a socieda
de. Urn quarto desafio e combinar com os anteriores 0 principio da co
responsabilidade, pelo qual as organizac;:6es publicas aportam recursos, 
inclusive financeiros, em contrapartida aos recursos estatais. Da parte 
das organizac;:6es, isso implica assumir riscos e responsabilidade seme
lhantes aos das organizac;:6es privadas, e da parte do Estado, 0 fomento 
e 0 apoio a doac;:6es privadas, cooperativas de credito comunitario e si
milares, ou seja, a reforma do sistema financeiro. 

Outra ordem de questao e levantada pelo cenario descrito. Em 
muitas experiencias de cooperac;:ao, as organizac;:6es publicas foram le
vadas a subsidiar a provisao dos servic;:os acordados em razao de impe
dimentos e limitac;:6es burocraticas da parte estatal. Do outro lade da 
moeda estao casos em que os recursos publicos foram desviados para 
finalidades estranhas ao objeto acordado, inclusive com a concordiincia 
dos eventuais beneficiarios. 

A soluc;:ao desses problemas implica mudanc;:as no aparelho buro
cratico do Estado e no seu "quadro regulatorio". Como criar condic;:6es 
favoraveis a atuac;:ao das organizac;:6es publicas no novo quadro de rela
c;:6es? Como assegurar a autonomia, de urn lado, e a responsabilizac;:ao, 
de outro? 

N a medida em que fornece recursos financeiros, 0 Estado deve 
impor limites e regras para 0 uso dos recursos publicos pelas organiza
c;:6es publicas. Alem da transparencia e coerencia das regras e da neces
saria autoridade e competencia especifica das instituic;:6es de controle, 
isso significa a revisao da institucionalidade regulatoria, uma vez que 

51 Para aprofundar esse tema, no quadro da reforma administrativa brasileira, ver Ramos 
(1996). 
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nem as regras estatais nem as regras aplicadas ao mercado poderao ser 
simplesmente transplantadas para 0 espayo publico nao-estatal. Caberia 
a proteyao legal dispensada as organizay6es estatais? Ou caberiam as 
puras regras da concorrencia "darwiniana"? E nas relay6es de trabalho? 
Valeriam regras especiais, do tipo das estatutarias, ou as quase univer
sais do mercado, ou talvez outras mais flexiveis ainda? 

A tendencia futura e que a regulayao venha a se tornar central 
nas relay6es do Estado com a sociedade. Talvez 0 caminho correto para 
enfrentar os dilemas do avanyo social fosse comeyar redefinindo 0 qua
dro regulat6rio em que a provisao de serviyos sociais se inscreveria, 
para entao estabelecer as melhores estrategias para atingir os resultados 
viaveis ja definidos dentro da nova realidade institucional. 

No plano das relay6es de poder interinstitucionais e interorgani
zacionais, que se formarao a partir do novo quadro, assoma como prin
cipal problema 0 que parece ser uma caracteristica tipica das burocra
cias estatais, que e sistematicamente se opor a abertura do Estado a so
ciedade,52 na medida em que essa mudanya possa vir a afetar a maxi
mizayao dos seus beneficios. Nessa hip6tese, seria crucial a reforma 
institucional do aparelho do Estado como precondiyao para os novos 
contratos, compreendendo inclusive a revisao da concepyao dominante 
de direito administrativo. 

o importante e considerar as condiy6es de constituiyao de uma 
esfera publica que possa atuar em simetria com 0 Estado e 0 mercado 
como possivel soluyao duradoura e democratica para a produyao de 
bens e serviyos sociais atraves de organizay6es publicas, e como uma 
das principais tarefas te6ricas e praticas que se colocam para a adminis
trayao publica atual. 
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Introdu~oo 

As ONGs e a presta~fio de servi~os sociais na 
America latina: 0 aprendizado come~ou* 

Juan Carlos Navarro 

As ultimas decadas presenciaram 0 surgimento, 0 crescimento e 
a multiplica<;:ao, em todos os paises da America Latina e do Caribe, de 
organiza<;:oes dedicadas a trabalhar em projetos e programas sociais 
cuja caracteristica distintiva e nao fazer parte do aparato do Estado. 
Trata-se de organiza<;:oes privadas, mas nao de natureza empresarial, 
pois se distinguem por nao ter fins lucrativos, mas que atuam em es
feras classicamente consideradas proprias da atividade governamen
tal, como a presta<;:ao de servi<;:os sociais e, em geral, a produ<;:ao de 
bens publicos ou quase-publicos, como educa<;:ao, saude, nutri<;:ao in
fantil, habita<;:ao de baixo custo, promo<;:ao comunitaria, prote<;:ao do 
meio ambiente natural etc. 

Em seu conjunto, essas organiza<;:oes configuram um fenomeno 
muito significativo do recente desenvolvimento social das sociedades 
latino-americanas. Chegaram, nos anos 90, a se constituir em atores de 
prime ira linha na dinamica politica e na oferta de servi<;:os de pratica
mente todos os paises da regiao. Grupos sociais de tamanho considera
vel, entre eles boa parte dos mais carentes, dependem do trabalho 

• Traduzido do espanhol por Noemia A. Espindola. Este trabalho se beneficiou dos co
mentiirios da maioria dos autores que participam deste volume, e em particular dos de 
seus organizadores. 0 autor quer expressar seu agradecimento ao mesmo tempo que se 
reserva toda a responsabilidade pelas falhas que 0 trabalho possa conter. 
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desse tipo de organiza<;oes para ter acesso a satisfa<;ao de necessidades 
basicas. A opiniao publica e os centros de pesquisa academica as consi
deram uma referencia para 0 debate ou aprofundamento de temas de 
interesse publico. Mesmo as politicas publicas, especialmente nos seto
res sociais, nao pod em mais ser planejadas ou executadas sem pelo 
menos questionar 0 papel que cabe atribuir em determinada iniciativa 
ou program a a a<;ao de organiza<;oes como as que comentamos, que fi
caram conhecidas pelo impreciso r6tulo de organiza<;oes nao-governa
mentais, ONGs. 1 

Este trabalho discute os principais aspectos das ONGs enquanto 
provedoras de servi<;os sociais. Ainda que esta nao seja a unica faceta 
importante dessas organiza<;oes, as demais - em particular seu papel 
como representantes de certos grupos, comunidades ou interesses -
serao consideradas somente no que se refere ao aspecto aqui examina
do; nos termos sugeridos por Cunill e Bresser Pereira (1997), 0 trabalho 
se concentra nas ONGs como entidades que pertencem a esfera da pro
du<;ao social, mais do que em sua faceta de atores de controle social. 

1 Dedicou-se energia substancial para encontrar denominac;:ao mais apropriada para 
essas organizac;:6es. Geralmente as distinguimos com bast ante clareza das organizac;:6es 
de base - grassroot organizations -, que tern propositos limitados a uma comunidade 
particular e geralmente estao menos orientadas a gestao e mais a representac;:ao de inte
resses. Justamente para sublinhar essa diferenc;:a, Carrol (1992) sugeriu 0 nome de GSO 
(grassroot support organizations), entendendo como as organizac;:6es que criavam os vincu
los entre grupos de base e 0 governo, as agencias internacionais ou public as mais am
plas. Tambem se distingue, em muitos contextos, entre ONGs e organizac;:6es que for
malmente tern tambem carater nao-Iucrativo e ao mesmo tempo nao sao estatais, como 
as fundac;:6es privadas de origem empresarial, mas, em alguns paises, as fundac;:6es em
presariais sao normalmente consider ad as como ONGs e se encontram em reuniao e as
sociac;:ao com elas. Alternativa apenas parcialmente bem-sucedida para enfatizar essa 
distinc;:ao estii em minha propria contribuic;:ao a confusao terminologica (1994): organiza
c;:6es de participac;:ao comunitiiria ou OPCs, nome que pretendia referir-se aquelas ONGs 
para as quais a participac;:ao constituia urn elemento central de sua ac;:ao, 0 que facilitava 
ate certo ponto distingui-Ias de caridades tradicionais e filantropia empresarial, ao 
menos de perfil tradicional; 0 problema certamente e que a filantropia empresarial tam
bern se modernizou e se aproximou dos conceitos modern os de participac;:ao e desenvol
vimento social. A denominac;:ao proposta pelos compiladores deste volume, organizac;:6es 
publicas nao-estatais, sublinha os fins public os dessas organizac;:6es, deixando a negac;:ao 
no nome para referir-se a sua autonomia do aparelho do Estado. A literatura internacio
nal inclui as ONGs como urn tipo de entidades classificadas dentro do "terceiro setor" 
da economia (Salamon, 1987). No entanto poderiam mencionar-se muitas outras siglas e 
tentativas de definic;:ao. Neste trabalho, pretende-se evitar a controversia adotando 0 usa 
que segue sendo mais comum, ainda que algo impreciso: organizac;:ao nao-governamen
tal, entendida como entidade nao-estatal, nao-Iucrativa e orientada principal mas nao ex
clusivamente a gestao e provisao de servic;:os sociais. 
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Seguem-se uma revisao da natureza e conduta das ONGs, e as implica
yoes de seu crescente envolvimento com programas estatais, descreven
do-se essa relayao com 0 Estado, idealmente, como de aprendizagem 
mutua em pleno desenvolvimento. Ate 0 final do trabalho, tentaremos 
mostrar 0 papel atual das ONGs na politic a social num contexto mais 
amplo e enunciaremos brevemente alguns pIanos de ayao que conside
ramos desejaveis tanto para 0 Estado como para as ONGs. Ao longo do 
trabalho, mencionam-se brevemente exemplos de um ou outro ponto 
que interesse ilustrar, mas, como em todo escrito que requer generali
zayoes, admite-se, em principio, que muitas realidades locais ou nacio
nais possam apresentar variayoes importantes a respeito das tendencias 
gerais aqui identificadas; admitida essa culpa, pedimos desculpas ante
cipadas a todos a quem nao se tenha feito justiya aqui. 

A que se dedicam as ONGs? 

De forma pouco surpreendente, as ONGs concentram-se princi
palmente em setores sociais, definidos em sentido amplo. No ambito de 
uma investigayao comparativa sobre organizayoes do tipo que nos ocu
pa, tivemos oportunidade de reunir informayao acerca de campos de 
atividade de ONGs no Chile, na Costa Rica e na Venezuela, com 0 re
sultado de que a soma de sete setores de atividade - educayao, saude, 
nutriyao infantil, habitayao, desenvolvimento comunitario rural e urba
no/ e ambiente - concentrava 78% das organizayoes (Navarro, 1994). E 
freqiiente encontrar organizayoes trabalhando numa combinayao des
ses serviyos para as mesmas comunidades, constituindo-se em centros 
de serviyo integrados para populayoes de baixa renda em algumas loca
lidades da regiao. 

Considerando que esses campos de ayao privilegiados pelas ONGs 
sao setores geralmente tidos como caracteristicos da ayao do Estado, a 
prime ira pergunta natural e: por que surge uma oferta privada significati
va, embora nao lucrativa, onde 0 Estado interveio e intervem quantitati
vamente, e praticamente todos consideram legitimo e vantajoso tal feno
meno? Uma primeira pista talvez seja dada pela diversidade encontrada 
nos tres paises quanta a intensidade da atividade nao-governamental por 
setor. Assim, na Venezuela ha relativamente poucas organizayoes traba
lhando nos setores de meio ambiente e habitayiio, enquanto 0 contrario 
ocorre na Costa Rica, onde esses setores sao privilegiados. Paralelamente, 
pouca atividade significativa de ONGs em educayao se identifica nesse 
ultimo pais, enquanto na Venezuela existe variada e forte atividade nesse 
set or. Esses contrastes guardam correspondencia bastante exata com ca-
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racteristicas institucionais proprias dos paises em questao, e, fundamen
talmente, com duas delas: primeiro, 0 acesso e a qualidade dos servi<;:os 
sociais prestados pelo Estado; segundo, 0 modelo de politica que rege de
terminado setor social em cada pais. 

Assim, a Venezuela, apesar da imensa expansao de cobertura de 
seu sistema educacional nas decadas de 40, 50 e 60, encontrou rapida
mente problemas de qualidade e cobertura de educa<;:ao basica e pre-es
colar, particularmente em setores sociais especialmente inacessiveis, 
tanto em areas urbanas como rurais, 0 que tornava relativamente natu
ral esperar 0 surgimento - nos anos 90, uma verdadeira multiplica<;:ao 
- de iniciativas nao-governamentais em educa<;:ao. De certo modo, dir
se-ia que 0 aparecimento do "terceiro setor" em servi<;:os educativos 
pode ser interpretado, nesse caso, como uma resposta ao deficit de efi
ci(~ncia ou equidade da provisao publica. 

Mas nao e so ocupando urn vazio que pode crescer 0 nao-gover
namental: ao mesmo tempo, a Venezuela se caracterizara, ate os anos 
80, por program as intensivos de constru<;:ao de moradias para grupos 
de baixa renda pelo Estado, 0 que provavelmente inibiu por bastante 
tempo a forma<;:ao de oferta privada correspondente - ha dois anos e 
visivel a atividade de ONGs em habita<;:ao na Venezuela -, enquanto 
na Costa Rica se produziu, a partir da decada de 70, urn planejamento 
de programas publicos de habita<;:ao que incorporava organiza<;:6es co
munitarias como atores completamente integrados no esquema de 
constru<;:ao. A Costa Rica, por sua vez, e urn born exemplo de ganhos 
educacionais significativos para urn pais de seu nivel de desenvolvi
mento; alem disso, em educa<;:ao, 0 modele de organiza<;:ao do setor 
tern side muito mais tradicional - entendendo-se por tradicional do
minado por provisao publica direta - e nao parece ter deixado tanto 
espa<;:o, como nos outros exemplos mencionados, para 0 desenvolvi
mento de urn setor de ONGs em educa<;:ao: nem como consequencia 
de urn deficit, nem como consequencia da aplica<;:ao de urn modele de 
politica inovadora e participativa. 

Tais explica<;:6es para 0 surgimento das ONGs na America Latina 
enfatizam 0 que poderiamos chamar de "0 lado da demanda" e se enqua
dram nas peculiaridades encontradas na historia particular e na tradi
<;:ao institucional de cada pais, dentro das linhas gerais de interpreta<;:ao 
sugeridas na literatura internacional sobre a razao da existencia do "ter
ceiro setor": este aparece on de a oferta de servi<;:os sociais e ineficiente, 
insuficiente ou de qualidade diferente daquela desejada por urn grupo 
significativo de pessoas; ou onde 0 setor publico estimula ativamente 
sua expansao, quando nao sua propria cria<;:ao (Powell, 1987). Existem 
tambem principios de explica<;:ao lido lade da oferta": determinados gru-
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pos religiosos ou ideologicamente motivados podem, em determinado 
momento, oferecer serviyos sociais com caracteristicas que eles consi
deram especialmente valiosas - tais como educayao numa fe particular 
ou em determinado conjunto de valores; ou condiyoes de repressao po
litica ou exclusao social de certos grupos podem provocar a criayao de 
ONGs como instrumento de organizayao capaz de representar urn 
papel de refugio politico ou porta-voz de interesses sub-represent ados 
no funcionamento regular de urn sistema politico. Tambem aqui vale 
apontar a freqiH~ncia com que ambos os tipos de origem ou razao de ser 
se combinam. Nao e a toa que a condiyao de excluido social e a de ex
cluido politico estao altamente correlacionadas: nao admira que, com 0 

tempo, iniciativas de autodefesa ou organizayao comunitaria se organi
zem e se consolidem como unidades de prestayao de serviyos sociais, 
ou que grupos organizados da comunidade ou fora dela, preocupados 
em aliviar as necessidades de certos grupos vulneraveis, terminem 
cumprindo papel politico como porta-vozes dos grupos a que servem. 
Nao e de estranhar que as vezes apareyam certas tensoes entre esses 
dois papeis, tema a que retornaremos mais adiante. 

A (onduto dos ONGs 

Contudo, alem dos aspectos gerais descritos, resta muito 0 que 
saber, quando se visam precisao descritiva e possibilidades de compara
yao internacional, em materia do que fazem as ONGs. E igualmente di
£lci! fazer generalizayoes com a devida precisao quanto ao que caracte
riza sua ayao como entidades que prest am serviyos sociais. Embora a li
teratura de estudos de casos de organizayoes como as que nos interes
sam seja extensa, sua analise enquanto organizayoes de serviyo e relati
vamente menos com urn que outras que concentram sua atenyao nas 
ONGs como atores politicos, culturais ou sociais. 

Dito isto, com todas as precauyoes do caso, pode-se afirmar que 
geralmente a ayao das ONGs como provedoras de serviyos sociais tende 
a ser acompanhada de inovayao, de incorporayao de metodologias parti
cipativas nos programas sociais e, freqiientemente, de ayoes conjuntas 
ou de alguma maneira apoiadas ou coordenadas com program as sociais 
estatais, embora outra constante, neste ultimo aspecto, seja manter 
margens muito significativas de autonomia tanto na elaborayao de pro
gram as quanto na gestao concreta de unidades de prestayao de serviyo, 
como escolas, hospitais etc. 

A inovayao esta na diversidade de iniciativas em cada pais, re
giao, localidade ou campo de ayao em que operem as ONGs. 0 di£lcil, 
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na regiao, seria encontrar numero significativo de ONGs que sigam urn 
modelo preestabelecido em determinado setor. E seria simplesmente 
impossivel encontrar casos em que as ONGs se tenham conformado em 
repetir 0 modelo oficial ou estatal de presta9ao de servi90s sem antes 
submete-lo a importantes modifica90es. As poucas exce90es poderiam 
ser encontradas naqueles modelos de organiza9ao e gestao de muito su
cesso que logo inspiraram sua ad09ao - geralmente com modifica90es 
locais, por sua vez - em outros contextos, as vezes atraves de frontei
ras nacionais: 0 modelo educativo Fe y Alegria, origin ado nos anos 50 
na Venezuela, se estende hoje por mais de 10 paises da regiao; e em al
guns paises africanos, 0 modelo de fomento e gestao microempresarial 
da Funda9ao Carvajal, na Colombia, foi amplamente copiado como 
base de program as microempresariais em outros paises. 

A participa9ao tambem e freqiientemente urn componente inte
grado a proposta organizadora ou programatica de uma ONG. Entre
tanto, muito mais dificil e encontrar uma defini9ao clara e distinta do 
que se deve entender por participa9ao. A diversidade encontrada vai 
desde a utiliza9ao de metodologias participativas radicais, nas quais 
comunidades inteiras contribuem para determinar prioridades para a 
a9ao das ONGs numa localidade ou setor, ou nas quais as proprias co
munidades assumem a gestao das unidades de presta<;ao de servi90s 
ou controlam os seus orgaos diretivos, ate as simples mas eficientes 
caixas de sugestoes. 

Grande parte das iniciativas de ONGs que trabalham em setores 
como saude e educa9ao, por exemplo, visa a reavivar e refor9ar os vin
culos das familias e pequenas comunidades, bern como ao acompanha
mento de escolas e hospitais de varios tipos, quer atraves da cria9ao de 
conselhos escolares com expressiva representa<;ao de pais e alunos, 
quer de ambulatorios em que os medicos sao selecionados por pessoas 
com forte representa9ao da comunidade. Muitas das que trabalham em 
desenvolvimento comunitario ou economia popular partem das capaci
dades organizativas e das preferencias e necessidades expressadas pelas 
comunidades pobres para planejar sua a9ao de prom09ao social. 0 que 
chamamos de "caixas de sugestoes" nada mais sao que os variados me
canismos de feedback engenhosamente postos em pratica por tantas 
ONGs, com a particularidade de que nao raro a caixa e regularmente 
aberta, seu conteudo lido, e se age de acordo. Essa caraderistica parti
cipativa muito influi em varias das contribui90es que nao a a9ao das 
ONGs no quadro da oferta de servi90s sociais dos paises da regiao: na 
legitimidade que costuma ter sua a9ao entre as comunidades em que 
operam; na vizinhan9a com os usuarios de seus servi90s; na "integrali-
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dade" ou carater humano e personalizado que costumam imprimir aos 
servic;:os que prestam etc. Voltaremos a esse ponto. 

Em terceiro lugar, a associac;:ao com iniciativas do Estado em ma
teria de politica e programas sociais tam bern e comum, embora tenham 
atravessado etapas diversas e caminhado em diferentes ritmos em cada 
pais. Ainda se encontram exemplos de ONGs cuja origem foi urn pro
grama publico, do qual se desprenderam ou tornaram-se independentes 
ao faltar ao Estado recursos ou vontade politica para continua-Io. 0 
mais freqiiente e 0 caso de uma ONG que, nascida como iniciativa ex
pressamente nao-estatal - e nao poucas vezes antiestatal, seja por con
dic;:6es de exclusao politica reinante ou porque ha forte reac;:ao aos mo
delos de gestao implant ados de forma oficial -, evolui para urn esque
ma de cooperac;:ao com programas publicos no setor de sua especialida
de, geralmente como resposta a iniciativa do Estado, que chama as 
ONGs a incorporarem-se ao esquema de politica social. Esse esquema 
de relac;:ao governos-ONGs, enormemente simplificado mas bastante 
comum na regiao na ultima decada, suscita toda uma serie de pergun
tas de interesse. 

Primeiro, por que 0 Estado deveria chamar as ONGs? Aqui cabe 
dizer que a necessidade, mais que uma compreensao clara dos benefi
cios e custos relacionados com as ONGs, foi 0 motivo inicial das expe
riencias de cooperac;:ao entre os do is atores que nos ocupam. Certamen
te ha excec;:6es, como por exemplo a expressa incorporac;:ao das ONGs 
as ac;:6es iniciais do primeiro governo democratico chileno, result ado de 
uma valorizac;:ao da importancia social, economica e politica do setor, 
mais que de urgencias da politica social do Estado nesse pais. 

Mas 0 mais comum e que 0 Estado, a brac;:os com consideraveis li
mitac;:6es de sua rede de distribuic;:ao de beneficios sociais, tenha que 
valer-se de ONGs com experiencia e alcance proprios em certos tipos de 
programas, criando mecanismos de "execuc;:ao delegada" de programas, 
nos quais, tipicamente, se transferem fundos publicos para ONGs para 
que estas implementem determinado programa governamental - por 
exemplo, apoio a microempresas, nutricional, protec;:ao infantil, investi
mento social/rural etc. Essa modalidade de execuc;:ao ocupa hoje em dia 
espac;:o consideravel na politic a social de muitos governos da regiao: a 
cooperac;:ao com ONGs foi importantissima na bem-sucedida execuc;:ao 
do Fundo de Emergencia Social boliviano, nos program as de treinamento 
e emprego juvenil no Chile, nos programas de microempresas e protec;:ao 
infantil na Venezuela, nos programas de habitac;:ao na Costa Rica, e em 
varios outros programas publicos de muitos paises. Dadas as limitac;:6es 
administrativas e tecnicas do aparelho de Estado dos paises latino-ameri
canos - e ai tambem existem importantes diferenc;:as de grau -, reforc;:a-
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das nos anos 80 pela escassez de fundos publicos, caracteristica de perio
dos de ajuste fiscal como os que atravessava a regiao nesses tempos, 
pode-se afirmar que, se as ONGs nao tivessem entrado em cena como 
executoras das politicas publicas nos setores sociais, muitos program as 
de grande magnitude, como os assinalados, nao teriam tido a cobertura 
que alcanvaram nem teriam sido desenvolvidos da maneira oportuna e 
relativamente rapida com que 0 foram, e alguns nem sequer teriam sido 
lanvados com sucesso. 

A segunda pergunta, complementar a primeira, e por que as 
ONGs aceitaram cooperar com 0 Estado? A pergunta nao e artificial. 
Dir-se-ia, sem exagero, que a maio ria das ONGs contava em seu inicio 
com uma agenda politica de conteudo questionador do status quo politi
co, 0 que se observou em praticamente todos os paises, com os matizes 
pr6prios das condivoes de cada lugar. Nas navoes que sofreram prolon
gadas ditaduras militares nos anos 70 e boa parte dos 80, 0 carMer al
ternativo da avao das ONGs no tipo de trabalho de sua especialidade -
educavao, saude, habitavao etc. - esteve em geral associado estreita
mente a posivoes democrMicas e antiditatoriais, como 0 ate starn as ex
periencias de Chile, Peru, Argentina, Brasil e boa parte das navoes cen
tro-americanas. Nos paises que nao passaram nesses anos por interlu
dios militares, como Colombia, Costa Rica e Venezuela, a associavao foi 
com agendas de transformavao social radical, muitas vezes socialistas 
ou no minimo de oposivao aos partidos politicos e as elites dominantes 
e seus modos de fazer politica social e de se relacionar com os setores 
populares. 

A entrada nos processos de cooperavao tam bern nao foi imediata 
nem facil, e era pouco realist a esperar que 0 fosse com antecedentes 
como os mencionados, tendo em conta que coube em geral a governos 
democraticamente eleitos ser os protagonist as da mobilizavao das 
ONGs em cada pais. Enfim, tanto os esforvos deliberados por parte do 
Estado para se fazer merecedor da confianva das ONGs, quanto a opor
tunidade para estas de expandir sua base de recursos, sua escala de 
operavoes, sua influencia e inclusive 0 reconhecimento politico pelo Es
tado terminaram por vencer resistencias ideol6gicas e politicas presen
tes nas organizavoes. 

Mas, por mais limitada e mesmo superficial que tenha sido a mo
tivavao dos governos para se abrir a cooperavao com ONGs na presta
vao de servivos sociais, ou a destas organizaC;:6es para terminar aceitan
do semelhante abertura, 0 certo e que se iniciou nova etapa na forma 
com que as sociedades latino-americanas enfrentam a pobreza e a pres
tavao de servivos sociais. A bern dizer, 0 que se podia ver em determi
nado momento como fenomeno eventual de coincidencias pontuais, em 
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torno de certas emergencias socIals de curto prazo, se transformou 
numa alterac;ao permanente dos atores principais da politica social. E 
junto com essa transformac;ao se produziram modificac;6es tanto no 
processo e no conteudo das politic as sociais do Estado quanto na con
duta e nas caracteristicas das ONGs, que tampouco sao, em muitos sen
tidos, as mesmas que eram antes de iniciar intensos process os de coo
perac;ao com 0 Estado. 

Efeitos sobre 0 politico sociol 

Que caracteriza essa nova etapa em materia de prestac;ao de ser
vic;:os socia is na regiao? Primeiro, a entrada em cena das ONGs como 
provedoras de servic;os socia is e sua associac;ao com a politica social pu
blica; segundo, 0 desenvolvimento de uma nova politica, ou economia 
politica, da politica social. Aspectos tradicionais das politicas sociais na 
America Latina tern sido, por urn lado, urn grande desequilibrio politi
co quanto a base de sustentac;ao das politicas sociais empreendidas pelo 
Estado, e, por outro, uma inserc;:ao estreitamente clientelista no funcio
namento de cada urn dos sistemas politicos da regiao. 

Por desequilibrio politico deve-se entender a ideia de que as gran
des desigualdades sociais que caracterizam a America Latina fizeram 
com que grandes maiorias de baixos sahlrios ou socialmente excluidas 
carec;am de voz e capacidade de pressao para contribuir a dar forma a 
politica social, enquanto outros grupos, as vezes tambem numerosos 
mas geralmente em niveis de renda relativamente mais altos - em par
ticular a classe media e os trabalhadores sindicalizados -, tenham em 
boa parte capturado 0 orc;amento e os programas de intenc;ao redistri
butiva. Eis por que, em geral, na America Latina, as politicas sociais fa
voreceram a educac;ao superior em detrimento dos niveis basicos; as 
leis trabalhistas protegeram sobretudo os trabalhadores mais fortemen
te organizados, em particular os do setor publico, deixando a margem 
consideravel proporc;ao da populac;:ao trabalhadora no chamado setor 
informal; e, com as devidas excec;6es, as politicas sociais tiveram vies 
urbano e pouco fizeram para focalizar seus beneficios nos grupos mais 
necessitados, ou nao desenvolveram redes de distribuic;ao de beneficios 
sociais capazes de alcanc;ar os grupos mais excluidos. 

Por inserc;ao clientelista, por outro lado, deve-se entender a cone
xao direta e quase exclusiva que teve a politica social com 0 funciona
mento de redes de clientelismo politico a servic;o de partidos e movi
mentos de diferentes orientac;:6es, mas dispostos todos a reduzir a ac;ao 
do Estado no social a relac;ao do politico que troca beneficios concretos 
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- terra, tijolos, comida, habitac;:ao, dinheiro - por apoio politico-eleito
ral quando esta relac;:ao se deu em contextos democniticos. 

A entrada das ONGs no cenario da politica social criou oportuni
dades para a transformac;:ao desses dois aspectos da politica social na 
America Latina, pois em geral as ONGs derivam sua ac;:ao do trabalho 
social com grupos excluidos, justamente aqueles para os quais a oferta 
governamental de servic;:os sociais e francamente inadequada, insufi
ciente ou inacessivel. Assim, ainda que as ONGs nao pretend am neces
sariamente erigir-se em representantes politicos nao-eleitos dos exclui
dos, 0 fato de que provenham de urn trabalho com eles tern 0 potencial 
de trazer novos stakeholders a tomada de decis6es sobre politica social, 
aquelas vozes nao ouvidas ate agora, as vozes justamente dos que deve
riam ser os beneficiarios primarios dessa politica, ainda que nao 0 te
nham sido sempre no passado. Alem disso, ao nao funcionar segundo a 
16gica da luta pelo poder politico, as ONGs podem contribuir para 
gerar e disseminar urn tipo de relac;:ao social diferente em face dos pro
gramas sociais, uma relac;:ao livre do quid pro quo do apoio politico e 
possivelmente mais universalista - no sentido de que quem recebe urn 
servic;:o ou beneficio social 0 recebe porque a is so faz jus por criterios 
profissionais, e nao par sua adesao a uma facc;:ao politica - e social
mente construtiva. Curiosamente, esse tipo de relac;:ao social promovido 
geralmente pelas ONGs, que implica tratar 0 beneficiario de urn servi
c;:o ou programa social como cidadao adulto e responsavel, tern sido 
menos comum nos programas estatais, mas existem experiencias de re
forma de politica social em que as ONGs tern, por assim dizer, "conta
minado" os organismos estatais com novos padroes de relac;:ao, limitan
do excessos de manipulac;:ao politica e introduzindo criterios diferentes 
para 0 manejo de program as e 0 trato com individuos e familias (Navar
ro, 1994). 

Os novos ares que as ONGs trouxeram para as formas em que 0 

cidadao se relaciona com a politica social nao se limitam apenas a esfe
ra politica. Existe ampla evidencia epis6dica, e alguma sistematica 
(Irarrazabal, 1994; Navarro & Gonzalez, 1994), de que os usuarios dos 
servic;:os sociais prestados pelas ONGs perce bern urn tratamento "inte
gral", sent em que sao tratados com humanidade e considerac;:ao, e nao 
como numeros ou "casos". Ainda e arriscado fazer disso uma tese geral 
no presente estagio do conhecimento sobre 0 tema. A ser confirmado, 
viria a representar urn achado de grande importancia para a elaborac;:ao 
de futuros esquemas de prestac;:ao de servic;:os sociais, pois e sabido que 
os programas sociais estatais estao muitas vezes associados a estigmati
zac;:ao e ao paternalismo, e nao raro provocam baixa auto-estima naque
les que pretendem beneficiar. 
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Alem disso, muitas ONGs consider am seu trabalho de provedores 
de servi90s como urn instrumento de desenvolvimento social, mais que 
urn fim em si mesmo. Para essas organiza90es, 0 objetivo principal cos
tum a ser 0 desenvolvimento social, 0 fomento de capacidades de orga
niza9ao social e autogestao em comunidades e individuos com que tra
balham. Apesar de conhecido ha varias decadas, esse tipo de objetivo 
de desenvolvimento social ganhou destaque recentemente com a intro
dU9ao do conceito de "capital social" por Putnam (1993), e com a enfase 
contemporanea no desenvolvimento institucional e nas redes informais 
de confian9a como fundamentos do desenvolvimento economico (North, 
1981). Esse e urn tipo de trabalho que tern sido tradicionalmente muito 
mais dificil de gerar a partir de organiza90es estatais e que representa 
uma genuina contribui9aO das ONGs a politica social na regiao. 

Finalmente, 0 advento das ONG como provedoras de servi90s so
ciais traz a politica social urn potencial de ganhos em eficiencia bastan
te consideravel. A multiplica9ao de provedores cria as condi90es para a 
competi9ao entre os mesmos, a qual deve melhorar a eficiencia dos ser
Vi90S sociais tanto pela via de pressoes para urn melhor desempenho, 
na medida em que os usuarios comparam a qualidade do servi90 pres
tado por diversas ONGs ou comparam estas com as agencias do Estado 
com fun90es similares, como pelo caminho mais rapido da imita9ao de 
modelos bem-sucedidos e da difusao de melhores praticas. Estudos 
pontuais que comparam provedores estatais e nao-estatais dos mesmos 
servi90s - por exemplo, postos de saude, credito para microempresas 
- em varios paises da regiao indicam que as ONGs podem ser mais efi
cientes, no sentido de operar com melhor custo/beneficio, do que as 
agencias correspondentes do Estado (Irarrazabal, 1994; Navarro & Gon
zalez, 1994). Ainda seria precipitado realizar uma generaliza9ao a res
peito desse tema com a evidencia muito parcial de que se dispoe; essas 
descobertas sao coerentes com a maior parte da literatura te6rica e em
pirica sobre outros setores e regioes do mundo no tocante ao problema 
da eficiencia relativa de provedores de servi90s estatais e nao-estatais 
(Mueller, 1989; Le Grand, 1991), por razoes facilmente explicaveis: 
mesmo em mercados que funcionam de mane ira extremamente imper
feita - como os mercados tipicos de servi90s sociais como saude e edu
ca9ao -, a separa9ao das fun90es de financiamento e gestao e a intro
dU9ao de alguns modestos elementos de competi9ao podem ter efeitos 
beneficos no uso de recursos e na satisfa9ao dos usuarios. 

o balan90 da discussao apresentada nesta se9ao e que a presen9a 
das ONGs como atores significativos na produ9ao de servi90s sociais 
encerra, de varias maneiras, urn potencial construtivo consideravel. 
Numa era em que a ideia de reforma da politica social, reforma da edu-
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cavao e reforma dos servivos de saude reune cada vez mais partidarios, 
as ONGs tem-se convertido em certa medida em agentes de mudanva 
na dire9ao geral que se costuma postular como desejavel para as refor
mas: menos paternalismo, maior participavao, melhor prestavao de 
contas, melhor qualidade de servivo, maior equidade, maior eficiencia 
no uso de recursos. 

Exemplos nao faltam de que esse potencial se realizou em parte, 
mas seria ingenuo nao advertir sobre 0 risco de que ele nao se realize: 
as ONGs poderiam perder sua autenticidade inicial e se converterem 
em outro grupo de interesse capaz de pressionar 0 Estado para arran
car-Ihe concessoes que lhes convem como organizavoes, mais que a 
seus usuarios. Mas em geral, 0 emergir das ONGs como atores relevan
tes no terre no da politica social produziu e vai continuar produzindo 
tensoes e mudan9as dentro delas e tambem, como em parte ja se expli
cou, dentro do Estado. 

A transforma~fio dos atores da politico social 

Ao entrar em processos de cooperavao com programas sociais es
tatais, muitas vezes as ONGs tiveram que expandir a escala de suas ati
vidades, a tal ponto que muitos passaram a duvidar que as principais 
qualidades das ONGs como provedoras de servivos sociais possam se 
manter quando suas operavoes passam da escala microssocial a produ
vao maciva de servivos, ocasionalmente em grandes areas geograficas. 
Trata-se sem duvida de preocupavao relevante, compartilhada tambem 
por muitos lideres de ONGs. Nao esta em jogo somente urn problema 
de escala. 0 trabalho com 0 Estado impoe inevitavelmente requisitos 
administrativos e legais que geralmente sobrecarregam as ONGs sem 
suficiente preparavao previa: as contas devem ser feitas de maneira di
ferente, os requisitos de controle publico sao inteiramente novos, alem 
de outros tanto detalhes trabalhosos. 

o assunto e tao serio que nao poucas ONGs decidiram resistir a 
tentavao de entrar em convenios com 0 governo - renunciando assim as 
possibilidades de expansao correspondentes - para tentar preservar suas 
condivoes de trabalho e sua missao institucional. Mas tampouco faltam 
experiencias de ONGs que cresceram inteligentemente, preservando ca
racteristicas descentralizadas e de pequena escala no campo de participa
vao maciva em programas publicos. Fe y Alegria, na Venezuela, por 
exemplo, tern 100 mil alunos em suas escolas e em boa parte financia 
suas opera90es mediante convenio global com 0 Ministerio de Educa9aO, 
mas funciona a partir de fortes principios de autonomia para as unidades 



As ONGs e a presta~ao de servi~os sociais na America Latina • 99 

escolares e para as regioes em que atua no pais, de forma que tem con
seguido evitar 0 lado negativo da massificayao. Afinal, 0 problema da es
cal a se mostra menos grave do que pare ceria a principio, sobretudo se le
varmos em conta que, no fundo, os esquemas de subsidio publico a pro
vedores privados nao-Iucrativos de serviyos sociais operam geralmente 
com uma multiplicidade de ONGs, em vez de uma s6 grande ONG, e 
que as ONGs grandes, onde existem, tem em sua maioria expandido suas 
atividades tratando de preservar principios de gestao descentralizada que 
sao essenciais a manutenyao do tipo de ayao que lhes e pr6pria. De outro 
ponto de vista, nao e necessariamente mau que as ONGs ganhem expe
riencia em materia administrativa ao tratar com 0 Estado, pois isso pode 
fortalecer sua capacidade de prestayao de contas num sentido amplo e 
inclusive facilitar relayoes posteriores com os organismos internacionais 
e outras agencias nao-estatais de financiamento. 

Outro ass unto que merece considerayao e ate que ponto a missao 
institucional das ONGs, ou sua capacidade para concentrar-se nela, fica 
comprometida por processos de intensa cooperayao com 0 Estado. 0 pro
blema e que, do ponto de vista da politica publica, do Estado, as ONGs 
sao estritamente provedoras de serviyos sociais que recebem subsidios 
para a execuyao de programas estatais; obviamente, a maioria das ONGs 
nao se veem dessa maneira. As ONGs tend em a definir sua missao insti
tucional, como ja se mencionou, em termos de contribuiyoes ao desen
volvimento social entendido de maneira ampla ou, em todo caso, bastan
te alem da pura e simples prestayao de serviyos a popula<;:oes carentes. 0 
risco entao e que as ONGs se concentrem tanto em cumprir seus com
promissos com 0 Estado, que percam de vista, no que seria urn caso clas
sico de deslocamento de objetivos, sua missao original. 

A prova mais clara de sse risco e talvez 0 fato de as ONGs estarem 
sempre se queixando ao Estado da necessidade de serem levadas em 
conta na definiyao e elaborayao de politicas sociais, e nao exclusivamen
te no plano da execuyao de programas. A queixa expressa uma tensao 
real, sintetizada numa frase do principal dirigente do Cesap, uma ONG 
venezuelana: lie preciso entender que nao somos 0 bravo executor do Es
tado, mas as rna os criativas da sociedade". Esse problema faz parte das 
expectativas e aprendizados que 0 surgimento das ONGs trouxe para 
elas pr6prias e para 0 Estado. 

Urn processo de aprendizagem mutua 

Na aproximayao entre ONG e Estado nao faltou uma boa dose de 
tentativas e erros, mal-entendidos e conflitos. 
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Da parte do Estado, 0 mais freqiiente tem side que a integrac;:ao 
de ONGs em program as governamentais, fase geralmente marcada por 
um sentido de urgencia e ate entusiasmo, seja sucedida por uma reac;:ao 
e as vezes um distanciamento decorrente da desconfianc;:a. Logo se des
cobre que alguma ONG fez uso ilegitimo ou ate ilegal de certos fundos 
publicos. Ou surgem dificuldades para acostumar as ONGs a prestarem 
contas da maneira usual no governo. Ou, pura e simplesmente, quando 
um governo comec;:a a tratar nao s6 com as ONGs mais conhecidas, mas 
com um espectro mais amplo de organizac;:oes pequenas, muitas delas 
surgidas ou consolidadas grac;:as precisamente a existencia de subsidios 
publicos, surgem serias duvidas acerca da confiabilidade, competencia 
ou honradez dos novos s6cios da politica social. Tipicamente, 0 assunto 
transcende 0 grupo de funcionarios pioneiros que iniciaram os contatos 
com as ONGs e chega as altas esferas do Executivo ou Legislativo, onde 
a entrada de ONGs como receptoras de fundos publicos causa receio, 
seja porque afeta interesses criados, seja por au sen cia de antecedentes: 
muitos ministros ou parlamentares comec;:am a perguntar: que e uma 
ONG? 

As ONGs, por outro lado, descobrem 0 lade menos feliz de traba
lhar com 0 Estado. Os governos mudam regras e tomam decisoes pro
gramaticas importantes, freqiientemente afetando compromissos pre
viamente acertados com as ONGs: hoje se priorizam as microempresas, 
amanha, com novo ministro, as cooperativas; hoje quer-se dar conteu
dos pedag6gicos aos programas de assistencia a prime ira infancia, ama
nha prefere-se expandir 0 pre-escolar formal, e assim por diante. Alem 
disso, os governos, acossados muitas vezes por escassez de recursos, 
nem sempre comprometem os recursos inicialmente previstos para cer
tas iniciativas e nem sempre os pagam oportunamente, criando a para
doxal circunstancia de que certas ONGs financiam 0 governo quando 
decidem nao suspender atividades que consideram vitais para os bene
ficiarios de certos ~rogramas, apesar da inconstancia e irregularidade 
da politica publica. Tipicamente, surgem temores nas ONGs quanta a 
excessiva dependencia de fundos publicos e a perda de sua missao ori-

2 Algumas das dificuldades proprias da rela~iio Estado-ONGs podem colocar-se de ma
neira direta no campo de referencia que proporciona a economia da organiza~iio: trata
se claramente de urn problema de assimetria de informa~iio em que, do ponto de vista 
do Estado, a informa~iio sobre qual ONG e confiavel, honesta ou eficiente e muito difi
cil de adquirir, e, do ponto de vista das ONGs, uma mudan~a oportunista no comporta
mento do Estado tern impacto tiio grande em suas opera~6es que pode criar-lhes riscos 
muito onerosos, a ponto de elas preferirem recusar contratos que nos demais aspectos 
relevantes seriam mutuamente convenientes (Milgrom & Roberts, 1992). 
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ginal como conseqiiencia de sua concentra<;ao em tarefas de execu<;ao 
de program as estatais, como ja foi dito. Finalmente, os requisitos de 
presta<;ao de contas formais ao Estado criam pressoes financeiras e bu
rocraticas com as quais as ONGs estao pouco familiarizadas. Do ponto 
de vista politico, colaborar com 0 governo pode significar, em certos 
contextos, aparecer ante 0 publico como co-responsaveis ou solidarios 
com uma serie de politicas ou personalidades que as ONGs repudiam, 
comprometendo ao mesmo tempo seu papel de porta-vozes de determi
nados interesses e causas humanitarias. 

Dada a consideravel quantidade de problemas mencionados, 0 

surpreendente e que os processos de coopera<;ao entre ONGs e Estado 
tenham tide continuidade. Mas esse e 0 caso, 0 que mostra que nao se 
deve exagerar a irreversibilidade ou inevitabilidade desses problemas. 

A forma mais adequada de abordar 0 tema das dificuldades que 
tem aparecido na rela<;ao entre ONGs e governo e entender essa rela
<;ao como um processo de aprendizagem mutua (Navarro, 1996), em 
que ambas as partes enfrentam desafios novos que se van resolvendo 
gradualmente e na maioria das vezes por tentativa e erro. De fato, em 
varios paises da regiao surgiu paulatinamente, e em geral de forma nao 
totalmente deliberada, 0 que se poderia chamar de quadro regulador e 
contratual das rela<;oes ONGs/Estado e da inser<;ao das primeiras no 
campo da politica social. 

E essencial que nao se interprete mal a ideia de quadro regula
dor. Nao se trata de tentativas de legislar ou definir politicas publicas 
com 0 prop6sito de supervisionar tao de perto cad a uma das opera<;oes 
das ONGs que se termine por intervir em sua gestao interna, tornando 
dificil preservar justamente as vantagens e inova<;oes de metodo e ge
rencia que tornam essas organiza<;oes valiosas. Nao faltaram tentativas 
nessa dire<;ao - como 0 provam projetos de lei para a regulamenta<;ao 
dos salarios que as ONGs pagam a seus empregados ou da maneira 
como se organizam internamente - que descansam em gavetas de mais 
de um parlamento latino-americano. Felizmente, na maioria dos casos, 
esse tipo de proposta nao foi muito longe, mas certamente constitui 
amea<;a a moderniza<;ao da politica social nos paises latino-americanos, 
pois poe em perigo 0 avan<;o registrado no terreno da coopera<;ao entre 
Estado e ONGs, bem como ate a existencia de muitas ONGs que hoje 
operam sob a simples mas provavelmente suficiente cobertura do direi
to civil e associativo de cada na<;ao. 

Tal quadro regulador consistiria num conjunto de incentivos e 
compromissos ajustados apropriadamente de modo a aumentar a pro
dutividade e eficiencia da coopera<;ao entre as partes, assegurando uma 
supervisao efetiva mas compativel com 0 objetivo principal, e nao aten-
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tando contra ele. Idealmente, urn quadro regulador sempre esta em 
evolu<;;ao a partir da aprendizagem que resulta das tentativas de firmar 
e acertar contratos satisfat6rios entre as partes, neste caso as ONGs e 0 

Estado. Se a estabilidade dos compromissos financeiros por parte do Es
tado e urn problema para as ONGs, ou se a honradez ou eficiencia de 
determinada ONG constitui problema importante para 0 setor publico, 
por exemplo, os contratos entre as partes deveriam tratar de reduzir 
estas dificuldades para facilitar a rela<;;ao. 

Disto, felizmente, tampouco faltam exemplos. 0 governo da cida
de de Cali, na Colombia, esta desenvolvendo justamente urn quadro re
gulador das rela<;;oes com as ONGs. 0 governo do Estado de Aragua, na 
Venezuela, utilizou os chamados "convenios de co-responsabilidade" 
para regulamentar 0 que as autoridades consideravam uma politic a pre
viamente existente, que nao permitia distinguir entre varios tipos de or
ganiza<;;oes civis aspirantes a receber apoio or<;;amentario; os convenios 
estipulam os compromissos financeiros do governo regional mas tam
bern os compromissos de desempenho firmados pelas ONGs. Situa<;;ao 
analoga a tentativas como essas vern a ser 0 projeto de reforma do Esta
do no Brasil, que preve 0 estabelecimento de contratos de gestao entre 
o Estado e organiza<;;oes que ate aqui faziam parte do aparelho do Esta
do - como urn hospital ou uma universidade, por exemplo -, mas que 
de agora em diante adquirem compromissos de desempenho em troca 
de garantias de financiamento publico, transformando-se em entidades 
publicas nao-estatais. 

Raras vezes essas experiencias produzem de uma s6 vez e inicial
mente urn campo ideal de rela<;;oes EstadolONGs. 0 importante e que 
se fundamentem na consciencia de que essa rela<;;ao e urn dado perma
nente de uma politica social moderna, e que a partir dai se aperfei<;;oem 
e se adapt em a novas circunstancias e desafios. Eis 0 que se chamou 
aqui de processo de aprendizagem mutua. Essa aprendizagem nao poe 
em questao a rela<;;ao em si, mas pretende torna-la cada vez mas efi
ciente. A aprendizagem come<;;ou - nao s6 a partir de governos nacio
nais ou federais, mas tambem de governos locais e regionais. Mas ainda 
resta muito por caminhar. 

ONGs e reforma na America Latina 

A ascensao das ONGs no horizonte da politica social da reglao 
deve ser vista no contexto de processos mais amplos que dizem respeito 
as sociedades latino-americanas e em particular ao papel do Estado ne-
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las, com as exce<;oes, matizes e varia<;oes que toda enumera<;ao de ten
dencias gerais necessariamente deve reconhecer. 

Uma dessas tendencias tern a ver com a extensao e aprofunda
mento do processo de democratiza<;ao, que nas politicas sociais teve di
versos impados, sobretudo no tocante a incorpora<;ao - ainda muito 
parcial - de novas vozes no processo de forma<;ao de politicas, e a 
maior participa<;ao na gestao dos servi<;os. Seja no terre no de saude, 
educa<;ao, infra-estrutura urbana ou rural, seja em quase qualquer ou
tro, e claramente perceptivel urn deslocamento das politicas para mode
los em que se privilegiam a gestao local e participativa, 0 fomento a 
inova<;ao social. 

Em estreita rela<;ao com a participa<;ao estao as crescentes exigen
cias de maior e melhor presta<;ao de contas de todas as entidades publi
cas a sociedade em geral e aos diretamente envolvidos em determinado 
servi<;o ou politica - stakeholders. 0 que por sua vez esta estreitamente 
associado a fortes demand as sociais por maior eficiencia e justi<;a nos 
objetivos e no funcionamento dos program as publicos. Thdo isso levou 
em geral a ideias ate recentemente desconhecidas na regiao - como a 
distin<;ao entre responsabilidade publica pelo social e financiamento es
tatal, ou entre financiamento e gestao no que se aplica a muitas ativida
des ate ha pouco completamente dominadas por organiza<;oes estatais 
- ou a pressoes competitivas nos diferentes servi<;os publicos. Tambem 
ganham terre no aceleradamente, e nao s6 na America Latina, os mode
los "associativos" de comb ate a pobreza e outros problemas sociais, em 
que organiza<;oes comunitarias e ONGs cooperam nao s6 com 0 Estado, 
mas tambem com 0 setor empresarial para aproveitar as vantagens com
parativas de cada urn e ganhar eficacia, produzindo a cham ada "sinergia" 
(Evans, 1996). 

Todas essas tendencias atuam a favor de maior e mais organic a 
incorpora<;ao das ONGs na presta<;ao de servi<;os sociais na America 
Latina. S6 para recapitular brevemente, as ONGs estao geralmente as
sociadas a modelos participativos e inovadores de gestao; costumam 
estar em estreito contato com grupos tradicionalmente sub-representa
dos no processo de forma<;ao de politicas publicas sociais; sao capazes 
de melhorar a eficH~ncia e pertinencia dos programas sociais publicos, 
quando se associam a eles no campo adequado, e de atuar como prove
dores nao-estatais de servi<;os sociais onde 0 Estado nao pode satisfazer 
diretamente a demanda de servi<;os ou on de convem introduzir elemen
tos de competi<;ao entre provedores. 

Tanto 0 Estado como as ONGs podem fazer muito, tanto em con
junto como separadamente, para estimular esse desenvolvimento da 
politica social da regiao. Os governos poderiam ganhar muito terreno e 
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melhorar sua capacidade de negocia<;:ao com as ONGs se procurassem 
sensibilizar os funcionarios publicos para a natureza e 0 papel dessas 
organiza<;:oes, ainda estranhas para muitos deles. Tambem poderiam 
realizar substanciais progressos em materia de sistemas de informa<;:ao 
que facilitassem 0 acompanhamento e a avalia<;:ao das atividades de 
coopera<;:ao entre governo e ONGs, para nao falar do ja aludido esfor<;:o, 
que poderia ser mais deliberado e intenso, de aprender com a experien
cia e melhorar sua capacidade de incentivar e supervisionar, sem intro
meter-se naqueles programas estatais em que existe intensa participa
<;:ao de ONGs. 

As ONGs, por sua vez, poderiam fazer sua parte no processo de 
aprendizagem, melhorando sua capacidade de relacionar-se com fun
cionarios publicos e legisladores em todos os niveis, atraves da maior 
transparencia de suas opera<;:oes e da devida divulga<;:ao de sua trajeto
ria, objetivos e conquistas aqueles que necessitam e tern 0 direito de 
estar informados para tomar decisoes publicas. Para tanto, seria espe
cialmente importante criar mecanismos formais ou informais de asso
cia<;:ao ou credibilidade que permitissem ao Estado lidar com maior 
confian<;:a com as ONGs ou distinguir seus varios tipos e potencialida
des. Isso esta em parte relacionado com a tendencia a criar associa<;:oes 
com ONGs, principalmente, mas nao so, iniciando pelas mais antigas, 
de melhor curriculo ou reputa<;:ao em muitos paises da regiao. Tambem 
cumpre as ONGs evitar excessiva vulnerabilidade a respeito do finan
ciamento estatal: numa era de crescente auto-sustentabilidade e forte 
critica aos excessos do Estado, seria paradoxal que as ONGs se moves
sem na dire<;:ao contraria, ainda que operem em setores essencialmente 
publicos. Assim, cumpre cultivar as fontes tradicionais de apoio finan
ceiro as ONGs - filantropia nacional, coopera<;:ao e doa<;:oes internacio
nais, contribui<;:oes dos usuarios -, e abrir novas, como em parte esta 
ocorrendo com 0 crescente envolvimento de organismos financeiros 
multilaterais e sua abertura para financiar projetos de ONGs. 

Contudo, talvez a responsabilidade mais importante de ambas as 
partes seja encontrar em cada pais e, dentro de cada pais, em cad a 
setor de politica, a combina<;:ao social e economicamente otima de pro
vedores estatais e nao-estatais de servi<;:os sociais. As debilidades do Es
tado na America Latina podem criar a tenta<;:ao de converter a natural 
complementaridade entre ambos em substitui<;:ao permanente: seria tal
vez demasiado facil, em certos contextos, assistir a abdica<;:ao da res
ponsabilidade estatal pelo desenvolvimento e a politica social, colo can
do sobre os ombros das ONGs ou outras organiza<;:oes nao-estatais uma 
responsabilidade que excede seus limites. Noutro extremo, 0 excesso de 
estatismo pode cortar possibilidades socialmente valiosas derivadas da 
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incorpora<;:ao integral das ONGs ao contexto da politica social. A refor
rna da politica social na America Latina tenl que navegar entre esses 
dois riscos. Como a incorpora<;:ao das ONGs a paisagem da politica so
cial na regiao e suficientemente importante a essa altura para que se 
possa evitar essa travessia, s6 resta esperar que tenha 0 maior sucesso 
possivel. 
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Autogestfio social de obras e servi~os publicos 
locais - 0 "publico noo-esfafal" 
a partir de urn estudo de caso na cidade 
de Cordoba, Argentina* 

Gustavo Zilocchi 

Apresenta~fio 

Esta e uma versao revista e ampliada do trabalho intitulado Ges
tiio cooperativa de servi<;os publicos urbanos, apresentado no Congresso 
sobre A Reforrna do Estado e da Adrninistra<;iio Publica, realizado pelo 
Clad no Rio de Janeiro, em novembro de 1996. 

Na versao original, assinalamos que 0 trabalho fora elaborado 

"com base em alguns resultados preliminares da pesquisa intitula
da Analise de urn estilo publico niio-estatal de gestiio de obras e servi
<;os urbanos ( ... ), que procura analisar 0 papel desse tipo de gestao 
no sistema cooperativo de obras e serviyos publicos existente em 
municipios e comunidades da provincia de Cordoba, no ambito 
dos processos de descentralizayao que Ia se executam". 

Tambem dissemos que no documento 

"se analisa a experiencia efetuada entre meados dos anos 80 e 90 
pelas cooperativas da cidade de Cordoba, e se consideram as van
tagens e desvantagens, as oportunidades e obshiculos para cum-

• Traduzido do espanhol por Noemia A. Espindola. 
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prir os objetivos substanciais do cooperativismo nas contingen
cias que apresenta a realidade atual. A importancia de abordar 
especialmente 0 caso da cidade de Cordoba deve-se ao fato de 
que nessa cidade se caminha para iminentes privatiza<;:oes dos 
principais servi<;:os publicos urbanos - e de suas obras de infra
estrutura -, tais como abastecimento de agua tratada, esgotos e 
eletricidade. A escala do centro urbano atrai as holdings empresa
riais mais fortes, que em alguns casos ja operam em areas simila
res em outros pontos do pais e inclusive no exterior. 

Experiencias recentes indicam que confiar a presta<;:ao de servi
<;:os a essas empresas pode par em risco 0 acesso maci<;:o da socie
dade local ao consumo dos mesmos, devido aos provaveis aumen
tos de pre<;:os que deverao onerar os usuarios. Essa estimativa ba
seia-se em diferentes privatiza<;:oes realizadas na Argentina, que 
implicaram, de um modo ou de ~Utro, aumentos que prejudicam 
diretamente 0 nivel de vida de amp los setores da popula<;:ao. Isso 
nao significa ignorar a necessidade urgente de recompor a quali
dade dos servi<;:os - alguns com elevado grau de deteriora<;:ao -
e que e mister realizar grandes investimentos para amp liar ou 
melhorar a infra-estrutura existente. No entanto, a virtual au sen
cia do Estado na provisao de certos servi<;:os, na atualidade, e 0 

paulatino abandono que se verifica em outros nao justificam 
como unica solu<;:ao possivel a entrega de sua explora<;:ao a pode
rosos grupos monopolist as. Nesse campo, por sua experiencia e 
pelo capital social que representam, as cooperativas de usuarios 
existentes na cidade poderiam constituir - com as adequa<;:oes 
necessarias - uma op<;:ao legitim a de autogestao ou de co-gestao 
com 0 governo local e inclusive com empresas privadas, garantin
do participa<;:ao, equidade e controle social na produ<;:ao e admi
nistra<;:ao de servi<;:os urbanos imprescindiveis." 

Na presente versao, retoma-se a mesma linha conceitual, conside
rando que se registraram avan<;:os nas privatiza<;:oes anunciadas - 0 ser
vi<;:o de agua tratada da cidade de Cordoba -, 0 que a nosso criterio au
menta a necessidade de realizar contribui<;:oes esclarecedoras sobre os 
alcances do "publico nao-estatal". Aqui se agregam tambem reflexoes 
emergentes do enriquecedor intercambio de ideias realizado com os ou
tros autores desta coletanea. 
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Introdu~fio 

Este trabalho aborda diferentes temas - como participat;ao cida
da, eqiiidade social e descentralizat;ao local - que a partir de urn estudo 
de caso parecem convergir para urn estilo alternativo, publico nao-esta
tal, de gestao urbana. A proposta concreta e repensar esse conjunto de 
conceitos no contexto atual e prospectivamente, a luz da experiencia 
que se desenvolve desde 1984 na cidade de C6rdoba: 1 as Cooperativas 
de Usuarios de Obras e Servi<;os Publicos (Cuosps). 

As Cuosps sao juridicamente organism os publicos de direito pri
vado, sem fins lucrativos, criadas pela demanda, ou seja, pelos usuarios/ 
consumidores de certas obras e servi<;os pUblicos. Autogerenciam e/ou 
co-gerenciam diversas obras e servi<;os urbanos, tais como infra-estrutu
ra para gas natural, distribui<;ao de agua tratada, pavimenta<;ao de ruas, 
TV a cabo, seguros, correio, comunica<;6es e atividades educativas, re
creativas e culturais. Atraves dessas atividades, as cooperativas con tam 
entre seus usuarios mais de 20% da popula<;ao da cidade, na qualidade 
de consumidores de algum ou varios de seus servi<;os. Tern por is so 
uma hist6ria muito dinamica - particularmente ate come<;o dos anos 
90 -, permitindo realizar importantes avan<;os na produ<;ao e distribui
<;ao social de diferentes servi<;os publicos, facilitando seu acesso, princi
palmente a setores medios e baixos da sociedade local, que realizaram 
urn processo de mobilizat;ao associativa, gerador de certas mudan<;as po
liticas e administrativas na escala municipal. 

o tema apresenta duas linhas complementares. Primeiro, 0 inte
resse em avaliar os alcances potenciais de uma alternativa aprovada na 
abordagem de questoes publicas nao-estatais no nivel local, conceitual
mente diferente daquele visado pelos estilos de reforma do Estado que 
se executam em escala nacional e provincial. Segundo, 0 interesse em 
refletir sobre as possibilidades de recria<;ao do tecido social - na com
plexidade das contingencias atuais - com base numa democracia politi
ca e economicamente participativa. Para tanto, e ante as grandes e velo
zes transforma<;6es que, entre outras tendencias, conduzem a dualiza
<;ao e exclusao social, parece mister desenvolver propostas de cria<;ao 
de ambitos publicos autogestionarios nos quais se estabele<;a urn estilo 
de rela<;6es socialmente integrador, tanto no seio da sociedade como 
nas rela<;6es desta com 0 Estado. 

1 A cidade de Cordoba possui em tomo de 1,5 milhiio de habitantes; e, junto com a cida· 
de de Rosario na provincia de Santa Fe, a segunda cidade da Argentina, depois de Bue· 
nos Aires, e capital da provincia de Cordoba. 
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Urn obstaculo a esse objetivo e a existencia de importantes nfveis de 
fragmenta9QO e individualismo e de preocupantes graus de anomia na atual 
sociedade argentina - particularmente agravados a partir dos anos 90 -, 
que afetam a credibilidade em geral, inclusive de propostas participati
vas e associativas. Outro obstaculo - nao menos importante - e a re
sistencia dos grupos de poder a perder espa90S potenciais de acumula9QO, 
tais como a rendosa constru9QO de obras e a explora9QO de servi90s publicos 
mediante formas monopolistas. Nesse sentido, beneficiam-se do "ocaso 
do Estado intervencionista", ao que tambem parece somar-se urn "ade
quado" desmembramento social. Estes sao sintomas da anomia citada, 
de corrente - em grande parte - da tenSQO entre a cultura preexistente 
e a do estilo neoliberal ou neoconservador que se vai instalando social
mente.2 

No entanto, como se podeni constatar pela leitura deste trabalho, 
a experiencia das Cuosps permite verificar importantes potencialidades, 
como a capacidade de associa<;:ao, de solidariedade pratica, de organiza
<;:ao democratica para a tom ada de decisoes e de uma autogestao eficaz 
na obten<;:ao de metas sociais comuns. Essas caracteristicas configuram 
elementos genericamente opostos aqueles anteriormente mencionados 
e representam objetivos a bus car na tentativa de recria<;:ao dos ambitos 
"publicos nao-estatais" preexistentes e na constru<;:ao do futuro. 

Sobre a defini}oo e os alcances "do publico noo-estatal" neste trabalho 

Assumindo a teoria como uma constru9QO pensada do concreto, 
dentro de urn campo especifico, a heterogeneidade e a complexidade 
que representam 0 concreto nesse campo constituirao 0 fator problema
tizador do pensamento teorico ao se ten tar fundamentar uma explica
<;:ao totalizadora da realidade da area em questao. Quando se constroem 

2 Referindo-se a uma defini<;ao de Durkheim, Isuani (1996:109, 111) diz que a anomia "e 
comum no mundo da industria e do comercio, dominado por 'apetites que nao costu
mam encontrar limites'. Nessa situa<;ao, nao se sabe 0 que e possivel e 0 que nao e, 0 

que e justo e 0 que nao e. Nesse caso, a anomia se ve refor<;ada porque as paix6es sao 
debilmente disciplinadas num momenta em que deveriam ser fortemente contidas. As
sim, 0 mercado sem regula<;ao estatal e para Durkheim uma importante fonte de ano
mia. ( ... ) Os costumes que nao se inspiram na civilidade, coopera<;ao ou solidariedade e 
que podem ser percebidos em larga escala na sociedade argentina estao claramente rela
cionados com 0 conceito durkheiniano de anomia. Eles expressam problemas de integra
<;ao, falta de solidariedade, desorganiza<;ao, inconsciencia das vantagens da coopera<;ao, 
individualismo extremado ". 
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pensamentos teoricos sobre a categoria - talvez provisoria - do "publi
co nao-estatal", tendo em vista 0 futuro, 0 seculo XXI, parece necessa
rio, em func;:ao de certo rigor, delimitar as areas e os alcances, desagre
gar 0 que agrupa indiscriminadamente 0 conceito, contextualizar social 
e historicamente a perspectiva global e particular dos diferentes compo
nentes do mesmo e, sobretudo, partir da compreensCio da realidade atual, 
que e a que parece permitir realizar avaliac;:6es "relativamente razoa
veis" sobre 0 futuro. 

Das multiplas facetas, dai decorrentes, a serem analisadas, so 
abordaremos aqui uns poucos pontos - nao menos importantes - que 
nao devem ser omitidos porque guardam relac;:ao muito direta com 0 

tema especifico deste texto. Decerto os pontos restantes sao, de urn 
modo ou de outro, tratados com bastante propriedade por outros auto
res. 3 

Os trabalhos teoricos de Bresser Pereira e de Cunill, que repre
sentam avanc;:os relevantes na sistematizac;:ao do pensamento sobre "0 

publico nao-estatal", constituem referencias inevitaveis para situar os 
pontos que aqui interessa abordar, embora estes nao sejam tratados es
pecificamente nesses trabalhos. Bresser (1997), em particular, situ a as 
organizac;:6es public as nao-estatais na prestac;:ao de servic;:os de sa 11 del 
educar;:Cio e cultura. Em outros momentos, ao referir-se as "instituic;:6es 
resultantes da reforma do Estado", as entidades publicas nao-estatais 
estariam encarregadas, nesse projeto, dos servir;:os socia is e cientfficos. 0 
trabalho nao se aprofunda em definic;:6es explicitas sobre os alcances e 
limites desses ambitos de intervenc;:ao, destinados ao vasto campo das 
organizac;:6es da sociedade civil ou do "terceiro setor", mas deixa claro 
que se diferencia perfeitamente dos campos do Estado e do mercado, 
diferenciados por sua vez entre si. Alem de diferenciados, os tres cam
pos sao projetados com uma complementaridade harmonica em que 
nao aparecem zonas de conflito entre os mesmos. Apesar de Cunill 
(1995:44) tampouco realizar uma classificac;:ao dos topicos especificos 
que se incluem entre os chamados "servic;:os sociais" - nos quais se 
busca a ingerencia das organizac;:6es publicas nao-estatais -, parece 
deixar virtualmente marc ado 0 terreno de disputa que pode significar 
"0 publico" ao se desestatizar: "( ... ) a eficiencia e a efetividade na pres
tac;:ao dos servic;:os publicos, tanto preservando 0 exercicio da responsa
bilidade publica, como fortalecendo a sociedade civil ( ... ), podem tor-

3 Lander (1997) faz varias observa<;6es muito interessantes sobre a "esfera publica niio
estatal", que abrem largamente 0 contexto de urn debate que, segundo suas palavras, 
"poderia estar se encaminhando para conclus6es prematuras". 
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nar-se elementos-chave ante os argumentos que buscam legitimar a pri
vatizac;:ao da produc;:ao publica dos servic;:os sociais apelando apenas 
para a suposta superioridade tecnica do setor privado". 

Donde se pode deduzir que a eficiencia, a efetividade e a res
ponsabilidade publica sao condic;:oes necessarias para que as organiza
c;:oes publicas nao-estatais da sociedade civil possam competir com 0 

mercado, estando tambem implicita a existencia de "tensoes" entre os 
interesses da sociedade civil e os interesses privados no tocante a 
"produc;:ao publica dos servic;:os sociais". Fica assim aberta a possibili
dade de aceitar que a fronteira divisoria do campo do mercado com 
respeito ao "publico" nao e facilmente distinguivel - como parece 
acontecer no texto de Bresser - / 0 que equivale a reconhecer urn po
tencial campo de conflito, opondo os interesses do direito social sobre 
o "publico" aos do mercado, que pretende converte-Io num terreno de 
rentabilidade economica. 

Partindo da ideia consensual de que "0 publico e 0 que e de todos 
e para todos" / nao se deve considerar publico tudo que nao reuna essas 
amplas condic;:oes. Numa sociedade "dualizada", com desemprego - ja 
estrutural - por volta de 20% da PEA, com pobreza e exc1usao social 
crescentes, com urn Estado minimizado e privatizado, "0 publico", con
forme a definic;:ao esboc;:ada, tende a nao existir. 

Isso e 0 que esta acontecendo desde 0 comec;:o dos anos 90 na Ar
gentina/ onde a maior parte da infra-estrutura e dos servic;:os "publicos" 
esta sob pleno dominio do mercado, explorada de forma monopolist a e 
tendo a sociedade em geral como clientela cativa.4 A populac;:ao inadim
plente - cada vez mais numerosa - nao pode usufruir, pelo menos de 

4 Nessa situa~ao se encontram, em geral enos principais centros urbanos, 0 tratamento 
e a distribui~ao da agua potavel para consumo humano; a capta~ao de esgotos de sanea
mento ambiental; a produ~ao e distribui~ao de eletricidade; a malha principal de estra
das, tanto as novas como as antigas, que nao receberam nenhum tipo de recursos para 
sua conserva~ao; 0 gas natural, as telecomunica~6es e 0 servi~o postal, alem de outras 
areas, como Yacimientos Petroliferos Fiscales, a linha aerea do pais, Aerolineas Argenti
nas, e projetos de privatiza~ao de aeroportos, parques nacionais etc. Nas maos do Estado 
ficam a saude e a educa~ao - esta, porem, descentralizada para as provincias, com forte 
participa~ao da educa~ao privada e importante apoio financeiro dos pais na educa~ao 
publica, atraves da organiza~ao de cooperativas. A deteriora~ao da seguran~a publica e 
resolvida em bairros de medio e alto niveis pela contrata~ao de sistemas de seguran~a 
particulares etc. Exemplos que se poderiam considerar pateticos - ou talvez caricatures
cos - dos graus de desregulamenta~ao estatal de que gozam as prestadoras dos servi~os 
privatizados sao 0 corte de agua por atraso de pagamento sofrido por uma guarni~ao de 
bombeiros em Buenos Aires e 0 corte do servi~o telef6nico, durante uma semana, im
posto a policia da cidade de Cordoba, pelo mesmo motivo. 
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forma regular, do consumo desses servi<;:os. Esse estilo ultraliberal de re
forma do Estado e de acumula<;:ao de riqueza altamente concentrada, 
inclusive atraves do "publico mercantilizado", abrange 0 nivel nacional 
e as provincias e avan<;:a sobre as cidades do pais que, por sua escala, se 
tornam atraentes para 0 mercado. 

Entao, cabe perguntar: 0 "publico" deixa de se-Io ao ser privatiza
do? Quais sao, de todos os "existentes", os ambitos publicos nao-estatais 
"destinados" a serem geridos por organiza<;:6es da sociedade civil? Serao 
os abandonados pelo Estado e que nao interessem ao mercado? Ou 
serao aqueles que as organiza<;:6es da sociedade civil consigam conquis
tar ao mercado? Esta ultima pergunta, convert ida em afirma<;:ao, e a 
ideia que acompanha este documento, segundo a qual 0 campo do pu
blico nao-estatal e uma arena em que se dirime a disputa tanto pela dis
tribui<;:ao social da economia como pelo "publico". Nesse caso, entre a 
utopia dos que 0 definem como 0 que e de todos e para todos e os que 0 

levam a ser 0 nivel maximo de mercantiliza<;:ao social. 

Elementos descritivos e historicos das cooperativas de usuarios de 
obras e servi~os publicos da cidade de Cordoba 

As Cuosps da cidade de Cordoba, como a grande maioria das que 
existem em numerosos municipios da provincia de Cordoba, sao orga
niza<;:6es da sociedade civil que intervem em ambitos publicos nao-esta
tais, sem fins lucrativos - ou seja, nao obtem mais-valia - e formadas 
pelos proprios consumidores de obras e servi<;:os publicos urbanos. Sao 
fundadas a partir de uma base territorial de vizinhan<;:a de bairro, para 
satisfazer demand as comuns de servi<;:os para os quais, geralmente, e 
preciso construir previamente redes locais de distribui<;:ao domiciliar. 
Essa questao determinou inicialmente e refor<;:ou posteriormente a ne
cessidade e a importancia da unidade territorial. 

Sendo cooperativas de usuarios, a figura que se desenha e a de 
autopresta<;ao das obras e servi<;:os que geram. Ou seja, gerenciam-se e 
produzem por e para si, mediante a combina<;:ao de urn sistema de ad
ministra<;:ao proprio com a contrata<;:ao externa de algumas partes ne
cessarias, buscando as condi<;:6es mais vantajosas. Com isso se consegue 
reduzir significativamente a contraposi<;:ao de interesses entre of ertan
tes e demandantes, que se apresenta normalmente atraves das regras 
classicas do mercado. Em sintese, ante a existencia de necessidades co
muns determinadas, os demandantes, reunidos em Cuosps, auto-organi
zam interven<;:6es ad hoc para satisfaze-Ias. 
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Por se tratar de cooperativas, sao por definiyao organizayoes plura
listas que se regem por principios democnlticos, participativos, de soli
dariedade e igualdade entre seus membros, e rechayam explicitamente 
to do tipo de discriminayao social: racial, religiosa, politica, sexual etc. 5 

A insHincia superior das decisoes e constituida pela assembleia de asso
ciados, na qual se discutem e decidem os temas mais importantes e se 
elegem, dentre os participantes, os vogais para integrar 0 conselho de ad
ministra{:iio - 6rgao executor da gestao - e os sfndicos para exercer 0 

controle. 0 conselho renova urn teryo de seus membros a cada assem
bleia anual ordinaria de associados, com vistas a continuidade e, por sua 
vez, a rotatividade dos representantes. Qualquer associ ado pode formal
mente ser eleito representante e ocupar urn lugar como vogal do conse
lho de administrayao da cooperativa a que pertence e inclusive chegar 
a presidir 0 mesmo. 

Origem 

o reencontro da sociedade argentina com 0 regime democratico 
em fins de 1983 - depois de padecer a mais feroz ditadura de sua his
t6ria - parece definir urn dado essencial para entender 0 nascimento e 
o posterior efeito multiplicador das Cuosps na cidade de C6rdoba. Com 
efeito, 0 ambiente juridico e politico favoTClvel existente no inicio de 
1984 of ere cia condic;:oes objetivas e subjetivas para que se gerassem 
projetos de diferentes setores da sociedade civil. 0 discurso oficial 
apoiava-se numa forte defesa do Estado de direito e de justiya, e diver
sos e numerosos setores da sociedade pareciam responder positiva e en
tusiasticamente a possibilidade de realiza-Ios. 

5 Tomando como referencia a definic;:ao da OIT, "a cooperativa e uma associac;:ao de pes
soas (nao de capitais) de numero variavel, que se organizam para enfrentar as mesmas 
dificuldades economicas e que, livremente unidas, com igualdade de direitos e obriga
c;:6es, buscam resolve-las administrando uma empresa de forma conjunta, por sua conta 
e risco, a base do esforc;:o proprio e da ajuda mutua, com 0 objetivo de obter urn provei
to material e moral comum" (Bragulat, 1989:123). Cabe assinalar que, sob os mesmos 
principios, exist em diferentes tipos de cooperativas. Urn primeiro grau de diferenciac;:ao 
- uti! para fins de compreensao deste trabalho - e, por exemplo: a) organizac;:6es coope
rativas prestadoras de servic;:os ou de produc;:ao de bens divers os, que buscam legitim a
mente urn ganho a ser distribuido igualitariamente entre seus integrantes, apos a venda 
de seu produto no mercado; e b) as cooperativas do caso em pauta, criadas por consumi
dores para praticar urn sistema de autoprestac;:ao do produto obtido, ao menor custo pos
sivel, e que obviamente nao tern fins lucrativos. 
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Sob tais condiyoes conjunturais do contexto sociopolitico, um 
grupo de vicinalistas dirigentes de centros vicinais, de comissoes de 
bairro ou simples simpatizantes do cooperativismo considerou a neces
sidade de encarar de forma autogestionaria a construyao da infra-estru
tura do serviyo de gas natural para diferentes bairros que ainda nao es
tavam inc1uidos nos pIanos governamentais. Ou seja, a nao inc1usao 
desses bairros nos programas do Estado - justificada por restriyoes 
economicas e financeiras -, 0 alto custo e a ma qualidade do gas em 
botijoes, combustive I ate entao usado domiciliarmente, e 0 cic1ico desa
bastecimento gerado especulativamente pelos fornecedores contribui
ram para que se formassem organizayoes vicinais para obter 0 serviyo 
de gas canalizado. Em alguns bairros, os moradores formaram "organis
mos pr6-gas", e em outros, com maior escala territorial, criaram-se coo
perativas de usuarios do tipo existente nas localidades do interior pro
vincial. 

Antecedentes de autogestao urbana na provincia de C6rdoba 

Um importante antecedente em materia de autogestao - ainda 
vigente - foi 0 das cooperativas de usmirios de obras e serviyos publi
cos que operavam em nivel urbano em numerosos municipios e comu
nidades da provincia de C6rdoba. 6 Essas cooperativas tambem sao or
ganismos nao-estatais que intervem no ambito do "publico" e estao 
constituidas pelas sociedades locais, oferecendo diferentes tipos de ser
vi<;os urbanos. Assim, fazem as obras de infra-estrutura necessarias aos 
serviyos prestados, tais como redes de agua, gas, eletricidade etc. 
Mesmo com suas limitayoes, cooperativas com essas caracteristicas 
prestam um ou mais serviyos as sociedades locais em 230 dos 249 mu
nicipios da provincia de C6rdoba (Frediani, 1986). Em sua maioria sao 
antigas e fazem parte da hist6ria das localidades a que pertencem. Al
gumas cooperativas de eletricidade abastecem diferentes municipios vi
zinhos e suas zonas rurais intermediarias; ou seja, como a area atendida 
transcende a planta urbana das localidades, elas adquirem - conforme 

6 Em seu art. 181, a Constitui~ao provincial estabelece que "todo assentamento estavel 
de mais de 2 mil habitantes sera considerado municipio". Os municipios com mais de 10 
mil habitantes adquirem 0 status de cidades, as quais a Constitui9ao confere a possibili· 
dade de ditar suas proprias Cart as Organicas. A partir do Censo Nacional de 1991, 36 
dos 249 municipios da provIncia de Cordoba sao cidades. Destas, a de Cordoba e a de 
maior tamanho, sendo sua popula~ao 10 vezes maior que a de RIO Cuarto, segunda cida
de da provincia. 
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os limites jurisdicionais que regem a provincia de Cordoba - carater 
de organismos pliblicos microrregionais. 7 

Para as Cuosps que se formaram na cidade de Cordoba em mea
dos da decada de 80 com 0 fim de construir a infra-estrutura para 0 ser
viyo de gas natural, as cooperativas do "interior" provincial constitui
ram um modelo de organizayao que permitia satisfazer com eficacia as 
necessidades sociais de diversos serviyos urbanos. Ou seja, aos topicos 
iniciais - em geral 0 fornecimento de eletricidade - as cooperativas do 
interior foram agregando com similar eficacia 0 atendimento de outras 
demandas relacionadas a salide, agua potavel, telecomunicay6es etc. 

Os interlocutores governamentais mais assiduos dessas cooperati
vas sao os prefeitos municipais e os presidentes das comunidades com 
os quais elas gerem, negociam e acertam politicas locais de obras e ser
vivos pliblicos. Numa segunda instancia temporal, e nao necessaria
mente em seu nivel de importancia, relacionam~se com outras jurisdi
y6es estatais - tanto da provincia como da nayao - das quais depen
dem conforme 0 nivel de centralizayao existente no serviyo a ser execu
tado. 8 Alem disso, 0 governo provincial tem a funyao de regulamentar 
a organizayao e 0 funcionamento de todas as cooperativas da provincia, 
o que e feito pela Direyao de Fomento Cooperativo, subordinada ao Mi
nisterio de Desenvolvimento Social. 

Quanto a "supra-organizay6es" que as agrupam, as cooperativas 
de obras e serviyos pliblicos - a exemplo das cooperativas de outros se
tores, como as agnlrias - aderem a diferentes federay6es formadas na 
provincia com objetivos de integrayao e colaborayao. Entre as princi
pais esta a Fecescor (Federayao de Cooperativas Eletricas e de Obras e 
Serviyos Pliblicos Limitada da Provincia de Cordoba) / que reline mais 
de 200 cooperativas associadas. 

Alguns aspectos e dificuldades do "estilo 1/ cooperativo provincial 

A amplitude territorial, a diversidade de obras e serviyos realiza
dos, a quantidade de associ ados e 0 tamanho da populayao atendida 

7 A Cooperativa Cemdo, da regiao denominada "traslasierra" - no oeste da provincia -, 
abrange distintas localidades urbanas de diferentes tamanhos e suas areas rurais inter
mediarias, fornecendo diversos servic;:os a rna is de 10 mil familias associadas. 
8 A Empresa Nacional de Gas do Estado foi uma interlocutor a governamental permanente 
das cooperativas ate sua recente privatizac;:ao. Em outro caso, 0 Comfer e 0 orgao regula
dor em nivel nacional para radiodifusao - incluindo tambem TV a cabo -, junto ao qual 
se devem realizar as gestoes desse topico. A escala provincial regula e gere, entre outros, 0 

servic;:o de agua tratada. 
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tern grande imporHincia na medida em que influem nas economias in
ternas e de escala a realizar. Quando as Cuosps sao de maior porte, nor
malmente isso se traduz em menores custos dos servic;;os para os usua
rios. Entretanto, as economias de maior "aglomerac;;ao" nao significam 
participac;;ao mais direta dos associados na tomada de decisoes, pelo 
contrario, parecem conduzir no sentido inverso. A maior amplitude de 
empreendimentos e atendimentos tam bern parece dificultar a proximi
dade dos socios com seus representantes na conduc;;ao das cooperativas, 
o que, em alguma medida, repercute negativamente na transparencia 
dos processos de gestao. Tambem acontecem conflitos entre as coopera
tivas e os governos municipais; ao operarem num mesmo espac;;o urba
no - ao urbanizarem ou melhorarem 0 nivel de urbanizac;;ao - os go
vernos locais dependem das cooperativas, e vice-versa, para empreen
der ac;;oes locais, devendo ambos acertarem-se entre si. Nesse contexto, 
as cooperativas, ao manejar recursos diretos e relativamente constantes 
e prestar servic;;os de importante efetividade social, competem com a 
administrac;;ao municipal pelo mesmo "publico" e com certas vantagens 
com respeito ao poder politico local, que muitas vezes nao conta com 
recursos semelhantes, mesmo tendo que preservar sua legitimidade 
como governo. Numerosas variaveis influem nesses tipos de relac;;oes 
locais: politicas, econ6micas, pessoais, regionais etc., e combinando-as 
poder-se-ia estabelecer uma ampla e diversa "casuistica"; mas ha situa
c;;oes em que se mantem uma relac;;ao totalmente inversa, e 0 governo e 
a cooperativa de uma mesma localidade guardam grande complementa
ridade e promovem objetivos e interesses plenamente convergentes. 

Crescimento e desenvolvimento das CUOSps da cidade de Cordoba 

Desde 1984, ana em que foi fundada a prime ira cooperativa de 
usuarios de obras e servic;;os publicos na cidade de Cordoba, formaram-se 
ao to do 12 cooperativas similares. As primeiras contribuiram para a for
mac;;ao de organizac;;oes semelhantes em outras areas da cidade; alem dis
so, desde 1988 instalou-se uma reunido permanente intercooperativa, ten
dente a constituir formalmente, no futuro, uma cooperativa de Cuosps 
da cidade de Cordoba. Essa "intercooperativa" visa a melhorar a cola
borac;;ao reciproca e a aumentar a capacidade de negociac;;ao com 0 Esta
do em temas de interesse comum. Por sua vez, essa integra<;:ao tambem 
contribuiu para favorecer as negocia<;:oes com os fornecedores de mate
rial para as obras e servic;;os realizados simultaneamente por diferentes 
Cuosps, pois a aquisi<;:ao de maior volume de material permitiu, em mui
tos casos, obter importantes reduc;;oes nos prec;;os. 
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Concomitantemente, enquanto se ampliava 0 numero de coopera
tivas, conforme avan~avam as obras, tam bern se incrementava 0 nume
ro de associados de cada uma delas, 0 que po de ser visto como sinal de 
valoriza~ao social da eficacia e economia do sistema. Mas esse cresci
mento deveu-se tambem ao fato de que as Cuosps eram, em grande 
parte da cidade, a unica alternativa para ter acesso aos bens publicos 
requeridos pela popula~ao. 

o efeito autodemonstrativo de capacidade de produ~ao gerado 
pelo avan~o das obras para 0 gas natural - redes e camaras redutoras 
- prontamente deu ensejo ao desenvolvimento de novos projetos. Em 
alguns casos, para atender a demand as emergentes da popula~ao, como 
o abastecimento de agua potavel, e em outros, elaborando projetos de 
oferta para con sumo opcional, corns> por exemplo TV a cabo. Dessa for
ma, e ainda setorialmente - de acordo com a area de influencia de 
cada cooperativa -, no total criou-se uma oferta relativamente ampla 
de obras e servi~os. Alem dos ja mencionados - distribui~ao de gas, 
abastecimento de agua potavel e servi~o de TV a cabo - surgiram ou
tros empreendimentos, tais como obras de pavimenta~ao, capta~ao de 
aguas pluviais, centros culturais, recreativos e desportivos, creches, se
guro de habita~ao, turismo cooperativo, convenios com 0 sistema de 
correio privado e outras compras em bloco de servi~os e bens de consu
mo, em condi~6es favoraveis para os associados. 

Principal obra realizada: a infra-estrutura para 0 gas natural 

o conjunto de obras e servi~os realizados pelas Cuosps da cida
de de Cordoba nesses anos mostra em parte a capacidade para aten
der as diversas necessidades de urn sistema originado e desenvolvido 
a partir da sociedade. Pode-se ter uma no~ao mais precisa da diversi
dade de topicos abrangidos pelas cooperativas observando os novos 
projetos que se elaboraram, mesmo que sua implementa~ao vise a di
ferentes fins. No entanto, a analise das obras realizadas para 0 gas na
tural ajuda a compreender melhor a magnitude do universo abrangi
do, 0 efeito social conseguido e 0 potencial desse estilo publico nao
estatal de produyao. 

As primeiras obras para gas natural na cidade de Cordoba datam 
de 1962 e foram realizadas pela Empresa de Gas do Estado. Desde 
1984, com a formayao de cooperativas e organismos vicinais pro-gas, 
comeyou-se a incrementar consideravelmente a extensao dessa rede de 
infra-estrutura, a ponto de se poder considera-la a obra urbana rna is 
importante da decada de 80 naquela cidade. 0 peso relativo da contri-
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bui<;ao das Cuosps na constru<;ao dessa infra-estrutura pode ser visto 
no seguinte quadro: 

Constru~fio de redes para gos natural na cidade 
de Cordoba, 1984-91 

Organismo Quil6metros Percentagem 

Municipolidode 196 14% 

Empreso de Gas do Estodo 218 15% 

Orgonismos pr6"gas 343 24% 

Cuosps 677 47% 

Toto I 1.434 100% 

Fonte: Elabora<;60 propria com dodos do Empresa de Gas do Estado e do municipalidade 
Cordoba. 

Pode-se verificar no quadro que, somando 0 produto de organis
mos e cooperativas, 71 % das redes foram construidas mediante inter
ven<;ao direta de organiza<;oes pl1blicas nao-estatais formadas por vizi
nhos. Tambem fica claro que apenas as cooperativas de usuarios reali
zaram praticamente metade da obra total. 

o investimento realizado pelas cooperativas na constru<;ao de 
redes e dimaras redutoras ate setembro de 1991 chegou a mais de 
US$31,5 milhoes - atualmente supera US$40 milhoes. Para situar com
parativamente a magnitude da cifra, pode-se dizer que foi superior a 
todos os investimentos parciais em outros setores de obras e servi<;os 
realizados pela municipalidade no periodo. Ou seja, superior ao investi
mento efetuado na obra de recupera<;ao do rio Suquia, que atravessa a 
cidade, ou no sistema de 6nibus eletricos para transporte coletivo -
ambos inferiores a US$30 milhoes -, duas das realiza<;6es de maior en
vergadura do municipio no mesmo periodo. Em rela<;ao aos beneficia
rios da obra das Cuosps, somavam ate essa data mais de 62 mil familias 
- hoje sao mais de 80 mil -, conforme 0 numero de conexoes domici
liares realizadas. Esse numero significa aproximadamente 20% da po
pula<;ao total da cidade. 
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Financiamento das obras das Cuosps 

o financiamento das obras se realizou fundamentalmente pela 
formac;:ao de urn fundo de capitalizac;:ao previo, mediante cotas pagas 
pelos futuros usuarios dos servic;:os. Ou seja, as obras se construiram 
com autonomia financeira em relac;:ao ao Estado ou outros organismos 
de credito. E importante assinalar que os pIanos de cotas sao adequa
dos as possibilidades de pagamento de cada usuario. Essa amplitude de 
possibilidades, embora se possa supor 0 contrario, normalmente nao 
impediu a progressao das obras programadas. Isso porque no planeja
mento se combinaram indistintamente bairros onde predominam habi
tantes de renda media - inclusive media-alta - com outros onde a 
maioria e de baixa renda, 0 que condiz com 0 principio de solidarieda
de do sistema cooperativo. 

Como as Cuosps, por nao terem fins lucrativos, funcionam finan
ceiramente com base em cotas mensais que rateiam os custos reais de 
produc;:ao - alem de urn pequeno fundo de reserva para cobrir gastos 
imprevistos e uma imprescindivel capitalizac;:ao para adquirir 0 equipa
mento necessario -, qualquer que seja a extensao do plano de cotas 
subscrito por cada usuario, este integralizara, em termos reais, urn 
montante equivalente. Em outras palavras, a extensao dos prazos nao 
implica uma carga financeira para 0 usuario que gere algum lucro a or
ganizac;:ao. A ausencia do uso do credito como alternativa financeira -
salvo algumas excec;:6es pouco significativas - deve-se em parte a efica
cia do sistema de autofinanciamento utilizado pelos usuarios e em parte 
a escassa oferta e aos altos custos do credito no periodo 1984-92. Outra 
razao para nao usar credito, no entanto, foi certa resistencia dos diri
gentes a busca-Io como alternativa, ja que a autonomia financeira e 
vista - ainda hoje - como urn elemento positivo do sistema. 

A forma legal pela qual se realiza 0 aporte previo dos vizinhos 
para integralizar 0 fundo de capitalizac;:ao necessario a construc;:ao e a 
aplicac;:ao de uma regulamentac;:ao municipal que de clara a obra de 
utilidade publica e pagamento obrigat6rio. Para tanto e necessaria a as
sinatura dos vizinhos demandantes da obra, em numero nao inferior 
a 70% deles, na area urbana onde se pretende intervir. Isso garante 
uma vontade majoritaria de realizar a obra e a expressa disponibili
dade para amortizar seu custo. Nao obstante, antes mesmo da coleta 
de assinaturas, a necessidade de cada servic;:o e da obra correspon
dente e debatida, as vezes exaustivamente, em reuni6es e assembleias 
vicinais. 
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Formos de produfao dos obras e servifos 

Apesar da quantidade de projetos e da magnitude dos mesmos, as 
Cuosps nao possuem equipes muito grandes nem urn quadro numeroso 
de pessoal contratado: as 12 cooperativas somam em torno de 280 pes
so as em diferentes setores e relac;;oes trabalhistas: administradores, tec
nicos, openhios e profissionais, contratados em carMer permanente ou 
por hononhios profissionais. Por nao contar com grande quantidade de 
pessoal e equipamentos e incorporar recursos humanos ad hoc, confor
me as obras e os servic;;os que estejam em andamento, a forma produti
va das cooperativas de usuarios torna-se flexivel. Isso permite contra
tar, segundo a necessidade, por tarefa ou obra, pessoas ou pequenas 
empresas com suas equipes, obtendo-se custos favoraveis mediante 
concorrencias de prec;;os. Tambem 0 sistema de compras possui logica 
semelhante. 

A flexibilidade da forma produtiva permite as Cuosps corrigir 
erros e/ou aperfeic;;oar 0 sistema com custos fixos relativamente baixos 
e sem possuir capital ocioso e oneroso de equipes ao final de uma obra 
ou em periodos intermediarios das mesmas. Onde se fizeram investi
mentos importantes em termos relativos foi na informatizac;;ao. Esta 
cumpre papel fundamental como tecnologia de gestao administrativa -
contando com softwares especificos para cada tare fa - e tambem con
tribui para aperfeic;;oar a elaborac;;ao dos projetos a serem empreendidos 
e para controlar os que se encontram em processo de implementac;;ao. 

A re/ofao dos Cuosps com 0 Estodo 

Nos anos transcorridos, a relac;;ao das cooperativas com diferentes 
niveis do Estado passou por diferentes etapas. Os principais interlocu
tores estatais das Cuosps tern sido a municipalidade da cidade de Cor
doba e a Empresa Nacional de Gas do Estado, ja que foi nessa area que 
se realizou 0 empreendimento mais importante no periodo. No prime i
ro caso, 0 vinculo surge da necessidade de intervir fisicamente na via 
publica do municipio, 0 que produz uma serie de modificac;;oes urbanas 
que devem ser executadas segundo certas norm as e sob 0 controle da 
administrac;;ao local. No segundo caso, a relac;;ao com uma instancia de 
jurisdic;;ao nacional advem da centralizac;;ao que existia na area de ener
gia: a Gas do Estado - hoje privatizada -, que prestava 0 servic;;o e 
tambem era regida por uma serie de norm as especificas e controles. 

Inicialmente, 0 vinculo das cooperativas com a municipalidade 
passou por urn periodo de desconfianc;;a por parte dos funcionarios do 
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governo local, que se aferravam ao program a de governo legitimado 
pelo voto. Assim, a abertura para as demandas de urn novo ator social, 
surgido depois das elei<;6es de 1983, nao estava prevista e gerava incer
tezas. Em conseqiH~ncia, no primeiro ana houve uma rela<;ao tensa e re
lativamente hostil de algumas autoridades municipais para com as coo
perativas. Apesar de ser urn organismo estatal mais "distante" que 0 

municipio no vinculo com a popula<;ao local, a Empresa de Gas do Es
tado estabeleceu uma rela<;ao fluida que facilitou a organiza<;ao das coo
perativas e sua posterior evolu<;ao. Nisso influiu favoravelmente a re
la<;ao previa, de origem politica, que alguns dirigentes cooperativistas 
mantinham com as autoridades da Secretaria Nacional de Energia. 
Tanto assim que nas gest6es se obteve, a favor de cada usuario, e uma 
vez habilitado 0 servi<;o em cada domicilio, a quanti dade de mil metros 
cubicos de gas natural, sem custos, a serem consumidos durante os 12 
primeiros meses. 

Transcorrido 0 primeiro ano, a capacidade de autogestao das pri
meiras Cuosps, a autonomia finance ira demonstrada e os avan<;os obti
dos mudaram a rela<;ao com a municipalidade, mantendo-se a partir 
desse momento urn vinculo favoravel e muito produtivo ate 0 final do 
segundo mandato do intendente em exercicio - dezembro de 1991 -, 
cumprido pela mesma equipe de governo. Assim, nao so as cooperati
vas lograram maior facilidade e rapidez nos processos de gestao e tive
ram conc1uidas varias redes, como tam bern as autoridades municipais 
puderam exibir entre as realiza<;6es de "sua" gestao mais de mil quilo
metros de redes de gas produzidas por vizinhos agrupados em Cuosps e 
organism os pro-gas. 

Em fins de 1991, porem, ao assumirem novas autoridades politi
cas, pertencentes ao mesmo partido politico das anteriores - a Uniao 
Civica Radical -, repetiu-se 0 distanciamento entre 0 municipio e as 
cooperativas. Estas for am qualificadas publicamente por alguns novos 
vereadores e funcionarios como "empresas acobertadas". Alem dos fato
res "objetivos" que deram lugar a tal qualifica<;ao - tema que sera 
abordado mais adiante - pode-se supor que as Cuosps foram identifi
cadas pelas novas autoridades como orgaos vinculados ao setor politico 
do governo precedente, com 0 qual a nova fac<;ao politica em exercicio 
do governo local tern, de forma direta ou latente, conflitos internos par
tidarios. Outr~ fator complementar e 0 compromisso previo, agora bas
tante evidente, que 0 novo grupo no poder local teria firmado com as 
empresas interessadas nas obras e servi<;os, as quais esta sendo atual
mente confiada a explora<;ao de diferentes areas publicas do municipio. 

Com 0 tempo, porem, 0 confronto entre cooperativas e municipa
lidade tambem foi-se transformando num vinculo relativamente mais 
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cordial, mesmo sem refletir-se em novas atividades das Cuosps deriva
das de politicas municipais. 0 ana de 1991 foi entao 0 ponto de infle
xao em que se freou, embora sem deter, uma atividade publica niio-esta
tal vertiginosa e que coincidiu com 0 periodo em que 0 neoliberalismo 
se instalou plenamente na Argentina. A expectativa das cooperativas, 
nessa etapa dos anos 90, era cumprir papel-chave na construc;:ao do sis
tema de esgotos da cidade. Esta e considerada uma obra imprescindivel 
de saneamento ambiental, e 0 executado ate agora pela municipalidade 
foi confiado principalmente a empresas privadas e, em escassa medida, 
a algumas cooperativas. 

Problem6ticas "internos" dos Cuosps 

As dificuldades enfrentadas pelas Cuosps para impor-se como 
ator social reconhecido, com presenc;:a ante as autoridades municipais 
- esforc;:o que parece ter que se renovar a cada mudanc;:a de governo 
local -, somam-se diferentes problemas de ordem interna. Isso se refe
re nao s6 a quest6es "intramuros" da organizac;:ao, mas tambem, e prin
cipalmente, ao tipo de relac;:ao social estabelecida no contrato social 
cooperativo. 

Entre as dificuldades internas especificas pare cern destacar-se 
aquelas decorrentes da excessiva extensao territorial de cada cooperati
va. Esse problema e gerado pela necessidade de abranger urn grande 
numero de bairros para conseguir economia de escala nos processos 
produtivos de obras e/ou servic;:os. Mas tam bern a necessidade de ex
pansao fisica surge como requisito para a sobrevivencia das cooperati
vas como organizac;:6es sociais ativas, quando se esgotam as interven
c;:6es nos setores em que atuaram originariamente. 

As conseqiiencias que se podem caracterizar como negativas da 
expansao territorial dos limites fisicos inicialmente prefixados - res
pondendo a 16gica vicinalista desse estilo de cooperativismo de auto
prestac;:ao - sao a escassa ou nenhuma identidade dos associados entre 
si e inclusive deles com seus representantes nos conselhos de adminis
trac;:ao das cooperativas. Assim, certas areas de bairro nao tern conse
lheiros plenamente representativos na direc;:ao das cooperativas, ainda 
que se respeitem estritamente os mecanismos democrMicos formal
mente estabelecidos para sua eleic;:ao. Pesquisa realizada revela essa 
falta de identificac;:ao, mesmo em bairros onde se formaram original
mente as cooperativas, e, quando ela existe, foram reconhecidos majori
tariamente os dirigentes Ihist6ricos" da prime ira fase, inclusive alguns 
que deixaram de se-Io e eram ignorados pelos associados. 
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Outro efeito, em alguma medida atribuivel a extensao territorial, e 
a escassa participayao dos associados na vida interna de sua cooperati
va e em seus atos regulamentadores, como a assembleia anual ordina
ria. Nela, como se disse, renovam-se conselheiros e sfndicos, mas tam
bern se prestam contas da gestao anual realizada e se decidem as tare
fas fundamentais a executar no periodo subsequente; no entanto, com
parece urn numero reduzido de associados. Quem participa desse e de 
outros tipos de reunioes - para tratar de temas setoriais - sao princi
palmente os diretamente interessados em intervenyoes iminentes da coo
perativa ou a serem programadas para executar a curto prazo. 0 con
trario sucede com os usuarios das obras ou serviyos ja executados ou 
em execuyao, salvo quando estejam apresentando problemas, como por 
exemplo os associados que enfrentam deficiencias no serviyo de agua 
corrente, em geral por causa de baixa pressao na rede de distribuiyao. 
Eles se fazem presentes e reclamam do problema, as vezes dirigindo-se 
a cooperativa como "a empresa prestadora do serviyo" e nao como sua 
propria organizayao de autoprestayao. 

Mas a escassa representatividade dos dirigentes e a pouca partici
pavao dos associados nao sao causados unicamente pela amplitude ter
ritorial da area urbana atendida pelas cooperativas e a pouca identifica
yao existente em certos casos. Tambem sao atribuiveis a outros fatores 
proprios das caracteristicas da organizayao, que vai modificando seus 
aspectos operacionais a medida que suas funyoes se torn am mais com
plexas. Com efeito, os representantes que integram os conselhos de ad
ministrayao e os comites executivos aos quais se delegam as tarefas a 
principio atuam como lideres arregimentadores e mobilizadores do con
junto dos associados, mas pouco a pouco vao sendo "absorvidos" pelas 
numerosas funyoes criadas pela expansao do quadro de associados e 
dos empreendimentos das cooperativas, de modo que acabam por per
der a comunicayao com os reais destinatarios de seu trabalho. 0 siste
ma de autoprestayao adquire entao urn tipo de "dirigente provedor" que 
tambem dedica a essa atividade uma parte de seu tempo, dai retirando 
- de acordo com esse tempo - ao menos parte de sua renda. 

As tarefas mais absorventes sao as concernentes a administrayao 
dos diferentes empreendimentos, visando a satisfazer adequadamente 
os respectivos aspectos legais e a realizar os processos de gestao publica 
necessarios. Isso inclui negociayoes diferentes com autoridades politi
cas e atores privados, incluindo ai 0 conjunto diverso e complexo de 
fornecedores de materiais. Assim, as decisoes tomadas pelo conjunto de 
associados por meio das assembleias implicam quase sempre uma 
ampla generalizayao, dependendo finalmente de urn sem-numero de 
decisoes "subalternas" tomadas pelos representantes eleitos. Estes, por-
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tanto, durante 0 processo lidam com imensa quantidade de dados difi
ceis de hierarquizar, resumir e transmitir aos associados, de modo que 
elaborar comunica<;oes e mensagens aos mesmos e tarefa sujeita a ine
vitaveis omissoes, que podem levantar suspeitas de arbitrariedade. De 
fato, tais suspeitas, embora nao tenham detido significativamente 0 

avan<;o das Cuosps, geraram por vezes desconfian<;as e conflitos que 
impedem maior participa<;ao dos socios das cooperativas, e estes nao 
raro terminam delegando seus direitos as cupulas e refor<;ando 0 poder 
de manobra das mesmas. 

Em grande medida, os problemas assinalados parecem reproduzir 
o que acontece no conjunto das organiza<;oes autogestionarias. Assim, 
pode-se dizer que os movimentos de base: 

"( ... ) ao se organizar, tendem a reproduzir 0 modelo que conhe
cern e sofrem de concentra<;ao de poder: aparece 0 reduzido 
grupo que lid era e mantem sua lideran<;a manipulando a informa
<;ao, 0 que 0 leva a monopolizar a tomada de decisoes, enquanto 
as bases se limitam apenas a atuar. Esse mecanismo s6 se torna 
visivel por meio de urn intenso esfor<;o de tom ada de consci(~ncia, 
de reflexao compartilhada e de critica, 0 qual permita tanto aos 
lideres como as bases descobrir como se acham enganados: os 
primeiros, na forma mencionada, e a base, ao reproduzir urn esti-
10 de rela<;ao social de tipo consumista, receptivo, dependente, as
sistencialista, na qual nao se reconhece sua capacidade de produ
zir ideias e fatos, mas apenas de receber aquilo que foi feito e 
pensado por outros. Nesse sentido, e interessante observar como 
as organiza<;oes vicinais reproduzem as rigidas estruturas buro
crMicas" (Fontan, 1987). 

Tais palavras indicam sintomas de "patologias" as quais co stu
mam tender, segundo 0 autor, as organiza<;oes autogestionarias de base 
territorial, social, vicinal etc., entre as quais se acham as Cuosps. Indu
bitavelmente, urn maior esfor<;o educativo por parte dos mais esclareci
dos, uma integra<;ao maior dos socios que veem a cooperativa somente 
como "uma empresa", urn grupo dirigente que nao se mostre como 
"empresario" com urn discurso "participatorio" - segundo Fontan - e 
opaco, em vez de participativo e transparente, tudo isso e fundamental 
para restaurar a credibilidade. 

Mesmo nao sendo uma questao especificamente "interna", cabe 
mencionar que a falta de participa<;ao nao deixa de estar tambem asso-
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ciada a questoes culturais "externas". Em alguns casos, de carater estru
tural - uma democracia muito recente e ciclicos periodos autocniticos 
anteriores -, e em outros, talvez, produto da conjuntura atual - onde 
a incerteza parece acentuar as tendencias a urn individualismo defensi
vo gerado pelo crescente desemprego, a reduyao do salario, 0 temor a 
perda e a precarizayao do trabalho, 0 aumento do tempo de trabalho so
cialmente necessario ao sustento familiar, tudo isso acompanhado por 
processos politicos e institucionais "deslegitimadores" do sistema demo
cratico, como corrupyao, impunidade, frivolidade etc., que acarretam 
uma perda geral da credibilidade. Todos esses fatores enfraquecem as 
possibilidades de ayao social coletiva no campo do publico nao-estatal. 

Novas proietos de empreendimentos cooperativos 

Como foi dito, os ganhos obtidos com 0 acionamento das Cuosps 
em obras de infra-estrutura para 0 serviyo domiciliar de gas natural im
pulsionaram outros empreendimentos, varios deles ja realizados ou em 
andamento. Atualmente tambem existem, em fase de anteprojeto ou es
tudos previos, diferentes propostas de intervenyao direta das Cuosps 
em obras e serviyos publicos urbanos. Em alguns casos, ampliando 
areas de intervenyao ja praticadas em outras zonas da cidade - como a 
propria obra de redes de gas, 0 serviyo de agua potavel, obras de meio
fio, escoamento pluvial e pavimentayao de ruas -, em outros casos, 
procurando abranger novos set ores de intervenyao urbana com 0 fim 
de melhorar em qualidade e custo, mediante autogestao ou co-gestao, 
as condiyoes em que hoje sao 'Prestados - por exemplo, obras e servi
yOS de iluminayao publica, de saneamento, de melhoramento ambien
tal, como construyao e manutenyao de prayas e espayos verdes, arbori
zayao de ruas e avenidas, alem de serviyos de cooperayao em saude pu
blica em aspectos preventivos, junto a organismos publicos que exer
yam funyoes correspondentes, e assim por diante. 

Urn dos projetos mais detalhados, embora nao tenha sido imple
mentado, e 0 de transporte urbano de passageiros apresentado por uma 
equipe tecnica da Universidade Nacional de Cordoba, a pedido de uma 
das cooperativas. A necessidade do projeto surgiu do reconhecimento 
do incessante clamor social pela melhoria de sse setor, num contexto ur
bano onde 0 transporte publico e uma questao historicamente polemi
ca. Isso se deve em grande parte a urn sistema monopolista de conces
soes de linhas de onibus que, alem do elevado custo relativo da passa
gem, e urn mau serviyo em termos de qualidade, freqiiencia, itinera
rios, poluiyao ambiental etc. Tais caracteristicas fizeram com que nos 
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ultimos anos surgissem na cidade varias formas paralelas e desarticula
das de transporte alternativo: transporte individual, escolar, funcional, 
"pirata" , lotac;:oes - em sua maioria nao-autorizadas - e mais recente
mente 0 transporte diferenciado. Todos, porem, de custo relativo igual
mente elevado para os usuarios e sem trazer melhorias substantivas nos 
outros aspectos. Assim, com base num exaustivo estudo socio-economi
co e urbano, elaborou-se 0 projeto de transporte cooperativo, para co
mec;:ar a implementar 0 sistema em determinadas areas da cidade, in
troduzindo 0 conceito do proprio usuario como dono do sistema. 

Mas a obra de redes de esgotos para numerosos bairros da cidade 
constitui 0 projeto prioritario para as Cuosps, estando 0 projeto tecnico 
muito avanc;:ado, embora 0 processo de negociac;:ao com 0 governo mu
nicipal seja extremamente lento e dificil. A importancia dessa obra 
compreende diferentes aspectos. Urn deles e 0 impacto ambiental que 
ela teria, pois cerca de 70% da populac;:ao da cidade de Cordoba - uns 
900 mil habitantes - nao dispoem atualmente desse servic;:o fundamen
tal do saneamento urbano. Outro e que a magnitude da obra implica 
urn investimento que provavelmente sera 0 mais alto realizado durante 
a gestao das autoridades locais atuais. Esse fato mobiliza tambem, alem 
das Cuosps, numerosas organizac;:oes vicinais e sobretudo grandes em
presas privadas de construc;:ao, ao se configurar urn novo e substancial 
campo de valorizac;:ao do capital, tanto pelos trabalhos de construc;:ao 
como pela explorac;:ao do servic;:o ao final das obras. 

Pode-se concluir que os projetos dos novos empreendimentos en
contram-se relativamente paralisados. Para tanto contribuem em certa 
medida os problemas "internos" das cooperativas, mencionados ante
riormente, mas 0 problema central e a virtual falta de vontade de nego
ciac;:ao das autoridades municipais atuais com as cooperativas, visando 
a estabelecer acordos sobre os graus de intervenc;:ao social - publica 
nao-estatal - das Cuosps na produc;:ao da cidade. 

As Cuosps no contexto otuol 

Globolizo}oo, neoliberolismo e privatizo}oes concentradoras 

Apesar de nao existir uma definic;:ao unica nem uma teoria da glo
balizac;:ao, 0 nucleo desta e tecnologico e economico. Em outras pala
vras, a integrac;:ao dos mercados financeiros e resultado da revoluc;:ao na 
area de comunicac;:ao e informatica, que permite urn movimento diario 
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de US$1,2 bilhao nas bolsas do mundo (Bodemer, 1997). Por isto, os ul
timos anos se caracterizam pela reterritorializa~ao dos meios e proces
sos de acumula~ao - relacionada com as profundas e vertiginosas mu
dan~as no cenario mundial (Lipietz, 1990) e sedimentada em grandes 
transforma~6es p6s-fordistas nas estruturas prod utivas ind ustriais -, 
pelas constantes e velozes inova~6es tecnol6gicas em todos os campos e 
pelo grande desenvolvimento dos meios e fluxos de informa~ao. Dai 
decorrem importantes transforma~6es nas rela~6es sociais (Neffa, 1990) 
sob 0 dominio hegemonico do mercado, da produtividade e da eficien
cia, ao mesmo tempo em que se reformulam as rela~6es entre a socie
dade e 0 Estado. 

Nao infensos a essa tendencia globalizadora, os paises da Ameri
ca Latina, mergulhados ainda na crise remanescente do capitalismo pe
riferico - do padrao anterior - e com volumosas dividas pela frente, 
vao prefigurando desde os anos 80 sua orienta~ao dentro do padrao do
minante, mediante processos relativamente semelhantes e simuWineos 
de democratiza~ao politica, reform as do Estado, integra~ao regional e 
transnacionaliza~ao do capital, guiados predominantemente por para
digmas neoliberais. 

o caso argentino, subordinado ao contexto global e integrado a 
tendencia latino-americana, em particular ao Cone SuI, seguiu a me sma 
corrente, inclinando-a com singular enfase para 0 "binomio" redu~ao do 
Estado/redistribui~ao economica regressiva. A principal politica nacional 
com que se montou a versao argentina no come~o dos anos 90 foi a pri
vatiza~ao dos principais bens e servi~os publicos estatais. Num periodo 
relativamente muito curto e a pre~os minimos, tais bens e servi~os foram 
confiados a empresas de elevado nivel de concentra~ao, em condi~6es de 
explora~ao monopolista, lucratividade fabulosa e escassa regulamenta~ao 
estatal. A desregula~ao deixou praticamente a bel-prazer das empresas 
prestadoras as caracteristicas dos servi~os em aspectos tais como: formas 
de produ~ao, obriga~6es publicas, qualidade oferecida aos consumidores, 
tarifas etc. Essa tendencia vai-se disseminando entre as diferentes provin
cias argentinas - por exemplo, por meio de pactos federais fiscais ajustis
tas, impostos pelo governo federal - e tambem entre os municipios, num 
tipo de ajuste desestatizante geral que transfere todo 0 publico rentavel 
para maos privadas, em todas as jurisdi~6es possiveis do Estado. 

Autogestao: uma alternativa possivel? 

o Estado populista - em plena vigencia nos anos 50 - e 0 Esta
do "compensador" em geral, que permitiram em seu momento alimen-
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tar expectativas de possiveis "mudanc;:as progressistas redistributivas" 
patrocinadas pelo governos, tornaram-se fundamentos ideol6gicos esgo
tados. Mais ainda quando 0 Estado atual, que possui legitimidade de
mocratica, se encontra, segundo Portantiero (1990), "feudalizado pelas 
corporac;:oes". Isso se expressa, entre outras formas, pelo dominio que 
estas ultimas adquiriram sobre 0 ambito dos servic;:os publicos. Diante 
disso, 0 mesmo autor mostra a necessidade de abordar a dimensao do 
"publico" como instancia diferenciada da visao dicotomica que confron
ta de maneira absoluta "0 estatal" com "0 privado". Desse modo, "0 pu
blico" pode constituir alternativamente urn ambito de autogestao da so
ciedade civil: por urn lado, descentralizando em diferentes graus a bu
rocracia e a tom ada de decisoes publicas, e por outro, resistindo a ten
dencia vigente de maxima mercantilizac;:ao das relac;:oes humanas. 

A sociedade civil, ao assumir a autogestao ou a co-gestao median
te a cooperativizac;:ao dos servic;:os do ambito do publico, tende a confi
gurar-se numa economia de estrutura mista que potencializa 0 controle 
social, torna transparente 0 cenario e as atuac;:oes, desburocratiza a ges
tao e "exige urn tipo de organizac;:ao politica que aproxime representan
tes e representados" (Portantiero, 1990). Essa visao do publico como 
franja de socializac;:iio permite situar urn novo espac;:o de redistribuic;:ao 
social diferente do salario indireto do modelo keynesiano, em extinc;:ao 
desde 0 principio dos anos 70. Possibilita igualmente a construc;:ao de 
urn espac;:o aberto a participac;:ao dos setores sociais mais frageis. Desse 
modo, tende a conjugar simultaneamente do is aspectos fundamentais 
do desenvolvimento de uma democracia participativa: 0 economico, 
desde a fase redistributiva, e 0 politico, ao aumentar nessa esfera os es
pac;:os e as alternativas de intervenc;:ao cidada na tomada de decisoes e 
no controle. 

Tal proposta nao pretende substituir 0 papel do Estado em suas 
atribuic;:oes substantivas, pelo contrario, reivindica nesse sentido. 
Tampouco pretende substitui-lo na prestac;:ao da totalidade dos servi
c;:os fundamentais que foram historicamente atribuic;:oes governamen
tais. Alguns autores propoem transferir para cooperativas e outras as
sociac;:oes similares "aquela franja dos servic;:os sociais que esta acima 
dos niveis basicos de bem-estar" (Torre & Gerchunoff, 1988). Por outro 
lado, a proposta de repassar atribuic;:oes publicas a organismos da so
ciedade civil contribui indiretamente para a reformulac;:ao do papel re
gulador do Estado no ambito da necessidade - ja socialmente insta
lad a - de sua reforma. Esta "necessita ser encarada nao s6 como in
cumbencia dos governos, mas tambem como tare fa social ( ... ), tarefa 
de construc;:ao coletiva", segundo Groisman (1988). Este assinala, por 
outro lado, que 0 problema mais grave do Estado tradicional - ainda 
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pior que sua ineficiencia - e sua ineficiicia para satisfazer as necessi
dades sociais. Para ele, urn desafio fundamental de qualquer "modelo 
autogestionario" superador e alcan<;:ar eficacia nas fun<;:6es exercidas, 
fator fundamental para legitimar-se como op<;:ao alternativa ao "priva
tivismo". 

Mas existem outros fatores nao menos importantes para estimar 
as possibilidades reais da autogestao, e os anos 80 trazem dados a consi
derar. No discurso de Parque Norte pronunciado em 1985 pelo entao 
presidente Alfonsin,9 aborda-se, entre outros temas, a reivindica<;:ao do 
"local", da democracia participativa, do pluralismo, do cooperativismo, 
da descentraliza<;:ao e do "publico" como dimensao diferenciada do "es
tatal" e do "privado", contextualizado de forma similar aquela apresen
tada aqui inicialmente. Cumpre dizer que em 1989 deu-se 0 alijamento 
antecipado do governo devido a pressao das corpora<;:6es economicas 
mais concentradas e poderosas. Pode-se levantar a hip6tese de que as 
mesmas nao economizaram esfor<;:os nem meios para desalojar urn go
verno que, entre outras coisas, produzia discursos de carater redistribu
tivo - dos quais 0 mencionado constituia urn simbolo paradigmatico, 
ou seja, tratava-se de urn discurso "impertinente" para 0 advento do 
"publico" como novo cenario de acumula<;:ao concentrada. Isso mostra 
bern a verdadeira magnitude do ambito em disputa - a franja do "pu
blico" - e a dimensao do oponente do estilo autogestionario, participa
tivo, redistributivo e cooperativo. 

As Cuosps e 0 novo modelo de desenvolvimento do "local" 

Os temas anteriormente mencionados e tambem outros de simi
lar import an cia precisam ser detectados, analisados e avaliados. Nao 
obstante, urn dos interesses principais e observar esse complexo univer
so de rela<;:6es a luz das tendencias atuais. Nao s6 as tendencias privati
zantes do "publico", mas tambem outras que, noutra fase das mudan<;:as 
globais ja descritas, se firmaram, como 0 novo paradigma localista. Este 
reivindica "0 municipal" a partir de diferentes esferas: a autonomia, a 
descentraliza<;:ao, a eficientiza<;:ao das politicas publicas, a democratiza
<;:ao politica e social, a participa<;:ao cidada, a eqiiidade social e territo
rial, a recomposi<;:ao do tecido social, 0 desenvolvimento sustentavel, 0 

meio ambiente, os direitos humanos etc. 

9 Discurso originariamente intitulado "Convocatoria para una convergencia democriiti
ca", pronunciado no Parque Norte da cidade de Buenos Aires, em 1-12-1985. 
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Com efeito, nos ultimos anos, os temas locais e regionais sao ob
jeto de interesse e propostas, coerentes com 0 auge dos esquemas de 
desenvolvimento "desde baixo", de pequena escala, abrangendo dife
rentes questaes. Esse interesse pela esfera do local se expressa nos mais 
diversos setores sociais, economicos, politicos, culturais e academicos 
(Borja, 1989, 1987; Pachano, 1992). Segundo varios autores, esse tern a 
tam bern se vincula a crise do modelo de acumulac;ao vigente desde a 
decada de 30 e a busca de novo padrao de desenvolvimento (De Mat
tos, 1989). Aquele "modelo" se encontra num ponto de inflexao do de
venir historico do sistema (Thurow, 1986). Thdo isso acontece no un i
verso contemporaneo de grandes transformac;aes por que passam as di
ferentes ordens da atividade social e 0 meio onde se manifestam, no 
qual as continuas inovac;aes tecnologicas e 0 conjunto de efeitos conco
mitantes, bern como 0 denominado "ajuste estrutural", propiciam novos 
cenarios onde se reformulam os vinculos sociais tradicionais. 

Essa preocupac;ao esta-se traduzindo em varias disciplinas. No 
economico, enfatiza-se 0 papel das unidades produtivas menores; no po
litico, instrument os juridico-institucionais descentralizados buscam for
talecer a democracia com maior participac;ao e controle social, e maior 
eficiencia e eficacia das politicas publicas; no territorial, preferem-se 
projetos de desenvolvimento social em ambitos locais a outros de maior 
nivel (Zilocchi & Bressan, 1997). Alem disso, visando tambem a superar 
a declinante ordem social, promovem-se e/ou desenvolvem-se diferen
tes politicas e estrategias complementares, tanto publicas como priva
das, tais como: desconcentrac;ao administrativa, estabilidade economi
ca, abertura e integrac;ao comercial, formac;ao de blocos regionais. No 
entanto, no caso argentino considerado globalmente, nao so nao se ob
servam resultados que permitam avaliar 0 "novo padrao de desenvolvi
mento" configurado no campo desse discurso, como tambem torna-se 
claro que certas forc;as sociais e politicas, com urn enfoque pragm<itico 
de curto prazo, avanc;aram sem 0 respaldo teorico daquele modelo. 
Pelos parametros mencionados se avaliam as possibilidades da ac;ao das 
Cuosps na dimensao do "publico", no novo contexto que propae 0 mo
delo municipalista reivindicativo do "local" e os obstaculos que ao 
mesmo antepae a tendencia privatizante e concentradora. 

Nesse sentido, os municipios da provincia de Cordoba of ere cern 
importante campo de observac;ao de fatos relacionados com as tenden
cias autogestionarias em que se enquadram as Cuosps. Por urn lado, 
pelo vinculo historico generalizado que mantem as cooperativas de 
obras e servic;os publicos urbanos com os governos e as sociedades 10-
cais. Por outro, pelo processo de descentralizac;ao administrativa pro
vincial e 0 fortalecimento das autonomias e atribuic;aes municipais re-
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conhecidas na Constitui<;:ao Provincial de 1987. Nela tambem se promo
vern explicitamente 0 cooperativismo - art. 36 - e os agrupamentos in
terinstitucionais, tanto para tarefas operativas como de gestao local e 
microrregional. Assim, determina pautas referentes aos papeis que 
podem assumir os governos municipais tendentes a constituir-se em 
verdadeiros poderes locais e, em conseqiH~ncia, a decidir as politicas 
municipais que ja nao se limitam apenas aos servi<;:os urbanos basicos 
tradicionais - limpeza de ruas, coleta de lixo, ilumina<;:ao publica -, 
mas que dizem respeito a outros aspectos da vida comunitaria - econo
micos, culturais, ambientais etc. 

Algumas considera}oes substantivas na analise das Cuosps 

Passaremos agora em revista os pontos relevantes do que foi ex
posto anteriormente e analisaremos os conceitos de descentraliza<;:ao e 
participa<;:ao a luz dessa experiencia, visando a contribuir para a constru
<;:ao, na escala local, de alternativas ao padrao economico, social, politi
co e cultural dominante na Argentina. Como assinalamos inicialmente, 
este se baseia num processo intensivo de redu<;:ao do Estado e redistri
bui<;:ao regressiva, program a que se aplica sem 0 surgimento de confli
tos sociais incontrolaveis. Tais conflitos estao colocados por for<;:as 
ainda relativamente frageis e dispersas, ante 0 forte pacto corporativo 
existente entre as macrorrepresenta<;:oes do Estado, do capital e do tra
balho, ao que se soma a sustenta<;:ao do "modelo economico" desde 0 

exterior por parte do set or financeiro internacional, tanto impondo exi
gencias como oferecendo apoios. 

Cabe assinalar que a constru<;:ao de alternativas - nesse caso, em 
nivel do local - deve levar em conta as inevitaveis pautas impostas 
pela globaliza<;:ao, gerando ideias orientadas para claras tendencias e 
prMicas de democracia participativa e eqiiidade social. Tal constru<;:ao 
se contrapoe a uma coexistencia "facil" com as formulas neoliberais. Os 
pontos seguintes agregam - e desagregam - alguns elementos sobre os 
quais e necessario refletir e retomam essas "hipoteses" de forma mais 
abrangente. 

As caracteristicas particulares do contexto social 

Para saber se existe ou nao a possibilidade de extrapolar os aspec
tos positivos das Cuosps para outros pIanos sociais e territoriais, e pre
ciso compreender os fatores que determinaram a experiencia e sua 10-
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calizac;;ao no contexto historico. E essencial recordar algumas questoes 
cruciais da historia da cidade de Cordoba neste seculo, particularmente 
nos ultimos 40 anos. A instalac;;ao de numerosas industrias, principal
mente metal-medinicas, geradoras de uma c1asse operaria numerosa e 
dinamica, com associac;;6es fortes e ativas, e a existencia de uma antiga 
universidade que foi propulsora de importantes movimentos sociais sao 
dados indispensaveis para entender a cultura historica do meio, tanto 
em termos de capacidade organizacional como de mobilizac;;ao social, 0 

que pode contribuir para explicar 0 capital social existente e as proprias 
Cuosps. 

Como foi observado a epoca, os dirigentes fundadores das prime i
ras Cuosps/ e em geral seus membros mais ativos, ja acumulavam expe
riencias organizacionais em nivel de bairro, de carater associativo ou 
politico, resultantes de uma formac;;ao e de uma concepc;;ao adquiridas 
no contexto historico assinalado. E importante mencionar essa caracte
ristica, visto que no periodo em que se inicia a experiencia das Cuosps/ 
meados dos anos 80/ a cidade ja mostrava profundas mudanc;;as estrutu
rais nas relac;;oes sociais, produto de do is processos concomitantes. Por 
urn lado, a acelerada "desindustrializac;;ao" e a consequente terceiriza
C;;ao do emprego, processo iniciado em fins dos anos 60 e intensificado 
sobretudo a partir do golpe militar de 1976. Por outro/ essa ditadura 
configurou uma superestrutura suficientemente autoritaria para facili
tar e acelerar a desarticulac;;ao das bases nas quais se sustentavam as re
lac;;oes sociais anteriores. Assim, ao acelerar a transferencia do emprego 
para os servic;;os e para 0 "autonomo" / acarretou tambem a pulverizaC;;ao 
dos interesses associativos sustentados na estruturac;;ao anterior e uma 
tendencia notavel - pelo contraste - ao individualismo. 

Isto posto/ a hipotese que parece mais logica para explicar a expe
riencia das Cuosps e a que combina as condic;;oes do aprendizado hist6ri
co anteriormente realizado pela sociedade local, de forte carater asso
ciativo, com 0 fato objetivo da demanda comum de servic;;os por parte de 
agregados socia is relativamente amplos e 0 fato subjetivo que 0 retorno 
da democracia trazia, recriando conjunturalmente as capacidades, os 
sentimentos e a memoria do associativo. Seria dificil encontrar uma an
coragem tripartite equivalente em outros ambientes geognifico-sociais 
que reproduzam "textualmente" a experiencia. Isso nao significa que 
nao possa haver em outros lugares e com outras variaveis condic;;oes 
equivalentes e ate mais pujantes que gerem "sinergias" na organizac;;ao 
social em ambitos publicos nao-estatais. De fato, a America Latina e 
urn grande mostruario de casos. No entanto, so uma das tres variaveis 
assinaladas parece estar presente em quase todas as partes: 0 fato obje-
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tivo de necessidades sociais que se reproduzem permanentemente e ate 
de forma ampliada. 

Torna-se fundamental a existencia dessa constante "objetiva", por 
seu potencial efeito articulador dos fatores subjetivos que possam apre
sentar-se conjunturalmente em diferentes contextos geografico-sociais. 
Em tal caso, os aspectos rna is positivos da experiencia das Cuosps po
deriam resultar numa figura exemplar. De fato, as proprias Cuosps da 
cidade de Cordoba se inspiraram nos elementos mais resgataveis do es
tilo cooperativo do interior provincial, adaptando-os a sua realidade es
pecifica. Tambem devem constituir uma advertencia tanto os matizes 
negativos "internos" da organiza9ao quanta os problemas externos -
sobretudo nas rela90es com 0 Estado -, os quais, mesmo nao estando 
resolvidos, agora sao mais previsiveis pela experiencia. 

Mudoncas no sociedode e no Estodo , 

Uma das questoes mais importantes a assinalar aqui e a tenden
cia a mudan9a em alguns aspectos estruturais da rela9ao Estado-socie
dade, tendencia que come9a a observar-se na cidade de Cordoba a par
tir da forma9ao das Cuosps. Com efeito, nesse caso se nota uma mu
dan9a de papel em ambas as partes: 0 Estado "provedor", do modelo 
keynesiano, incipientemente tenderia a cingir sua interven9ao a co-ges
tao, a regulamenta9ao e ao controle, ao passo que a sociedade deixa de 
solicitar algumas obras e servi90s publicos a seus representantes gover
namentais para demandar que the seja permitido realiza-Ias. Ou seja, 
agora se pede para autogerir a instrumenta9ao dos meios para satisfazer 
as proprias demandas mediante uma organiza9ao publica "propria", 
nao-estatal. 

Fotores de mudon}o 

Tambem e interessante destacar, no caso analisado, que a propos
ta de "desestatiza9ao", de gestao e produ9ao de certas obras e servi90s, 
surge de setores da sociedade - representada pelos potenciais usuarios 
organizados - e nao do Estado desejoso de se desfazer de algumas fun-
90es, tampouco dos meios "formadores de opiniao" que promovem uma 
ideologia antiestatista. No entanto, nesse caso, a demanda de "desestati
za9ao" visava unicamente a suprir uma inoperancia governamental con
creta: a falta de atendimento de uma necessidade prioritaria e generali
zada da sociedade local. E visava tam bern a atender a necessidade com 
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urn custo economico menor e num prazo mais reduzido do que com os 
metodos convencionais de intervenc;:ao estatal. 

Isto posto/ e possivel formular duas hipoteses complementares 
entre si. A prime ira e que teria havido uma percepc;:ao, por parte da so
ciedade em questao, de esgotamento da via estatal para a provisao de 
algumas obras e servic;:os - e porventura tambem do "Estado benfeitor" 
em geral -/ embora a conjuntura politica de recente retorno ao regime 
democnUico desse margem a esperar uma intervenc;:ao governamental 
nas politicas publicas de cunho social mais intensa do que no periodo 
do regime autocnUico precedente. 

A segunda hipotese e que, no "esgotamento" estatal mencionado, 
o elemento substantive da visao critica da sociedade se concentraria 
nos baixos niveis de eficiencia, eficacia e, sobretudo, efetividade social 
do estilo convencional de politica governamental. Ou seja, a elevac;:ao 
dos custos de produc;:ao pelas empresas publicas, que leva a contratar 
com empresas privadas as intervenc;:oes urbanas; a reduc;:ao do volume 
de obras em func;:ao dos recursos disponiveis; e a ac;:ao pouco transpa
rente do lobby empresarial sobre a burocracia administrativa, tudo is so 
retardaria indefinidamente a realizac;:ao de obras e servic;:os essenciais 
para amplos setores da cidade. 

Isso repercute nos setores afetados pela reduc;:ao de obras, visto 
que influi diretamente na possibilidade de melhorar suas condic;:oes 
materiais de vida, num campo onde, por via estatal ou por autogestao, 
os custos tambem sao pagos pelos usuarios. A diferenc;:a e que, sendo as 
obras geridas pelos beneficiarios diretos do servic;:o, e possivel reduzir 
tanto os prazos das obras quanta os custos de mais-valia gerados, quan
do elas sao executadas por empresas privadas na forma "tradicional" de 
gestao estatal. 

Por fim, convem distinguir entre mudam;a social - tal como defi
nida neste texto -/ atribuida a ac;:oes conjuntas ineditas no seio de agre
gados sociais com certa base territorial e numa determinada con tingen
cia - e mudan(:a cultural. Esta se refere, no sentido antropologico, a 
"mudanc;:as profundas no sistema de ideias e visoes da realidade com
partilhadas por urn grupo ou setor social" (Fontan, 1987). 0 primeiro 
conceito tern conotac;:ao mais "pragmMica" e parece requerer maiores 
verificac;:oes em experiencias bem-sucedidas - no caso, a das Cuosps -
para derivar para uma mudanc;:a cultural e poder recompor urn tecido 
social solidario, como modo de vida e nao so conjunturalmente. Ou 
seja, embora 0 conjunto social entao atuante tivesse, como se assinalou, 
"memoria historica" de etapas associativas anteriores, uma vez alcanc;:a
dos os objetivos concretos - a obra e/ou servic;:o - / 0 espac;:o criado -
a cooperativa - parece tender a esvaziar-se. E isso se deve em parte a 
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realidade cotidiana de uma economia socialmente fragmentadora e ex
cludente, que pulveriza os interesses e debilita as possibilidades de in
tegravao . 

Dai a importancia de haver autoridades politicas com concepvoes 
anaJogas e que, a partir de sua legitimidade, facilitem a geravao de efei
tos multiplicadores de experiencias solid arias para conseguir mudanvas 
profundas, ou seja, mudan{:as culturais. Urn poder politico que dentro 
do regime democratico rechace a possibilidade de construvao da cidade 
por metodos associativos e solidarios - compartilhando poder e res
ponsabilidades -, apoiando-os, controlando-os e fortalecendo-os, recha
va tam bern a possibilidade de redistribuir 0 que socialmente se produz 
e concentra os beneficios economicos gerados. Desse modo, deixa de 
participar na recriac;:ao de urn tecido social solidario, numa etapa de 
plena reformulac;:ao das relac;:oes sociais. 

Cuosps: um modo descentralizado de politicas publicas municipais? 

Ainda que 0 conceito de descentralizavao seja ambiguo e possa -
como tantos outros conceitos - ocultar mais do que revela (Curbelo, 
1989), nesse caso parece noc;:ao pertinente para definir a gestao de 
obras e servivos realizados pelas Cuosps. 

Em seus mais de 10 anos de existencia, as Cuosps tern executa
do politicas pliblicas urbanas pela transferencia implicita, para elas, de 
certas atribuivoes e func;:oes - com a possibilidade de administrar 
seus proprios recursos -, a partir de duas instancias governamentais: 
uma empresa estatal nacional, Gas do Estado, e a municipalidade de 
Cordoba. 

Isso poderia ser definido como uma "descentralizac;:ao silenciosa", 
dada a ausencia de uma concepc;:ao teorica ou de urn discurso politico 
que definisse a priori a busca de tal objetivo. No entanto, a experiencia 
reline diferentes elementos que foram formulados por varios autores 
como 0 "ideal" de uma descentralizavao democrcitica. Entre estes, a par
ticipa9iio social, atraves do protagonismo nas decisoes dos empreendi
mentos a realizar, na autogestao para executa-los, no financiamento e 
na distribuivao do servivo produzido; a instaurac;:ao de um sistema so/i
dario a partir da base e pela propria sociedade; a eficacia para cumprir 
os objetivos; e economicidade nos procedimentos para alcanc;:a-Ios. Todas 
essas caracteristicas estao expressas, de alguma maneira, na magnitude 
da obra realizada e no nlimero dos beneficiarios. 

Conceitualmente, tais caracteristicas tambem se aproximam mais 
do "ideal" da descentralizavao do que as ac;:oes que 0 municipio realiza 
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nesse sentido. Nesse caso, utiliza-se 0 conceito de "descentralizayao" 
como sinonimo da desconcentra(:cro {isica das atividades que se realizam 
num predio municipal do centro da cidade, para novos predios - sedes 
- localizados em diferentes zonas da periferia da cidade. Os chamados 
Centros de Participayao Comunitaria (CPCs) sao escritorios da adminis
trayao municipal que cobrem os bairros proximos e tern tambem como 
objetivo constituir ambitos de "participayao cidada". Sobre os seus al
cances nao se conhece uma definiyao conceitual, e na pratica, ate 0 mo
mento, trata-se de atividades recreativas de escassa capacidade de mo
bilizayao. 

A descentralizayao fisico-administrativa tern efeitos favoraveis, 
pela proximidade espacial dos diferentes bairros, para a realizayao de 
diversos tramites, possibilitando tambem respostas mais eficazes de 
cada CPC para os problemas que se apresentem em sua area de influen
cia, mas nao substitui as ayoes produtivas e sociais que as Cuosps 
podem realizar. Estas tambem nao podem substituir a instancia poli
tica de dominayao na sociedade local, representada pelo Estado mu
nicipal, nem as instituiyoes que permitem 0 exercicio dessa domina
yao politica, que sao as administrativas do municipio. Mas, em troca, 
os CPCs e as Cuosps poderiam funcionar de forma complementar, 
obtendo beneficios reciprocos e efeitos "sinergicos" socialmente favo
raveis. 

Ou seja, as Cuosps constituem-se em atores da sociedade civil 
que produzem partes da cidade, em setores que a seu tempo for am 
acertadamente "desestatizados", ao serem por elas assumidos. Isso se 
deu em funyao de determinadas areas territoriais de intervenyao com 
base numa ordem logica imposta por situayoes especificas. Uma cidade 
planificada de forma policentrica - como se pretende para Cordoba -, 
baseada na desconcentrayao das novas unidades administrativas e bus
cando "sinergia" junto aos atores sociais mais dinamicos, poderia con
tribuir para uma reterritorializayao das areas que abrangem os CPCs e 
as Cuosps. Estes podem ser mediadores de acordos sociais e brayos exe
cutores de politicas co-gerenciadas com as administrayoes zonais da ci
dade. No momento, isso parece algo distante. 

As Cuosps e a participaftio social nas politicos pOblicos municipais 

Analogamente ao que acontece com 0 termo descentralizayao, 0 

uso do conceito participa(:cro costuma sofrer diversas "metamorfoses" 
(Nun, 1991) que 0 adaptam a diferentes situayoes, as vezes ate contradi
torias. 
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Assim, abundam os casos em que se usou eufemisticamente a 
ideia de participac;:ao, como, por exemplo, em certos program as habita
cionais de "autoconstru<;ao", nos quais a "participac;:ao" consiste no em
pre go da mao-de-obra dos futuros usuarios na construc;:ao, com resulta
dos geralmente pobres: habitac;:6es precarias, acanhadas, incompletas, 
sem servic;:os etc. Trata-se de programas dirigidos a setores sociais "mar
ginais", que sao implementados desde 0 inicio dos anos 60 em toda a 
America Latina. 

Os setores que obtem habitac;:6es adequadas sem usar esse meto
do aparentemente nao "participariam". No entanto, mesmo de forma 
desigual entre eles, participam. Isso na medida em que 0 sistema os de
signa como participantes - no sentido de estarem incluidos - na distri
buic;:ao social desse bem, conforme 0 valor determinado, pela area cons
truida, 0 nivel de conforto, a localizac;:ao urbana etc. Sao participantes 
porque podem adquirir a habitac;:ao no mercado por meio de solvencia 
economica propria ou de credito - que e uma forma de obter solvencia 
mediante capacidade de endividamento - ou ainda mediante subsidio 
estatal,lO tudo is so conforme 0 setor social, 0 momento historico e 0 

pais em questao (Salguero & Zilocchi, 1989). 
o esclarecimento sobre os riscos de distorc;:ao que encerra 0 con

ceito de participa<;ao tem dupla finalidade: por um lado, apoiar 0 de
senvolvimento de uma definic;:ao integral do termo, e por outro, dife
rencia-Io dos conceitos de autoconstrw;iio - forma de "participac;:ao" 
para setores excluidos do mercado - e autogestiio. Este ultimo torna-se 
fundamental na definic;:ao da experiencia das Cuosps, po is remete a 
conquista de um espac;:o de decisao e gestao proprias, impondo limita
c;:6es ao "livre mercado" num dos aspectos importantes do processo ne
cessario para ter acesso a certos bens publicos e, logo, promovendo um 
dos elementos basicos da participac;:ao: a redistribuic;:ao social. 

Assim, pela definic;:ao de participac;:iio aqui proposta, quem partici
pa faz parte de um todo - 0 conjunto social - e nele e reconhecido. Por
tanto, participar e, nesse sentido, estar incluido na distribuic;:ao social, 
recebendo uma parte desta. Thdo isso configura uma questao estrutural 
que remete aos aspectos economicos redistributivos mencionados e que 
e importante considerar, dado 0 "modelo" concentrador predominante, 
que tende a ampliar cada vez mais, na sociedade, a exclusao. Ou seja, 
trata-se de uma 6tica circunscrita ideologicamente a um tipo de capita-

10 "Para a grande maioria da populayiio, a regra e esta: urn individuo s6 pode reclamar 
participayiio na riqueza do pais quando recebe urn saliirio, seja por seu trabalho ou 
renda familiar, seja pelo sistema de seguridade social" IOffe, 1996: 146). 
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lismo no qual 0 mercado se torna 0 ambito "natural" e excludente da 
distribuic;:ao, visto que nele se definem as partes correspondentes a cada 
pessoa ou setor social. 

Essa fase "material" basica do conceito de participac;:ao articula-se 
com os aspectos superestruturais, que sao os que comumente se abor
dam ao tratar desse tema e que tern a ver com a tomada de decisoes: a 
participa9ao cidada, a democracia participativa, a participa9ao politica, 
ou seja, 0 que se registra no campo juridico-politico e ideologico-cultu
ral e suas conseqiiencias prMicas: a elei9ao de representantes, a auto
gestao e a co-gestao, por exemplo, e mais recentemente, com as novas 
cartas magnas, a assembleia publica, as associa90es abertas, a iniciativa 
popular etc. 

Nas ciencias sociais, costuma-se hoje definir 0 conceito em ques
tao relacionando-o aos setores sociais mais frageis e a noc;:oes contidas 
nas duas fases assinaladas: a estrutural e a superestrutural. Desse 
modo, participar e "0 conjunto organizado de ac;:oes tendentes a aumen
tar 0 controle sobre recursos, decisoes ou beneffcios por pessoas ou gru
pos sociais que tern niveis de ingerencia relativamente menores numa 
comunidade ou organiza9ao. A ideia de controle e essencial ao conceito 
de participa9ao ( ... J, portanto, trata-se de modificar, em maior ou menor 
medida, 0 dominio que urn grupo exerce sobre as variaveis indicadas" 
(Liboreiro, 1989/ grifo do autor). 

Entrando no campo especifico das Cuosps/ seus socios, integran
tes e beneficiarios foram aqui caracterizados como usuarios e/ou consu
midores, e quando se falou de participa9ao, esta se referia a tomada de 
decisoes relacionadas a tern as pontuais de consumo, por exemplo, 0 gas 
natural. Dizemos isso porque 0 tema das decisoes parece fundamental 
para aprofundar - e separar - a questao da participa9ao, ou pelo 
menos 0 que nesse caso interessa resgatar dela, conforme a definic;:ao 
adotada. 

Participar nas decisoes parece ser 0 ponto de inflexao que resulta 
na chave de acesso a categoria de cidadao, a qual remete ao nivel dos 
direitos politicos dos membros da sociedade - diferente, mas nao ex
cludente, dos usuarios-consumidores. Estes se relacionam como mercado 
no pleno das obras e servi90s publicos, ou seja, oferta/demanda dos 
mesmos. Portanto, a demanda usuaria/consumidora deve ser solvente 
para realizar-se como tal. As Cuosps/ ao reduzir custos e incrementar as 
possibilidades financeiras de camadas sociais inferiores e medias para 
ter acesso a determinados servic;:os publicos, ampliam 0 numero de de
mandantes solventes desses servi90s e promovem urn dos aspectos es
senciais da participac;:ao social dentro das regras de jogo existentes; no 
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caso, estendendo a distribuic;:ao de bens publicos para maior numero de 
pessoas. 

Isso e tanto mais importante porque, apesar da economia de mer
cado, no sistema democriitico, maior participac;:ao social deve necessa
riamente significar maior distribuic;:ao social. E, nesse caso, a parte po
sit iva da experiencia das Cuosps permite estimar que urn triunfo -
ainda que relativo - das cooperativas na arena de disputa de poder 
permitiria avanc;:ar naquele sentido, pois se delimitaria 0 "macronego
cio" que constituem para os grupos economicos concentrados as obras 
e os servic;:os publicos urbanos. A produc;:ao e distribuic;:ao destes, ainda 
que so em certos casos e parcialmente, seriam decididas - como 0 

foram entao as obras para 0 gas - em diferentes cenarios: 0 bairro, a 
assembleia dos vizinhos, a prac;:a, a escola, 0 escritorio de gesti'io, a 
grande empresa privada, a pequena empresa, 0 comercio fornecedor de 
materiais etc., e nao so no Estado. Surge assim urn ambito social auto
gestionario publico nao-estatal, que conjuga participac;:ao com tomada 
de decisoes, ampliando a distribuic;:ao de poder e propiciando maior dis
tribuic;:ao material de bens. 

Isso transcende 0 "economicismo" da concepc;:ao usuario/consumi
dor e remete a de cidadao. Ou seja, se insere no campo dos direitos po
liticos da sociedade, na medida em que esta pode reivindicar, decidir, 
controlar e gerir questoes substantivas sobre politicas publicas munici
pais, sem cingir-se apenas a eleic;:ao de seus representantes. Esta, embo
ra imprescindivel, configura apenas formalmente a democracia, sobre
tudo se levarmos em conta que "enquanto persistir 0 problema da desi
gualdade da participac;:ao social, [persistira tambemj a baixa qualidade 
da democracia" (Cunill, 1991); portanto, incrementar a distribuic;:ao dos 
bens publicos materiais na sociedade usuaria/consumidora e condic;:ao 
sine qua non para elevar a qualidade da democracia. 

Conclusfio 

Em suma, os aspectos mais positivos do estilo cooperativo sao: a) 
a maior efetividade que uma politica publica pode ter quando e autoge
renciada ou co-gerenciada pelo setor social interessado e 0 nivel estatal 
mais proximo; b) a mudanc;:a eficientizadora que, impulsion ada pela so
ciedade, essa co-gestao pode operar nos papeis do governo local; e c) 0 

esforc;:o coletivo para ampliar e aperfeic;:oar os meios de participa<;ao de
mocriitica na produc;:ao e distribuic;:ao de bens publicos. 

A experiencia das Cuosps contem alguns elementos importantes 
para a construc;:ao teorica de modelos alternativos a tendencia "hiper-
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concentradora" predominante, mas a questao fundamental a ser levada 
em conta e que nao se trata meramente de fazer uma "op<;ao", mas de 
tomar a serio a decisao de disputar uma area que interessa ao grande 
capital - no caso, as grandes obras e servi<;os publicos urbanos -, 0 

qual nao tern inten<;ao de ceder 0 que esta conquistando aceleradamen
te na etapa atual. 

Quem poderia realizar tal disputa em questoes ou escalas diferen
tes daquelas aqui analisadas, em que condi<;oes e como sao perguntas 
dificeis de responder. Trata-se de encontrar vontades comuns - interes
ses comuns - entre setores de uma sociedade que apresenta nao so as
pectos de uma nova diversidade, produto das grandes e velozes mudan
<;as estruturais dos ultimos anos, mas tambem uma fragmenta<;ao inter
na, de modo que as "linhas de dialogo" entre as partes ainda nao alcan
<;aram uma configura<;ao plena. 

As Cuosps sao uma alternativa em nivel municipal ainda sujeita a 
deforma<;oes. Tomar medidas corretivas e seguir em frente e tarefa que 
compete aos dirigentes. Estes devem procurar restabelecer a confian<;a 
dos associados tornando transparentes as informa<;oes e as comunica
<;oes, que geralmente se limitam a elabora<;ao de frases feitas, demago
gicas e autojustificativas; ampliando e socializando os dados reais; crian
do espa<;os para uma participa<;ao genuina; dando lugar a uma verda
de ira rotatividade de socios na condu<;ao das cooperativas; desburocra
tizando as estruturas organizacionais; e sobretudo eliminando a ten
dencia de constituir grupos de poder que manobram as cooperativas 
combinando os interesses coletivos com os proprios. Ainda que tais 
desvios sejam tendencias inerentes a "condi<;ao humana", recriar a al
ternativa cooperativa requer corre<;oes substantivas nesses setores. No 
que concerne a questoes "internas", deve-se retornar as fontes com as 
quais se obtiveram os exitos reconhecidos e ainda melhorar a qualidade 
delas por meio da experiencia acumulada. 

o "enclausuramento" dos dirigentes, pelos problemas menciona
dos, os converte em maus negociadores com 0 governo local quando 
tentam amp liar a produ<;ao urbana das Cuosps, ja que sua for<;a para 
negociar provem unica e exclusivamente do grande peso das pessoas a 
quem representam e da imporHincia que isso tern para a classe politica. 
Ao que tudo indica, porem, mobilizar os associados poe em risco 0 sta
tus quo dos proprios dirigentes, que parecem preferir os tramites de 
"gabinete", geralmente a cargo de funcionarios politicos de escalao infe
rior, 0 que reduz consideravelmente as possibilidades de cumprir os ob
jetivos buscados. 

Exemplo disso e 0 fato de ter-se descartado 0 recurso a iniciativa 
popular, proposto num momento crucial para levar a cabo a constru<;ao 
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da rede de esgotos por meio das Cuosps. Tal iniciativa esta prevista na 
Constitui<;:ao provincial, visando a impulsionar - entre outras coisas -
empreendimentos sociais dessas caracteristicas, e e considerada urn dos 
instrumentos sociais mais avan<;:ados para 0 desenvolvimento e 0 apro
fundamento da democracia. A probabilidade de exito da aplica<;:ao 
dessa medida teria sido alta, considerando as de zenas de milhares de 
socios com que con tam as cooperativas - a iniciativa popular requer 
10 mil assinaturas -, ao que se somaria seguramente urn numero signi
ficativo de cidadaos nao necessariamente associados as Cuosps, mas 
simpatizantes de suas concep<;:oes. 

Apesar de tudo, as Cuosps continuam sendo uma alternativa via
vel pela qualidade de sua experiencia e 0 volume de obras realizado. 
Isso faz delas, quase paradoxalmente, uma especie de utopia com passa
do real. A proposito, e para finalizar, cabe a seguinte reflexao: "Como 
pensar prospectivamente para orientar a a<;:ao? Quais sao os objetivos 
possiveis? Usualmente as utopias se apresentam como modelos institu
cionais onde tudo funciona de acordo com certos ideais. 0 procedimen
to para construi-Ias nao consiste em tirar do nada uma realidade inexis
tente, e sim partir de certos aspectos, verificados historicamente como de
senvolvimento parcial do possivel, e leva-los ate 0 limite, construindo urn 
modelo logicamente coerente. Isso e 0 que, de algum modo, tenta nova
mente fazer a utopia da gestao solidaria autodeterminada" (Coraggio, 
1993, grifo do autor). 
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Politicos sociois e iusti~o comunitorio -
o~6es de interesse publico a partir do 
sociedode civil no Chile* 

Sebastian Cox Urrejola 

o Estodo e 0 sociedode civil no constru~fio do publico 

As tendencias mundiais para a reduc;:ao do Estado, a privatizac;:ao 
das empresas publicas e a desregulac;:ao do mercado modificaram subs
tancialmente as relac;:6es entre 0 Estado e a sociedade civil e fizeram 
mais tenue a classica distinc;:ao entre as esferas e os interesses do publi
co e do privado. Vao-se tecendo assim novas formas de abordagem do 
publico que vao alem do meramente institucional e que afetam qualita
tivamente a gestao de servic;:os, os programas e as politicas publicas, e 
os direitos das pessoas. Hoje em dia, nao e somente 0 Estado 0 respon
savel direto pela satisfac;:ao das necessidades publicas, pois 0 setor pri
vado tambem pas sou a ter papel fundamental. A tematica da rearticula
c;:ao das relac;:6es Estado/sociedade adquire outra perspectiva: 0 fortale
cimento da sociedade civil se faz solidario com a construc;:ao da demo
cracia e da cidadania e remete a propria democratizac;:ao do Estado, 
ainda que nao se reduza a is so (Cunill, 1995). Cada vez mais, a esfera do 
publico tern relac;:ao com aqueles assuntos e bens que sao do interesse 
de toda a comunidade, e nao com a natureza e identidade do orgao en
carregado de satisfazer a demanda respectiva. 

Aparecem assim dois elementos principais que estao conforman
do este conceito relativamente novo de interesse publico: primeiro, a ne-

* Traduzido do espanhol por Noemia A. Espindola. 
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cessidade compartilhada de satisfazer uma necessidade publica; segun
do, a probidade e transparencia na gestao dos serviyos prestados. 

Trata-se, portanto, nao s6 da existencia de politic as publicas perti
nentes, mas tambem de sua efetiva implementayao, do nao-desvio dos 
recursos e da eficiente e transparente gestao dos recursos envolvidos. 
Por outro lado, 0 publico nao se esgota no estatal: como produto do 
mesmo processo de descentralizayao do Estado apareceram empresas 
semi-estatais ou corporayoes de dire ito publico e privado orientadas 
para a satisfayao de necessidades publicas cujo estatuto e norm as de 
controle e fiscalizayao nao correspondem ao comum das entidades go
vernamentais e publicas. 

Constata-se essa realidade e tambem 0 aparecimento de novos 
atores, com a privatizayao de areas e setores que tradicionalmente se 
encontravam na esfera publica governamental e que influem direta
mente na satisfayao de necessidades publicas (sistemas previdenciarios 
e de aposentadoria; sistemas privados de saude, de educayao e ate de 
seguridade cidada ... ). Assim, faz-se necessario tambem estender 0 con
ceito de agente publico a todos os que trabalhem direta ou indiretamen
te para 0 Estado, bem como aos agentes privados que exeryam de algu
ma mane ira uma atividade de interesse publico. 

Portanto, a expressao agente publico tem natureza dinamica, 
dada mais pela atividade de interesse comum a que se destina do que 
pela natureza juridica e/ou administrativa do 6rgao ao qual esteja su
bordinado. 

Vao-se identificando assim as ac;oes de interesse publico como 
aquelas nas quais os interesses em jogo dizem respeito a comunidade 
em seu conjunto, a segmentos particulares dela ou a uma pluralidade 
de sujeitos mais ou menos determinados, ayoes que sirvam para promo
ver a soluyao pacifica e institucional dos conflitos e que estao destina
das a gerar uma mudanya no contexto social. Essas ayoes podem desen
volver-se tanto no ambito jurisdicional como fora dele, ou seja, em 
qualquer instancia administrativa, institucional ou outro cenario social
mente legitimado. Trata-se sempre de ayoes que, alem de atender as ne
cessidades de um caso individual, transcendem-no e se projetam como 
denuncias, como propostas de situayoes globais com dimensoes sociais, 
economicas ou culturais de indubitavel natureza politica e que traba
lham a favor do aprofundamento da democracia. As ayoes de interesse 
publico devem tambem ser vistas como forma de promover a participa
yao cidada responsavel - forma mais eficaz do que 0 voto - no plane
jamento das politicas publicas e no fortalecimento do papel fiscalizador 
dos proprios cidadaos, com base em seus direitos fundamentais e utili
zando os mecanismos legais existentes (Kohen, 1996). 
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Participa~ao cidada e gestao do publico 

Paralelamente e em conseqiH~ncia disso, em vanos paises da 
America Latina as sociedades democriiticas e/ou em via de democrati
zayao se viram na necessidade de reformular, entre outros, os princi
pios da participa(:iio cidadii e do controle ou (iscaliza(:iio, como mecanis
mos para tornar mais eficaz e transparente a gestao do publico. 

A importancia desses principios chegou a ser tal que hoje se sus
tenta que eles constituem 0 fundamento de legitimidade moral em que 
repousa 0 sistema democnitico moderno (Friihling, 1996). Para muitas 
de nossas sociedades, trata-se de mudar a participayao cidada de uma 
perspectiva mera e fundamentalmente eleitoral para outra decis6ria e 
fiscalizadora, "mediante a aproximayao das determinayoes e realizac;:oes 
a essa base cidada que conhece seus problemas e interesses e que com 
suficiente assessoria ou apoio tecnico, e capaz de propor, resolver, exe
cutar e controlar as soluc;:oes e ayoes de interesse comum publico" (Ha
les, 1995). 

A que se refere entao essa nova dinamica tendente a participa(:iio 
cidadii decis6ria (e nao somente eleitoral)? 

Refere-se ao processo atraves do qual 0 cidadao contribui de 
maneira permanente para determinar as prioridades de acionamento 
do Estado, para definir suas respostas as demandas sociais e para in
fluenciar as modalidades de satisfac;:ao das necessidades publicas. A 
participac;:ao e assim entendida como dire ito soberano do cidadao e 
nao como concessao da autoridade, e isso no contexto de urn processo 
constante de construc;:ao/recuperayao de urn poder cidadao eficaz na 
sociedade civil. 

o modelo economico e cultural imperante e as modernizac;:oes so
ciais verificadas nos ultimos anos na regiao buscam legitimar profundas 
modificac;:oes nos sistemas de mediac;:ao e representac;:ao social, nas mo
dalidades enos espayOS de distribuic;:ao do excedente social e nas atitu
des enos comportamentos publicos da cidadania (Cox, 1995). 

Por outro lado, a cidadania e os direitos nao sao atributos natu
rais, mas estao em constante processo de transformac;:ao (construc;:ao
ampliayao/questionamento-reduyao), e a simples consagrayao dos di
reitos nao gera automaticamente as condic;:oes requeridas para 0 efeti
vo exercicio desses mesmos direitos cidadaos. Alem disso, a possibili
dade de os cidadaos exercerem seus direitos depende - alem de sua 
existencia e consagrac;:ao - "do conhecimento que tenham dos mes
mos, da vontade de exerce-Ios e do conjunto de condicionantes socio
politico-institucionais nas quais se podem exerce-Ios" (Gonzalez, 
1996). Isso implica ainda duas responsabilidades e desafios comple-
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mentares: a necessidade de controlar socialmente como se comporta 0 

poder ante 0 cidadao, ou seja, a observac;:ao e a avaliac;:ao continuas 
das atividades dos agentes do publico e de toda expressao institucio
nal que tenha influencia na gestao dos servic;:os publicos (controle ci
dadao sobre a administrac;:ao centralizada e descentralizada, sobre as 
empresas publicas e os grupos intermediarios que participam na ges
tao de program as de interesse publico); e tambem a necessidade de 
assegurar acesso oportuno e eficiente a informac;:ao, bern como 0 com
prom is so e a organizac;:ao social adequados para participar e influir nas 
decisoes publicas. 

A criac;:ao de formas de organizac;:ao para proteger os interesses ci
dadaos e 0 desenvolvimento de ac;:oes de interesse publico para efetivar 
o direito a informac;:ao publica deveriam garantir a publicidade e trans
parencia dos atos de gestao publica e 0 controle cidadao sobre 0 nivel 
de responsabilidade com que todo representante do interesse publico 
cumpre sua atribuic;:ao. As manifestac;:oes desse controle cidadao pod em 
ser multiplas e encontrarem-se tanto na esfera jurisdicional como na 
nao-jurisdicional. 

No Chile, 0 recurso de protet;Qo, estabelecido constitucionalmente 
e que se realiza pela via judicial, transformou-se na maior expressao do 
controle cidadao da gestao publica. Em termos de institucionalidade de
mocratica, 0 sistema juridico confiou a Camara de Deputados a missao 
de fiscalizar os atos de governo, e a Controladoria Geral da Republica, 
de controlar a legalidade dos atos da administrac;:ao e a receita e os inves
timentos dos fundos fiscais, das prefeituras e de todos os organismos e 
servic;:os publicos. 

Mas isso e claramente insuficiente. 0 controle social pressupoe 
acesso oportuno e eficiente a informac;:ao sobre 0 publico, e 0 Chile ca
rece de legislac;:ao que garanta 0 acesso periodico e cidadao a informa
c;:ao relacionada com a gestao publica. Alem disso, "nao existem nem a 
tradic;:ao nem 0 dispositivo legal que obriguem os orgaos do Estado e os 
agentes do publico a prestar contas publicas e periodicas de seus pIa
nos, objetivos, atividades e resultados" (Chile, 1994). 

A fiscalizac;:ao da gestao dos agentes do publico e 0 controle social 
para prevenc;:ao e punic;:ao da corrupc;:ao somente pod em ser exercidos 
na medida em que a cidadania disponha de informac;:oes suficientes e 
oportunas. 

Assim, torna-se fundamental - do ponto de vista cidadao - su
perar a falta de informac;:oes e 0 desconhecimento dos direitos e da 
forma de faze-los valero 
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Cidadanias e territorialidade: a comunidade como espa~o cotidiano 
de participa~ao 

No atual modelo de gestao do publico em todo estado de direito, 
alem da participac;:ao cidada atraves do caminho eleitoral, a comunida
de como nivel de administrac;:ao de maxima proximidade oferece urn es
pac;:o para desenvolver urn protagonismo cidadao mais ativo e integral 
- exigindo reconhecimento e acesso aos direitos cidadaos, politicos, 
economicos, sociais e culturais, e exercendo as responsabilidades de fis
calizac;:ao e controle cidadao da gestao cotidiana de agentes e programas 
do publico. 

No Chile, ao municipio - como a mais importante expressao 
local da administrac;:ao publica - compete hoje a responsabilidade pela 
execuc;:ao dos programas sociais considerando a participac;:ao da comu
nidade na elaborac;:ao do plano de desenvolvimento comunitario. 

Ao municipio cabe tambem tomar acessivel a todos os cidadaos 
os direitos economicos, sociais e culturais e sua expressao concreta: 
os program as e as prestac;:oes sociais. Tais programas e prestac;:oes so
ciais, cada vez mais proclamados e apresentados como "beneficios e/ 
ou subsidios" (e nao como direitos), cob rem grande gama de interes
ses e se expressam em diversos ambitos: auxilios familiares, pensoes 
por velhice, merenda escolar, bolsas de estudos, programas para habi
tac;:ao, distribuic;:ao de agua potavel, assistencia legal etc. 0 que nos 
importa resgatar agora e que cada vez mais sao os municipios e seus 
diversos servic;:os que, direta ou indiretamente, devem ser os respon
saveis. 

E nesse contexto e nesse cenario comunitario/municipal que exis
tern as maiores possibilidades e energias para potencializar ao maximo 
as capacidades cidadas para a reivindicac;:ao dos direitos e para 0 exerci
cio das ac;:oes de interesse publico. Os elementos de proximidade, de co
tid ian ida de e de necessidades e interesses vitais - tanto individuais 
como comunitarios - que definem, ativam e dinamizam as relac;:oes 
rna is ou menos conflitantes entre a propria cidadania e entre esta e os 
agentes do publico tambem contribuem para 0 exercicio dos direitos ci
dadaos, para 0 melhor acordo e mediac;:ao de interesses, necessidades e 
direitos dos cidadaos entre si e com as instituic;:oes respectivas, bern 
como para a inadiavel ac;:ao de fiscalizac;:ao e controle - jurisdicional e 
nao-jurisdicional que devem desenvolver os cidadaos sobre a gestao do 
poder e dos recursos utilizados pelas autoridades delegadas e as insti
tuic;:oes pertinentes. 
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E tambem nesse cenario que 0 protagonismo cidadao se faz nao 
so possivel, mas tambem concreto e de interesse coletivo. Torna-se as
sunto de interesse publico. 

E isso vale particularmente para 0 setor de justi{:a, a seguridade e a 
convivencia cidadiis. 

A iusti~a e a convivencia padfica: assuntos de interesse publico -
assuntos de todos 

Uma rapida revisao de recentes estudos e relatorios especializa
dos (Correa & Barros, 1993: Pena et alii, 1991) confirm a e amplia a per
cep<;:ao extremadamente negativa que a cidadania tern do sistema juri
dico/judicial no Chile. Os qualificativos de ineficiente, discriminatorio, 
arbitrario, lento e corrupto sao os mais largamente utilizados para defi
nir urn sistema sobre 0 qual 82,8% da popula<;:ao opinam de modo ne
gativo (Correa & Barros, 1993). Urn dos problemas centrais e urgentes 
colocados pela sociedade chilena na atualidade e a legitimidade da jus
ti<;:a e do conjunto de seus operadores. Isso e particularmente grave no 
caso da popula<;:ao com escassos recursos e dos setores populares (urba
nos e rurais) onde, alem de todas as carencias e irregularidades enuncia
das, ha 0 sentimento de que a justi<;:a e poder, acessivel e util somente 
para os mais ric os, e inacessivel e somente imperativa e/ou repressiva 
para os pobres. 1 A justi<;:a e obedecida nao por autoridade legitimada, 
mas simples e materialmente por fatalismo, por medo, por impotencia 
e por inercia. Nao se recorre a justi<;:a para resolver problemas porque 
nao se tern fe e perdeu-se credibilidade. A justi<;:a nao da garantias nem 
de autonomia, nem de independencia, nem de eqiiidade. No entanto, 
essa crise da justi<;:a como poder absoluto delegado a terceiros constitui 
tambem uma "oportunidade para a sociedade civil" e para a dimensao 
mais protagonica da cidadania. A essa afirma<;:ao se chega depois de 
considerar em toda sua transcendencia os seguintes elementos: 

• A maioria das situa<;:oes conflituosas e das necessidades de inform a
<;:ao e de orienta<;:ao socio-juridica da popula<;:ao (urbana e rural) se 

1 ~ .. porque hasta ahora los pobres en general, mas que sentirse sujetos de derecho y percibir a 
la justicia como garante de esos derechos, se sienten impotentes y ven en la justicia una volun
tad avasalladora que se les impone desde fuera ... " ICorrea & Barros, 1993). 
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refere aos direitos cidadaos e, em especial, aos economicos, SOClaIS, 
de meio ambiente e culturais. Em particular e de forma concreta, a 
possibilidade e factibilidade de exerce-Ios (conhecimento e exerci
cio), e a exigencia e/ou fiscalizayao de seu reconhecimento e cumpri
mento por e ante organismos e instituiyoes correspondentes. 0 aces
so, 0 exercicio e a exigibilidade dos direitos relacionados com pro
gramas, beneficios, prestayoes, subsidios e outras expressoes das po
liticas sociais relativas a educayao, saude, habitayao, trabalho, agua, 
transporte, planejamento, seguridade cidada e organizayao vicinal e 
de bairros constituem mais de 80% da demand a dos cidadaos. 

A maioria das demandas e conflitos que afetam a convivencia fa
miliar/ vicinal e comunitaria e suscetivel de soluyao pre-judicial, seja 
mediante orientayao e assessoria socio-juridicas adequadas, seja por 
mediayao oportuna. 

• Os direitos reivindicados e as situayoes conflitantes apresentadas tern 
como espayo de resoluyao a comunidade, e como atores e partes im
plicadas, a institucionalidade - tanto "publica governamental" como 
"publica privada" - municipal e provincial. 

A gestao coordenada e integrada dos diferentes agentes institucio
nais torna-se uma necessidade (ainda mais porque muitos desses servi
yOS governamentais publicos foram privatizados ... ); a exigencia de sua 
maior eficiencia e 0 controle de seu adequado funcionamento (transpa
rencia e informayao) constituem desafios e tarefas para a institucionali
dade e tambem para a cidadania, em nivel comunitario. 

• Os agentes do publico em materia de justiya e de convlvencia sao 
muito mais que os profissionais advogados e juizes tradicionalmente 
considerados. No nivel municipal e dos governos provinciais, ha as
sistentes sociais e funcionarios cuja tarefa cotidiana e especial e 
atender e informar 0 publico sobre os procedimentos e antecedentes 
para exercer seus direitos. No ambito de servic;:os e orgaos especiali
zados - do Trabalho, da Mulher, de Jovens, de Camponeses, de In
digenas, de Consumidores, do Oryamento, da Educac;:ao, da Habita
yao e da Saude - que trabalham descentralizadamente em nivel pro
vincial e comunitario, sao outras pessoas especialmente encarrega-
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das que devem assumir essa importante tarefa de interesse publico: 
dar informac;:ao e orientac;:ao socio-juridica a populac;:ao. 

E nesses territorios e a proposito desses temas e assuntos de inte
resse publico, que a participac;:ao cidada adquire perfil e relevancia so
cial especiais. 0 reconhecimento e a valorizac;:ao de lideres comunita
rios e dirigentes sociais preparados tecnica e juridicamente, como "Co
laboradores da Justic;:a", constitui expressao con creta de protagonismo 
cidadao e de ac;:6es cidadas de interesse publico. 

Protagonismo cidadfio e iusti~a comunitaria 

a direito como instrumento para a democracia, a justifa e a sUperafGO 
da pobreza: a proposta da Forja 

Os profissionais - advogados, educadores, sociologos e comuni
cadores - que integram a Forja (corporac;:ao, sem fins lucrativos, de for
mac;:ao juridica para a cidadania e a democracia) levantaram a hipotese 
de que 0 direito, no quadro de urn regime democratico, pode ser urn 
instrumento eficaz para a superac;:ao da pobreza, 0 melhoramento da 
qualidade de vida e a convivencia pacifica da populac;:ao. 

Nessa proposta de ac;:ao apostamos que 0 desenvolvimento das ca
pacidades cidadas por parte da populac;:ao e mais concretamente, 0 co
nhecimento e 0 exercicio de seus direitos civis, econamicos, sociais, cul
turais e de meio ambiente constituem meios e canais efetivos nao so 
para 0 acesso a bens e servic;:os, mas tambem, e principalmente, para a 
expressao do potencial de protagonismo cidadao e de preocupac;:ao soli
daria pelo bern comum que singulariza e distingue a especie humana. 

o direito - em nossa percepc;:ao e proposta - nao deve ser patri
manio de somente alguns. Mais ainda, sendo as normas constitucionais 
e legais, bern como as ordens e os decretos emanados de legitima iden
tidade, de cumprimento obrigatorio, seu oportuno conhecimento, seu 
eficaz exercicio e sua completa exigibilidade "por e para toda a cidada
nia" passam a ser materia de interesse comum. 

Isto posto, e em conformidade com 0 lema "Todos pela Justic;:a 
para Todos", a partir de 1992/93 se inicia 0 programa Ac;:6es Cidadas 
pela Justic;:a e a Democracia, que em sua mobilizac;:ao e execuc;:ao asso
cia-se com municipios, organizac;:6es comunitarias, instituic;:6es governa-
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mentais e nao-governamentais. Contou-se com 0 patrocinio e 0 apoio 
principal de entidades da sociedade civil, e tam bern de algumas insti
tuiyoes governamentais de especial preocupay8.o tematica e setorial.2 

Vma das principais ayoes implementadas por esse programa 
constitui 0 projeto Habilitay8.o S6cio-Juridica e Protagonismo Cidadao de 
Lideres e Organizayoes Comunitarias. 

Esse projeto consiste na capacitayao associativa e s6cio-juridica 
de lideres comunitarios, que, organizados e reconhecidos juridicamente 
como associayoes comunitarias e orientadores juridicos em centros juri
dicos vicinais, prestam consultas em materias s6cio-juridicas e ajudam 
seus vizinhos e familiares na resoluc;:ao pre-judicial de conflitos. 

o programa se desenvolve em tres momentos, com conteudos te
maticos, metodologias de trabalho e objetivos que, sendo especificos a 
cada urn, guardam relay8.o de continuidade e coerencia com 0 conjunto. 
Os eixos tematicos e estrategicos que definem a continuidade e coeren
cia de toda a proposta correspond em a colocayao em pratica de concei
tos, valores e comportamentos tais como: lideranya pessoal e social, as
sociativismo e trabalho em redes, honestidade e serviyo comunitario, 
cidadania e interesse publico - gratuidade e eficiencia no trabalho. 

A prime ira etapa do programa corresponde a mobilizayao e sele
y8.0 dos (as) postulantes e ao inicio da capacitayao, e tendo na assinatu
ra do convenio de colaborayao (municipio(s) - FNSP - Forja) e da ata 
de compromisso dos postulantes selecionados (futuros orientadores) 
seus momentos de maior solenidade. 

A segunda etapa corresponde ao desenvolvimento do curso de ca
pacitayao, que consiste em sete m6dulos tematicos3 (35 unidades te6ri
co-praticas) com mais de 40 sessoes e urn total aproximado de 168 
horas de aula. 

A capacitayao e assegurada por profissionais advogados e assis
tentes sociais e consiste, alem dos cursos, em sessoes praticas e distin
tas modalidades de avaliay8.o, qualificayao e exercicios de campo, sem-

2 Entre as instituic;:6es privadas, uma internacional, a Fundac;:ao Ford, e outra nacional, a 
Fundaci6n Nacional para la Superaci6n de la Pobreza, sao as principais; entre os gover
namentais, 0 Fosis (Fondo de Solidaridad y Acci6n Social) e certos program as e corpora
c;:6es regionais de assistencia juridica, subordinados ao Ministerio da Justic;:a. 
3 Esses sete m6dulos tematicos correspondem ao set de material educativo que foi elabo
rado especialmente por profissionais da Forja para a implementac;:ao desse programa. 
Durante 0 ana de 1997 e a partir da sistematizac;:ao de quatro anos de experiencia, a 
equipe de profissionais da FNSP (S. Pais) e cla Forja que trabalham no programa propu
seram varias modificac;:6es (complementac;:6es, inovac;:6es, correc;:6es temMico-pedag6gi
cas) que serao incorporadas a partir de 1998. 
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pre com a supervisao e acompanhamento profissional. Essa etapa cul
mina com a diploma<;:ao dos alunos que tenham conseguido satisfazer 
as condi<;:6es e modalidades de qualifica<;:ao. 0 diploma e entregue pela 
Forja e credencia seu titular como orientador juridico. 

Na terce ira etapa, os orientadores formam uma organiza<;:ao co
munitaria (Associa<;:ao de Orientadores Juridicos) que, devidamente re
gistrada no municipio respectivo, passa a ter existencia e reconheci
mento juridicos. Essas associa<;:6es definem e organizam seus trabalhos 
e, em fun<;:ao de seus principais objetivos e possibilidades, criam e man
tern seus consultorios juridicos vicinais como unidades permanentes de 
trabalho. 0 program a e as institui<;:6es co-patrocinadoras asseguram as 
associa<;:6es ja constituidas supervisao e acompanhamento durante 0 

primeiro ana de sua existencia autonoma. 
Nesse periodo, as associa<;:6es consolidam suas rela<;:6es e colabo

ra<;:6es em nivel comunitario e provincial, e principalmente dao anda
mento aos sistemas e modalidades de registro e comunica<;:ao com 0 ex
terior (trabalho em rede), e devendo obter 0 apoio financeiro e 0 re
conhecimento, enquanto colaboradores da justi<;:a e da convivencia 
pacifica em nivel comunitario, por parte das autoridades municipais e 
setoriais correspondentes. 0 uso cotidiano de materiais especialmente 
elaborados e adequados em seus trabalhos (guia para operadores de jus
ti<;:a com setores pobres; cadastro de institui<;:6es que prestam servi<;:os 
gratuitos de assistencia juridica; sistema de fichas e registro de atendi
mentos) tende a facilitar e a tornar mais eficaz 0 trabalho dos orienta
dores na pratica. 

A luz de experiencias concretas e de seus resultados, a Forja pos
tulou e confirmou a viabilidade, conveniencia e pertinencia da inter
ven<;:ao de dirigentes sociais devidamente capacitados na orienta<;:ao e 
solu<;:ao extra e pre-judicial de consultas e conflitos de carater socio-ju
ridico que afetam a popula<;:ao. Tais dirigentes conhecem, porque os vi
venciam, os problemas socio-juridicos que mais freqiientemente acon
tecem a seus pares. Tern a memoria e 0 conhecimento atualizado da 
historia social, economica, cultural, politica e administrativa de seu 
meio, que e 0 mesmo dos cidadaos consultantes: seus vizinhos. Tern 
ainda 0 reconhecimento, a legitimidade e a credibilidade social de seus 
concidadaos, que os elegeram como dirigentes de suas organiza<;:6es co
munitarias. Sao esses cidadaos, capacitados tecnica e juridicamente, e 
organizados como dirigentes orientadores juridicos (DEJs) em seus con
su1torios juridicos vicinais (CJVs), que assumem a tarefa de informar e 
orientar sobre direitos e que ajudam a resolver os muitos problemas e 
conflitos que, em nivel familiar, trabalhista e vicinal principalmente, 
afetam a vida e as rela<;:6es entre os membros da comunidade. 
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Sao eles que, devidamente preparados, atuam como mediadores 
para a solw;:ao consensual dos conflitos, quer entre os cidadaos, quer 
entre estes e as entidades e instituiyoes publicas, em nivel municipal e 
provincial. 

Sao os DEJs e os CJVs que, em funyao de sua articulayao funcio
nal com outros colaboradores institucionais da justiya, estao tambem 
em condiyoes de fazer 0 acompanhamento, 0 controle e a fiscalizayao 
da a<;:ao dos organism os publicos e/ou privados do setor. 

Sao estes CJVs, como organiza<;:oes cornu nit arias reconhecidas 
por lei e participantes nas instancias da institucionalidade municipal, 
que representam uma clara e definitiva op<;:ao de organiza<;:ao e de ser
vi<;:o comunitario, os quais, tendo a voca<;:ao e a fun<;:ao de interesse pu
blico, constituem uma expressao concreta e inovadora da sociedade 
civil e de urn protagonismo cidadao pela justi<;:a e a democracia. 

Os CJVs, como organiza<;:oes comunitarias funcionais, sao reco
nhecidos pela legalidade vigente em nivel municipal e gozam de total 
autonomia, tanto juridica como institucional e economica. Os dirigentes 
orientadores juridicos (DEJs) que os compoem na qualidade de associa
dos alcanyam tal posi<;:ao grayas it legitimidade e it honorabilidade reco
nhecidas por seus pares e pelo entorno social, e ap6s haverem conclui
do com sucesso urn cur so especializado de capacita<;:ao s6cio-juridica e 
metodol6gica. 

Em nivel local e no que diz respeito ao fortalecimento das capaci
dades cidadas e a maior e melhor organizayao e expressao da sociedade 
civil, os CJVs constituem urn agente dinamizador e ao mesmo tempo 
urn ator relevante. Os CJVs - enquanto organizayao com reconheci
mento juridico municipal - podem participar, na instancia comunitaria 
da maxima representatividade social, 0 Conselho Economico e Social 
Comunitario (Cesco), e ai exercer urn papel de controle e fiscalizayao 
dos assuntos municipais. 

A a}oo dos orientadores jurfdicos e dos consultorios vicinais 

Ate agora, os orientadores e os consult6rios juridicos vicinais in
tervieram fundamentalmente em quatro areas: 

• Area de orienta<;:ao e apoio 

Dar informa<;:ao, orienta<;:ao e apoio socio-juridico aos vizinhos e 
suas organiza<;:6es (familias, associa<;:oes, clubes, juntas vicinais etc.), seja 
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atendendo em lugares fixos predeterminados (consultorios), seja em ou
tros lugares, sob a forma de atendimento individual e/ou de palestras e 
seminarios grupais. 

• Area de resolw;ao consensual de conflitos 

Atuar como mediadores e coordenadores dos conflitos que lhes sao 
levados pelos vizinhos, quer se trate de problemas entre duas ou mais 
pessoas, quer de problemas entre pessoas e entidades publicas e/ou pri
vadas de jurisdic;:ao comunitaria ou provincial (reconhecimento e exigibi
lidade de direitos, transparencia e eficacia dos procedimentos etc.). 

Urn coso de rnedio~ao 

"A senhoro CC est6 sendo perturbada acusticamente pelas netas de uma 

vizinha, fato que vem ocorrendo h6 anos sem solu~ao, A queixosa nao deseja 

levar esse problema a juizo por causa do ida de avan~ada do vizinha, senhora 

H.G., com quem nunca teve problemas. Ambos mantem uma boa rela~ao como 
vizinhas, a qual se quer conservar. 

o DEJ levou em conta essa situa~ao e verificou 0 anteriormente exposto. 
Em converso informal com a sro. H.G., esta aceitou conversar com a sro. CC 
para chegar a um acordo. 

o DEJ juntou as partes em conflito e conseguiu que as netas do senhora 
H.G. baixassem 0 volume do receptor nos hor6rios que a perturbavam. 

o acordo foi feito por escrito, assinado por ambos as partes e registrodo 
no unidade vicinal, cujos dirigentes foram testemunhas de fe.,,4 

• Area de articulac;:ao e ac;:ao acordada com outros 

o encaminhamento das pessoas consultantes aos organismos e 
instituic;:oes competentes, quando se trata de situac;:oes e conflitos que 
por distintas razoes eles nao podem resolver, ja que sao outras e especi
ficas as pessoas e estruturas que estao credenciadas para isso (assuntos 
jurisdicionais e administrativos, casos que exigem intervenc;:ao profissio
nal etc.). Em todos esses casos, os CJVs prestam informac;:ao e orienta-

4 Na sec;iio LQue hacemos? ElJurfdico Vecinal. Chile (9), jun. 1996. 
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yao previa aos consultantes, de maneira a assegurar que saibam por que 
e a quem recorrer na defesa de seus direitos. 

"A sra. M.G.H. vive no povoado Heroes del Mar e nos relata sua experien
cia: - Recorri ao consult6rio juridico do unidade vicinal porque tinha um proble
ma com meu titulo de propriedade. Ali fui atendida pela orientadora juridica 
D.M., que me informou e me acompanhou a Unidade de Titulos do Servic;o de 
Habitac;ao Urbana (Serviu). Em seguida, enviou toda a documentac;ao a Corpora
c;ao de Assistencia Judicial, onde me entregaram documentos para certificar gra
tuitamente meu titulo. Os tromites demoraram um mes e agora tenho minha pro
priedade legalizada e sem nenhum problema."S 

• Area de fiscalizayao e controle cidadao 

Os DEJs, juntamente com outras organizayoes comunitarias, identi
ficam, selecionam e priorizam as situayoes mais importantes que afetam a 
convivencia em nivel comunitario e que correspondem a deficiencias ou 
omissoes das autoridades. De mane ira associada, definem uma estrategia 
de ayao e se autoconvocam para a execuyao de urn plano de ayao. 

Urn caso de fis(aliza~iio cidadii 

"A sra. J.G.Y, mae de tres filhos, separada e analfabeta, ausentou-se do 
terreno que a prefeitura Ihe havia predeterminado. Nesse intervalo, outras pessoas 
ocuparam ilegalmente 0 lugar, ocorrendo uma usurpaC;ao. Com toda a documen
tac;ao legal, ela nao pode recuperar seu Iote, apesar de haver recorrido a varias 
autoridades municipais. Atraves de uma audiencia publica e apresentando 0 caso 
em tres reuni6es do Conselho Municipal, os DEJs de La Pintana (comunidade) 
conseguiram estabelecer um prazo de 30 dias para resolver 0 problema e que fos
sem revistos 15 outros casos semelhantes.,,6 

Na atualidade existem juridicamente e desenvolvem seu trabalho 
de mane ira autonoma e cotidiana oito associayoes de orientadores juri
dicos, nas seguintes comunidades e regioes. 

5 Na sec;:iio ,;.Que hacemos? EIJurfdico Vecinal. Chile (2), mar. 1995. 
6 Na sec;:iio A modo de ejemplo y reflexi6n ("opinan los beneficiados ... "l. EIJurfdico Veci
naI, Chile (6), nov. 1995. 
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Regiao 

V 

VI. 

R.M. 

Comunidade 

Valparaiso 

Placilla - Nancagua - Chepica 

EI Bosque - La Pintana - Cerro Novia - Melipilla 

Essas oito associa<;:6es reunem e permitem a participa<;:ao ativa e 
responsavel de 119 membros. 

No transcorrer do periodo 1997/98, iniciou-se a capacita<;:ao e cons
titui<;:ao de novas associa<;:6es de orientadores juridicos, em outras 10 co
munidades, processo que devera terminar em abril de 1998 com outras 
tantas associa<;:6es e com aproximadamente 130 novos orientadores juri
dicos em: 

Regiao 

IV 

V 

R.M. 

VI. 

X. 

Comunidade 

Punitaqui 

Limache - Los Andes - San Esteban - Putaendo 

Maria Pinto - Curacavi 

Pumanque - Marchigue 

Los Lagos 

Cada associa<;:ao, no desenvolvimento de seu programa anual de 
trabalho e em fun<;:ao de seus estatutos, organiza os consultorios juridi
cos vicinais para 0 atendimento mais eficaz dos vizinhos; acorda os pIa
nos e convenios de colabora<;:ao que sao de seu interesse com as entida
des governamentais ou privadas de a<;:ao e presen<;:a no territorio comu
nal; e deve zelar - de maneira autonoma e responsavel - pelo respeito 
e 0 cumprimento exato, oportuno e completo das obriga<;:6es e direitos 
de cada urn de seus membros associados, bern como das normas de 
conduta que aprovaram ao constituir-se. 

No que diz respeito a a<;:ao dos consultorios juridicos vicinais, e 
de acordo com a informa<;:ao registrada de que se disponha 7, cada asso-

7 Ver Informes de Avance, 1993, 1994, 1995, 1996 e 1997, e Memoria Anual (1997) do Pro
grama "Acciones Ciudadanas por la ]usticia y la Democracia". Chile, Corporaci6n Forja. 
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cia<;:ao assegura uma media mensal de 26 a 30 atendimentos, conside
rando como tais a orienta<;:ao, 0 encaminhamento e a media<;:ao. Traba
lha-se tanto com individuos como com grupos e organiza<;:aes (palestras, 
foros de interesse comunitario), sendo mais comuns as situa<;:aes relati
vas a familia (alimentos, seguran<;:a, violencia), bens (regulariza<;:ao e sa
neamento), heran<;:as (posses efetivas) e politicas sociais (postula<;:aes, 
queixas em habita<;:ao, saude, justi<;:a). 

Elementos a considerar numa estrategia para a a~fio na iusti~a a 
partir da sociedade civil 

A genese institucional da Forja e 0 desenvolvimento posterior de 
sua proposta programatica tern sido marcados pelo contexte politico, 
social e economico das decadas de 80 e 90. Contexto de ditadura no po
litico, de confronta<;:ao no cultural, de inseguran<;:a cidada na vida socie
tal e de ajuste macroeconomico com alto custo social refletido em ex
tremas desigualdades e iniqiiidades, e tam bern contexto de abertura a 
crescentes espa<;:os de liberdade e a dificeis amplia<;:aes e aprofunda
mentos democratizadores. 

No atual contexto nacional-regional de busca de alian<;:as e con
sensos para assegurar os processos de transi<;:ao a democracia, a efetiva 
democratiza<;:ao das sociedades e ao desenvolvimento de pIanos e pro
gramas para atenuar as iniqiiidades e superar a pobreza, a maxima po
tencializa<;:ao das capacidades cidadas e a tarefa de assumir cada vez 
mais responsabilidades e poderes na gestao e no controle do publico 
aparecem como eixos transcendentais e novos paradigmas das socieda
des civis. 

Nossa hipotese e nossa proposta de trabalho - fundadas numa 
identidade e numa especificidade socio-juridicas - visam a demonstrar 
na pratica: 

• Que as a<;:aes isoladas, auto-referentes, nao correspond em a urn con
texto de abertura democratica, e que a chave da sustentabilidade das 
praticas esta em a<;:aes acertadas com outros: institui<;:aes publicas e 
privadas, organiza<;:aes diversas. Que para isso e necessario urn tra
balho de identifica<;:ao, relacionamento e discussao argumentada 
com os outros atores da vida societal. 

• Que 0 Direito pode ser urn instrumento para a convivencia pacifica, 
para a melhoria das condi<;:aes de vida da grande maioria da popula-
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c;ao, para a superac;ao das discriminac;oes, classicas ou tradicionais, 
mas tambem as emergentes, contanto que 0 dire ito seja assumido, 
lido criticamente e ativado pela cidadania. 

• Que a pobreza tern muitas faces: 0 desconhecimento dos direitos 
que como cidadaos nos correspondem, da forma de exerce-Ios e 
faze-los valer, e a desconsiderac;ao por parte dos agentes do publico 
sao tambem faces da pobreza. 

• Que os cidadaos pobres nao se caracterizam somente por carencias, 
mas possuem tambem capacidades potenciais de lideranc;a, solida
riedade e voluntariado que, se cultivadas e postas em prcitica, se 
mostram confiaveis, qualificadas, auto-afirmativas de valores e com
portamentos democrciticos. 

• Que cidadaos e cidadas demandam, sobretudo, informac;ao e orien
tac;ao sobre os direitos que lhes competem, e que tambem bus cam a 
soluc;ao de seus conflitos interpessoais ou com instituic;oes mediante 
o acordo amigavel, a negociac;ao ou a mediac;ao, privilegiando a con
vivencia pacifica ao inves da confrontac;ao. 

• Que as opinioes dos cidadaos pobres sobre a justic;a - lenta, arbitra
ria, ineficiente, discriminat6ria, e inclusive corrupta - podem ser 
mudadas quando os esforc;os acordados com protagonismo cidadao 
resultam numa organizac;ao de operadores de justic;a - dirigentes 
orientadores juridicos - que informa, orienta, encaminha e resolve 
conflitos por meios alternativos com urn tratamento digno, respeito
so e qualificado. 

• Que quando 0 associativismo cidadao e eficaz, util e eficiente, cons
titui uma ferramenta valida para relacionar-se e obter legitimidade e 
reconhecimento por parte da institucionalidade, bern como para 
exercer 0 controle social, tanto de seus pr6prios membros quanto 
dos agentes do publico. 

• Que a convivencia pacifica e uma aspirac;ao da cidadania, e que se 
esta tiver urn impulso inicial para assumir papeis especificos, sera 
possivel obter avanc;os substantivos na democratizac;ao da justic;a, na 
melhoria da qualidade de vida e na superac;ao da pobreza. 

• Que enos espac;os locais - comunidades - que se vivem muitas si
tuac;oes de conflitos s6cio-juridicos, como tam bern e ali que se pratica 
o conhecimento e 0 exercicio dos direitos cidadaos, e onde e possivel 



Politicas sociais e justi~a comunitaria • 207 

ativar mecanismos, construir organiza<;:oes que contribuam para 0 

"empoderamento" cidadao, a aquisi<;:ao de conhecimentos e expe
riencias que resultem em maior seguran<;:a e maior expectativa de 
desenvolvimento economico, social e cultural. 

As iniciativas e a<;:oes isoladas, a mobiliza<;:ao e responsabiliza<;:ao 
apenas governamental ou nao-governamental, nao apresentam horizon
tes claros. Os tempos sao cada vez mais de estrategias compartilhadas, 
de alian<;:as interativas e de a<;:oes acordadas entre diferentes atores. 
N em 0 Estado nem 0 mercado sao capazes por si s6 de enfrentar e 
menos ainda de superar urn dos mais urgentes desafios de nossas socie
dades: 0 desenvolvimento com eqiiidade na democracia. A participa<;:ao 
consciente, organizada e responsavel da cidadania e da sociedade civil 
nos assuntos de interesse publico transforma-se assim em elemento 
constituinte e essencial da democracia. 

No entanto, a proposta de habilita<;:ao cidada para sua participa
<;:ao at iva nos objetivos e tarefas da constru<;:ao e do aprofundamento 
democr<iticos, do desenvolvimento com equidade e da convivencia pa
cifica nao se constitui ainda em plataforma nem em metas comuns de
sejadas por todos os componentes e set ores de nossa sociedade. 

No caso especifico da proposta de fazer do direito urn instrumen
to habilitador para a cidadania, a justi<;:a e a democracia para todos, ela 
provocou rea<;:oes de repudio por parte de alguns setores da associa<;:ao 
profissional dos advogados (em todo caso parciais e minoritarios). Por 
outro lado, e apesar de acordos parciais e setoriais de colabora<;:ao em 
nivel institucional, a a<;:ao das associa<;:oes de orientadores juridicos, en
quanta expressao organizada e autonoma da comunidade e dos setores 
sociais mais empobrecidos e isolados pelo sistema, nao consegue obter 
apoio decidido nem considera<;:ao especial por parte das autoridades ou 
da institucionalidade central do setor justi<;:a. 

Dois diferentes tipos de argumentos/preconceitos sustentam ate 
agora essas atitudes "profissionais criticas" e/ou de "oficial suspeita" 
ante a proposta e a a<;:ao de cidadaos organizados e ativos trabalhando 
pela justi<;:a: 

• Ha aqueles que, por zelo profissional, consideram prejudicial a pro
fissao e a imagem dos advogados permitir que qualquer cidadao 
possa conhecer e fazer uso do direito. Os elementos de gratuidade e 
de servi<;:o comunitario se convertem entao no "risco de politiza<;:ao e 
de caudilhismo" que implicariam obrigatoriamente essas pr<iticas so
ciais, no dizer dos opositores. 
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• Ha tambem aqueles que somente consideram e valorizam a a<;ao so
cial do Estado a partir de uma perspectiva exclusivamente assisten
cial, e 0 direito como uma ciencia e uma tecnica de acesso e exerci
cio seletivos (profissional ou institucional). 

Em ambos os casos, e em todos os casos, apostamos que as prMi
cas e sua amplia<;ao e desenvolvimento se encarregarao de argumentar 
em favor da proposta. Isso nao impede que se levem em conta no pro
grama algumas observa<;oes e criticas que consideramos validas e que 
melhoram a proposta (controle associativo e etico dos DEJs, transparen
cia da gestao associativa, registro dos atendimentos obrigatorios e pe
riodicos etc.) 

Recentemente foi elaborada uma proposta - "Mobiliza<;ao e Pla
taforma de Trabalho: A<;oes Cidadas para 0 Acesso a Justi<;a, a Supera
<;ao da Pobreza e a Democracia" - que e urn convite para ultrapassar 0 

ambito das a<;oes experimentais nos microespa<;os locais e para analisar 
e implementar mudan<;as nos programas e politicas publicas em nivel 
nacional. Essa mobiliza<;ao e plataforma teve extraordinaria acolhida no 
mundo institucional, governamental e universitario em especial. Dos 
dialogos abertos se podem esperar importantes e novos desenvolvimen
tos da proposta. 

o lema que une todos os participantes do programa - "todos 
pela justi<;a para todos" - expressa bern 0 desejo e 0 interesse de uma 
gama cada vez maior de setores cidadaos de serem co-protagonist as e 
agentes corresponsaveis do Estado nas politicas e programas relaciona
dos com a justi<;a. Nesse sentido, a a<;ao dos DEJs e dos CJVs represen
ta urn claro indicador de crescimento do patrimonio social e comunita
rio, bern como de maior protagonismo e empoderamento da sociedade 
civil. 
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Cidadania e controle social 

Liszt Vieira 

Os direitos de cidadania 

A cidadania tern assumido historicamente varias formas em fun
<;ao dos diferentes contextos culturais. 0 conceito de cidadania, en
quanta direito a ter direitos, tem-se prestado a diversas interpreta<;oes. 
Entre elas, tornou-se classica a concep<;ao de T. H. Marshall (1967), 
que, analisando 0 caso ingles e sem pretensao de universalidade, gene
ralizou a no<;ao de cidadania e de seus elementos constitutivos. 

A cidadania seria composta dos direitos civis e politicos - dire i
tos de primeira gera<;ao - e dos direitos sociais - direitos de segunda 
gera<;ao. Os direitos civis, conquistados no seculo XVIII, correspondem 
aos direitos individuais de liberdade, igualdade, propriedade, de ir e vir, 
direito a vida, seguran<;a etc. Sao os direitos que embasam a concep<;ao 
liberal classica. Ja os direitos politicos, alcan<;ados no seculo XIX, 
dizem respeito a liberdade de associa<;ao e reuniao, de organiza<;ao poli
tica e sindical, a participa<;ao politica e eleitoral, ao sufragio universal 
etc. Sao tam bern cham ados direitos individuais exercidos coletivamente 
e acabaram se incorporando a tradi<;ao liberal. 

Os direitos de segunda gera<;:ao, os direitos sociais, econ6micos ou 
de credito, foram conquistados no seculo XX a partir das lutas do movi
mento operario e sindical. Sao os direitos a trabalho, saude, educa<;ao, 
aposentadoria, seguro-desemprego, enfim, a garantia de aces so aos 
meios de vida e bem-estar social. Tais direitos tornam reais os direitos 
formais. 
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No que se refere a rela9ao entre direitos de cidadania e 0 Estado, 
existiria uma tensao interna entre os diversos direitos que comp6em 0 

conceito de cidadania (liberdade x igualdade). Enquanto os direitos de 
primeira gera9ao - civis e politicos - exigiriam, para sua plena realiza-
9ao, urn Estado minimo, os direitos de segunda gera9ao - direitos so
cia is - demandariam uma presen9a mais forte do Estado para serem 
realizados. Assim, a tese atual de Estado minimo - patrocinada pelo 
neoliberalismo, que parece haver predominado sobre a social-democra
cia nesta decada - corresponde nao a uma discussao meramente quan
titativa, mas a estrategias diferenciadas dos diversos direitos que com
poem 0 conceito de cidadania e dos atores sociais respectivos. 

Na segunda metade do nosso seculo, surgiram os chamados "di
reitos de terceira gera9ao", cujos titulares nao sao os individuos, mas 
grupos humanos como 0 povo, a na9ao, coletividades etnicas ou a pro
pria humanidade. E 0 caso do direito a autodetermina9ao dos povos, di
reito ao desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente etc. Na perspectiva 
dos "novos movimentos sociais", direitos de terceira gera9ao seriam os 
relativos a interesses difusos, como meio ambiente, consumidor, alem 
dos direitos de mulheres, crian9as, minorias etnicas, jovens, anciaos etc. 
A questao das minorias trouxe a inova9ao e 0 desafio da "discrimina9ao 
positiva" para compensar 0 preconceito, contrapondo a diferen9a e a 
particularidade ao padrao classico de igualdade e universalidade. 

Ja se fala hoje de "direitos de quarta gera9ao", relativos a bioeti
ca, para impedir a destrui9ao da vida e regular a cria9ao de novas for
mas de vida em lab oratorio pela engenharia genetica. 

Outros visoes de cidodonio 

A concep9ao de cidadania de Marshall prestou-se a inurn eras cri
ticas, desde as que excluiram os direitos sociais do conceito de cidada
nia, por nao serem direitos naturais e sim historicos (Cranston, 1983), 
ate as que classificaram a cidadania como passiva, a partir "de cima", 
via Estado, e ativa, a partir "de baixo", de institui90es locais aut6nomas. 
Haveria, assim, uma cidadania conservadora - passiva e privada - e 
uma outra revolucionaria - at iva e publica ('furner, 1990). 

Com efeito, para Cranston, os direitos naturais nao estariam vin
culados a coletividades nacionais; haveria que desvincular cidadania de 
na9ao. Os direitos naturais seriam limitados a liberdade, seguran9a e 
propriedade: sao os direitos humanos que escapariam a regulamenta-
9ao positiva por se tratar de principios universais. Os direitos sociais, 
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assim, nao seriam considerados direitos naturais, como fez a ONU ao 
incluir os direitos sociais no elenco de direitos humanos. 

Por outro lado, Thrner acusou Marshall de evolucionista e etno
centrista, enquanto M. Roche classificou a concepyao de Marshall como 
apolitica. Ambos discordam da leitura de Marshall do caso ingles e re
futam a colocayao dos direitos civis no comeyo: 0 Bill of Rights seria 
fruto de urn processo politico, de uma luta politica pelas liberdades in
dividuais. Assim, uma ayao politica precedeu 0 reconhecimento dos di
reitos civis implantados pela Revoluyao (Roche, 1987). Alem disso, 
Marshall teria ignorado a critica a "cultura de suditos", pois 0 ingles 
seria mais sudito do que cidadao, bern como a critic a ao imperialismo 
ingles, que desprezou os direitos civis nas colonias britiinicas. 

A religiao foi fator importante para favorecer ou obstaculizar 0 

desenvolvimento da cidadania. A versao calvinista do protestantismo 
reforyou 0 individualismo e favoreceu a cidadania dando enfase a so
ciedade e nao ao Estado. Ja 0 protestantismo luterano na Alemanha 
foi diferente do calvinismo holandes. A religiao e escolhida pelo prin
cipe para 0 povo: Lutero reforya a obediencia ao Estado. 0 alemao e 
primeiro alemao, depois cidadao, ao contrario do frances, que e pri
meiro cidadao, depois frances (Hermet, 1991). Seguindo uma linha 
agostiniana de inspirayao platonica, Lutero se afasta da politica, pois a 
cidade dos hom ens e rna. Dai a aceitayao da autoridade e 0 forte 
senso de nacionalismo. 

A tradiyao cat6lica, por outro lado, teria trazido fraco senso de 
identidade, ao contnirio do calvinismo com sua proliferayao de seitas. 
A Igreja favoreceu as monarquias na sua luta contra 0 Sacro-Imperio. E, 
do seculo XVI ao XVIII, apoiou as monarquias absolutas cat6licas para 
opor-se ao progresso da Reforma protestante, contribuindo para a cliva
gem que iria mais tarde opor a cidadania latina referida ao Estado a ci
dadania calvinista de costas para ele. 0 catolicismo, assim, reforyou 0 

Estado central (Hermet, 1991). 
Ja Richard Morse parece discordar: a tradiyao cat6lica favoreceria 

o espirito publico e a cidadania. 0 iberismo fortaleceu a cultura politica 
e 0 espirito publico, 0 que poderia constituir uma "vantagem do atraso". 
Contrapondo-se ao individualismo e ao contratualismo da cultura 
anglo-saxa, na cultura iberica predominaria 0 to do sobre 0 individuo, 
fruto da visao tomista do Estado como promotor do bern com urn (Mor
se, 1988). Mas, levada ao extremo, essa visiio produziu uma concep~iio 
de politica como assalto ao Estado, sem controle da sociedade. 0 iberis
mo se preocuparia mais com 0 Estado do que com 0 cidadao, reduzido 
a posiyao de colaborador obediente.A liberdade, no iberismo, correria 
o risco de reduzir-se a obediencia ao Estado. 
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Morse parece aproximar-se da tradic;:ao civica, que e muito dife
rente da tradic;:ao civil da modernidade, com 0 Estado garantindo os di
reitos individuais. A tradic;:ao civica adota mais 0 ponto de vista do Es
tado que 0 do cidadao. Levada ao extremo, como em Esparta, a virtude 
do civismo chega a negar os direitos individuais. A atitude contempora
nea que parece prevalecer e bus car uma estrategia para combinar 0 

civil - direitos individuais - com 0 cfvico - deveres para com 0 Esta
do, responsavel pelo bern publico; combinar a "liberdade dos antigos" 
- participac;:ao politica do homem publico - com a "liberdade dos mo
demos" - direitos individuais do hom em privado, para usar a expres
sao de Benjamin Constant. 

Mas para isso parece ser necessaria a presenc;:a anterior de urn ele
mento aglutinador: 0 sentimento de comunidade, de identidade coletiva, 
que seria, nos antigos, pertencer a uma cidade, e, nos modernos, pertencer 
a uma nac;:ao. A construc;:ao de uma cidadania plena exige urn sabio equili
brio entre os dois espac;:os - 0 publico e 0 privado -, pois 0 predominio 
excessivo de urn polo pode inviabilizar 0 outro (Carvalho, 1989). Em outras 
palavras, tratar-se-ia de buscar a integrac;:ao da solidariedade familiar, exis
tente no espac;:o domestico, com as regras impessoais, racionais, das insti
tuic;:oes publicas; enfim, levar a casa para a rua (Da Matta, 1988). 

Outra interessante abordagem propoe 0 conceito de "cidadania para 
si" (Leca, 1986), muitas vezes denominado "civismo". Recorde-se que 0 

termo "civilidade" adotado por Jean Leca foi empregado por Shills num 
sentido ao mesmo tempo individualista, paroquial e holista, fazendo uma 
ponte entre sociedade civil e Estado. E uma tentativa de explicar 0 para
doxo da construc;:ao da cidadania numa sociedade dominada por valores 
individuais. Civilidade e a atitude individual de preocupac;:ao com 0 bern 
publico, transmite a ideia de espirito publico que se perdeu na sociedade 
de mercado. Aproxima-se do que Montesquieu chamou de virtude: amor 
a republica e a democracia. Civilidade, em suma, e a conduta de uma pes
soa cuja autoconsciencia individual esta parcialmente sobredeterminada 
por sua autoconsciencia coletiva, sendo os referentes desta ultima a socie
dade como urn todo e as instituic;:oes da sociedade civil. A sociedade civil 
e aqui concebida nao apenas como mercado, mas como 0 espac;:o alem da 
familia e da localidade e aquem do Estado, significando ainda boas mane i
ra com os amigos e tolerancia com os inimigos (Shills, 1991). 

A crise da cidadania moderna 

o retorno ao ideal republicano da Antiguidade promovido pelo 
Renascimento preparou 0 caminho para 0 advento da cidadania moder-
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na no seculo XVIII, durante as revolu<;:oes americana (1776) e francesa 
(1789). A constru<;:ao da cidadania moderna teve que enfrentar tres pro
blemas que irao diferencia-la da cidadania antiga, onde os direitos eram 
reservados aos cidadaos, e nem todos os hom ens eram cidadaos. 

o primeiro e a edifica<;:ao do Estado, a separa<;:ao das institui<;:oes 
politicas e da sociedade civil no interior de territ6rios mais vastos, com 
popula<;:ao muito mais numerosa que as de republicas antigas. Lembre
mo-nos de que na Atenas dos seculos V e IV a.C. 0 numero de cidadaos 
oscilava entre 60 mil e 30 mil. 

o segundo problema e 0 regime de governo. 0 ideal republicano 
retomado pelo Renascimento e inseparavel da isonomia e da igualdade. 
Ele s6 se realiza em governos democraticos ou em governos mistos, 
onde existe certo arranjo entre a aristocracia e a democracia, como 
ocorreu nas cidades gregas e roman as. Ora, 0 ideal republicano da mo
dernidade foi retomado em meio a sociedades que, em sua maioria, 
possuiam governos monarquicos e aristocraticos. 

o terceiro problema e que a sociedade paga, politeista e escrava
gista da Antigiiidade nunca inscreveu 0 homem no direito: os direitos 
humanos sao inexistentes. A escravidao e incompativel com os princi
pios cristaos de igual dignidade dos homens perante Deus e com os di
reitos do homem que surgiram no seculo XVIII no bojo das revolu<;:oes 
americana e francesa. 

Essas tres questoes - do Estado, do governo e do homem - vao 
obrigar os modernos a redefinir a cidadania (Herzog et alii, 1995). Em 
face da incompatibilidade de principios entre monarquia absoluta e ci
dadania, a ideia republicana de cidadania se inspirou na democracia 
grega e na republica romana, buscando a liberdade civil dos antigos: li
berdade de opiniao, de associa<;:ao e tambem de decisao politica. 

Se em Roma 0 escravo e 0 homem sem direitos por oposi<;:ao ao 
cidadao, na republica moderna os direitos civis sao reconhecidos a to
dos, sao direitos naturais e sagrados do homem. Conforme consagrado 
na Declara<;:ao dos Direitos do Homem da Revolu<;:ao Francesa, todos os 
hom ens nascem livres e iguais em dignidade e direitos. Dai irradiaram 
as liberdades civis de consciencia, expressao, opiniao e associa<;:ao, bern 
como 0 direito a igualdade e 0 direito de propriedade que esta na base 
da moderna economia de mercado. 

o principio da cidadania moderna fundado na ideia de humani
dade enfrentou muitas dificuldades de aplica<;:ao. A primeira se refere 
ao tamanho das republicas modernas, que impede 0 exercicio dire to 
do poder pelo cidadao. 0 Estado se destaca da sociedade civil, 0 

poder nao pode mais ser exercido por todos. Para evitar 0 despotismo, 
o principio republicano consagra a ideia do controle popular pelo su-
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fnigio universal, inspirando-se na visao de soberania popular defendi
da por Rousseau. 

Pela doutrina da representa<;:ao fundada na soberania popular, a 
origem e 0 fim de toda soberania se encontra no povo. 0 cidadao nao 
pode mais exercer em pessoa 0 poder, mas escolhe por seu voto seus re
presentantes. Esse principio se universalizou, mas sofreu alguns perio
dos de exce<;:ao, como a chamada democracia censitaria, reservada aos 
proprietarios. 

Outra dificuldade na aplica<;:ao da cidadania moderna diz respeito 
ao conceito de homem e a sua natureza. A republica moderna demorou 
muito a admitir que a pessoa humana e dupla, compreende 0 hom em e 
a mulher. De modo geral, foi somente no seculo xx que 0 sufragio uni
versal se estendeu as mulheres. 

Em rela<;:ao a cidadania antiga, a cidadania moderna sofreu uma 
dupla transforma<;:ao. Por baixo, ela se ampliou e se estendeu ao con
junto dos membros de uma mesma na<;:ao. Por cima, porem, ela se es
treitou, pois a decisao politica foi transferida aos eleitos e representan
tes. 

Outro elemento importante para a compreensao da cidadania e 0 
principio contemporaneo das nacionalidades, que, tal como se desen
volveu nos seculos XVIII e XIX, rem ode lou a defini<;:ao de cidadania. 
Pelo principio do direito dos povos, a soberania e atributo da na<;:ao, do 
povo, e nao do principe ou monarca. 0 principio das nacionalidades 
lembra que a na<;:ao precede a cidadania, pois e no quadro da comuni
dade nacional que os direitos civicos podem ser exercidos. A cidadania 
fica, assim, limitada ao espa<;:o territorial da na<;:ao, 0 que contraria a es
peran<;:a generosa dos fil6sofos do Iluminismo, que haviam imaginado 
uma republica universal. 

A rela<;:ao entre cidadania e nacionalidade configura urn campo 
de confronto entre 0 pensamento conservador e 0 pensamento progres
sista. Para os conservadores, a cidadania se restringe ao conceito de na
<;:ao, isto e, somente sao cidadaos os nacionais de determinado pais. A 
cidadania e vista como rela<;:ao de filia<;:ao, de sangue, entre os mem
bros de uma na<;:ao. Essa visao nacionalista exclui dos beneficios da ci
dadania os imigrantes e estrangeiros residentes no pais. 

No outro extremo encontramos uma visao oposta, ancorada na 
doutrina tradicional da republica, segundo a qual a cidadania esta 
fundada nao na filia<;:ao, mas no contrato. Se a cidadania nao exclui a 
ideia de na<;:ao, seria inaceitavel restringi-Ia a determina<;:6es de ordem 
biol6gica. 

No plano juridico, ha do is p610s opostos de defini<;:ao de naciona
lidade que determinam as condi<;:6es de acesso a cidadania. 0 primeiro 
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e 0 jus soli, urn direito mais aberto que facilitou a imigra<;ao e a aquisi
<;ao da cidadania. Pelo jus soli, e nacional de urn pais quem nele nasce. 
o segundo e 0 jus sanguinis, segundo 0 qual a cidadania e privativa dos 
nacionais e seus descendentes, mesmo nascidos no exterior. E urn dire i
to mais fechado, pois dificulta a aquisi<;ao da cidadania. 

Recentes concep<;oes mais democrMicas procuram dissociar com
pletamente a cidadania da nacionalidade. A cidadania teria, assim, di
mensae puramente juridica e politica, afastando-se da dimensao cultu
ral que existe em cada nacionalidade. A cidadania teria prote<;ao trans
nacional, como os direitos humanos. Por essa concep<;ao, seria possivel 
pertencer a uma comunidade politica e ter participa<;ao independente
mente da questao de nacionalidade. 

Last, but not least, cabe lembrar que os problemas que afetam a 
humanidade e 0 planet a atravessam fronteiras e tornam-se globais com 
o processo de globaliza<;ao que se acelera neste final do seculo xx. 
Questoes como produ<;ao, comercio, capital financeiro, migra<;oes, po
breza, danos ambientais, desemprego, informatiza<;ao, telecomunica
<;oes, enfim, as grandes questoes economicas, sociais, ecol6gicas e poli
ticas deixaram de ser apenas nacionais, tornaram-se transnacionais. E 
nesse contexto que nasce hoje 0 conceito de cidadao do mundo, de ci
dadania planetaria que vern sendo paulatinamente construida pela so
ciedade civil de todos os paises, em contraposi<;ao ao poder politico do 
Estado e ao poder economico do mercado. 1 

o professor Bryan Thrner indica duas possiveis linhas de desen
volvimento te6rico da no<;ao (ocidental) de cidadania. A prime ira focali
zaria as condi<;oes sob as quais a cidadania se forma em sociedades 
constituidas por problemas de complexidade etnica (como 0 Brasil), e a 
segunda abordaria a analise dos problemas que encaram a cidadania 
global como a contrapartida politica do mundo economico (Thrner, 
1990). 

o resgate da cidadania republicana 

Embora 0 liberalismo tenha certamente contribuido para a for
mula<;ao da ideia de uma cidadania universal, baseada na concep<;ao de 
que todos os individuos nascem livres e iguais, por outr~ lade reduziu a 
cidadania a mero status legal, estabelecendo os direitos que os indivi-

1 Para uma analise da cidadania global e do papel da sociedade civil no processo de glo
balizar;ao, ver Vieira (1997). 
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duos possuem contra 0 Estado. E irrelevante a forma do exercicio des
ses direitos, desde que os individuos nao violem a lei ou interfiram no 
dire ito dos outros. A coopera<;ao social visa apenas a facilitar a obten
<;ao da prosperidade individual. Ideias como consciencia publica, ativi
dade civica e participa<;ao politica numa comunidade de iguais sao es
tranhas ao pensamento liberal. 

A visao republicana civica, por outro lado, enfatiza 0 valor da 
participa<;ao politica e atribui papel central a inser<;ao do individuo 
numa comunidade politica. 0 problema e como conceber comunidade 
politica de forma compativel com a democracia moderna e com 0 plu
ralismo. Ou seja, como "conciliar a liberdade dos antigos com a lib erda
de dos modernos". 

Para os liberais, trata-se de objetivos incompativeis. 0 "bem co
mum" s6 pode ter implica<;oes totalitarias. Os ideais da "virtude repu
blicana" sao reliquias pre-modernas que devem ser abandonadas. Para 
o liberalismo, a participa<;ao politica ativa e incompativel com a ideia 
moderna de liberdade. A lib erda de individual s6 pode ser compreendi
da de forma negativa como ausencia de coer<;ao. 

Diversos autores, entretanto, mostram que nao ha necessaria
mente incompatibilidade basica entre a concep<;ao republicana classica 
de cidadania e a democracia moderna. E possivel conceber a liberdade 
que, embora negativa - e portanto moderna - inclua a participa<;ao 
politica e a virtude civica. A liberdade individual somente pode ser ga
rantida numa comunidade cujos membros participam ativamente do 
governo, como cidadaos de urn estado "livre". Para assegurar a lib erda
de e evitar a servidao, devemos cultivar as virtudes civicas enos dedi
car ao bern comum. Segundo Quentin Skinner, a ideia de urn bern 
comum acima de nossos interesses privados e condi<;ao necessaria para 
desfrutarmos da liberdade individual. Ele refuta a concep<;ao liberal de 
que a liberdade individual e a participa<;ao politica nao podem ser re
conciliadas. 

Alem disso, 0 resgate da visao republicana tern uma razao mais 
geral. Politica e uma profissao; a nao ser que politicos sejam pessoas de 
excepcional altruismo, eles irao sempre encarar a tenta<;ao de tomar de
cisoes de acordo com seus pr6prios interesses e dos grupos de pressao 
poderosos, ao inves de levar em conta os interesses da com un ida de 
mais ampla. Eis por que 0 argumento republica no transmite uma ad
vertencia que nao podemos ignorar: se nao atuarmos para impedir esse 
tipo de corrup<;ao politica, priorizando nossas obriga<;oes civicas em re
la<;ao a nossos direitos individuais, nao deveremos nos surpreender se 
encontrarmos nossos pr6prios direitos individuais solapados. "Se qui
sermos maximizar nossa liberdade pessoal, nao devemos depositar a 
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nossa confianc;:a em principes; devemos, ao contnirio, assumir nos mes
mos a arena politica" (Skinner, 1992). 

E born nao esquecer, porem, que a realizac;:ao completa da demo
cracia e urn projeto inalcanc;:avel. Trata-se, em vez disso, de utilizar os 
recursos da tradic;:ao democratica liberal para aprofundar a revoluc;:ao 
democrcitica, sabendo-se que e urn processo sem fim. Combinando 0 

ideal de direitos e pluralismo com as ideias de espirito publico e preo
cupac;:ao Hico-politica, uma nova concepc;:ao democrcitica moderna de 
cidadania pode devolver dignidade ao politico e fornecer 0 veiculo para 
a construc;:ao de uma hegemonia democrcitica radical (Mouffe, 1992). 

A prcitica da cidadania depende de fato da reativac;:ao da esfera 
publica, onde individuos possam agir coletivamente e se empenhar em 
deliberac;:oes comuns sobre todos os assuntos que afetem a comunidade 
politica. Em segundo lugar, a prcitica da cidadania e essencial para a 
constituic;:ao da identidade politica baseada em valores de solidariedade, 
autonomia e reconhecimento da diferenc;:a. Cidadania participativa e 
tambem essencial para a ac;:ao politica efetiva, desde que habilite cada 
individuo a ter algum imp acto nas decisoes que afetem 0 bem-estar da 
comunidade. Finalmente, a prcitica da cidadania democrcitica e crucial 
para a expansao da opiniao politica e para testar nosso julgamento. Re
presenta, nesse sentido, elemento essencial na constituic;:ao de uma vi
brante e democrcitica cultura politica" (Passerin d'Entreves, 1992). 

o renoscimento do conceito de sociedode civil 

o ressurgimento contemporaneo do conceito de sociedade civil 
tern sido interpretado como a expressao teorica da luta dos movimentos 
sociais contra 0 autoritarismo dos regimes comunistas e das ditaduras 
militares em varias partes do mundo, especialmente na Europa oriental 
e na America Latina. A noc;:ao de sociedade civil ressurgiu no cenario 
teorico e politico nos anos 80, grac;:as sobretudo a influencia de autores 
como Keane (1988), Wolfe (1992), Cohen e Arato (1992), entre outros. 

Tal renascimento deve-se principalmente a tres fatores: a) 0 esgo
tamento das formas de organizac;:ao politic a base ad as na tradic;:ao mar
xista, com a consequente reavaliac;:ao da proposta marxista de fusao 
entre sociedade civil, Estado e mercado; b) 0 fortalecimento, no Oci
dente, da critica ao estado de bem-estar social pelo reconhecimento de 
que as formas estatais de implementac;:ao de politicas de bem-estar nao 
sao neutras, alem do surgimento dos cham ados "novos movimentos so
ciais", que centram sua estrategia nao na demanda de ac;:ao estatal, mas 
na proposic;:ao de que 0 Estado respeite a autonomia de determinados 



222 • liszt Vieira 

setores sociais; C) os processos de democratiza9ao da America Latina e 
do Leste europeu, onde os atores sociais e politicos identificaram sua 
a9ao como parte da rea9ao da sociedade civil ao Estado IAvritzer, 1993). 

o conceito de sociedade civil se en contra no cerne dos processos 
que levaram a constitui9ao da modernidade ocidental, que se revelou 
incapaz de produzir formas de solidariedade a partir de estruturas de 
coordena9ao impessoal de a9ao. Boa parte da filosofia politica e da so
ciologia no seculo XIX esteve voltada para a questao de como produzir 
formas nao-particularistas de a9ao em sociedades onde as formas comu
nitarias de solidariedade nao mais operam, e onde 0 mercado nao e so
lU9ao satisfat6ria para a gera9ao de formas de igualdade e solidarieda
de. Dai a liga9ao entre a necessidade de produzir formas modernas de 
solidariedade e 0 conceito de sociedade civil, que aparece associado a 
tres constata90es: 

• A sociedade civil tern a ver com processos de diferencia9ao entre Es
tado e mercado, direito privado e direito publico. Ela identifica a 
vida etica e a constru9ao de estruturas de solidariedade com a limi
ta9ao da influencia do mercado e do Estado sobre as formas interati
vas de organiza9ao social. Trata-se de limita9ao e regulamenta9ao, e 
nao de aboli9ao. 

• 0 conceito remete ao sistema legal moderno, que cumpre 0 papel de 
relacionar individuos sem a intermedia9ao do Estado, cujo poder 
passa a ser controlado por regras de publicidade operando como li
mites legais ao exercicio da autoridade. Assim, 0 sistema legal esta
belece, atraves dos direitos positiv~s, a institucionaliza9ao nao s6 da 
sociedade civil mas tam bern de suas formas de controle sobre 0 apa
relho administrativo do Estado moderno. 

• 0 conceito de sociedade civil implica 0 reconhecimento de institui-
90es intermediarias entre 0 individuo, por urn lado, e 0 mercado e 0 

Estado, por outro. Essas institui90es mediadoras cumprem 0 papel 
de institucionalizar principios eticos que nao podem ser produzidos 
nem pela a9ao estrategica do mercado nem pelo exercicio do poder 
de Estado. Nesse sentido, a reconstru9ao da solidariedade social na 
modernidade estaria associada a ideia de autonomia social (Avritzer, 
1993). 

o projeto implicito nessa concep9ao de sociedade civil critica 
tanto 0 paternalismo estatal quanto essa outra forma de coloniza9ao da 
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sociedade baseada na economia de mercado sem regula<;:ao. Busca reali
zar 0 trabalho de uma politica social mediante programas autonomos e 
descentralizados, baseados na sociedade civil, em vez dos programas 
tradicionais do Welfare State, e 0 trabalho de uma politica economica de 
regula<;:ao mediante formas nao-burocriHicas e menos intervencionistas 
de legisla<;:ao. 

Trata-se de combinar a "continua<;:ao reflexiva do Welfare State" 
(Habermas) na democracia liberal com a "continua<;:ao reflexiva da revo
lu<;:ao democriHica" (Arato) nos regimes autoritarios. 

Segundo Arato e Cohen, os movimentos sociais contemporaneos 
tem-se apoiado em tipos ecleticos de sintese, ligados a hist6ria do con
ceito de sociedade civil. Eles pressupoem, em diferentes combina<;:oes, 
a divisao gramsciana tripartite entre sociedade civil, Estado e mercado, 
ao mesmo tempo em que preservam aspectos fundamentais da critica 
marxista a sociedade burguesa. Reivindicam ainda a defesa liberal dos 
direitos civis, a enfase dada por Hegel, Tocqueville e outros a pluralida
de societaria, a importilncia dada por Durkheim a solidariedade social, 
e a defesa da esfera publica e da participa<;:ao politica acentuada por 
Habermas e Hanna Arendt. Nessa perspectiva, 0 fim ultimo das revolu
<;:oes nao e mais a reestrutura<;:ao do Estado a partir de urn novo princi
pio, mas a redefini<;:ao das rela<;:oes entre Estado e sociedade, do ponto 
de vista desta ultima (Arato & Cohen, 1994). 

Por outro lado, Michael Waltzer concebe a "ideia de sociedade ci
vil" como moldura politico-te6rica que incorpora diversas propostas 
hist6ricas de sociedade, tais como a marxista, associ ada a coopera<;:ao 
dos produtores diretos, a "comunitarista", fundada no ideal rousseau
niano de virtude civica, a capitalista, baseada nas possibilidades of ere
cidas pelo mercado, e a nacionalista, que enfatiza a heran<;:a com urn e 
as tradi<;:oes hist6ricas de uma na<;:ao. 

Para Waltzer, a sociedade civil se ap6ia em seres sociais que sao 
ao mesmo tempo cidadaos, produtores, consumidores e membros de 
uma na<;:ao. Ele aponta ainda os perigos de uma concep<;:ao despolitiza
da de sociedade civil que prescindiria do Estado, como foi propagado 
por alguns dissidentes do regime socialista do Leste europeu. A socie
dade e urn campo de tensoes onde ambas as esferas - Estado e socie
dade civil - devem se controlar mutuamente (Waltzer, 1992). 

Ja Charles Taylor distingue tres diferentes tipos de sociedade ci
vil. No sentido minimo, ela existe quando houver associa<;:oes livres 
fora da tutela do poder estatal. Num sentido mais forte, quando a socie
dade como urn to do pode estruturar-se e coordenar suas a<;:oes median
te associa<;:oes livres da tutela estatal. E, como alternativa ao segundo 
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sentido, existira sociedade civil quando 0 conjunto das associayoes puder 
determinar ou influenciar de forma significativa 0 curso das politicas do 
Estado. 

Haveria duas grandes correntes teoricas na historia do conceito 
de sociedade civil. A primeira, tributaria da visao antiabsolutista de Lo
cke, foi seguida por Adam Ferguson e Adam Smith, que enfatizam 0 ca
rater economico da sociedade civil e sustentam que as pessoas podem 
se auto-regular no mercado sem a intervenyao do governo. A segunda 
se inscreve na tradiyao de Montesquieu, Rousseau e Tocqueville, ressal
tando as relayoes sociais estabelecidas por agentes autonomos (Taylor, 
1990). 

Escaparia aos limites do presente trabalho examinar a historia do 
conceito de sociedade civil. Basta-nos uma rapida resenha desse concei
to obscuro na teoria politica, desde que 0 conceito aristotelico de politi
ke koinonia foi traduzido para 0 latim por sociedade civil. Na Idade Me
dia, societas civilis nao distinguia a sociedade do Estado. Os primeiros 
autores modernos que utilizaram 0 termo sociedade civil procurando 
urn principio constitutivo proprio para a ideia de sociedade foram Mon
tesquieu, Paine e Ferguson (Keane, 1988). 

A noyao de sociedade civil tern variado ao longo da historia. Nos 
seculos XVII e XVIII, foi empregada por Hobbes e Rousseau para dife
renciar a suposta condiyao de estado natural, onde os homens teriam 
vivido em liberdade, guiados apenas pelas paixoes e necessidades - a 
societas naturalis - da sociedade regida pelas leis e dirigida por urn 
corpo politico onde liberdade e razao deveriam coexistir - a societas ci
vilis -, fundada na concepyao de contrato social. A hipotese logica do 
estado de natureza estava intimamente associada a visao jusnaturalista 
do direito natural que embasou a Declarayao dos Direitos do Homem 
da Revoluyao Francesa. No seculo XIX, a noyao foi empregada por He
gel, para quem as regras de mercado sao fundamentais para a estrutu
rayao da sociedade civil. Como individuos e instituiyoes privadas com
portavam-se na sociedade civil segundo seus interesses proprios, a su
perayao dessas limitayoes seria alcanyada no e pelo Estado, que assume 
na dialetica hegeliana papel preponderante, "espirito absoluto" que or
ganiza a existencia real dos homens. 

Hegel e 0 primeiro autor moderno a conferir centralidade a ideia 
de sociedade civil. N em a familia nem 0 Estado sao capazes de esgotar 
a vida dos individuos nas sociedades modernas. Entre essas duas esfe
ras, surgem urn conjunto de instituiyoes, 0 sistema de necessidades, a 
administrayao da justiya e as corporayoes. Sociedade civil, para Hegel, 
implica simultaneamente determinayoes individualistas e a procura de 
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urn principio etico que jamais poderia vir do mercado, mas sim das cor
porac;:6es. 

Sao conhecidas as criticas a Hegel feitas por Marx, para quem a 
consciencia e determinada pela existencia social, e nao 0 contnirio. So
ciedade civil, para Marx, nao significa instituic;:6es intermediarias entre 
a familia e 0 Estado, mas se reduz ao sistema de necessidades, isto e, a 
economia capitalista da sociedade burguesa, vista a partir da contradi
c;:ao entre proprietarios e nao-proprietarios dos meios de produc;:ao. A 
soluc;:ao marxista de abolic;:ao do mercado nao vai no sentido de diferen
ciac;:ao, e sim de fusao entre Estado e sociedade. A classe capitalista 
seria historicamente superada e, pela revoluc;:ao, abolida juntamente 
com 0 Estado, visto como instrumento politico da classe dominante. 

Finalmente, cabe rapida menc;:ao a Gramsci, que critic a em Hegel 
a reduc;:ao da ideia de sociedade civil a defesa de uma esfera dominada 
pelo direito de propriedade, e em Marx a reduc;:ao economicista da ideia 
de sociedade civil. Gramsci foi 0 primeiro autor a perceber a sociedade 
civil enquanto lugar da organizac;:ao da cultura e a propor urn entendi
mento multifacetario das sociedades modernas, enquanto interac;:ao de 
estruturas legais, associac;:6es civis e instituic;:6es de comunicac;:ao. En
tretanto, 0 conceito gramsciano nao escapa da efemeridade que a tradi
c;:ao marxista atribui aos conceitos politicos. A sociedade civil e 0 lugar 
da conquista da hegemonia, mas tern seu papel relativizado pela tarefa 
de transformac;:ao da infra-estrutura e pelo reduzido significado da poli
tica na sociedade p6s-revolucionaria. 

A expressao sociedade civil foi empregada por Gramsci como urn 
nivel intermediario de socializac;:ao entre os grupos primarios - os 
agrupamentos "naturais" em torno da familia - e as norm as racionali
zadas do Estado. Nessa concepc;:ao, papel preponderante cabe aos parti
dos, que tern na sociedade civil uma centralidade social determinante, 
analoga a do Estado na sociedade politica. 

A noc;:ao de sociedade civil muda consideravelmente a partir dos 
anos 70. Ressurge principalmente na Europa oriental como terceira via 
de oposic;:ao ao Estado sovietico, depois do fracasso das tentativas de 
democratizac;:ao na Hungria e na Tchecoslovaquia. 0 fim ultimo dos 
movimentos sociais seria apenas a auto-organizac;:ao da sociedade para 
forc;:ar 0 Estado a uma reforma estrutural, sem questionar 0 controle do 
Partido Comunista sobre 0 aparato estatal. Dai a concepc;:ao de socieda
de civil contra 0 Estado presente na oposic;:ao polonesa do Solidariedade 
e tambem nos novos movimentos sociais do Ocidente. Por mais criticos 
que sejam do mercado e do Estado, tais movimentos nao se organizam 
para acabar com eles, mas para fortalecer as formas societarias de orga
nizac;:ao. Tais movimentos nos reconduzem a ideia de sociedade civil 
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pensada nao mais como sistema de necessidades, como em Hegel e em 
Marx, mas sim como "movimentos democratizantes autolimitados que 
procuram proteger e expandir espa~os para 0 exercicio da liberdade ne
gat iva e positiva, e recriar formas igualitarias de solidariedade sem pre
judicar a auto-regulayao economica" (Cohen & Arato, 1992). 

Essa defini~ao resgata em Hegel a ideia de urn espa~o politico 
para a vida etica; em Marx, a contradi~ao entre 0 espa~o da intera~ao e 
o mercado; e em Gramsci, a concep~ao da sociedade como esfera de re
produ~ao da cultura. Mas nenhum desses autores nos oferece urn mo
delo capaz de localizar a sociedade civil em sociedades complexas e 
multidiferenciadas. Essa tentativa nos leva a Habermas, cuja obra Teo
ria da Q(;iio comunicativa e uma das principais fontes inspiradoras do 
conceito contemporaneo de sociedade civil. 

Habermas e 0 mundo da vida 

o processo de moderniza~ao, segundo Weber, havia-se caracteri
zado pela dominancia da razao instrumental da ciencia e tecnologia 
sobre as outras esferas sociais. A razao, sinonimo de liberdade para os 
pensadores do Iluminismo, acabou colaborando com as guerras mundi
ais, 0 bombardeio nuclear de Hiroxima e Nagasaki, os campos de con
centra~ao, a mise ria e opressao das massas, tornando-se, para os filoso
fos da Escola de Frankfurt, sinonimo de domina~ao. Para buscar uma 
saida para esse pessimismo, Habermas constroi urn gigantesco e com
plexo sistema filosofico base ado em sua teoria da a~ao comunicativa. 

Alem da razao instrumental, haveria uma razao comunicativa, 
fundada na linguagem, que se expressaria na busca do consenso entre 
os individuos, por intermedio do dialogo. Essa razao comunicativa se 
encontra na esfera cotidiana do "mundo da vida", constituida pelos ele
mentos da cultura, sociedade e personalidade. la a razao instrumental 
predominaria no "sistema", isto e, nas esferas da economia e da politica 
(Estado), que, no processo de moderniza~ao capitalista, acabaram domi
nando e "colonizando" 0 mundo da vida. 

A raziio instrumental acabou invadindo as esferas da moral e da 
estetica. Habermas tenta resgatar 0 potencial emancipatorio da razao 
ao afirmar que a modernidade e projeto inacabado. Recusa a redu~ao 
da ideia de racionalidade it racionalidade instrumental-cognitiva da cien
cia, que dominaria as esferas da racionalidade pratico-moral (direito) 
e da racionalidade estetico-expressiva (arte). Para ele, e necessario 
acabar com a "reifica~ao" e a "coloniza~ao", pelo "sistema", do "mun-



Cidadania e controle social • 227 

do da vida" mediante a 16gica dialogal da a<;:ao comunicativa (Haber
mas, 1984). 

Combinando de forma original a tradi<;:ao hegeliano-marxista com 
o pensamento neokantiano da razao e contribui<;:oes de diversas cien
cias sociais, Habermas confere centralidade ao papel do direito, cuja 
pretensao de validade passa agora a ancorar-se na moral e nao mais na 
ciencia. Caberia ao direito, elemento essencial a estrutura<;:ao da vida 
democratica, a elabora<;:ao e regula<;:ao das norm as que vao orientar a 
busca do consenso, pelo dialogo, na a<;:ao comunicativa. 

A analise habermasiana visualiza a sociedade enquanto esfera si
multaneamente publica e politica, na qual a explica<;:ao da a<;:ao social 
se articularia com 0 movimento politico de defesa da sociedade contra 
a penetra<;:ao dos subsistemas nas formas comunicativas de a<;:ao. Na 
modernidade ocidental ocorreu, segundo Habermas, urn processo de di
ferencia<;:ao das estruturas de racionalidade que dissociou as estruturas 
sistemicas das estruturas comunicativas do mundo da vida. Nao se 
trata de teoria dualista de diferencia<;:ao entre Estado e sociedade, mas 
de uma forma multipla de diferencia<;:ao, pois as estruturas sistemicas 
economicas e administrativas nao s6 se diferenciam do mundo da vida, 
mas tambem se diferenciam entre si. 

B importante assinalar que tanto 0 sistema quanto 0 mundo da 
vida sao atravessados pelas dimensoes do publico e do privado. No 
sistema, 0 publico e 0 Estado, eo privado e a economia. No mundo da 
vida, 0 publico e a participa<;:ao politica dos cidadaos, e 0 privado e a 
familia. 

A figura abaixo ilustra essas rela<;:oes. 

Publico 

l\ Privado 

" 

Sistema 

Estada 

Economia 

Mundo do vida 

Participa<;aa 
Opiniao publica 

Familia 

o modelo tripartite gera, assim, dois conjuntos de dicotomia 
entre publico e privado. Uma no nivel dos subsistemas (Estado/econo
mia) e outra no nivel da sociedade civil (forma<;:ao da opiniao publica/ 
familia). Essas quatro dimensoes se relacionam por uma serie de trocas 
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possibilitadas pelos meios de controle, dinheiro e poder. Podemos assim 
distinguir entre as institui<;:oes da esfera privada coordenada comunica
tivamente (familia ou rela<;:oes de amizade) e aquelas que sao coordena
das pelos mecanismos sistemicos (economia). 0 mesmo ocorre em rela
<;:ao as duas esferas publicas analiticamente distintas. Em decorrencia, 
podem-se imaginar processos de desprivatiza<;:ao que nao envolvem es
tatiza<;:ao, bern como mostrar que a interven<;:ao do Estado na economia 
nao acarreta necessariamente a absor<;:ao ou supressao de uma socieda
de civil autonoma. 

o conflito entre Estado e mercado, de urn lado, e estruturas inte
rativas do mundo da vida, de outro, leva este ultimo a se organizar em 
movimentos sociais fundadores da democracia que, para Habermas, e a 
institucionaliza<;:ao, no sistema politico das sociedades modernas, dos 
principios normativos da racionalidade comunicativa. A esfera publica 
e 0 local de disputa entre os principios divergentes de organiza<;:ao da 
sociabilidade. Os movimentos sociais constituem os atores que reagem 
a reifica<;:ao e burocratiza<;:ao, propondo a defesa das formas de solid a
riedade amea<;:adas pela racionaliza<;:ao sistemica. Eles disputam com 0 

Estado e com 0 mercado a preserva<;:ao de urn espa<;:o autonomo e de
mocratico de organiza<;:ao, reprodu<;:ao da cultura e forma<;:ao de identi
dade e solidariedade. 

Habermas e a esfera publica 

Na teoria habermasiana 0 conceito de esfera publica tern posi<;:ao 
central na forma<;:ao da vontade coletiva. E 0 espa<;:o do debate publico, 
do embate dos diversos atores da sociedade civil. Trata-se de espa<;:o pu
blico autonomo com dupla dimensao: de urn lado, desenvolve proces
sos de forma<;:ao democratic a da opiniao publica e da vontade politica 
coletiva; de outr~, vincula-se a urn projeto de praxis democratica radi
cal, onde a sociedade civil se torna instancia deliberativa e legitim ad ora 
do poder politico, onde os cidadaos sao capazes de exercer seus direitos 
subjetivos publicos. 

Essa concep<;:ao repudia tanto a visao utilitarista, onde os atores 
da sociedade civil agem individualmente, sem qualquer la<;:o de solid a
riedade social, quanta a vi sao reducionista, de cunho marxista, que res
tringe 0 espa<;:o publico a uma esfera determinada pelas rela<;:oes econo
micas. 0 espa<;:o publico e visto como arena de discurso, autonoma em 
rela<;:ao ao sistema politico, como local onde se realiza a intera<;:ao inter
subjetiva de cidadaos conscientes, solidarios e participativos. 
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E uma concepyao de cunho etico-procedimental, baseada no 
principio do discurso, que nao se filia nem it visao liberal nem it visao 
republicana. A democracia nao se reduz it representatividade eleito
ral, nem se justifica por uma lei moral elevada e definidora de prMi
cas politicas ideais, tal como se encontra no ideal de justiya de John 
Rawls. A valorizayao do conceito de cidadania propiciou a revaloriza
yao das prMicas sociais, levando a participayao politica a transcender 
o mero ato de votar. 

A reconstruyao do espayO publico se da, segundo Habermas, 
numa perspectiva emancipatoria, contemplando procedimentos racio
nais, discursivos, participativos e pluralistas que permitam aos atores 
da sociedade civil urn consenso comunicativo e uma auto-regulayao, 
fonte de legitimidade das leis. Nem 0 espayO domestico nem 0 espayO 
de produyao tern esse potencial democrMico. A autonomia do espayo 
publico participativo revaloriza 0 primado da comunidade e da solida
riedade, possibilitando a libertayao da sociedade civil dos imperativos 
sistemicos, isto e, dos controles burocrMicos do Estado e das imposi
yoes economicas do mercado. 

Habermas diverge dos liberais ao conferir centralidade it ayao so
cial e tomar secundarios os aspectos individuais. Os fins coletivos nao 
resultam de arranjos ou disputas entre interesses privados conflituosos, 
nem a politica e vista como maximizayao de interesses individuais. A 
politica e uma instancia que transcende os interesses privados. 0 espa
yO publico nao se coaduna com a visao liberal de neutralidade, dis socia
da dos interesses concretos dos atores sociais, mas, ao contrario, permi
te a institucionalizayao das pluralidades nas sociedades civis modemas 
e a possibilidade de consenso mediante procedimentos comunicativos 
exercidos na esfera publica, fomecendo os criterios eticos de regulayao 
dos discursos prMicos. A esfera publica, enfim, e a insHincia geradora 
de decisoes coletivas e legitimadora da democracia. 

Por outro lado, Habermas tampouco pode ser considerado repu
blicano, pois unifica a ayao coletiva na esfera comunicativa e, portanto, 
procedimental, e nao nos conteudos ou valores civicos. 0 bern comum, 
conteudo e valor para os republicanos, nao constitui objetivo em si 
mesmo, a ser necessariamente perseguido, ainda que seja possIvel sua 
sobrevivencia, apesar das diferenciayoes sociais. No espayO publico 
serao desenvolvidos debates publicos em torno dos interesses coletivos, 
possibilitando uma ayao comum a partir do principio do discurso. 

Habermas ve desvantagens no "idealismo excessivo" de tornar 0 

processo democrMico dependente das virtudes de cidadaos orientados 
para 0 bern comum. Devido it porosidade do espayO publico contem
poraneo, a politica nao mais pode ser vista como atributo das elites 
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(Benhabib, 1996), tornando-se indispensavel a ado<;:ao de mecanismos e 
procedimentos de participa<;:ao que assegurem a todos, principalmente 
aos grupos sociais minoritarios, igualdade de acesso ao espa<;:o publico 
mediante 0 discurso, independentemente dos conteudos. 

A modernidade e vista nao como ponto de ruptura da tradi<;:ao, 
como em Hanna Arendt, mas como possivel momento de realiza<;:ao de 
profundas transforma<;:6es sociais, implicando novo papel dos atores so
ciais e nova configura<;:ao da democracia participativa, desde que apli
cados os procedimentos discursivos. 

o modelo discursivo parece adequado as sociedades modernas, 
pois, com 0 ingresso de novos grupos na esfera publica e a expansao 
dos direitos de cidadania na modernidade, nao e mais possivel imaginar 
urn espa<;:o publico homogeneo e politicamente igualitario. 0 modelo 
habermasiano amplia 0 ambito da atividade politica, fertilizando-a com 
os influxos comunicativos provenientes da sociedade civil. 

Esfero publico e 0 novo ossociotivismo 

Durante decadas, predominaram na America Latina as chamadas 
teorias da transi<;:ao democrMica que, nao obstante sua inegavel con
tribui<;:ao, subestimaram a organiza<;:ao autonoma de associa<;:6es civis, 
confinando-se no institucional. Nao se dedicaram a analisar 0 hiato 
entre a existencia formal das institui<;:6es e a incorpora<;:ao da democra
cia as prMicas cotidianas dos agentes politicos na sociedade. Como con
cebiam a democracia como ausencia de autoritarismo, nao puderam 
compreender a existencia de uma cultura politica nao-democrMica en
trela<;:ada com a institucionalidade democrMica. 

Come<;:a hoje a desenvolver-se outra perspectiva, de carMer cultu
ralista, segundo a qual os estudos sobre democratiza<;:ao devem acom
panhar os processos culturais, pois "a democratiza<;:ao nao se da em urn 
vacuo": ela deixa de ser abordada "enquanto fenomeno relacionado ex
clusivamente com as institui<;:6es politicas e passa para 0 terre no das 
formas de a<;:ao social que garantiriam a democracia ao longo de urn 
processo de moderniza<;:iio societaria" (Avritzer, 1996). 

Nessa perspectiva, a democratiza<;:iio deixa de ser passageira e 
funcional para tornar-se forma permanente e processo de ajuste entre 
legalidade e legitimidade, entre moral e lei. Essa nova interpreta<;:ao 
abre espa<;:o para os movimentos sociais e as associa<;:6es da sociedade 
civil na compreensao mesma do processo de democratiza<;:iio, incorpo
rando novos conceitos, destacando-se, entre eles, 0 de esfera publica. 
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Os processos de reprodU(;;ao sociocultural se convertem em forma 
politica no espayo publico. As associayoes civis absorvem iniciativas so
ciais difusas, encaminhando-as ao espayO publico para 0 embate politico. 
As associayoes e os movimentos sociais ampliam 0 espectro do politico, 
incorporando novos temas na agenda politica, desempenhando assim 
papel fundamental na construyao do espayO publico. 

A adoyao de uma concepyao societaria de democratizayao leva 
em considerayao processos de limitayao do Estado e do mercado identi
ficados com 0 surgimento da cidadania e permite "conectar a democra
cia enquanto prMica societaria com 0 horizonte politico dos atores par
ticipes do processo de democratiza<;;ao" (Avritzer, 1996). 

A perspectiva culturalista diferencia-se ainda da visao republica
nista, que concebe as associayoes politicas como depositarias da vonta
de coletiva, cabendo ao Estado reconhece-Ias e legitima-Ias, sem a inter
mediayao das associayoes da sociedade civil. Nesse caso, a esfera publi
ca nao-estatal converte-se em mais urn espayO dentro do Estado, tor
nando-se uma esfera parae statal em vez de nao-estatal. 

Tanto as teorias de transiyao como a visao republicanista teriam 
dificuldade de ver a relayao entre processos socioculturais e processos 
institucionais, desprezando assim 0 papel do associativismo. A perspec
tiva culturalista tenta recuperar 0 enraizamento e a esfera social pre-po
litica dessas organizayoes. 

Nao se trata de negar a participayao institucional das associayoes 
civis, mas quer-se evitar uma institucionalizayao imobilizadora, preser
vando 0 papel dessas associayoes no processo sociocultural. As associa
yoes devem participar do Estado enquanto espayO de formayao da opi
niao e da vontade coletiva, mas nao enquanto espayO administrativo, 
sob pena de transformarem-se em paraestatais. 

Segundo Leonardo Avritzer, haveria tres tipos de associayoes com 
desenhos formais distintos: 

• associayoes nao-conflitantes, como as recreativas, de ajuda mutua e 
religiosas, numericamente preponderantes, que por sua natureza 
nao tematizam problemas, nao estabelecendo assim urn campo etico
cultural; 

• associayoes conflitantes com 0 campo sistemico, como sindicatos, as
sociayoes profissionais, educacionais, de saude, comunitarias etc., 
que se institucionalizam em campos predefinidos de ayao, burocrati
zando-se com temas fixos do passado; 
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• novo associativismo, com desenhos solidarios, democraticos e iden
titarios ao mesmo tempo, como os movimentos de mulheres, ne
gros, indigenas, ecologicos, de direitos humanos, configurando urn 
campo etico-politico-cultural que aponta para uma esfera publica 
democratica. 

Esse terceiro tipo nao demanda diretamente ao Estado, mas in
fluencia 0 sistema politico e economico colocando questoes tematicas ao 
Estado e ao mercado, nao ficando, de modo algum, restritas ao mundo 
societario. 

Transformayoes historicas recentes indicam a ruptura com 0 pa
drao homogeneizador de ayao coletiva, tipico do populismo latino-ame
ricano, e 0 aumento consideravel no numero de associayoes civis no 
continente. Tais mudanyas mostram a indiscutivel reduyao da influen
cia da vida sindical na vida coletiva, bern como 0 conseqiiente fortale
cimento de outros movimentos formadores de opiniao, como 0 de direi
tos humanos, por exemplo. 0 associativismo comunitario se fortalece, 
proliferam organizayoes nao-governamentais de classe media, ocupan
do urn espayO diferenciado e plural, ao mesmo tempo em que se desen
volvem as associayoes tematicas de terceiro tipo / os chamados novos 
movimentos sociais. 

Ainda segundo Avritzer, essas novas formas de ocupayao do espa
yO publico podem gerar fluxos democratizantes, desde que fiquem asse
guradas as seguintes condiyoes: 

• 0 status publico das associayoes, que as vezes podem ter elementos 
privados; a contabilidade publica e a organizayao interna democrati
ca, pelo menos, devem estar garantidas; 

• a democracia conectada com a eqiiidade, tendo em vista 0 que 0 

novo associativismo pode fazer para os nao-organizados, evitando 
novas form as de desigualdade; 

• medidas para impedir 0 eventual papel antidemocrMico das associa
yoes pelo particularismo e a adoyao de regras em causa propria. 

E verdade, porem, que as associayoes se organizam em torno de 
alguns interesses em detrimento de outros, havendo assim, necessaria
mente, algum tipo de exclusao. A eqiiidade consistiria em nao privile
giar certos setores, em geral os rna is organizados, em detrimento de ou-
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tros, menos organizados, prejudicando ainda mais os excluidos. 0 con
ceito de espayO publico com enfase na dimensao societtiria legitima as 
reivindicayoes politicas da sociedade civil, concebida como urn espayo 
pr6prio, e nao apenas antiinstitucional. 

Movimentos sociais e grupos de interesse 

A partir dos anos 80, comeyou a entrar em declinio a militancia 
partidaria devido a perda de prestigio dos partidos politicos. Estes dei
xaram de atrair 0 interesse politico de muitos cidadaos, que passaram a 
dedicar-se a outros grupos e atividades. Aumentou 0 fosso entre 0 siste
ma institucional de representayao no plano do Estado e a chamada so
ciedade civil organizada. 

As associayoes da sociedade civil tern 0 papel de formadoras da 
opiniao publica e da opiniao coletiva nos espayOS situados fora do Esta
do e do mercado. Distinguem-se dos "grupos de interesse", caracteriza
dos pela 16gica dos interesses economicos particularistas e pela defesa 
dos interesses privados especificos, como, por exemplo, as organizayoes 
sindicais e empresariais. 

Os atores da sociedade civil organizados em movimentos sociais 
cumprem funyao publica, absorvendo a ayao comunicativa existente no 
mundo da vida e levando-a ao nivel da esfera publica. Defendem 0 in
teresse publico e se constituem como instancia de critica e controle do 
poder. Os grupos de interesse, por outro lado, possuem visao corporati
va, organizam-se em lobbies e buscam apropriar-se dos espayOS publicos 
em funyao de seus interesses particularistas. 

Os movimentos sociais levantam a bandeira da autonomia e da 
democratizayao da sociedade, mas seria urn erro imaginar que podem 
prescindir das instituiyoes do Estado enquanto sociedade politicamente 
organizada. Dai a necessidade de uma estrategia politica dual (Cohen & 
Arato, 1992): os movimentos sociais devem atuar no plano institucional 
e extra-institucional, apoiados ao mesmo tempo nas organizayoes da so
ciedade civil e em outros atores, como os partidos e sindicatos. 

Sergio Costa, em aguda observayao, mostrou que Habermas fez 
uma revisao de sua classificayao de movimentos sociais que, na Teoria 
da ac;iio comunicativa, eram considerados defensivos, com exceyao do 
movimento feminista, que seria 0 unico propriamente ofensivo. A par
tir da noyao de "politica dual" desenvolvida por Cohen e Arato, Haber
mas, em seu livro Facticidade e validade, passa a considerar os movi
mentos sociais como atores "duais", com orientayao politica dupla, si
multaneamente defensiva e of ens iva (Costa, 1994). 
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A distin<;:ao entre movimentos SOCIalS e grupos de pressao nem 
sempre, na pn'itica, e muito clara. Em principio, os primeiros exercem 
fun<;:ao publica, pois defendem interesses publicos de forma aberta e 
transparente, fortalecendo com sua a<;:ao a esfera publica. Ja os ultimos, 
como vimos, se caracterizam pela defesa de seus interesses particula
ristas. 

Ocorre que, as vezes, organiza<;:6es da sociedade civil lutam por 
seus interesses particulares realizando acordos de cupula, sem discus
sao publica. Foi 0 caso, por exemplo, de certas associa<;:6es de morado
res que acertaram acordos com 0 Estado no mesmo estilo dos grupos de 
interesse. Nesses casos, nao e mais possivel distinguir, como observa 
Sergio Costa (1994), as organiza<;:6es da sociedade civil dos grupos de 
interesse que se utilizam do Estado para a consecu<;:ao de seus objetivos 
particulares. 

Esses casos, porem, de modo algum pod em eliminar a distin<;:ao 
analitica entre, de urn lado, movimentos sociais e organiza<;:6es da so
ciedade civil voltados para a defesa da cidadania e do interesse publico, 
e, de outro, as associa<;:6es de carater economico e politico-administrati
vo. E 0 que tenta fazer a ideia de "setores intermediarios", que cai na 
vala comum ao colocar no mesmo plano todas as organiza<;:6es entre 0 

Estado e a sociedade civil, desde associa<;:6es filantropicas a partidos e 
sindicatos. 

E tambem 0 que tentam fazer aqueles que em van procuram 
desqualificar as organiza<;:6es da sociedade civil, equiparando-as a gru
pos de interesse. Mas os inurn eros exemplos de movimentos sociais 
que lutam por interesses publicos - como bern ilustra, entre outros, a 
A<;:ao da Cidadania contra a Fome e a Miseria, no Brasil - provam 
que as associa<;:6es civis cada vez mais contribuem para fortalecer a 
esfera publica. 

Esp(J~o publico e demo(f(Jci(J 

o processo de constru<;:ao da democracia tern sido tradicional
mente analisado sobretudo pela otica da rela<;:ao entre Estado e socieda
de politica. Mais recentemente, porem, com a nova dimensao quantita
tiva e qualitativa das associa<;:6es da sociedade civil, 0 processo de de
mocratiza<;:ao come<;:ou a ser visto enquanto processo de mudan<;:a na 
cultura politica (Garreton, 1991), nas praticas sociais (Melucci, 1994) e 
nas formas de a<;:ao coletiva (Cohen & Arato, 1992). 

o processo de democratiza<;:ao na America Latina pode ser exami
nado em fun<;:ao da mudan<;:a de atitudes no comportamento dos atores 



Cidadania e controle social • 235 

sociais, e nao apenas a partir das rela90es entre 0 Estado e 0 sistema 
politico. Se tomamos este ultimo criterio como parametro, a democra
cia e vista apenas como regime politico, como estrutura institucional de 
rela9ao entre as elites e 0 Estado. Pensar a democracia como nova rela-
9ao entre Estado e sociedade, a partir da perspectiva societaria, exigira, 
como observou Avritzer (1997), enfrentar 0 desafio de buscar urn dese
nho institucional adequado. 

Nos ultimos anos, temos assistido a mudan9as significativas nas 
formas de a9ao coletiva e de ocupa9ao do espa90 publico por urn con
junto diversificado de atores e associa90es, criando urn polo distinto da 
sociedade politica para satisfa9ao de necessidades e constitui9ao de 
novas identidades. Enquanto a representa9ao fica a cargo da sociedade 
politica, uma estrutura de "campanha" expressa 0 poder de veto ultimo 
da sociedade civil. 

A ocupa9ao plural do espa90 publico pode, entretanto, trazer urn 
desequilibrio na rela9ao entre atores sociais e 0 sistema politico, com 0 
predominio da sociedade politica, que passa a selecionar a inser9ao das 
associa90es civis no Estado, conferindo-Ihes urn status semipublico. 
Ocorre entao "urn hiato entre as formas de ocupa9ao do espa90 publico 
e as formas de legaliza9ao da vida associativa e da rela9ao entre socie
dade civil e sociedade politica" (Avritzer, 1996). 

N essas circunstancias, os val ores e as a90es sociais presentes na 
sociedade civil passam a entrar em franca oposi9ao aos valores sistemi
cos caracteristicos do Estado e do mercado, ensejando transforma90es 
nas formas de sociabilidade, bern como altera9ao reciproca entre a ins
tancia de praticas sociais e a instancia de produ9ao de subjetividade. 

Papel de particular importancia cabe aos movimentos sociais que 
podem contribuir para a democratiza9ao dos sistemas politicos pela 
mudan9a nas regras de procedimento e nas formas de participa9ao poli
tica, pela difusao de novas formas de organiza9ao e, sobretudo, pela 
amplia9ao dos limites da politica, politizando temas que ate entao eram 
consider ados da esfera privada, como, por exemplo, as questoes de ge
nero envolvendo rela90es entre os sexos (Melucci, 1994). 

Urn espa<;o publico democratico e aquele que garante que os in
fluxos democratizantes gerados na sociedade civil se tornem fontes de 
democratiza9ao do poder. As mudan9as na cultura politica trazidas pelo 
incremento do associativismo indicam a possibilidade de supera9iio das 
formas tradicionais de clientelismo, populismo e corporativismo pre
sentes na historia politica da America Latina. Essa nova cultura associa
tiva certamente contribuira de forma significativa para a constru9ao de 
uma estrutura institucional mais democratica, posto que ancorada na 
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sociedade civil e nao nas elites que tradicionalmente controlam a socie
dade politica. 

o ponto de partida da pratica democnitica passa a ser a propria 
sociedade, vista como origem do poder. Que 0 sistema politico "seja an
corado nas praticas participativas que deram origem a democracia, 
constitui 0 horizonte de uma utopia possivel no final do seculo XX" 
(Avritzer, 1996). 

A esfero publica nfio-estotol 

A partir da decada de 70, a no<;:ao de sociedade civil mudou con
sideravelmente. Houve uma verdadeira ruptura conceitual que, segun
do Cohen e Arato, como vimos, se vincula aos movimentos sociais e 
politicos democratizantes do Leste europeu, da Asia e da America Lati
na. Expressoes como autonomia, autogestao, independencia, participa
<;:ao, empowerment, direitos humanos e cidadania passaram a ser asso
ciadas ao conceito de sociedade civil. 

Nao se trata mais de urn sinonimo de sociedade, mas de uma ma
neira de pensa-Ia, de uma perspectiva ligada a no<;:ao de igualdade de 
direitos, autonomia, participa<;:ao, enfim, os direitos civis, politicos e so
ciais da cidadania. Em virtude disso, a sociedade civil tern que ser "or
ganizada". 0 que era urn estado natural nos filosofos contratualistas, ou 
uma condi<;:ao da politica moderna em Hegel e Marx, torna-se agora urn 
objetivo para os ativistas sociais do Segundo e do Terceiro Mundo: a so
ciedade civil tern que ser construida, reforc;:ada, consolidada. Trata-se 
de meio e fim da democracia politica (Fernandes, 1995). 

Resgatada dos livros de historia pelos ativistas sociais das ultimas 
decadas, a no<;:ao de sociedade civil se transform a e passa a ser com
preendida em oposi<;:ao nao apenas ao Estado, mas tambem ao merca
do. Trata-se agora de uma terce ira dimensao da vida publica, diferente 
do governo e do mercado. Em vez de sugerir a ideia de uma arena para 
a competi<;:ao economica e a luta pelo poder politico, passa a significar 
exatamente 0 oposto: urn campo onde prevalecem os valores da solida
riedade. 

Essa perspectiva se aproxima da no<;:ao anglo-saxonica de "tercei
ro setor", ou ainda de movimento social ou organiza<;:ao nao-governa
mental, que, para efeito deste trabalho, serao utilizados indistintamen
te, a luz da concep<;:ao atual de sociedade civil que esbo<;:amos acima. 

E nessa perspectiva que trabalham alguns pensadores contempo
raneos que forneceram importantes subsidios teoricos para a atua<;:ao 
das chamadas organiza<;:oes nao-governamentais, como Alan Wolfe, por 
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exemplo. 0 proprio Habermas, como vimos, havia rompido com a cor
relac;:ao ideologica univoca entre sociedade civil e esfera privada, enten
did a como economia, e 0 Estado entendido como esfera publica. Ha 
uma esfera privada no "sistema" (economia) e uma esfera publica nao
estatal, constituida de movimentos sociais, ONGs, associac;:oes de cida
dania. 

Assim, os conceitos de publico e privado nao se aplicam mais au
tomaticamente ao Estado e a sociedade civil, respectivamente. Hoje e 
possivel dizer que existem tambem as esferas do estatal-privado e do 
incipiente social-publico. 

Na esfera estatal-privada estao as empresas e corporac;:oes estatais 
que, embora formalmente publicas, encontram sua logica na defesa de 
interesses particulares, economicos ou setoriais, comportando-se na prMi
ca como organizac;:oes de mercado. Ja na esfera social-publica, ainda 
emergente, encontram-se os movimentos e instituic;:oes que, embora for
malmente privados, perseguem objetivos sociais, articulando na prMica a 
construc;:ao de urn espac;:o publico nao-estatal. E 0 caso das organizac;:oes 
nao-governamentais, que, como sugere Alan Wolfe, sao tam bern organi
zac;:oes de nao-mercado (ONMs) e, ainda, organizac;:oes nao-corporativas 
(Wolfe, 1992). 

Dessa esfera publica nao-estatal estariam excluidos os partidos 
politicos, que, embora formalmente possam ser considerados institui
c;:oes da sociedade civil, na prMica se comportam como organizac;:oes 
pro-estatais. Voltados a luta pelo poder, os partidos acabam assumindo 
as "razoes de Estado", pois seu centro estrategico nao se situa no inte
rior da sociedade civil que buscam representar, mas no modele de Esta
do que pretend em conservar ou mudar (Franco, 1994). 

Segundo Alberto Melucci, a existencia de espac;:os publicos inde
pendentes das instituic;:oes do governo, do sistema partidario e das es
truturas do Estado e condic;:ao necessaria da democracia contempora
nea. Como intermediac;:oes entre 0 nivel do poder politico e as redes da 
vida cotidiana, esses espac;:os publicos requerem simultaneamente os 
mecanismos da representac;:ao e da participac;:ao. Ambos sao fundamen
tais para a existencia da democracia nas sociedades complexas. Os es
pac;:os publicos sao pontos de conexao entre as instituic;:oes politicas e as 
demandas coletivas, entre as func;:oes de governo e a representac;:ao de 
conflitos (Melucci, 1988). 

A construc;:ao dessa esfera social-publica, enquanto participac;:ao 
social e politica dos cidadaos, passa pela existencia de entidades e mo
vimentos nao-governamentais, nao-mercantis, nao-corporativos e nao
partidarios. Tais entidades e movimentos sao privados por sua origem, 
mas publicos por sua finalidade. Eles promovem a articulac;:ao entre es-
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fera publica e ambito privado como nova forma de representavao, bus
cando alternativas de desenvolvimento democratico para a sociedade.2 

As organizav6es da sociedade civil que cumprem funv6es publi
cas percebem sua pratica como inovadora na articulavao de uma nova 
esfera publica social e se consideram precursoras de uma nova institu
cionalidade emergente. 0 Estado, 0 mercado, as corporav6es e os parti
dos nao seriam suficientes para a articulavao e ampliavao da esfera pu
blica como urn todo, nem seriam adequados para a construvao de uma 
nova institucionalidade social-publica. Ao contnlrio, a pressao de uma 
esfera social-publica emergente e que poderia reformar e democratizar 
efetivamente 0 Estado, 0 mercado, as corporav6es e os partidos. 

Os chamados novos movimentos sociais - movimentos ecol6gi
cos, feministas, de minorias, de consumidores etc. - se organizaram de 
forma autonoma fora dos partidos politicos, pois sentem-se afugentados 
pela forma piramidal, burocratica e profissional das lutas politico-parti
darias. Em suma, tais entidades e movimentos da sociedade civil, de ca
rater nao-governamental, nao-mercantil, nao-corporativo e nao-partida
rio, podem assumir papel estrategico quando se transformam em sujei
tos politicos autonomos e levantam a ban de ira da etica, da cidadania, 
da democracia e da busca de urn novo padrao de desenvolvimento que 
nao produza exclusao social e degradavao ambiental. 

Uma questao de grande interesse diz respeito as redes como for
mas recentes de organizavao da luta social por parte de associav6es e 
movimentos. Tratar-se-ia de uma organizavao social de novo tipo, hete
rogenea e fragmentada, muito diferente do centralismo democratico 
das organizav6es tradicionais. Segundo Ilse Scherer-Warren, as redes 
trazem importantes mudanvas na sociabilidade e na espacialidade, 
criando novos territ6rios de avao coletiva, urn novo imaginario social, 
uma comunidade virtual. Entretanto, se ampliam a possibilidade de co
municavao, possuem tambem urn aspecto de exclusao, pois nem todos 
tern acesso a comunicavao (Scherer-Warren, 1993). 

Significariam as redes mudanvas nas formas coletivas ou elitiza
vao da participavao politica? Alberto Olvera, em sua intervenvao no 
XXI Congresso da Associavao Latino-americana de Sociologia - ALAS 
(Sao Paulo, setembro de 1997), sustentou que 0 grande desafio e evitar 

2 Naa se trata de apresentar uma visaa idilica das ONGs au de negar 0 papel do Estado, 
do mercado e dos partidos. Existem ONGs que defendem interesses particularistas, e 
ninguem ignora a necessidade de fortalecer, ampliar e aperfeic;:oar as esferas estatal-pu
blica e social-privada. Existem agentes privados para fins privados (mercado). agentes 
publicos para fins publicos (Estado). agentes privados para fins public os (terceiro setor) 
e tambem agentes publicos para fins privados (corrupc;:ao) (Fernandes, 1995). 
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nao so que as associac;:oes se tornem orgaos de fusao Estado-sociedade, 
mas tambem que a agenda dos movimentos sociais implique marginali
zac;:ao dos setores nao-organizados. 

Para Douglas Chalmers, alem dos quatro tipos ideais de estrutu
ras de representac;:ao - clientelista, populista, corporativista e mobiliza
c;:ao de massas -, haveria atualmente urn quinto tipo constituido pelo 
que denominou "redes associativas", conectando 0 Estado e atores da 
sociedade, inclusive atores populares, mediante lac;:os interpessoais, mi
diaticos e/ou interorganizacionais. Na America Latina, onde os Estados 
tornam-se cada vez mais "polid~ntricos", com dispersao na tomada de 
decisoes, a representac;:ao popular - e a representac;:ao politica em geral 
- vern crescentemente assumindo a forma de redes associativas. 

Uma das principais implicac;:oes dessa tendencia ao Estado poli
centrico e as multiplas e cambiantes redes associativas e que a redistri
buic;:ao e a participac;:ao nao serao mais obra de uma unica lideranc;:a po
pular central, mas sim de inurn eros individuos e organizac;:oes operando 
em diferentes arenas. Nao haveni, assim, uma "estrategia do setor po
pular" para enfrentar os impactos das politicas neoliberais, mas, em vez 
disso, coalizoes sociais, sindicatos progressistas, movimentos sociais, 
cada urn em seu caminho, cada qual demandando recursos, ali ados e 
com assistencia de uma ampla gama de profissionais. Entretanto, em
preender uma ac;:ao com urn sem uma organizac;:ao centralizada perma
nece urn desafio para a ac;:ao politica baseada na solidariedade e na co
ordenac;:ao horizontal dos grupos populares que atuam dentro e atraves 
dessas redes (Chalmers, 1996). 

Segundo Cohen e Arato, e fundamental conceber os conceitos de 
sociedade civil e movimento social urn em relac;:ao com 0 outro. Os mo
vimentos sociais sao concebidos como 0 elemento dinamico no proces
so capaz de realizar os potenciais positivos das sociedades civis moder-
nas. 

it possivel, assim, articular 0 conceito de movimento social como 
virtualidade ou potencialidade historica com 0 estudo empirico das or
ganizac;:oes da sociedade civil, restabelecendo uma articulac;:ao entre os 
pIanos sincronico (sociedade civil como organizac;:oes institucionaliza
das) e diacronico (movimento social como elemento dinamico), entre 
desenvolvimento e estrutura. 

Segundo essa formula, uma das caracteristicas dos novos movi
mentos sociais e a criac;:ao de redes de comunicac;:ao alternativas cujo 
fim nao e necessariamente influenciar 0 Estado, mas seu proprio desen
volvimento, fazendo avanc;:ar a conscientizac;:ao. Assim, a sociedade civil 
"nao e apenas 0 terreno, mas tambem 0 alvo dos novos movimentos so
ciais" (Cohen & Arato, 1992). 
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Uma perspectiva baseada na sociedade civil, no publico nao-esta
tal, veria pois duas dimens6es na a~ao coletiva contemporanea: a politi
ca de influencia (da sociedade civil sobre a sociedade political e a politi
ca de identidade (centrada na autonomia, na identidade e na democrati
za~ao das rela~6es sociais fora do campo politico). 

Nao se trata apenas de pressionar 0 Estado para reivindicar dire i
tos/ mas de modernizar a propria sociedade civil, transformando as es
truturas tradicionais de domina~ao, exclusao e desigualdade que, fora 
do aparelho de Estado, encontram-se enraizadas em institui~6es, nor
mas, valores e identidades coletivas, baseadas em preconceitos de ra~a, 
classe e genero. 

o movimento feminista, por exemplo, sempre tentou destruir as 
institui~6es patriarcais da sociedade civil, visando mais a mudan~a cul
tural e normativa que a obten~ao de ganhos na esfera economica e poli
tica. Da mesma forma, 0 movimento de cidadaos que nesta decada se 
desenvolve em varias partes do mundo nao almeja tomar 0 poder, mas 
transformar a rela~ao entre 0 Estado e a sociedade civil, consoli dan do 
nesta ultima a imagem da diferen~a, da diversidade, bern como a capa
cidade subjetiva dos individuos e dos grupos. 

o movimento cidadao retoma 0 conjunto das reivindica~6es dos 
movimentos sociais pos-68 (feminismo, pacifismo, ecologia, direitos ci
vicos etc.) associando-as as bandeiras do movimento operario (direitos 
sociais, redu~ao do tempo de trabalho, redistribui~ao de rendas, auto
gestao), tendo como eixo urn principio unificador: a cidadania. Seu ob
jetivo nao e 0 enfrentamento direto com 0 Estado, pois reconhece 0 

poder do Estado e do mercado, ate mesmo sua legitimidade num con
texto democratico. Trata-se nao de reivindicar 0 poder do Estado, mas 
de influenciar os dirigentes e a sociedade civil em seu conjunto. Assim, 
a ideia de constru~ao ou reconstru~ao da sociedade civil em face do 
mercado e do Estado (e em face dos partidos politicos) constitui a pedra 
angular da ideologia do movimento cidadao (Rossiaud, 1997). 

o Estado e/ou mercado nao podem mais se arrogar 0 monopolio de 
planejar e praticar a~6es sociopoliticas de interesse publico deixando de 
fora a sociedade. Tanto 0 estatismo como 0 neoliberalismo deixam a socie
dade em segundo plano. A saida e atraves de urn pos-liberalismo, onde 
se tern urn Estado socialmente controlado e urn mercado socialmente orien
tado. A sociedade torna-se uma "esfera social-publica" / constituida a par
tir de ideias proprias e independentes do Estado e do mercado. Essa nova 
esfera e nao-estatal e nao-mercantil, po is escapa ao dominic do Estado e 
a logic a de lucro do mercado. 

o estatismo tenta impor ao mercado e a sociedade civil a logica 
do Estado. 0 neoliberalismo tenta impor ao Estado e a sociedade civil a 
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16gica do mercado. Ambos ignoram a exist en cia de uma terceira instan
cia. Uma integrayao construtiva e sinergica entre essas tres instancias 
somente sera alcanyada se 0 Estado e 0 mercado passarem a ser contro
lados e orientados pela sociedade. 

Contra essa linha de pensamento insurge-se a ideologia estatal
corporativa da esquerda partidaria base ada na teoria do interesse hist6-
rico de classe. A conquista do poder por uma classe particular seria a 
condiyao da libertayao geral de toda a sociedade. A organizayao da so
ciedade e vista como tatica para conquistar 0 poder do Estado e, partir 
dai, reorganizar a sociedade de cima para baixo. 

A partir de uma visao sociocentrica, p6s-liberal, e possivel visua
lizar uma dinamica co let iva constituida pela parceria entre Estado, 
mercado e sociedade civil, onde os interesses publicos serao discutidos 
e negociados. E 0 desenvolvimento dessa dinamica deve extrapolar os 
espayOS de publicidade ou as campanhas de solidariedade, pondo em 
pratica ayoes de pequena escala realizadas no ambito local. 

Uma estrategia global de desenvolvimento deve ter por base 
dois elementos fundamentais: a participayao ativa dos cidadaos, volta
da para a ayao local, e uma parceria entre Estado, mercado e socieda
de civil. 

Os desafios estrategicos a serem enfrentados pelos paises em de
senvolvimento seriam, principalmente, inverter a tendencia a aparta
yao, incluir no mercado e na cidadania os milhoes de excluidos, moder
nizar incorporando as inovayoes tecnol6gicas, prom over a transiyao 
para urn novo padrao de desenvolvimento humano e sustentavel, e as
segurar a inseryao nao-submissa e interdependente na ordem mundial 
(Franco, 1996). 

A questao social nao pode mais ser enfrentada como subproduto 
da economia, pois esta nao esta preocupada com os que mais precisam 
de beneficios: os excluidos do sistema. E preciso uma ayao que va alem 
da economia. 0 Estado aparece, entao, como responsavel por criar, 
atraves de uma politica social, condiyoes dignas de vida para todas as 
camadas da sociedade. Sozinho, porem, nao e capaz de par em pratica 
tal politica. Dai a necessidade de, superando conceitos neoliberais e es
tatistas, promover uma ayao conjunta entre Estado, mercado e socieda
de civil, em que representantes dessas tres esferas discutiriam suas pro
postas, encaminhando soluyoes. 

Urn dos principais mecanismos de execuyao dessas medidas se
riam as ayoes locais. A ayao local e uma ayao adequada a urn novo pa
drao de desenvolvimento sustentavel. Se, por exemplo, tomarmos 0 

problema do desemprego como referencia, em vez de grandes empresas 
automatizadas teremos 0 trabalho local comunitario, utilizando tecnolo-
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gia avanc;:ada de pequena escala. E urn trabalho produtivo que emprega 
tecnologia apropriada, conservando os recursos e preservando 0 meio 
ambiente. Todas as necessidades, como energia, alimento, vestuario, 
moradia, saude etc., sao viaveis mediante ac;:ao local descentralizada. 
Alem disso, 0 trabalho local e capaz de incorporar 0 espirito de coope
rac;:ao e solidariedade da vida comunitaria, rejeitando preconceitos e 
discriminac;:6es. 

o publico nfio-estatal como setor produtivo 

As associac;:6es da sociedade civil e os movimentos SOCIalS tern 
sido mais analisados do ponto de vista da construc;:ao da cidadania de
mocratica e das novas relac;:6es Estado-sociedade do que como insHincia 
de produc;:ao de bens e servic;:os sociais. No entanto, vem-se intensifi
cando cada vez rna is a transferencia de bens e servic;:os, anteriormente 
a cargo do Estado, para 0 setor publico nao-estatal. 

Em sua dim en sao produtiva, 0 setor publico nao-estatal - tam
bern chamado de terceiro setor, setor social, organizac;:6es da sociedade 
civil ou organizac;:6es nao-Iucrativas -, e constituido por organizac;:6es 
privadas sem fins lucrativos e dedicadas a produc;:ao de bens e servic;:os 
publicos. 

Distingue-se do setor publico pela sua atuac;:ao descentralizada, 
sua estrutura leve e desburocratizada bern como pelo seu contato per
manente com a populac;:ao alvo. As organizac;:6es do publico nao-estatal 
possuem, em geral, flexibilidade e agilidade de gestao, apresentando 
uma eficacia na realizac;:ao de seus objetivos socia is e uma eficiencia no 
emprego dos meios bern superior ao setor publico, marcado usualmen
te pela burocracia e a lentidao de procedimentos administrativos. 

Por outro lado, ao contrario do setor privado, voltado para a eco
nomia de mercado e baseado exclusivamente em criterios economicos 
de produtividade que cad a vez mais adotam urn padrao tecnol6gico 
poupador de mao-de-obra, 0 terceiro setor nao substitui trabalho huma
no por maquinas, empregando mao-de-obra num clima mais solidario 
de relac;:6es humanas. 

Trata-se de set or bastante diversificado e freqiientemente muito 
dificil de ser deslindado. Abrange desde a filantropia, utilizada as vezes 
como instrumento de marketing empresarial, ate projetos sociais enca
minhados por organizac;:6es nao-governamentais. Educac;:ao, saude, meio 
ambiente, crianc;:as de rua, direitos humanos, cultura, lazer, esporte, 
violencia, drogas, habitac;:ao, projetos comunitarios, eis algumas das 
principais areas de atuac;:ao. 
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o Estado centralizador, burocnHico e autoritario foi superado 
com 0 advento do Estado neoliberal, afinado com a agenda economica 
mundial do processo de globalizavao. Como 0 neoliberalismo transfere 
para 0 mercado questoes sociais antes assumidas pelo Estado, e como 0 

mercado, por sua propria natureza, volta-se para a produvao economica 
de mercadorias visando ao lucro e nao a redistribuivao de renda ou a 
prestavao de servivos sociais, recai nas maos da sociedade civil, do 
setor publico nao-estatal, a tarefa de encaminhar a soluvao de tais pro
blemas. 

Nesse modelo, participavao e cidadania tornam-se conceitos fun
damentais para orientar a atuavao das organizavoes nao-Iucrativas, seja 
voltada para a sociedade, seja para a realizavao de parcerias com 0 Esta
do, em funvao do interesse publico. Verifica-se, paradoxalmente, que 0 

mesmo processo de globalizavao que enfraquece 0 poder dos Estados 
nacionais fortalece a sociedade civil, que intensifica 0 grau de organiza
vao do terceiro setor para realizar funvoes sociais que 0 Estado deixa de 
cumprir e que 0 mercado jamais cumpriu. 

Nas ultimas decadas, 0 terceiro setor vem-se expandindo de 
forma extraordinaria. Dados referentes a sete paises (EUA, Reino Uni
do, Franva, Alemanha, Italia, Hungria e Japao) mostram que 0 terceiro 
setor possuia 12 milhoes de empregados a tempo integral em 1990/ 
mais 5 milhoes de voluntarios. "Isso significa que urn em cada 20 em
pregados e urn em cada 10 prestadores de servivos estao lot ados no 
setor sem fim lucrativo daqueles paises" (Salamon, 1997). Na Franva, 
foram criadas mais de 54 mil associavoes no setor publico nao-estatal 
somente no ana de 1987/ contra 10 a 12 mil por ana na decada de 60/ e 
na Inglaterra, a arrecadavao das organizavoes filantropicas cresceu 
221% entre 1980 e 1986 (Salamon, 1996). 

No Reino Unido, as organizavoes voluntarias tern receita equiva
lente a 4% do PIB, envolvendo, de alguma forma, 39% da populavao. 
Na Franva, 0 emprego no setor publico nao-estatal ja e responsavel por 
6% do emprego total. Na Alemanha, 0 terceiro setor responde por 
quase 2% do PIB, empregando mais pessoas do que 0 setor agricola. Na 
Europa Oriental, depois da queda do Muro de Berlim, proliferaram as 
organizavoes voluntarias sem fins lucrativos, estimando-se que che
guem hoje a mais de 70 mil. Nos paises do chamado Terceiro Mundo, 
existem mais de 35 mil organizavoes nao-governamentais envolvidas di
retamente em programas de combate a fome, saude e planejamento fa
miliar/ educavao, habitavao e direitos de cidadania (Rodrigues, 1997). 

Nos Estados Unidos, de acordo com Jeremy Rifkin, enquanto 0 

setor privado responde por 80% da economia, e 0 setor publico e res
ponsavel por mais de 14% do produto interno bruto, 0 terceiro setor 
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contribui com mais de 6% para a economia, sendo responsavel por 
mais de 9% do emprego total. Para ele, 0 setor publico nao-estatal e a 
unica saida possivel das sociedades ante ao desemprego estrutural (Ri
fkin, 1995). Nos anos 60, urn ten;o da fon;:a de trabalho norte-america
na estava empregada na industria; hoje, sao menos de 17%, e daqui a 
10 anos essa percentagem caira para 12. "Por volta do ana 2020, havera 
uma eliminat;:ao virtual do trabalhador da industria no mundo inteiro. 
Menos de 2% da fort;:a de trabalho deste planeta estara nas industrias" 
(Rifkin, 1997). 

As organizat;:oes do setor publico nao-estatal, tendo sempre como 
eixo principal de atuat;:ao 0 interesse publico e a cidadania, passaram a 
realizar parcerias com 0 Estado, perdendo, algumas vezes, 0 carater 
contestatorio que as caracterizava na decada de 80, mas firmando-se no 
cenario sociopolitico como entidades independentes, cuja personalidade 
propria deve ser reconhecida. 

Preenchendo 0 vazio deixado pelo Estado e buscando compensar as 
desigualdades economicas e sociais agravadas pelo processo de produt;:ao 
das empresas de mercado, 0 setor publico nao-estatal tende a cumprir 
papel de crescente importancia. Para isso, bastara manter suas vantagens 
comparativas de terceiro setor em relat;:ao ao Estado, isto e, flexibilidade 
de at;:ao, estrategia participativa e maior contato com a populat;:ao. Alem 
da flexibilizat;:ao e desburocratizat;:ao da gestao social, a "esfera da produ
t;:ao social II opera com a racionalidade comunicativa, isto e, com a logica 
da solidariedade e da cooperat;:ao no fornecimento de servit;:os publicos. 

Ao harmonizar 0 interesse publico com a eficacia administrativa, 
a prodw;:ao de bens e servic;:os no setor publico nao-estatal torna-se 
mais eficiente do que no setor estatal ou privado. Diversas atividades 
sociais, principalmente saude e educat;:ao, tend em a ser financiadas 
pelo Estado, mas executadas por organizat;:oes public as nao-estatais, 
mais eficientes que 0 Estado e mais economicas que 0 setor privado. 

A transferencia de atividades sociais do Estado para 0 setor publi
co nao-estatal coloca, porem, problemas cuja complexidade nao deve 
ser menosprezada. Referimo-nos aqui nao somente a dificuldades relati
vas a heterogeneidade das organizat;:oes da sociedade civil, mas tam
bern ao riscos de mercantilizat;:ao e burocratizat;:ao que pesam sobre tais 
organizat;:oes ao realizarem parcerias com 0 Estado. 

Organiza~oes sociais: nfio-estatais OU paraestatais? 

E verdade que as organizat;:oes publicas nao-estatais nao tern fins 
lucrativos, nao sao parte do aparelho de Estado, seus funcionarios nao 
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sao publicos, posto que regidos por leis privadas. Mas isso, por si so, 
nao garante a eficiencia almejada. Essas organiza<;:6es, ao celebrarem 
contratos de gestao com 0 Estado, deslocam-se da arena social e do es
pa<;:o publico fertilizado com os influxos comunicativos da sociedade 
civil e passam a girar na orbita do Estado. Isso sem falar na possibilida
de de que 0 proprio Estado selecione as organiza<;:6es contratantes ou 
estimule sua cria<;:ao por mecanismos de coopta<;:ao e clientela politica. 

Como garantir que as organiza<;:6es publicas nao-estatais sejam 
sustentaveis? Nas mudan<;:as de governo, como assegurar continuida
de nos contratos de gestao? A transferencia de recursos do Estado e a 
autonomia gerencial e financeira das organiza<;:6es nao garantem por 
si sos a reciprocidade perante 0 compromisso politico do Estado com 
a area social. 

Atraves do contrato de gestao, 0 Estado separa a formula<;:ao da 
execu<;:ao de politicas publicas; deixa de ser 0 executor de politicas so
ciais, mas continua como formulador, regulador, fiscalizador e avalia
dor. A transferencia da execu<;:ao para a sociedade civil deve incorpo
rar a questao social na gestao dos servi<;:os. A transferencia da execu
<;:ao de tarefas nao deve resultar na transferencia da responsabilidade 
do Estado. 

As organiza<;:6es publicas nao-estatais que, pelo contrato de ges
tao, recebem recursos do Estado para a execu<;:ao de bens e servi<;:os so
ciais devem, assim, ser controladas tanto pelo Estado, que transferiu os 
recursos, mas nao a responsabilidade, como pela propria sociedade. Ao 
desburocratizar 0 Estado, 0 contrato de gestao pode aumentar a gover
nabilidade, ampliando areas de apoio na sociedade, mas seria ilusao 
imaginar que urn novo modelo politico de rela<;:ao Estado-sociedade pu
desse ser alcan<;:ado por via administrativa, desconsiderando a necessi
dade de negocia<;:ao politica com os atores sociais que se enfrentam no 
espa<;:o publico. 

Em sintese, 0 papel do Estado pode ser analisado a partir de tres 
perspectivas basicas: 

• Uma posi<;:ao estadocentrica, que entende ser fun<;:ao indelegavel do 
Estado assegurar 0 bem-estar social, formular e aplicar politicas so
ciais; a delega<;:ao de tarefas tradicionais do Estado ao mercado ou a 
organiza<;:6es da sociedade civil e vista como privatiza<;:ao e evasao 
de responsabilidades inerentes a fun<;:ao estatal, por imposi<;:ao da 
politica neoliberal e dos ajustes estruturais do FMI. 
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• Uma posi<;:ao mercadocentrica, segundo a qual 0 Estado deve privati
zar fun<;:oes que podem ser assumidas pelo mercado com maior efi
ciencia e otimiza<;:ao de recursos, pois e 0 mercado que produz rique
zas e fornece emprego aos trabalhadores. A transferencia para 0 

mercado de empresas economicas ou atividades sociais antes desen
volvidas pelo Estado e caracteristica central dos governos neoliberais 
que promovem a integra<;:ao economica com 0 processo de globaliza
<;:ao. 

• Uma posi<;:ao sociocentrica, sustentando que 0 papel do Estado deve 
ser redefinido em fun<;:ao da dinamica dos atores da sociedade civil 
presentes na esfera publica, a partir de uma perspectiva societaria: 0 

que importa e garantir 0 interesse publico e nao 0 fato de a proprie
dade ser estatal, privada ou mesmo publica nao-estatal, devendo a 
nova rela<;:ao Estado-sociedade abrir caminho para 0 aprofundamento 
da democratiza<;:ao nao s6 politica, mas tam bern social e economica. 

A transferencia da gestao de atividades estatais para organiza<;:oes 
sociais dificilmente se enquadraria nas modalidades ja descritas. Na 
realidade, essas organiza<;:oes sociais que celebram contrato de gestao 
com 0 Estado nao seriam nem organiza<;:oes privadas nem estatais, 
nem, talvez, nao-estatais: poderiam ser consideradas organiza<;:oes para
estatais, tendo em vista que se constituem ou funcionam em torno do 
Estado. A transforma<;:ao de institui<;:oes estatais, como hospitais e uni
versidades, em institui<;:oes paraestatais, impropriamente denominadas 
institui<;:oes da sociedade civil, constituiria uma "nova tentativa de 
fusao entre Estado e sociedade civil" (Avritzer, 1997). 

Isso porem nao significa que, por essa razao, tais organiza<;:oes 
deixarao de ser uteis e ficarao impossibilitadas de prestar servi<;:os rele
vantes a sociedade. Essas organiza<;:oes produtoras de bens e servi<;:os 
sociais poderao compatibilizar eficiencia e interesse publico, desde que 
submetidas ao controle do Estado e da sociedade civil, com 0 objetivo 
de evitar sua burocratiza<;:ao e mercantiliza<;:ao. 

Por outro lado, a expressao "paraestatal" nao parece adequada aos 
casos de organiza<;:oes autonomas da sociedade civil, com trajet6ria co
nhecida no espa<;:o publico e que realizam parcerias com 0 Estado para 
a gestao de bens e servi<;:os publicos. 0 financiamento estatal dessas or
ganiza<;:oes publicas nao-estatais envolve, entretanto, uma serie de ques
toes que necessitam ser enfrentadas. Urn dos problemas principais sao 
os criterios publicos para avalia<;:ao do desempenho, a fim de evitar os 
riscos de favoritismo burocrMico e clientelismo politico. 
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Alem de sua func;:11.o de controle social, de sua vocac;:11.o politica de 
lutar pelos direitos da cidadania, pela democratizac;:11.o do Estado e da 
sociedade, a sociedade civil tam bern pode assumir a responsabilidade 
econ6mica de execuc;:11.o de programas e servic;:os sociais. Ao faze-Io, po
rem, assume perfil produtivo que exige fiscalizac;:11.o e controle por parte 
do Estado e da propria sociedade. Segundo Nuria Cunill, "desde 0 am
bito privado, e possivel - e necessario - enfrentar a produc;:11.o de bens 
publicos, sempre que isso, por sua vez, n11.o suponha a abdicac;:11.o da 
responsabilidade publica por parte do Estado" (Cunill, 1995). 

Cidadania, controle social e democratiza~fio do Estado 

A cidadania ocupa lugar central na busca de novo paradigma que 
devera superar as limitac;:6es do Estado tecnocrcitico e do Estado liberal. 
Para melhor desenvolver esse ponto, parece-nos adequado utilizar as 
categorias de governabilidade e governanc;:a, tal como concebido por Eli 
Diniz. 

Governabilidade se refere, em principio, as condic;:6es sistemicas 
mais gerais sob as quais se da 0 exercicio do poder numa sociedade, 
tais como as caracteristicas do regime politico (democrcitico ou autorita
rio), a forma de governo (parlamentarismo ou presidencialismo), as re
lac;:6es entre os poderes, os sistemas partidarios (pluripartidarismo ou 
bipartidarismo), 0 sistema de intermediac;:11.o de interesses (corporativis
ta ou pluralista) etc. (Diniz, 1996). 

Governanc;:a, por outro lado, diz respeito a capacidade governati
va em sentido amplo, isto e, capacidade de ac;:11.o estatal na implementa
c;:11.o das politicas e na consecuc;:11.o das met as coletivas. Refere-se ao con
junto de mecanismos e procedimentos para lidar com a dimens11.o parti
cipativa e plural da sociedade. Sem abrir m11.o dos instrumentos de con
trole e supervis11.o, 0 Estado torna-se rna is flexivel, capaz de descentrali
zar func;:6es, transferir responsabilidades e alargar 0 universo de atores 
participantes (Diniz, 1996). 

Ja para Bresser Pereira, governanc;:a e a capacidade de tornar efe
tivas as decis6es de governo, por meio do ajuste fiscal, da reforma ad
ministrativa e da separac;:11.o entre formulac;:11.o e execuc;:11.o de politicas 
publicas. E governabilidade diz respeito a existencia de instituic;:6es po
liticas aptas a garantir melhor intermediac;:11.o de interesses e tornar 
mais legitimos e democrciticos os govern os, aperfeic;:oando a democracia 
representativa e abrindo espac;:o para 0 controle social ou democracia 
direta. Entre os elementos da governabilidade, aponta a existencia de 
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mecanismos de responsabilizayao (accountability) dos politicos e buro
cratas perante a sociedade. 

o mesmo autor, com base em Adam Przeworski, analisa a refor
rna do Estado na 6tica da teoria do agente principal, segundo a qual 0 

cidadao - agente principal - deve controlar os politicos, que, por sua 
vez, devem controlar os burocratas. E sem duvida muito instigante sua 
abordagem da "16gica dos leques de controle", que permite distinguir, 
com clareza, 0 espayo publico do privado e, dentro do espayo publico, 0 

espayo publico estatal do espayo publico nao-estatal (Bresser Pereira, 
1997). 

Cremos que a atual crise de legitimidade do Estado revela, no 
fundo, a crise da democracia representativa parlamentar classica. Os ci
dadaos nao se reconhecem mais nas instituiyoes que, por definiyao, 
foram por eles criadas. A democracia, principalmente na America Lati
na, vive urn impasse entre as tentayoes de retorno autoritario e as am
pI as mudanyas institucionais necessarias a seu aprofundamento. A con
solidayao democrcitica nao pode ser atingida sem a reforma do Estado. 

o resgate da legitimidade do Estado passa, certamente, pelo aper
feiyoamento dos instrumentos de governabilidade, no sentido que lhe 
da Diniz, ou de governanya, no sentido de Bresser Pereira, segundo as 
condiyoes hist6ricas e culturais de cada pais. A nosso ver, porem, e no 
conceito de governanya, no sentido de Diniz, ou de governabilidade, no 
sentido de Bresser Pereira, que se en contra a pedra de toque para recu
perar a perdida legitimidade do Estado. A ayao estatal desvinculada das 
noyoes de interesse publico, bern comum e responsabilidade publica 
perde legitimidade. 

Somente a participayao da cidadania nos moldes de uma demo
cracia associativa pode contrapor-se as caracteristicas negativas do 
modelo representativo, como, por exemplo, fragilidade das institui
yoes, dos partidos, do sistema eleitoral e do Legislativo, alem de hi
pertrofia da autoridade pessoal do presidente. Verificamos hoje 0 es
vaziamento do poder publico, a inercia na prestayao de serviyos, a au
sen cia de canais para expressao de direitos, enfim, a omissao do Esta
do no atendimento de necessidades fundamentais mediante politicas 
sociais efetivas. 

Aumentar a eficacia do Estado nao significa apenas aumentar a 
eficiencia da maquina burocrcitica e aperfeiyoar os mecanismos tecni
cos de governabilidade; a reforma democrcitica do Estado exige melho
rar as condiyoes de governanya do sistema estatal, aperfeiyoando as ca
pacidades de comando e coordenayao, mas principalmente redefinindo 
as relayoes com a sociedade civil mediante a criayao e articulayao de 
canais de negociayao entre a sociedade e 0 Estado. 
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A existencia de canais permanentes de negocia<;:ao junto aos di
versos orgaos do Estado permitinl a institucionaliza<;:ao da participa<;:ao 
da cidadania nas decis6es governamentais. Diversos paises ja contam 
com a existencia de conselhos, com a participa<;:ao de representantes do 
governo e da sociedade civil, para a elabora<;:ao de politicas publicas. 
Apontam na mesma dire<;:ao 0 funcionamento de camaras setoriais de 
negocia<;:ao envolvendo atores interessados e autoridades governamen
tais, bern como os exemplos de or<;:amento participativo no plano local. 

No modelo representativo, os partidos politicos se voltam para a 
conquista e preserva<;:ao do poder. A crescente profissionaliza<;:ao da 
politica e a comercializa<;:ao das campanhas eleitorais aumentam 0 

fosso entre representantes e representados. Sao as associa<;:6es, organi
za<;:6es e movimentos da sociedade civil que irrigam com suas reivin
dica<;:6es a esfera publica, contrapondo-se ao poder da midia, do go
verno e do mercado. 

E claro que tambem ocorrem novos processos de massifica<;:ao, 
bloqueando a cidadania ativa mediante, por exemplo, a integra<;:ao ele
tronica de telespectadores. Uma esfera publica democrMica requer, po
rem, uma vida associativa livre, com a regula<;:ao da midia e do merca
do. A democracia exige uma cultura politica gestada na liberdade. 

A no<;:ao de espa<;:o publico nao pode mais se limitar a visao libe
ral de urn mercado de opini6es onde os diversos interesses organizados 
buscam influenciar os processos decisorios. No modelo chamado dis
cursivo, de inspira<;:ao habermasiana, a esfera publica atua como instan
cia intermediadora entre os impulsos comunicativos gerados na socie
dade civil (no "mundo da vida") e as instancias que articulam, institu
cionalmente, as decis6es politicas (parlamento, conselhos). Nao se trata 
mais de urn "sitiamento" do Estado, sem inten<;:ao de conquista, mas de 
urn sistema de "eclusas" entre 0 Estado e a sociedade. Ao transpor as 
eclusas, os influxos comunicativos da sociedade civil acabam influen
ciando as instancias decisorias (Habermas, 1997). 

Para realizar essa fun<;:ao integrativa, a cidadania democrMica 
deve, evidentemente, ser mais do que urn status meramente legal. E ne
cessario que ela se torne 0 elemento central de uma cultura politica 
compartilhada. Uma sociedade multicultural so pode manter-se unida 
se a cidadania democrMica nao se limitar a vi sao liberal dos direitos po
liticos, expandindo-se para abranger direitos culturais e sociais. 

Se 0 movimento socialista, de inspira<;:ao marxista, acabou, quan
do no poder, degenerando em totalitarismo, 0 liberalismo apoiou dita
duras autoritarias e costuma olhar a democracia de forma instrumental: 
ela e boa enquanto serve a seus interesses economicos. A democracia, 
que e urn valor universal, e usada como ideologia de grupos dominan-
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tes. Ora, a democracia nao e apenas urn regime politico com partidos e 
elei<;:oes livres. E sobretudo uma forma de existencia social. Democniti
ca e uma sociedade aberta, que permite sempre a cria<;:ao de novos di
reitos. 

Os movimentos sociais, nas suas lutas, transformaram os direi
tos declarados formalmente em direitos reais. As lutas por liberdade e 
igualdade ampliaram os direitos civis e politicos da cidadania, criaram 
os direitos sociais, os direitos das chamadas "minorias" - mulheres, 
crian<;:as, idosos, minorias etnicas e sexuais - e, pelas lutas ecologi
cas, 0 dire ito ao meio ambiente sadio. Os grupos excluidos poderiam 
ser compensados mediante politicas diferenciadas debatidas publica
mente. E sempre atraves do debate politico que as questoes tornam-se 
publicas, possibilitando que os cidadaos exer<;:am a fun<;:ao de critica e 
controle do Estado. 

Estado democnitico e aquele que considera 0 conflito legitimo. 
Nao so trabalha politicamente os diversos interesses e necessidades parti
culares existentes na sociedade, como procura institui-los em direitos 
universais reconhecidos formalmente. Individuos e grupos organizam-se 
em associa<;:oes, movimentos sociais, sindicatos e partidos, constituindo 
urn contrapoder social que limita 0 poder do Estado. Uma sociedade 
democrcitica nao cessa de trabalhar suas divisoes e diferen<;:as internas 
e esta sempre aberta a amplia<;:ao dos direitos existentes e a cria<;:ao de 
novos direitos (Chaui, 1995). 

A cidadania, definida pelos principios da democracia, se constitui 
na cria<;:ao de espa<;:os sociais de luta (movimentos sociais) e na defini
<;:ao de institui<;:oes permanentes para a expressao politica (partidos, or
gaos publicos), significando necessariamente conquista e consolida<;:ao 
social e politica. A cidadania passiva, outorgada pelo Estado, se diferen
cia da cidadania at iva em que 0 cidadao, portador de direitos e deveres, 
e essencialmente criador de direitos para abrir novos espa<;:os de parti
cipa<;:ao politica (Chaui,1984). 

Inspiram-se na cidadania at iva as propostas de democracia direta 
baseada nos mecanismos constitucionais de referenda, plebiscito, in i
ciativa popular, possibilidade de revoga<;:ao de mandatos, exigencia de 
presta<;:ao de contas etc., assegurando-se assim complementaridade 
entre representa<;:ao politica tradicional e participa<;:ao popular direta. 
Esse tipo de concep<;:ao, fundada no dinamismo da cria<;:ao e liberdade 
de novos sujeitos e novos espa<;:os publicos, superaria a visao liberal do 
modelo do cidadao patriot a proposto para toda a sociedade, como se ela 
fosse homogenea e unidimensional. A cidadania implicaria pois a liga
<;:ao necessaria entre democracia, sociedade pluralista, educa<;:ao politica 
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e democratizac;;ao dos meios de comunicac;;ao de mass a (Benevides, 
1994). 

Se "0 grande feito politico do seculo xx foi ter consolidado a de
mocracia" (Bresser Pereira, 1997), e tambem verdade que a legitimac;;ao 
do Estado, com base exclusiva na democracia representativa, se esva
ziou pelo seu crescente distanciamento da maioria absoluta da socieda
de. A politica subordinou-se a economia, dominada por urn setor finan
ceiro que busca riqueza sem produc;;ao. Nessas condic;;oes, 0 poder poli
tico do Estado nao cessa de perder legitimidade. Na America Latina, 0 

desenvolvimento economico nao reduziu as desigualdades sociais: a in
tensificac;;ao continuada da pobreza e 0 triste espetaculo da miseria 
levou a urn processo de banalizac;;ao do horror. 

Aos excluidos que foram expulsos do mercado de trabalho vern 
juntar-se as novas gerac;:oes que nele jamais ingressarao. Segundo Boa
ventura de Sousa Santos (1997), 0 Estado e democnitico para as zonas 
"civilizadas" do contrato social e fascista para as zonas "selvagens" da 
exclusao social. A igualdade que 0 liberalismo defende no dominio juri
dico-politico deve ser ampliada para os dominios economico e social. A 
solidariedade deve ser praticada na diferenc;;a e nao apenas entre iguais. 
Dai a imporHincia de reivindicar igualdade quando a diferenc;;a inferio
riza, e 0 direito a diferenc;;a quando a igualdade descaracteriza. 

Para Tarso Genro (1977), a cidadania exige novas formas de orga
nizac;;ao do Estado democratico, que deixaria de ser instrumento predo
minante de reproduc;;ao das desigualdades socio-economicas para tor
nar-se instrumento de regulac;;ao, orientando as relac;;oes entre os sujei
tos sociais com vistas a superac;;ao de desigualdades. Teriamos entao urn 
Estado publico regulador, controlado pelos proprios cidadaos. 

A transparencia e 0 controle social do Estado pela sociedade civil 
so pod em ser assegurados mediante a combinac;;ao das atuais institui
c;;oes com a adoc;;ao dos mecanismos de consulta, referenda, plebiscito e 
outras formas de participac;;ao direta, atraves de instituic;;oes conselhis
tas - que emergem da democracia direta - que possam remeter inclu
sive a estruturac;;ao e ao controle dos orc;;amentos publicos. 

A relac;;ao de representac;;ao politica deve ser articulada com as re
presentac;;oes de fato e de direito que tenham capacidade de representar 
a cidadania ativa, que hoje organiza a sociedade civil "por baixo", como 
novas formas de poder que constroem novas formas de legitimac;:ao. 

A existencia de urn espac;;o publico nao-estatal e, assim, condic;;ao 
necessaria da democracia contemporanea, que, como vimos, sofre hoje 
uma profunda crise de legitimidade. Enfrentar os desafios de aperfei
c;;oar os instrumentos de governabilidade e criar novas estruturas de go-
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vernan<;:a e requisito para superar a crise atual da democracia represen
tativa. 

A recupera<;:ao da legitimidade do Estado depende da democrati
za<;:ao de suas institui<;:oes. Os parlamentos e os partidos politicos perde
ram legitimidade ao se confinarem nos marcos institucionais desenha
dos e controlados pela elite politica, afastando-se dos influxos comuni
cativos provenientes da sociedade civil. A reforma das institui<;:oes esta
tais requer, assim, mecanismos que assegurem a participa<;:ao direta dos 
cidadaos, como os citados exemplos de referendo, revocat6ria de man
datos, iniciativa popular, participa<;:ao em conselhos que decidem dire
trizes das politic as publicas. 

Alguns desses mecanismos, entretanto, como 0 plebiscito e 0 re
ferendo, desempenhariam papel mais auxiliar do que central ao estimu
larem mobiliza<;:ao eleitoral para "uma unica vez" e urn tipo de resposta 
"sim ou nao" para questoes complexas que, em geral, podem ser me
lhor encaminhadas nas redes associativas, com suas qualidades multifa
cetadas e seus debates mais aprofundados (Chalmers, 1996). 

o controle social tern sido tradicionalmente visto como 0 aumen
to da capacidade de influencia da sociedade sobre 0 Estado. Com 0 de
senvolvimento das organiza<;:oes publicas nao-estatais, surge a necessi
dade de uma autoridade fundada democraticamente para justificar e re
gular esse terceiro setor. 0 controle social passa a ter duplo carMer: 
aperfei<;:oar os mecanismos de controle da sociedade sobre 0 Estado e 
inventar formas de controle da sociedade sobre a sociedade. 

A dupla dim en sao da esfera publica nao-estatal - de urn lado, 0 

controle social do Estado e a a<;:ao coletiva para a afirmayao de direitos 
e identidades culturais; de outro, a produ<;:ao de bens e serviyos publi
cos - en contra seu fundamento ultimo e denominador comum no con
ceito de cidadania. E a cidadania que fornecera 0 ela vital para a cria
<;:ao de uma nova institucionalidade politica, onde a sociedade civil 
cumprira papel central na constru<;:ao de urn espa<;:o publico democrati
co, unica fonte possivel de governabilidade e legitimidade do sistema 
politico. 

Os espayOS publicos nao-estatais sao arenas de negocia<;:ao entre 
as instituiyoes politicas e as demandas coletivas, interligando as fun
<;:oes de governo e a representayao de conflitos. Como intermediay6es 
entre 0 Estado e a sociedade, esses espayOS publicos, como examinamos 
anteriormente, requerem simultaneamente mecanismos de representa
yao e participayao. Ambos sao necessarios a existencia da democracia 
nas sociedades complexas e ao controle democrMico do Estado pela so
ciedade, garantindo-se a expressao da vontade politica dos cidadaos, e 
nao apenas 0 interesse do mercador ou 0 desejo do principe. 
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A observadoria* eidadfi no Colombia -
em busea de novas rela~6es entre 0 Estado 
e a soeiedade eivil** 

Fabio E. Velasquez 

Reforma do Estado e constru~fio do publico 

As relafoes entre 0 Estado, a sociedade e 0 mercado 

A redefiniyao das relayoes entre 0 Estado, a sociedade e 0 merca
do projeta-se como urn dos grandes ·desafios conceituais e politicos para 
a mudanya do seculo. 0 tema nao e novo. A partir de meados da deca
da de 70, quando se tornou aguda a crise do Estado desenvolvimentista 
(Sunkel, 1993), a questao da restruturayao estatal colocou-se no centro 
do debate e deu lugar a formula<;:ao de modelos alternativos que conti
nuam sendo materia de discussao na America Latina. 1 

Com efeito, desde os anos 20, mais especialmente a partir do se
gundo pas-guerra, 0 Estado exerceu na America Latina urn papel de 
protagonista como promotor da industrializa<;:ao, integrador e regulador 
do mercado interno, responsavel pelo atendimento das crescentes de
mandas da populayao mediante a provisao direta de serviyos e de poli-

• Veeduria, termo espanhol que poderia ser traduzido literalmente por "vedoria", voca
bulo existente na lingua portuguesa, porem arcaico e em desuso, razao por que optamos 
por II observadoria", que remete a olhar, ver, vigiar, controlar etc. enos parece mais de 
acordo com 0 texto e a intenc;:ao do autor. (N. do T.) 
* * Traduzido do espanhol por Noemia A. Espindola. 
1 Para 0 desenvolvimento deste ponto, baseio-me em Velasquez, 1996. 
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ticas de distribui<;ao da renda, e fiador do equilibrio de interesses e das 
alian<;as entre as classes e os grupos incluidos nesse projeto moderni
zante. 0 exercicio dessas responsabilidades implicou uma organiza<;ao 
estatal altamente centralizada, uma elevada capacidade de formula<;ao 
de politicas e de execu<;ao de investimentos, e urn crescimento signifi
cativo da burocracia estatal. Estado, sociedade e mercado acomodaram 
suas condutas a uma "cultura da centraliza<;ao e da ordem", como a 
chama Arocena, segundo a qual lias logic as estruturais permitem uma 
clara inteligibilidade dos processos socio-economicos, os Estados unifi
cadores asseguram sociedades mais homogeneas, as elites sao garantia 
de coerencia e eficacia, e os sistemas centralistas de organiza<;ao produ
zem conjuntos humanos integrados. Nessa cultura, privilegia-se 0 geral, 
a ordem, a unidade" (1995:17, grifo do autor). 

A propria dinamica desse modele foi configurando sua crise. 0 
Estado desenvolvimentista onipresente tornou-se cada vez mais incapaz 
de atuar com eficacia no ordenamento da economia e na satisfa<;ao das 
necessidades de amplas camadas da popula<;ao urbana e rural, e de 
manter 0 clima de consenso necessario para avan<;ar na rota da moder
niza<;ao. A crise economica, produto do desequilibrio fiscal crescente e 
da crise da divida externa, somou-se outra de ordem social e politica: 0 

Estado se tornou pesado e ineficiente e, logo, incapaz de responder as 
demandas de diferentes setores economic os e sociais. Os canais de re
presenta<;ao politica deixaram de cumprir sua fun<;ao, e produziu-se urn 
divorcio entre eleitores e eleitos. 0 clientelismo e a corrup<;ao invadi
ram as esferas da administra<;ao publica, e 0 centralismo converteu-se 
numa redoma asfixiante que subtraiu do Estado a agilidade de resposta 
e produziu notorias iniqiiidades regionais. Isso resultou numa crise de 
representa<;ao e credibilidade que gerou manifesta<;oes de protesto e de 
rebeldia contra 0 sistema politico, muitas das quais foram caladas com 
a implanta<;ao de regimes ditatoriais. 

As reformas nao se fizeram esperar. Desde meados da decada de 
70 come<;aram a se aplicar em varios paises, com diferente intensidade, 
medidas de ajuste visando diminuir 0 deficit fiscal. A ideia era "apertar 
o cinto" para gerar poupan<;a, au men tar 0 investimento e equilibrar os 
cofres do Estado. Em suma, procurava-se tomar a gestao publica mais 
eficiente e eficaz, e modificar os termos da rela<;ao entre 0 Estado, a so
ciedade e 0 mercado. A descentraliza<;ao erigiu-se entao como uma im
portante estrategia de reforma estatal. 

Essas reformas, entretanto, nao foram todas planejadas com 0 

mesmo molde. Enquanto nos anos 80 se impos urn modele orientado 
para 0 mercado, como alternativa pendular a urn estadocentrismo que, 
menos que promover 0 desenvolvimento, 0 estava obstaculizando, a de-
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cada de 90 viu aparecer urn conjunto de propostas com tons mais poli
d~ntricos, que partem da convicyao de que 0 Estado deve ser fortaleci
do, mas que de fin em igualmente urn papel importante para 0 mercado 
e os agentes sociais na busca do desenvolvimento. 

o modelo mercadocentrico parte da ideia de que 0 Estado deve 
reduzir seu protagonismo e deixar que as foryas do mercado e a iniciati
va autogestionaria dos agentes sociais assegurem uma alocayao otima 
dos recursos e urn funcionamento eficiente da economia. Com esse ob
jetivo, propoe eliminar os entraves politicos ao livre desenvolvimento 
das foryas economicas e deixar que 0 mercado ass urn a 0 papel gover
nante da mudanya social. Isso implica reduzir 0 poder de intervenyao 
do Estado na economia, deixando-lhe 0 papel de arbitro neutro na regu
layao das relac;oes economicas, e despolitizar a gestao publica. 

A descentralizac;ao, nessa otica, e urn meio de dispensar 0 Estado 
central de uma serie de funyoes e responsabilidades, inc1uindo a media
c;ao dos conflitos, a fim de torna-lo menor em tamanho e na sua capaci
dade interventora. Em contrapartida, delega-se a organismos territoriais 
urn conjunto de competencias e atribuiyoes cuja execuyao pode - e 
deve - ser compartilhada com organizayoes privadas e, em geral, com 
agentes nao-governamentais. A ideia e que os governos locais criem as 
condic;oes para 0 livre desempenho dos agentes de mercado na presta
c;ao de servic;os. Dessa forma se garantiria maior eficiencia no uso de 
recursos escassos, maior eficacia na satisfac;ao das necessidades da po
pulayao e se reduziriam os riscos, proprios de urn esquema centralista, 
de corrupyao e burocratizayao nas tarefas de governo. 

De receptora de bens e serviyos publicos, a sociedade passa a au
togestora de seu bem-estar, via mercado. E no cenario da oferta e de
manda, e nao no do assistencialismo estatal, que a sociedade deve satis
fazer suas necessidades. Isso pressupoe a constituic;ao de unidades indi
viduais que desenvolvam suas proprias estrategias de inserc;ao no mer
cado, atuando sob a logica do homo economicus. A ac;ao coletiva passa a 
segundo plano, a participac;ao ainda e considerada pec;a-chave do mode-
10, mas ressignificada num duplo sentido: como encargo por parte dos 
agentes economicos da prestayao de servic;os e como intervenc;ao direta 
dos individuos na autogestao de suas proprias necessidades (fragmenta
yao social). 

Esse modelo se impos na America Latina com ritmos e intensida
des diferentes em cada pais. A lib erda de de mercado foi-se proc1aman
do como 0 horizonte unico de todas as nac;oes, como se houvesse che
gada realmente 0 fim da historia e nao fosse possivel visualizar outras 
alternativas de organizac;ao da sociedade e do Estado. 
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No entanto, 0 paraiso prometido pelos defensores dessa proposta 
chegou a ser realidade somente para os grandes conglomerados de capi
tal nacional e internacional e para quem pode incorporar-se a 16gica do 
mercado. Para 0 resto, as conseqi.H~ncias sao bern conhecidas: quebra de 
pequenos e medios empresarios e aumento da pobreza nos campos e nas 
cidades. A fenda social aumentou na America Latina nos anos 80, segun
do mostram os indicadores de pobreza e qualidade de vida2 para a re
giao, alem dos processos de desintegrayao social, fragmentayao e privati
zayao da vida coletiva que se tornaram dominantes. A proposta de deslo
car a racionalidade do homo economicus para 0 terreno das relay6es so
ciais e politicas foi perdendo terreno e fez-se not6ria a tensao entre as 
metas de liberalizayao economica e fortalecimento do mercado, de urn 
lado, e as de democratizayao, participayao e eqiiidade, de outro. 

Essas tens6es foram 0 ponto de partida para a busca, desde fins da 
decada passada, de formas alternativas de relayao entre 0 Estado, a socie
dade e 0 mercado que superassem 0 "impasse" social e politico produzi
do pela aplicayao do receituario neoliberal. Vem-se configurando desde 
entao uma proposta de carater "policentrico" que constitui mais uma pro
messa do que uma realidade, mas que ganhou terre no no campo das dis
cuss6es academicas e politicas. 0 modele parte do pressuposto de que a 
busca do desenvolvimento exige uma ayao complementar entre 0 Estado, 
o mercado e os agentes sociais. 0 primeiro deles nao po de reduzir sua 
ayao ao minimo, pois deve responsabilizar-se pelo fornecimento de bens 
publicos, infra-estrutura e equipamentos sociais, pela promoyao do de
senvolvimento cientifico e tecnol6gico, pelo fomento da competitividade 
e pela articulayao da economia nacional no cenario internacional. Deve 
assumir igualmente papel relevante na distribuiyao da renda e na regula
yao dos agentes economicos e sociais, tendo alias a missao de convoca-Ios 
para estabelecer consensos estrategicos em torno das metas de desenvol
vimento e bem-estar. Assim, 0 Estado deve ser canal de expressao - nao 
o unico, e claro - das demandas dos diferentes setores da populayao. 
Deve, nesse sentido, ser urn Estado includente, e nao excludente; urn Es
tado fiador dos direitos sociais. 

Os agentes privados tern responsabilidade no modele como inter
locutores do Estado e da sociedade civil na gerayao de consensos e 
como prestadores de serviyos no campo da regulayao estatal. Nao 
podem operar como peyas independentes, e sim de acordo com as re
gras do jogo que procura fazer prevalecer 0 bern comum sobre os inte
resses particulares. 

2 A esse respeito, ver Sunkel (1994). 
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A relayao entre 0 Estado e a sociedade visa 11 construyao de uma 
cidadania politica e social. Em conseqiiencia, representayao e participa
yao constituem os eixos em torno dos quais se articula 0 sistema demo
cratico. Trata-se de tornar a democracia substantiva compativel com a 
democracia formal, e a representativa compativel com a participativa. 
Isso pressupoe 0 fortalecimento do tecido social e a constituiyao de ato
res coletivos que deem vida a esse projeto de ajustamento. 0 zoon poli
tikon substitui 0 homo economicus, reivindicando-se pois 0 espayO publi
co em face do imaginario privatizante proprio do modelo anterior. 

o sentido e 0 papel da descentralizayao sofrem mudanyas. Des
centralizar significa antes de tudo fortalecer os organismos territoriais 
para que sejam capazes de cumprir no ambito local as funyoes que lhes 
competem: promoyao do crescimento economico, incentivo a politicas 
de igualdade, definiyao consensual das estrategias de desenvolvimento 
local e modernizayao e democratizayao da gestao publica etc. 

A eficiencia e a eficacia continuam sendo compromisso de todos, 
mas devem ser compativeis com a igualdade, a democracia e a susten
tabilidade como principios orientadores da conduta do Estado e dos 
agentes economicos e sociais. 0 planejamento desempenha papel de 
primeira ordem nesse modelo como instrumento pelo qual os diferen
tes agentes sociais, politicos e economicos identificam seus problemas, 
compreendem suas causas e suas conseqiiencias, combinam as estrate
gias de ayao mais convenientes para enfrentar problemas e definem as 
ayoes e os instrumentos mais adequados para implementar essas estra
tegias. Admite-se que a competiyao e a privatizayao dos serviyos pos
sam contribuir para maior eficiencia e qualidade em sua prestayao, mas 
entende-se que 0 Estado pode igualmente garantir esses parametros 
numa perspectiva de igualdade e proteyao do bem comum. 

A participayao se fortalece, pois, como meio para a formulayao, 
discussao e adoyao dos grandes consensos sobre 0 desenvolvimento e a 
convivencia. Nesse sentido, visa-se ao adensamento do tecido social e 11 
multiplicayao dos canais de participayao (de consulta, iniciativa cidada, 
fiscalizayao, ajustamento e gestao), de maneira que os interesses parti
culares possam se voltar para a esfera publica com 0 objetivo de cons
truir 0 bem comum. Transparencia, responsabilidade dos governantes e 
atitude cidada vigilante convertem-se assim em elementos fundamen
tais da gestao publica. 

A construfiio do publico 

o nucleo dessa proposta de reestruturayao estatal democratizante 
e 0 fortalecimento do publico. 0 publico pode ser entendido como 0 
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conjunto de instancias para a deliberac;ao coletiva e a adoc;ao de deci
s6es que afetam a coletividade enquanto tal (Gomez, 1996). Em outras 
palavras, e 0 "ambito no qual, mediante a participac;ao formalmente 
igualitaria de todos os cidadaos, desenvolve-se urn conjunto de conteu
dos normativos: alcances e limites da ac;ao estatal; procedimentos, di
reitos e obrigac;6es relativos a participac;ao dos cidadaos na formac;ao da 
vontade coletiva e das normas vinculantes (leis); direitos e obrigac;6es 
com respeito ao desfrute da propriedade, dos bens e da vida privada 
etc., ou seja, aqueles que nao so estabelecem os direitos e obrigac;6es de 
cada individuo no tocante a sua participac;ao no destino da sociedade 
na qual se desenvolve como cidadao, mas tambem definem os limites 
do que ha de ser considerado, em cad a caso, como pertencente exclusi
vamente a esfera da vida privada" (Duhau & Girola, 1990:12). 

A esfera publica deriva sua especificidade do fato de que nela do
mina urn criterio de racionalidade coletiva. Com efeito, nesse espac;o 
competem racionalidades e interesses particulares. Como assinala 
Gomez (1995: 11), "um juizo otimo de racionalidade coletiva necessita 
levar em conta a totalidade dos interesses e racionalidades particulares 
afetados. E, no entanto, no espac;o realmente 'publico', esses interesses 
e raz6es privados sao apenas a materia-prima que se enquadra na ma
triz de racionalidade coletiva". Nesse sentido, 0 espac;o publico perde 
sua identidade quando os interesses particulares deliberam e atuam 
nesse cenario exclusivamente em func;ao de racionalidades privadas, e 
nao na busca do bern comum. Isso e 0 que diferencia 0 publico do cor
porativo. Neste ultimo caso, as racionalidades privadas tornam-se do
minantes como referentes da negociac;ao entre os interlocutores sem a 
mediac;ao do interesse coletivo como eixo da deliberac;ao e da decisao. 

A existencia de urn espac;o publico e necessaria para garantir urn 
processo coletivo, para que a sociedade possa avanc;ar no objetivo da 
construc;ao da nac;ao, em suma, para que a sociedade possa enfrentar e 
resolver os grandes desafios da modernidade: a identidade nacional, a 
legitimidade do sistema politico, 0 crescimento economico, 0 bem-estar 
social e 0 desenvolvimento sustentavel (Gomez, 1996). 

o publico nao e sinonimo do estatal. 0 estatal e por definic;ao pu
blico, mas 0 publico nao se reduz ao estatal porque a sociedade civil 
tambem de lib era e decide em mathias de interesse coletivo e, alem dis
so, porque 0 Estado e outras instancias (os partidos e alguns agentes 
economicos e sociais), como mostra a experiencia historica em nossos 
paises, nem sempre deliberam ou decidem com criterios de racionalida
de coletiva, e sim em func;ao de interesses particulares. 0 clientelismo, 
por exemplo, nao e senao uma forma de privatizar os fundos publicos 
em beneficio de racionalidades particulares. 
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Em conseqliencia, pode-se falar de urn espayo publico estatal e de 
urn espayo publico nao-estatal. No modele de Estado intervencionista 
do segundo pas-guerra na America Latina, 0 publico foi praticamente 
ocupado pelo Estado. Posteriormente, nos anos 80, 0 publico foi deslo
cado pelo privado. 0 que se estabelece agora e uma recuperayao do pu
blico, nao necessariamente invadido pelo Estado, mas aliment ado tam
bern pela intervenyao da sociedade civil. 

Como assinalam Bresser e Cunill (1997), os anos 90 marcam uma 
tendencia ao aprofundamento do regime democratico e a ampliayao do 
espayO publico nao-estatal, ou seja, das diferentes form as de interven
yao cidada (propriedade, gestao e controle social) na esfera publica. 
Nesse sentido, 0 espayo publico nao-estatal e 0 espayo da democracia 
participativa, na medida em que permite intermediar a relayao entre 0 

Estado e a sociedade por meio de novas formas de associayao para a 
produyao de bens e serviyos publicos e/ou para 0 exercicio do controle 
cidadao sobre a produyao por parte do Estado ou dos agentes nao-es
tatais. 

Essa circunsHincia obriga a uma redefiniyao do papel do Estado 
que aponte urn equilibrio entre sua responsabilidade na proteyao dos 
direitos sociais e sua eficiencia/eficacia na gestao das tarefas a seu car
go. Mas obriga igualmente a uma reconsiderayao do papel da sociedade 
civil, pois ela deve converter-se em protagonista dos processos de de
mocratizayao, sendo pois necessario fortalece-Ia pelo desenvolvimento 
de redes de solidariedade que contrabalancem as foryas dissolventes do 
mercado e pelo exercicio da cidadania, ou seja, pela constituiyao de su
jeitos com possibilidades de autodeterminayao, com capacidade de re
presentayao de interesses e demand as e com pleno exercicio de seus di
reitos (Castillo & Osorio, 1997). Por fim, e preciso que "0S interesses 
publicos aumentem sua esfera de realizayao, nao so incorporando 
maior numero de agentes socia is em sua satisfayao, mas tambem crian
do espayos de interlocuyao e negociayao entre 0 Estado e a sociedade 
civil que garantam que as decisoes daquele tenham como medida a am
pliayao e a garantia dos direitos cidadaos. Recriayao da cidadania politi
ca e extensao da cidadania social estariam, pois, no eixo da problemati
ca da construyao do publico" (Cunill, 1995). 

Surgem duas esferas dentro do publico nao-estatal: a produyao 
social e - a que mais nos interessa aqui - 0 controle social. A primeira 
alude a possibilidade de que novas atores nao-estatais (ONGs, funda
yoes, organizayoes de base) intervenham na produyao de bens e na 
prestayao de serviyos publicos. Isso permitiria pluralizar a oferta de 
bens e serviyos, flexibilizar a gestao publica e introduzir logic as de soli-
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dariedade e racionalidade comunicativa na provisao dos servi<;os (Bres
ser & Cunill, 1997). 

o controle social e outra das possibilidades de fortalecimento do 
publico nao-estatal. Atraves dele, os cidadaos podem exercer uma fun
<;ao critica sobre 0 comportamento dos agentes publicos, estatais e nao
estatais. E, nesse sentido, urn instrumento de regula<;ao que pode ser 
exercido quer em fun<;ao de interesses particulares, quer em fun<;ao de 
interesses gerais. 

Recentemente, as mudan<;as normativas em varios paises da 
America Latina, geralmente ligadas ao processo de descentraliza<;ao, 
criaram a possibilidade de os cidadaos, individual ou coletivamente, 
exercerem urn controle direto sobre a atua<;ao dos agentes estatais e 
nao-estatais na presta<;ao de servi<;os publicos. Os comites de vigilancia 
na Bolivia e as diferentes formas de observadoria cidada na Colombia 
(juntas de vigilancia, comites de controle social e desenvolvimento dos 
servi<;os publicos, comites de fiscaliza<;ao etc.) / para citar somente dois 
casos, sao exemplos da importancia que adquiriram as diferentes for
mas de controle social como modalidades de participa<;ao cidada, uma 
vez que possibilitam 0 exercicio da fun<;ao critica por parte dos cida
daos, constituindo meios de comunica<;ao e aproxima<;ao entre 0 Estado 
e a sociedade civil. 

As observadorias cidadas sao uma forma de controle social da 
gestao de bens e servi<;os publicos. Seu desenvolvimento recente na Co
lombia assinala urn novo tipo de atua<;ao da sociedade civil e de fortale
cimento do publico nao-estatal. Ate que ponto essas experiencias conse
guiram cumprir seu objetivo de fiscaliza<;ao da gestao publica? Que li
mita<;oes mostraram ate agora equal e seu potencial para 0 futuro? 
Para responder a essas perguntas e preciso situar as observadorias cida
das no contexto das reformas politicas recentes no pais. Tal e 0 objetivo 
da pr6xima se<;ao. 

Colombia: a diHcil (Qnstru~fio de uma ordem democrotica 

Ordem e vio/encia 

A Colombia e urn pais relativamente excepcional na America La
tina. Apesar de partilhar com os demais paises uma hist6ria ligada a 
conquista e coloniza<;ao espanholas e, logo / a' constru<;ao / desde come
<;os do seculo passado, de uma na<;ao livre e independente num contex-
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to determinado pelo desenvolvimento do capitalismo em nivel mun
dial, teve recentemente uma hist6ria particular que a diferencia, por 
exemplo, dos paises do Cone SuI ou das nac;:6es centro-americanas. Para 
a Colombia, a decada de 80 nao foi uma decada perdida no mesmo sen
tido em que foi para outros paises da regiao, de modo que as medidas 
de ajuste estrutural nao tiveram hi a mesma intensidade. Alias, as esta
tisticas mostram que 0 pais nao viveu a crise do superendividamento 
de comec;:os da decada passada e que sua economia cresceu nesse perio
do a taxas ate maiores que as do Chile e segue crescendo em ritmo mo
derado mas constante. 

Por outro lado, a Colombia nao passou, no ultimo meio seculo, 
pela experiencia de regimes militares de linha dura, como aconteceu 
com varios paises da regiao, de modo que nao se podem utilizar, na 
analise da mudanc;:a politica colombiana, categorias como "transic;:ao" e/ 
ou "consolidac;:ao" democratica no mesmo sentido em que O'Donnell e 
Schmitter as empregam para examinar 0 perfodo posterior a tais ditadu
ras. Na decada de 50 houve na Colombia urn governo militar, mas foi 
uma experiencia sui generis, porquanto se tratou de uma ditadura im
posta pelos pr6prios partidos tradicionais, liberal e conservador, como 
soluc;:ao transit6ria e logo deposta pelos mesmos partidos com base no 
pacto politico por eles firmado, conhecido como Frente Nacional. 

No entanto, se algo caracterizou a hist6ria colombiana foi a gran
de dificuldade para construir uma ordem democratica. Para dize-lo com 
palavras de Pecaut (1987), a ordem e a violencia tern sido, em seu per
manente entrelac;:amento, as bases sobre as quais se construiu a convi
vencia dos colombianos. A violencia nao significou a ruptura da ordem 
institucional; pelo contrario, constitui urn eixo estruturador das rela
c;:6es sociais e politic as "de onde se configurou 0 ambito da politica e se 
construiram e recompuseram as relac;:6es entre atores e forc;:as sociais, 
entre governantes e governados, entre inc1uidos e exc1uidos, enfim, 
entre sociedade civil e Estado" (Uribe, 1995a). 

Foi essa circunstancia que determinou a formac;:ao de urn regime 
politico profundamente debilitado mas estavel, pouco representativo e 
fechado a expressao dos cidadaos, no ambito do Estado-nac;:ao suma
mente precario. Essa situac;:ao e fruto de processos politicos de longa 
durac;:ao que se desenvolveram ao longo da hist6ria do pais, tres dos 
quais cabe destacar (Pecaut, 1987): em primeiro lugar, foram os parti
dos, e nao 0 Estado, que definiram as formas de identificac;:ao e perten
cimento coletivos. Em consequencia, mais que urn sentido de nacionali
dade, os colombianos tern uma identificac;:ao liberal ou conservadora, 0 

que instaurou uma divisao simb6lica entre eles e levou a criac;:ao de 
subculturas politicas transmitidas de gerac;:ao em gerac;:ao. Isso impediu 
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a construyao de urn sentido de unidade nacional e enfraqueceu as 
bases de legitimidade do regime politico, comprometendo a capacidade 
do Estado para exercer autoridade sobre 0 conjunto da sociedade. 

Em segundo lugar, a articulayao da economia nacional com a in
ternacional foi pobre e tardia - atraves da produyao e exportayao de 
cafe nos anos 20 - e nao implicou uma forte ingerencia do setor publi
co na gestao economica. Esta permaneceu em maos do pr6prio setor 
privado, que moldou de mane ira determinante as politicas macroecono
micas do Estado num sentido nitidamente corporativo. 

Finalmente, a constituiyao de atores sociais produziu-se sob a tu
tela dos partidos tradicionais, reduzindo drasticamente sua autonomia e 
cortando pela raiz a possibilidade de configurarem suas respectivas 
identidades e de construirem cenarios autOnomos em relayao ao Esta
do. Assim, "com uma sociedade dividida e fragmentada, com urn Esta
do sem autoridade, a unidade simb6lica da nayao podia apenas ser vis
lumbrada. 0 pluralismo dos partidos e de suas facyoes, fazendo as 
vezes de democracia, nao bastava para despertar 0 sentido de uma cida
dania geral e menos ainda de urn espayo comum para a soluyao dos 
conflitos" (Pecaut, 1987: 16). 

A conjunyao desses processos e que faz com que a ordem e a vio
lencia se complementem, que 0 legal e 0 ilegal nao estejam separados 
por uma linha nitida. A Colombia e urn pais em que muitos creem que 
basta a promulgayao de leis para que estas gerem processos de mud an
yas nos pIanos simb6lico e pratico. Por isso fala-se permanentemente 
do Estado de direito, e os colombianos orgulham-se de uma Constitui
yao na qual esta consignada uma extensa lista de direitos de toda natu
reza. No entanto, trata-se de urn direito ineficaz, do qual todo 0 mundo 
sabe como livrar-se, como 0 demonstram a extensao da inseguranya, da 
viol en cia e da impunidade e sua aceitayao como componentes quase 
que "normais" da vida cotidiana. 

Todos esses aspectos apontam para urn fato central: na ColOmbia, 
o publico apresenta uma grande fragilidade. Como diz G6mez (1996:7), 
"temos 0 encanto e a riqueza de uma alta criatividade individual, mas 
nao temos 0 sentido da racionalidade coletiva". 0 fato de 0 publico ser 
fragi! quer dizer que a sociedade civil trans borda em iniciativas que 
nao conseguem transcender a esfera dos interesses individuais e termi
na por delegar aos atores politicos a tom ada de decisoes sobre os assun
tos coletivos. Mas os atores politicos tampouco tomam a bandeira da ra
cionalidade coletiva, po is operam a partir de 16gicas clientelistas, patri
monialistas ou mercantilist as que em nada contribuem para fortalecer 
o bern comum. Os atores economicos, por seu lado, se guiam pela ra
cionalidade do lucro e, quando orientam sua ayao para a esfera publica 
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ou 0 Estado, 0 fazem com urn sentido corporativo, no afa de ver favore
cidos os seus interesses. Em conseqiiencia, nao existem cidadaos, mas 
sim habitantes, usuarios ou clientes de serviyos publicos; nao existem 
partidos, mas organizayoes eleitorais interessadas em privatizar em seu 
beneficio os fundos publicos; na~ existe, enfim, uma autoridade legiti
rna, mas sim urn corpo de funcionarios que zelam por seu pr6prio inte
resse como burocracia. 

Crise e reformas 

No ultimo meio seculo, a Colombia experimentou urn processo 
de modernizayao significativo, cujos sintomas mais visiveis foram a ur
banizayao acelerada, a melhoria dos niveis de educayao e saude da po
pulayao, a secularizayao dos costumes, a ascensao da classe media e a 
criayao de canais de mobilidade social. No entanto, essa mudanya de 
grande envergadura desenvolveu-se no contexto de urn regime politico 
de democracia parcial, cuja consolidayao teve muito a ver com 0 pacto 
frentenacionalista do fim da decada de 50. Seus aspectos sao ampla
mente conhecidos: dominio eleitoral asfixiante dos partidos tradicio
nais; altas taxas de abstenyao que chegam a 800/0 em certos casos; redes 
de clientelismo espalhadas por to do 0 pais, fortalecidas pela fragmenta
yao dos partidos e a conseqiiente recomposiyao das lideranyas politicas 
em nivellocal e regional em funyao dos processos de descentralizayao; 
inexistencia de uma oposiyao politica e autoritarismo nas relayoes entre 
o Estado e a sociedade. 

Desde 0 final da decada de 70 esse regime comeyou a experimen
tar, em meio a estabilidade macroeconomica, uma crise de legitimidade 
crescente,3 alimentada pela penetrayao da economia da droga em todas 
as esferas da vida nacional e pela multiplicayao de diversas formas de 
violencia (politica e social, publica e privada), da qual foram agentes 
importantes a guerrilha e 0 narcotriifico (Leal, 1995). Tal crise explica 
as reform as politicas empreendidas no pais desde meados da decada 
passada, em especial a descentralizayao politico-administrativa e a pro
mulgayao de uma nova Carta politica em 1991. 

Com a descentralizayao se quis dar resposta nao s6 as exigencias 
provenientes de organismos internacionais e das novas tendencias do 
mercado internacional e de acumulayao do capital em escala mundial 

3 Os empresarios descreveram essa situac;:ao numa frase: "a economia vai bern, mas 0 

pais vai mal". 
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(globaliza<;:ao, abertura economica, mudan<;:as tecnol6gicas, privatiza<;:ao 
etc.), mas tambem a uma situa<;:ao interna de desestabiliza<;:ao institu
cional produzida pelo aumento constante de demandas sociais no 
campo e na cidade e pela multiplica<;:ao de mobiliza<;:oes cidadas (greves 
civicas, passeatas, ocupa<;:ao de estabelecimentos publicos etc.) que ex
pressavam 0 descontentamento de muitos colombianos com a incapaci
dade do Estado de atender suas necessidades e com a impossibilidade 
de interferir nas decisoes publicas, devido ao fechamento institucional 
do Estado a participa<;:ao cidada (Velasquez, 1995). 

Essas reformas, que sem duvida tiveram imp acto importante na 
organiza<;:ao do Estado e modificaram, embora timidamente, as rela<;:oes 
entre 0 Estado e a sociedade no plano local (Velasquez, 1996), nao 
for am suficientes para enfrentar a crise de legitimidade do regime poli
tico. Diferentes set ores reclamavam uma transforma<;:ao profunda do 
sistema politico em seu conjunto. Essa foi precisamente a origem da 
Assembleia Nacional Constituinte em 1990 e da promulga<;:ao de uma 
nova Carta politica em julho de 1991. 

Os constituintes concentraram sua aten<;:ao em tres grandes te
mas: a reforma do sistema politico, 0 fortalecimento da justi<;:a e 0 apro
fundamento da descentraliza<;:ao politico-administrativa (Uribe, 1995b). 
Tratava-se, enfim, de reconstruir 0 campo de rela<;:oes entre 0 Estado e 
a sociedade civil numa perspectiva democrMica que superasse as limi
ta<;:oes hist6ricas da democracia representativa e introduzisse formas de 
aproxima<;:ao entre os cidadaos e 0 Estado atraves de mecanismos de in
terven<;:ao direta na tom ada de decisoes sobre assuntos coletivos. Dito 
de outra maneira, buscava-se criar as bases legais e institucionais para 
o afian<;:amento do publico, requisito indispensavel para a constru<;:ao 
de urn sistema democrMico. 

o controle do gestiio publica 

Urn dos aspectos contidos na nova Constitui<;:ao e 0 controle so
cial da gestao publica (Gonzalez, 1995a). 0 art. 270 da Carta politica de
fine que I/a lei organizara as formas e os sistemas de participa<;:ao cidada 
que permitam vigiar a gestao publica para que se cumpra nos diversos 
niveis administrativos e em seus resultadosl/. Adicionalmente, 0 art. 103 
assinala que 0 Estado contribuira para que as organizac;:oes sociais te
nham representac;:ao nas diferentes instancias de participa<;:ao, ajusta
mento, controle e vigilancia da gestao publica. Ainda, 0 art. 369, refe
rente aos servi<;:os publicos domiciliares, define que I/a lei determinara 
os deveres e direitos dos usuarios, 0 regime de sua prote<;:ao e suas for-
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mas de participa<;:ao na gestao e fiscaliza<;:ao das empresas estatais que 
prestem 0 servi<;:o". 

Os desenvolvimentos legislativos da Constitui<;:ao introduziram 
uma importante variedade de formas de interven<;:ao cidada no controle 
da coisa publica, especialmente no que se refere a presta<;:ao de servi
<;:os por parte de agentes estatais e nao-estatais. 0 mecanismo de parti
cipa<;:ao politica mais importante e a revoga<;:ao do mandato dos prefei
tos e governadores, regulamentado pela Lei nQ 131 de 1994. Por ela, os 
cidadaos pod em iniciar urn processo com vistas a revogar 0 mandato de 
urn prefeito ou governador, com base na considera<;:ao, expressa nas ur
nas, de que, depois de cumprido urn ana de seu mandato, nao tenha 
atuado em concordancia com seu programa de governo. Tal programa 
deve ser apresentado aos eleitores durante a campanha e registrado pe
rante as autoridades competentes no momento de inscri<;:ao da sua can
didatura. 

Quanto aos mecanismos de participa<;:ao cidada em nivel local, 
podem ser mencionados os seguintes: 

• comites au juntas de Observadoria: sao organismos criados pelas orga
niza<;:6es civis ou por grupos de cidadaos para fiscalizar a presta<;:ao 
dos servi<;:os publicos locais, sua gestao e seus resultados (Lei nQ 134 

de 1994). A Lei nQ 80 de 1993, sobre contrata<;:ao publica, faculta aos 
cidadaos e a esses comites dar conhecimento as autoridades respec
tivas de qualquer anomalia, omissao ou contraven<;:ao que ocorra 
nesse campo. 

• comites de Observadoria Popular: sao comites de trabalho, criados no 
bojo dos conselhos municipais de Desenvolvimento Rural, encarre
gados de controlar, vigiar e fazer 0 acompanhamento dos projetos de 
desenvolvimento rural. 

• comiss6es municipais de Policia e Participa9a.O Cidada.: tern entre suas 
fun<;:6es orientar e fiscalizar as rela<;:6es entre a policia, as entidades 
administrativas e a cidadania, a fim de melhoni-Ias e garantir sua 
orienta<;:ao etica, civilista, democnitica, educativa e social. 

• juntas de Vigilancia: a Lei nQ 136 de 1994 regulamenta sua cria<;:ao 
como instrumento de controle cidadao sobre a presta<;:ao dos servi
<;:os publicos quando estes nao sao responsabilidade de entidades 
descentralizadas do Estado, e sim de agentes nao-estatais (com ou 
sem fins lucrativos). 
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• comites de Desenvolvimento e Controle Social dos Servi{:os Publicos Do
miciliares {SPD}: criados pela Lei nQ 142 de 1994 e regulamentados 
atraves do Decreto nQ 1.429 de 1995/ estao constituidos por usuarios, 
subscritores ou subscritores potenciais dos SPD, que escolhem como 
seu representante urn Vogal de Controle. Estes poderao, por designa
yao do prefeito, fazer parte das juntas diretoras das empresas oficiais 
de SPD no ambito municipal. 

• comites de Participa{:G.o Comunitaria de Saude: vlglam as tarifas dos 
serviyos, 0 desempenho dos funcionarios, a administrayao dos recur
sos e a tramitayao das queixas e reclamayoes dos usuarios. Os comi
tes de Etica Hospitalar estao igualmente habilitados para atender e 
canalizar as queixas quanto a qualidade e oportunidade na prestayao 
dos serviyos de saude. 

• observadorias comunitarias de Saude: sao 6rgaos de escolha popular 
encarregados de controlar os serviyos de saude em termos de atendi
mento, eficiencia e qualidade, e de vigiar 0 born uso dos recursos fi
nanceiros segundo as prioridades estipuladas pelo plano de saude da 
comunidade de urn territ6rio especifico. 

• juntas municipais de Educa{:G.o: regulamentadas pela Lei nQ 115 de 
1994/ tern entre suas atribuiyoes verificar que as politicas, progra
mas e pIanos em materia de educayao se cumpram no municipio. 
Adicionalmente, tern a funyao de vigiar a aplicayao das politic as na
cionais atraves dos pIanos e program as municipais. 

• conselhos nacional e territoriais de Planejamento: sao instancias de re
presentayao social criadas em nivel nacional e local (departamentos 
e municipios) com a finalidade de emitir urn conceito sobre os pIa
nos de desenvolvimento. A Lei nQ 152 de 1994/ que os criou, nao 
lhes deu atribuiyoes em materia de fiscalizayao, mas em varias cida
des a regulamentayao dos conselhos incorporou as suas funyoes 0 

acompanhamento e a avaliayao dos pIanos. 

• juntas administradoras locais: sao instancias de representayao territo
rial das comunidades (divis6es urbanas) ou corregedorias (divis6es 
rurais) dos municipios, eleitas mediante sufragio universal. Entre 
suas funyoes est§. a de vigiar e controlar a prestayao dos serviyos 
municipais em sua comunidade ou corregedoria e os investimentos 
que utilizem recursos publicos (art. 318 da Constituiyao). 
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• Meio Ambiente: A Lei nQ 99 de 1993 permite a qualquer cidadao soli
citar informayao as autoridades municipais, empresas ou particulares 
sobre 0 usa e 0 efeito de determinados elementos que possam causar 
contaminayao e ocasionar problemas na saude humana. Tambem os 
cidadaos, em numero nao inferior a 100 ou mediante urn minimo de 
tres entidades sem fins lucrativos, podem solicitar uma audiencia pu
blica quando se desenvolva ou se pretenda desenvolver uma obra ou 
atividade que possa causar algum imp acto no meio ambiente. 

Os controladores e os procuradores municipais, por sua vez, tern 
a obrigayao de vincular a cidadania a seus trabalhos de fiscalizayao da 
gestao publica e a valorizayao do desempenho das entidades e organis
mos da administrayao municipal. 

Como se pode ver, ha urn amplo quadro legal e institucional para 
o desenvolvimento do controle cidadao da gestao de serviyos publicos 
por parte de agentes estatais e nao-estatais e urn numero nao desprezi
vel de mecanismos setoriais e territoriais. Resta saber ate que ponto 
esse quadro legal serviu para mobilizar os cidadaos em tomo dessa ta
refa e, em ultima analise, ate que ponto contribuiu para fortalecer a es
fera publica nao-estatal. 

As experiencias da observadoria cidada 

Ate comeyOS desta decada, nao existia uma tradiyao de observa
doria cidada na Colombia,4 pois, como ja se disse, 0 sistema politico co
lombiano tern sido urn sistema auto-referenciado, fechado, pouco aber
to a intervenyao cidada. Nesse sentido, a pratica das observadorias e re
cente, mas converteu-se, a partir da Constituiyao de 1991 e de seus de
senvolvimentos legislativos, num dos mecanismos fundamentais do 
controle cidadao para a gestao de bens e serviyos publicos. 

As experiencias multiplicaram-se em to do 0 territorio nacional. 0 
artigo transitorio 34 da Constituiyao criou, por urn periodo de tres anos, 
a Observadoria do Tesouro, encarregada de fiscalizar 0 uso do dinheiro 
publico. Urn conjunto de universidades publicas e privadas constituiu a 

4 Sao poucas as experiencias de observadoria cidada antes da decada de 90. A mais co
mentada foi promovida pela Camara de Comercio de Medellin e a Sociedade Antioque
nha de Engenheiros nos anos 1980-84, com 0 objetivo de realizar uma inspe<;:ao perma
nente da execu<;:ao de do is megaprojetos: a constru<;:ao do Aeroporto de Medellin e da 
auto-estrada Medellin-Bogota. 
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rede universitaria de monitoramento dos programas de politica social, a 
qual tratou de acompanhar a execuc;ao dos programas da Rede de Soli
dariedade, programa do governo nacional que subsidia os setores mais 
pobres da populac;ao. Em abril de 1996, urn grupo de 67 ONGs, univer
sidades e associac;oes empresariais decidiu realizar a observadoria da 
investigac;ao realizada sobre 0 presidente Samper, com base numa su
posta infiltrac;ao de recursos do narcotrafico em sua campanha pre
sidencial. Meses mais tarde, algumas dessas organizac;oes fizeram 0 

acompanhamento do processo de reforma constitucional proposto pelo 
governo nacional. Varias controladorias municipais e departamentais 
promoveram sistemas de controle cidadao da gestao publica e da execu
c;ao de projetos por organism os publicos nao-estatais. Esse foi 0 caso 
dos departamentos de Atlantico, Risaralda, Antioquia, Cundinamarca e 
de cidades como Bogota, Cali, Medellin, Barranquilla e Yumbo, entre 
as mais conhecidas. 5 Entidades como 0 Foro Nacional por Colombia 
(Cali) e a Corporaci6n Paisajoven (Medellin) criaram sistemas de acom
panhamento permanente da gestao local e de program as setoriais espe
cificos (jovens, saude, educac;ao, grupos vulneraveis etc.). 

Mas, sem duvida, e no ambito da gestao municipal que se multipli
caram os comites de vigilancia e as experiencias de controle cidadao. 
Nao existe ate 0 momento estatistica dessas formas associativas. Informa
c;ao parcial fornecida por alguns departamentos do governo nacional in
dica que em meados de 1996 realizaram-se cerca de 10 processos de re
vogac;ao de mandato de prefeitos, constituiram-se pouco mais de 400 
conselhos territoriais de Planejamento e cerca de meia centena de comi
tes de Desenvolvimento e Controle Social dos SPD, operavam juntas mu
nicipais de Educac;ao em quase todos os municipios do pais, e juntas ad
ministradoras locais foram regulamentadas e escolhidas nas capitais dos 
departamentos e em outros municipios cuja populac;ao representa mais 
da metade dos colombianos. Assim se multiplicaram os comites de obser
vadoria ate alcanc;ar uma boa cobertura de municipios (Velasquez, 1996). 
Numeros parciais correspondentes a novembro de 1995 assinalam que 
havia entao em Bogota cerca de 400 observadores em 15 das 20 localida
des da cidade, e em Cali tinham-se constituido 101 comites de observa
doria de bairros, cada qual com uma media de 10 a 15 observadores. 6 

5 Em Cali existe urn sistema de informa<;:iio cidadii que con tern todos os projetos que 
fazem parte do plano de investimentos do municipio, a maioria executados por agentes 
niio-governamentais. Os observadores cidadiios podem consulta-lo e introduzir no pr6-
prio sistema suas observa<;:6es sobre 0 andamento dos projetos. 
6 Ver as atas do Seminario Las Veedurias Ciudadanas y la Democratizaci6n de la Gesti6n 
Publica, Foro Nacional por Colombia, realizado em Cali, em novembro de 1995. 
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Esses comites estao constituidos principalmente por lideres clvi
cos e cidadaos geralmente vinculados a organizac;:oes sociais de base, 
como as juntas de Ac;:ao Comunal que operam nos bairros e ruas de 
classes baixas e media-baixa da populayao. Pesquisa realizada pelo Foro 
Nacional por Colombia, com base numa amostra de observadores da 
capital, permitiu estabelecer seu perfil socio-econamico aproximado: 
contam em media 47 anos, provem das classes baixa e media-baixa, 
tern em media quatro dependentes, grau de escolaridade medio ou su
perior, uma ocupayao que lhes rende 0 suficiente para a sobrevivencia 
e alguma vinculayao com organizac;:oes locais (Daza, 1996). 

Os comites de observadoria desenvolvem seu trabalho em varias 
modalidades: uns se interessam por microprojetos localizados em bair
ros, ruas, conjuntos habitacionais ou quarteiroes (em especial obras 
civis relacionadas com construyao de estradas, redes de esgoto, equipa
mentos coletivos, programas sociais etc.); outros exercem vigiliincia 
sobre investimentos municipais de nivel medio (comunidades, correge
dorias), e outros, ainda, geralmente poucos, ocupam-se da gestao publi
ca em nivel macro de pIanos, programas e projetos. Ha comites que por 
sua propria natureza dedicam-se exclusivamente a programas e projetos 
setoriais e ha os que combinam 0 setorial com 0 territorial. 0 certo e 
que a medida que crescem a envergadura e a cobertura territorial do 
objeto da observadoria, diminui 0 numero de pessoas e comites que 
podem cumprir e que de fato cumprem essa funyao. Nesses casos, sao 
as ONGs e as associayoes empresariais que geralmente assumem a ob
servadoria, pois contam com recursos e qualificac;:ao necessarios para 
tanto. 

Nesse sentido, vale a pena mencionar uma experiencia que esta 
sendo feita pelo Foro Nacional por Colombia7 em Cali - e que comec;:a a 
ser feita tam bern em outras cidades como Barranquilla e Ibague -, de 
acompanhamento da gestao local. 0 Foro pas em funcionamento 0 Labo
ratorio de Observayao da Gestao Urbana (Logu), cuja finalidade e produ
zir uma serie de analises sobre a gestao municipal e gerar impacto na 
opiniao publica mediante a publicayao semestral de urn encarte num dos 
jornais de maior circulac;:ao da cidade, mostrando os resultados da analise 
e uma pes qui sa de opinUio publica sobre a gestao do prefeito. A publica
c;:ao e complementada pela realizac;:ao de urn foro anual de que partici
pam diferentes setores da cidade (prefeito, vereadores, representantes do 

7 0 Foro e urn organismo nao-governamental criado ha 15 anos, dedicado a promo<;ao da 
participa<;ao cidada e de uma cultura politica democnitica. E uma entidade nacional des
centralizada, que conta com quatro sedes regionais em Bogota, Barranquilla, Ibague e Cali. 



274 • Fabio E. Velasquez 

Conselho Municipal de Planejamento, das associa<;6es empresariais, das 
organiza<;6es civicas, das universidades e das ONGs), todos convocados 
para dar sua opiniao sobre os resultados da gestao e as modifica<;6es a 
serem feitas para melhorar seus resultados e seu impacto. 

Para a elabora<;ao dos relatorios, 0 Foro constituiu uma equipe de 
especialistas, em sua maioria professores universitarios, conhecedores 
de diferentes aspectos da vida da cidade. Essa equipe realiza urn traba
lho de investiga<;ao (analise de documentos, recortes de imprensa, en
trevistas, estudo de indicadores setoriais e de gestao etc.) e produz uma 
serie de artigos que sao publicados no encarte semestral. Ate 0 momen
to foram publicados quatro numeros, estando 0 quinto para ser publica
do em novembro de 1997. 

Que balan<;o se pode fazer dessas experiencias de controle cida
dao? A seguir sugerem-se algumas hipoteses, a partir da analise dos 
Logus do Foro Nacional por Colombia e das observadorias populares da 
gestao municipal. 

Balan~o 

o controle social da gestao publica como forma de participa<;ao 
cidada e uma modalidade de a<;ao coletiva, entendida como esfor<;o ra
cional e intencional de urn grupo de pessoas que buscam objetivos cole
tivos por meio de uma conduta cooperativa.8 A participa<;ao e urn pro
cesso social de interven<;a09 na vida coletiva pelo qual diferentes ato
res, em fun<;ao de fatores externos e internos, procuram influir no des
tino comum mediante a escolha de metas compartilhadas e dos instru
mentos idoneos para alcan<;a-Ias. 

Mas que fatores permitem conceber a coopera<;ao de sujeitos com 
interesses diferentes para a obten<;ao desses bens?10 Para efeitos desta 

8 Conduta cooperativa nao significa necessariamente consensual, pois isso negaria a di
feren~a de interesses e motiva~6es dos atores envolvidos na a~ao. Alem disso, os proces
sos participativos, ainda que operem baseados na defini~ao de metas compartilhadas, 
geram tens6es e conflitos que ocasionalmente implicam a exclusao de sujeitos, quando 
nao e possivel chegar a acordos por meio de procedimentos democniticos. 
9 Falamos da participa~ao como interven~ao porque a entendemos como urn processo 
que sup6e autonomia, horizontalidade nas rela~6es entre os sujeitos e integra~ao pela 
via da diferen~a. Para urn tratamento mais detalhado desse tema, ver Gonzalez (1995b) e 
Velasquez (1991). 
10 Como diz Olson (1992), a existencia de urn interesse coletivo nao advem automatica
mente da consciencia dos interesses individuais. 
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analise, sugerimos levar em conta tres tipos de fatores: a estrutura de 
oportunidade politica, a identidade coletiva e as motivac;:oes individuais 
para a participac;:ao. 

Por estrutura de oportunidade politica deve-se entender 0 conjun
to de opc;:oes oferecido por urn sistema politicoll e que possibilita aos 
atores tomar a decisao de participar na busca de bens pUblicos. 12 Entre 
essas opc;:oes cabe mencionar: 0 grau de abertura do sistema politico as 
demandas sociais e ao protesto cidadao, a existencia ou nao de grupos 
de apoio aos atores participantes, 0 grau de unidade das elites politicas 
e a capacidade do governo para instrumentalizar seus pIanos e progra
mas. Esses elementos alteram os custos e a rentabilidade da ac;:ao coleti
va; logo, estimulam ou freiam a participac;:ao. 

o segundo elemento e a constituic;:ao de identidades sociais: os 
sujeitos podem aproveitar uma estrutura de oportunidade politica favo
ravel a realizac;:ao de urn bern publico na medida em que estejam em 
condic;:oes de atuar de forma coletiva. Para isso e preciso examinar seu 
grau de articulac;:ao/desarticulac;:ao, de homogeneidade/heterogeneidade, 
a densidade da rede de relac;:oes sociais, em outras palavras, a consis
tencia de sua identidade como grupo (Tanaka, 1995). A analise desse as
pecto obriga a observar os niveis de organizac;:ao dos participantes, as li
deranc;:as, as redes sociais estabelecidas, os recursos (informac;:ao, saber, 
logistica, materiais etc.) de que dispoem como grupo para se envolve
rem num processo participativo e, em func;:ao de tais recursos, sua pos
sibilidade de acesso ao exercicio da cidadania. A medida que as identi
dades sociais se fortalecem, aumentam as probabilidades de participa
c;:ao e de exito na realizac;:ao das metas. 

Finalmente, 0 terceiro tipo de fatores refere-se a combinac;:ao de 
motivac;:oes que podem atuar num determinado momento a favor ou 
contra a participac;:ao. 13 Pode-se distinguir entre macromotivac;:oes e mi
cromotivac;:oes (Aguiar, 1991:33). As primeiras fazem referencia a "moti
vos para cooperar de carater geral socialmente compartilhados, que ge
ralmente - mas nao necessariamente - nao levam em conta as conse
qiiencias individuais da cooperac;:ao". As ultimas aludem "aqueles moti
vos pelos quais elegemos a cooperac;:ao em certas circunstancias; situa
c;:6es nas quais 0 calculo das conseqiiencias tern urn peso rnuito grande". 

11 A no<;:iio de sistema politico alude ao "conjunto de regras e atores cujas intera<;:6es, for· 
mais e informais, definem a diniimica politica" (Tanaka, 1995:46). 
12 Essa defini<;:iio se baseia nas ideias de Tilly (1978) e Tarrow (1988). 
13 Pode-se encontrar uma boa referencia sobre 0 tema em Hopenhayn (1988) e Aguiar 
(1991). 
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As micromotiva<;6es ap6iam-se numa racionalidade instrumental
mente eficiente, consistente e orientada para 0 futuro, embora as ma
cromotiva<;6es sejam, como diz Elster (1992), normas sociais de coope
ra<;ao. As micromotiva<;6es podem ser de carater egoista (a obten<;ao de 
bens e servi<;os ou 0 controle do entorno, segundo Hopenhayn) ou al
truista (a auto-estima gregaria, de Hopenhayn), mas sempre estao liga
das a uma concep<;ao instrumental da racionalidade na qual 0 peso das 
conseqiiencias da a<;ao e decisivo para determinar se urn individuo par
ticipa ou nao. Entretanto, os canones da racionalidade instrumental nao 
sao suficientes para explicar a participa<;ao. Freqiientemente uma pes
soa coopera porque as outras cooperam ou porque considera que e seu 
dever, independentemente do beneficio a receber. Por isso e necessario, 
ao lado das micromotiva<;6es, identificar as macromotiva<;6es como re
quisito para compreender certos tipos de coopera<;ao, ou seja, aqueles 
motivos compartilhados com outros e que se ap6iam na aprova<;ao ou 
desaprova<;ao de nossas a<;6es por parte dos outros. 

A rela<;ao entre estrutura de oportunidade politica e identidade 
sugere urn ultimo elemento de analise util para caracterizar as observa
dorias como forma de participa<;ao (ver quadro). 

Identidade social solido 

Identidade social fragil 

Tipos de participa~fio 

Estrutura de oportunidade 
politico favoravel 

Participa~60 substantiva 

Participa~60 formal e/ou 

instrumental 

Estrutura de oportunidade 
politico desfavoravel 

Participa~60 reivindicativa e/ou 

contestatoria 

N6o-participa~60 

A existencia de uma estrutura de oportunidade politica favonivel 
e de identidades coletivas s6lidas (consciencia de interesses, organiza
<;ao, redes sociais, autonomia e recursos) da lugar a participa<;ao subs
tantiva, ou seja, urn tipo de a<;ao pela qual os atores sociais e 0 Estado 
enfrentam juntos a analise das demandas sociais, combinam as a<;6es 
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necessanas para satisfaze-Ias e as empreendem de forma conjunta ou 
individual. Esse tipo de participa~ao se da geralmente por meio de me
canismos de dialogo, acordos e formas de coopera~ao para a a~ao. 

Quando ha abertura por parte das instancias governamentais e autono
mia dos sujeitos sociais, esse tipo de participa~ao pode trazer importan
te contribui~ao a democratiza~ao da gestao local. 

Quando, existindo urn ambiente politico institucional favonivel, 
as identidades coletivas mostram-se frageis, a participa~ao adquire ca
rater formal e instrumental. Formal, na medida em que 0 importante 
e a representa~ao numa instancia ou comite, independentemente do 
papel que tenha 0 representante nesse cenario. Interessa mais a forma 
que 0 conteudo da participa~ao. Por sua vez, a participa~ao instru
mental e aquela que surge de uma rela~ao utilitaria entre 0 Estado e 
os atores sociais. 0 primeiro, por exemplo, interessado em envolver a 
popula~ao na gestao local a fim de reduzir custos de investimentos ou 
ganhar legitimidade politica sem que a popula~ao tenha lugar imp or
tante na tomada de decisoes. Mas a instrumentalidade po de vir tam
bern da sociedade, quando recorre ao Estado exclusivamente para 
obter beneficios particulares, sem que interessem as conseqiiencias da 
a~ao, para alem desses beneficios. 

o terceiro tipo de participa~ao e a reivindicativa e/ou contestat6-
ria. Sua caracteristica mais importante e a coopera~ao social para en
frentar 0 Estado ou pressionar pela execu~ao de bens publicos. Pressu
poe forte iniciativa social, 0 que por sua vez implica identidades sociais 
s6lidas e urn Estado fechado as demandas sociais. Pode se dar mediante 
negocia~ao e acordo, mas tambem por meio de formas autoritarias de 
exclusao. 

Finalmente, quando a estrutura de oportunidade politica e desfa
voravel e as identidades sociais frageis, 0 resultado e a nao-participa
~ao, a desmobiliza~ao social em torno dos bens publicos e 0 desinteres
se do sistema politico em proporcionar a interven~ao cidada. Nesse 
caso, abre-se caminho para outras formas de rela~ao entre a sociedade 
e 0 Estado: 0 clientelismo, 0 populismo, 0 autoritarismo, 0 assistencia
lismo, 0 tecnocratismo ou uma combina~ao destes. 

Estrutura de oportunidade polftica 

A observadoria cidada, especialmente a exercida pelos comites de 
bairro de origem popular, nao encontrou todas as condi~oes propicias a 
seu desenvolvimento. E verdade que, diferentemente do que ocorria ha 
uma decada, hoje existem condi~oes legais e institucionais para amp liar 
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o controle cidadao e inclusive para que 0 Estado promova a organiza9ao 
cidada para tal fim. Mas existem obstaculos decorrentes do carater das 
normas, do peso significativo do Estado em seu funcionamento cotidia
no, da atitude de muitos agentes estatais ante 0 trabalho fiscalizador 
dos cidadaos e do clima de violencia que reina em muitas zonas do 
pais. 

As observadorias cidadas na Colombia foram favorecidas pela 
existencia de urn conjunto de normas constitucionais e legais que possi
bilitam seu exercicio e regulam as institui90es e os mecanismos pelos 
quais os cidadaos podem exercer tal direito. Isso significa, sem duvida, 
uma amplia9ao das possibilidades cidadas para 0 exercicio da fun9ao de 
controle, coisa que ha 10 ou 15 anos os colombianos nem sonhavam. 
Mas 0 quadro juridico peca por excesso. Com efeito, no nivel municipal 
existem demasiados mecanismos de controle social da gestao publica; 
isso confunde as pessoas e as leva a subutiliza-Ios, a ponto de eles per
de rem sua eficacia e, portanto, sua credibilidade. A multiplica9ao de 
insHincias produziu uma fragmenta9ao da a9ao coletiva que, em ultima 
analise, as tira do alcance desta ultima e favorece 0 imobilismo das po
liticas publicas e da gestao: "divide e venceras" parece ser 0 lema que 
inspirou a institucionaliza9ao dos mecanismos de fiscaliza9ao. 

Alem disso, 0 fato de muitos desses canais serem institucionaliza
dos aumenta a probabilidade de que se burocratize a pratica fiscaliza
dora. Muitos dirigentes civicos parecem acreditar que ser observador e 
urn cargo, e nao uma atitude perante 0 Estado, e que, portanto, perten
cer a urn comite de observadoria da direito a obter urn documento dis
tintivo e certos privilegios perante a municipalidade. 14 Em alguns ca
sos, a organiza9ao dos comites torna-se urn fim em si mesmo e nao urn 
meio para 0 exercicio da participa9ao. 

Esse risco se confirma ao examinarmos os manuais que os orga
nismos publicos elaboraram para promover as observadorias. Neles, a 
maioria das paginas e dedicada a explica9ao das normas e procedimen
tos e, inclusive, dos formularios para fazer os tramites respectivos pe
rante as autoridades competentes. 15 Socializar as normas e importante, 
assim como mostrar aos cidadaos as formas de tramita9ao das solicita-

14 Nurn encontro de observadores, realizado em Cali, urn representante de Bogota criti
cou essa atitude burocratica assinalando que, para ele, 0 unico documento valida era a 
carteira de cidadania. Em outras palavras, ser cidadao irnplica, por sua propria natureza, 
exercer controle da gestao publica. 
15 Ver, por exernplo, 0 Manual de Constitui~ao dos Comites de Desenvolvirnento e Con
trole Social dos servi~os publicos dorniciliares, elaborado pela Superintendencia de Ser
vi<;:os Publicos e a Escola Superior de Adrninistra~ao Publica. 
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<;oes. Mas tambem e import ante introduzir os elementos de pedagogia 
democratic a e de educa<;ao cidada, com 0 fim de afian<;ar vontades e 
dar sentido as norm as e aos triimites. 

Coisa muito diferente ocorre com 0 Logu. Com efeito, essa e uma 
iniciativa amparada exc1usivamente no dire ito de todo cidadao colom
biano, consagrado constitucionalmente, de controlar a gestao publica e 
seus resultados. Essa circunstiincia favoreceu a espontaneidade do pro
cesso, desafiando a criatividade da equipe responsavel, e impediu sua 
burocratiza<;ao. 0 que interessa nao e so fazer 0 acompanhamento, mas 
esc1arecer a opiniao publica sobre a idoneidade de quem tern a incum
bencia da presta<;ao de bens e servi<;os publicos na cidade. 

Urn segundo elemento da estrutura de oportunidade politica refe
re-se ao peso que tern 0 Estado na promo<;ao e regula<;ao do controle ci
dadao. A esse respeito, e interessante notar uma vez mais 0 contraste 
entre as duas experiencias analisadas. 0 Logu e iniciativa de uma 
ONG, que opera de mane ira totalmente autonoma com seus proprios 
recursos e sua propria diniimica, com total independencia da tutela es
tatal. As rela<;oes com 0 governo municipallimitam-se a obten<;ao de in
forma<;ao. Essa autonomia foi importante para apresentar urn ponto de 
vista para a opiniao publica. 

o mesmo nao ocorreu com os comites de observadoria cidada em 
nivel local. Alguns deles surgiram por iniciativa cidada e trataram de 
manter sua autonomia em face do Estado e da influencia dos partidos. 
Nesse sentido, conseguiram coisas importantes. Na localidade de Fonti
bon, por exemplo, os observadores denunciaram muitas irregularidades 
na execu<;ao de contratos por parte de particulares e conseguiram pau
latinamente maior transparencia na gestao local. Mas a grande maio ria 
de comites surgiu como resultado da convoca<;ao das autoridades locais 
e inscreveu-se em "sistemas municipais de observadoria", geralmente 
organizados pelos orgaos institucionais de controle (procuradorias e 
controladorias). Para citar dois exemplos: a Prefeitura Maior de Bogota 
criou urn departamento, a Observadoria Distrital, para estimular 0 con
trole cidadao da gestao municipal e a constitui<;ao de comites de obser
vadoria em todas as localidades da cidade. Chegou ate a redigir urn pro
jeto de acordo pelo qual regulamentava 0 controle cidadao. Em Cali, a 
Controladoria Municipal criou urn modelo de observadoria, denomina
do Veer, no qual contempla a cria<;ao de comites nos bairros, comunida
des e corregedorias, com base num sistema de informa<;iio e de capaci
ta<;ao. Poder-se-ia citar varios exemplos em outras cidades, departamen
tos e municipios do pais. 

o peso da iniciativa do Estado propiciou sem duvida a forma<;ao 
de orgaos de controle cidadao, mas tambem abriu as port as a tutela es-
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tatal sobre a observadoria cidada, na medida em que os organismos pu
blicos municipais podem, mediante seus programas de promo<;ao e ca
pacita<;ao, definir a orienta<;ao da observadoria, seu alcance e a enver
gadura de seu impacto. Alguns chegam a perguntar se os comites de 
observadoria nao acabam sendo apendices dos orgaos institucionais de 
controle (procuradoria e controladoria municipais).16 Sem querer res
ponder positivamente a essa questao, 0 fato e que esse la<;o existe e 
que, em conseqiiencia, a autonomia dos comites e limitada. Alem disso, 
como ja foi dito, muitos dos lideres clvicos que fazem parte desses co
mites provem de organiza<;oes de base comunitarias, que tradicional
mente foram subordinadas a interesses partidarios e vinculadas a redes 
clientelistas, 0 que lhes tira a independencia. 

Essa falta de autonomia cidada e agravada em alguns casos pelo 
poder que a lei outorga ao prefeito de designar os membros de alguns 
orgaos de controle. Tal e 0 caso dos conselhos territoriais de Planeja
mento. Nessa circunsHincia, e pouco provavel que os prefeitos desig
nem pessoas alheias ao seu interesse ou que possam por em discussao 
as politicas municipais. Em conseqiiencia, a observadoria perde capa
cidade critica, podendo inclusive se converter num instrumento de legi
tima<;ao das decisoes tomadas pelas autoridades municipais. A demo
cratiza<;ao das rela<;oes entre 0 Estado e a sociedade perde assim muito 
espa<;o. 

Urn terceiro elemento e a resposta dos organismos estatais as 
reivindica<;oes e inquietudes cidadas e sua disposi<;ao de atender as 
solicita<;oes da popula<;ao. N a Colombia, muitos funcionarios publi
cos e algumas autoridades tern urn "complexo de superioridade" em 
rela<;ao a popula<;ao. Sent em que seu cargo, mais que lhes delegar 
responsabilidades de servi<;o publico, lhes outorga poder de decisao 
e urn lugar superior na escala social, sobretudo para relacionar-se 
com "a massa". Por is so tendem a considerar as solicita<;oes ou que i
xas apresentadas pelos comites de observadoria como caprichos dos 
setores populares (no sentido pejorativo do termo) que nao vale a pena 
atender. Eis por que em muitas ocasioes nao ha resposta as peti<;oes da 
popula<;ao,17 tendo esta que socorrer-se de instrumentos legais, por 

16 Urn funcionario da Observadoria Distrital afirmou no seminario sobre observadorias 
realizado em Cali, em 1995, que 0 observador deve ser visto como urn colaborador da 
administrac;:ao municipal. 
170u, como assinalou uma observadora da Comuna 18 de Cali, "uma das maiores difi
culdades em nosso trabalho e que as entidades publicas quase nao nos dao atenc;:ao". Ver 
as atas do Seminario sobre Observadorias Cidadas, Cali, 1995. 



A observadoria cidada na Colombia • 281 

exemplo, 0 direito de petic;:ao, a tutela ou a ac;:ao de cumprimento, para 
obter resposta do Estado. 18 

o ultimo aspecto tern a ver com 0 clima de violencia vivido na 
Colombia, seja nas cidades ou nos campos. Geralmente as observado
rias cidadas terminam fazendo denuncias sobre 0 nao cumprimento -
em termos de qualidade, de cronogramas ou de custos - dos contratos 
de obras e de projetos por parte das empresas privadas que a municipa
lidade escolhe para sua realizac;:ao. Algumas dessas denuncias referem
se a corrupc;:ao de certos funcionarios publicos ou das proprias firmas 
contratadas, 0 que ja criou problemas de seguranc;:a para os observado
res. Nessa situac;:ao, alguns deles optam por nao seguir denunciando, 
pois is so pode lhes custar ate a vida. 

Identidade coletiva e recursos 

Nesse ponto, vale a pena examinar 0 contraste entre as duas ex
periencias. Com efeito, os que fazem parte da equipe que desenvolve 
o Logu sao todos profissionais, a maioria deles vinculados ao setor 
universitario, a organismos nao-governamentais e a empresa privada. 
E uma equipe qualificada, dotada de conhecimentos tecnicos indis
pensaveis para realizar 0 trabalho de acompanhamento. Sao pessoas 
que tern uma visao do pais e de seus problemas, alguns deles ligados 
a movimentos sociais e outros com experiencia no exercicio ~e cargos 
publicos. Isso permite afirmar que se trata de grupo relativamente 
homogeneo do ponto de vista de sua origem social e dos interesses, 
propositos e criterios de ac;:ao referentes a assuntos tais como 0 forta
lecimento da esfera publica, a responsabilidade cidada de nela inter
vir e, mais concretamente, 0 dever de exercer controle sobre 0 Esta
do. Trata-se po is de urn grupo articulado internamente e que, apesar 
das diferenc;:as de opiniao, atua com espirito corporativo e sobretudo 
com grande autonomia com respeito aos agentes politicos e estatais, 
aos meios de comunicac;:ao e a outros grupos sociais externos a sua 
orbita. 

18 Chama a atenc;:ao 0 contraste entre essa situac;:ao e a reac;:ao suscitada pelos encartes 
do Logu. A primeira delas mereceu uma extensa resposta publica do prefeito de Cali, na 
qual tentava desvirtuar varias afirmac;:6es feitas pelos especialistas do Laborat6rio. As se
guintes nao foram respondidas peIo prefeito, e sim por alguns de seus secretarios, para 
esclarecer afirmac;:6es feitas nos informes e fornecer informac;:6es adicionais que, quando 
solicitadas, nao foram fornecidas aos investigadores. 
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Alem disso, 0 Foro conta com alguns recursos econamicos, tec
nicos e humanos para 0 desenvolvimento de seu trabalho. Existe uma 
equipe basica permanente dedicada ao projeto, algumas entidades 
nao-estatais proporcionam recursos para 0 desenvolvimento da obser
vadoria, os meios de comunicac;;ao da cidade estao relativamente aber
tos a seu trabalho, e, inclusive, alguns funcionarios municipais, cien
tes da importancia desse trabalho de acompanhamento, fornecem in
formac;;6es importantes para a elaborac;;ao dos informes. Por isso 0 

Logu ganhou espac;;o na opiniao publica e na propria administrac;;ao 
municipal. 19 

o caso das observadorias populares e bern diferente: constituidas 
geralmente por lideres civicos, cujo raio de ac;;ao e limitado (bairro ou 
comunidade)20, tern a seu favor uma importante experiencia de traba
lho de base, mas nao necessariamente os conhecimentos tecnicos e juri
dicos que lhes permitam desenvolver urn trabalho de impacto. Seu 
saber e pratico e geralmente parte de necessidades constatadas, que os 
levam a organizar-se e a desenvolver a tarefa fiscalizadora. Portanto, 
tern uma visao limitada dos problemas, uma vez que, alem do conheci
mento de seu entorno imediato (vizinhanc;;a, bairro, comunidade, corre
gedoria), nao tern uma noc;;ao da cidade em seu conjunto nem das con
dic;;6es estruturais que possam explicar a problematica desse entorno. 
Mas isso tern urn lado positivo, a saber, a capacidade que demonstram 
de intervir nos problemas de sua localidade (bairro ou rua), de com
preende-los e de par em discussao as decis6es dos executores dos proje
tos. Em varias ocasi6es os vizinhos se encarregaram de par em duvida 
as decis6es de firmas contratadas que, para economizar custos e obter 
maiores lucros, nao executaram as especificac;;6es de obras definidas 
nos contratos. Em varias cidades, essas denuncias obrigaram as firmas 
a corrigirem os erros na realizac;;ao do projeto. 

As observadorias municipais estao constituidas por grupos social 
e culturalmente heterogeneos, com diferentes niveis de vida e aspira
c;;6es individuais e coletivas nao necessariamente concordantes. A maioria 
delas conta com lideres integrantes de organizac;;6es tradicionais (juntas 
de ac;;ao comunal, juntas paroquiais, comites pro-desenvolvimento etc.) 

19 Existe atualmente na administrayao municipal de Cali uma divergencia de opinioes 
sobre 0 Logu. 0 prefeito e alguns funcionarios do alto escalao 0 veem como mecanismo 
de oposiyao politica de uma ONG. Outros, de escalao alto e medio, 0 consideram urn 
trabalho profissional, independente e util para a melhoria da gestao local. 
20 Em Cali existe urn comite de observadoria municipal, encarregado do acompanha· 
mento da gestao do prefeito em seu conjunto, que ate agora nao obteve resultados signi· 
ficativos devido a limitayoes tecnicas e ii. sua fraca capacidade de mobilizayao. 
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ou novas (grupos de jovens, de mulheres, da terceira idade, grupos cultu
rais ou voltados para interesses setoriais, como saude etc.), muitas das 
quais tiveram que se submeter a relac;:oes de clientela e tutela estatal ou 
partida ria como unico meio de atender as suas necessidades. Essa circuns
tancia foi determinante para seu desempenho, po is as relac;:oes clientelis
tas tendem a produzir fragmentac;:ao social, subordinac;:ao politica, exclu
sao dos cenarios nos quais se tomam as decisoes e adesao ao statu quo (Ve
lasquez, 1992). Significa que seu grau de autonomia em relac;:ao aos parti
dos e ao Estado e baixo e que inclusive em certas ocasioes devem valer-se 
de sse tipo de intermediac;:ao para realizar suas tarefas de controle. Mais 
ainda, e muito provavel que alguns lideres nos comites atuem com crite
rio partidario, em func;:ao de interesses de grupo e nao do bern coletivo, e 
que certos comites tenham sido constituidos para fazer oposic;:ao politica. 
Assim, a identidade desses sujeitos e em grande parte determinada por 
adesoes partidarias.21 

Geralmente, esses setores nao dispoem de recursos para desen
volver sua tarefa de controle. Os niveis de informac;:ao sao baixos, seja 
porque ela nao existe, seja porque as autoridades nao dao respostas a 
quem a solicita.22 Os recursos economicos sao escassos, quase nulos, e 
praticamente nenhum deles possui apoios tecnicos23 que lhes oferec;:am 
subsidios para a analise e a tomada de posic;:ao ante a gestao. Em outras 
palavras, sua base logistica, tecnica e economica e pobre, 0 que diminui 
o alcance de sua ac;:ao, sua capacidade de mobilizac;:ao24 e sobretudo sua 
capacidade de dialogo com as autoridades municipais. Alem disso, 0 fato 

21 Isso nao nega a exist en cia de comites de observadoria independentes dessa tutela, que 
atuam de maneira autanoma e que obtiveram importantes avanc;:os no sentido da trans
parencia da gestao de servic;:os publicos. Deve-se reconhecer, entretanto, que sao exce
c;:ao, e nao a regra, mas podem ser uma import ante semente para urn trabalho cidadao 
muito mais efetivo e de maior impacto em futuro proximo. 
22 A Prefeitura de Cali elaborou e pas em ac;:ao urn Sistema de Informac;:ao Municipal (Si
fim) ao qual tern acesso os observadores e qualquer cidadao. E urn avanc;:o em relac;:ao a 
anos anteriores e a outras cidades. 
23 0 grupo de cidadaos que fez a observadoria do projeto de construc;:ao do viaduto Pe
reira-Dos Quebradas contou com profissionais especializados em questoes ambientais, 
que elaboraram varios estudos sobre 0 impacto ambiental da obra. Mas essa e uma si
tuac;:ao excepcional. 
24 Urn grupo de observadores de Ciudad Bolivar, em Bogota, iniciou uma experiencia de 
comunicac;:ao com a populayao atraves de emissoras de radio e TV comunitarias. Segun
do urn membro desse grupo, lise existe urn noticiario no municipio que diga 0 que esta 
sendo discutido no Conselho, que diga em que estao sendo utilizados os recursos, se ha 
urn sistema de informac;:ao e comunicac;:ao elaborado com a participac;:ao da comunidade, 
entao estamos dan do instrumentos a essa observadoria" (ver as atas do Seminario sobre 
Observadorias Cidadas, Cali, novembro de 1995, p. 34). 
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de geralmente as observadorias se desenvolverem em cenarios limitados 
(a obra, 0 projeto no bairro, na vizinhan<;a) tira-Ihes a capacidade de de
cidir nas decisoes municipais. 

As motivo}oes 

"A observadoria cidada nao e somente legal, mas tambem legiti
rna ( ... ). A legitimidade se da na medida em que a comunidade respalda 
esse tipo de exercicio; quando a observadoria esta reclamando ou rela
tando, e as pessoas a apoiam porque ela conseguiu traduzir suas aspira
<;oes, entao e legitima. II Essas palavras de urn membro de urn comite de 
observadoria em Bogota refletem 0 que muitos colombianos pensam da 
responsabilidade que ela tern de zelar pelo born desenvolvimento da 
gestao publica. Demonstram a consciencia de urn numero crescente de 
cidadaos quanto a necessidade da participa<;ao cidada como forma vali
da de rela<;ao entre 0 Estado e a sociedade civil. 

Pode-se falar de uma interioriza<;ao, por varios setores sociais, de 
valores e normas de coopera<;ao social como requisito para resolver os 
problemas do pais. Isso e compartilhado por uma nova gera<;ao de diri
gentes politicos e funcionarios publicos, por associa<;oes sindicais e em
presariais, por profissionais e funcionarios de ONGs e por urn numero 
cada vez maior de lideres sociais. Tal convic<;ao foi refor<;ada pelo re
crudescimento da violencia na recente conjuntura, na medida em que 0 

dialogo, a tolerancia e a supera<;ao de uma visao maniqueista da politi
ca em termos da rela<;ao amigo/inimigo se revelaram instrumentos im
prescindiveis para a convivencia pacifica e 0 cumprimento das metas 
de desenvolvimento coletivo. Varios comites de observadoria em dife
rentes cidades e municipios do pais, bern como 0 Laboratorio de Obser
va<;ao da Gestao Urbana sao exemplos desse espirito democratico que 
busca abrir caminho num pais abatido pela guerra. Ha uma decada 
seria impensavel termos tantos olhos verificando 0 desempenho dos 
prefeitos das cidades e dos agentes nao-estatais que prestam servi<;os 
publicos. 

A Constitui<;ao de 1991 contribuiu para gerar esse clima cultural 
ao dar importancia a participac;:ao direta dos cidadaos nas decisoes 
sobre assuntos de interesse coletivo, ao multiplicar as form as de rela
<;ao do cidadao com 0 Estado e ao propiciar 0 quadro institucional para 
o fortalecimento do tecido associativo. Isso explica por que urn numero 
crescente de cidadaos vincula-se aos orgaos de participa<;ao e por que 
tantos governos departamentais e municipais procuram promover insti
tucionalmente as observadorias. Mesmo sendo urn processo de longo 



A observadoria cidada na Colombia • 285 

prazo, pois trata-se de uma mudanc;:a na cultura politica, e preciso reco
nhecer que, na Colombia, se avanc;:ou muito nessa direc;:ao. 

Agora 0 que e preciso discernir e 0 tipo de motivac;:ao que leva as 
pessoas a intervir em processos de fiscalizac;:ao. Aqui e dificil generali
zar. Sem duvida, ha lideres que se dedicam a essa tarefa por razoes 
eminentemente altruistas e de servic;:o publico. Estao interessados em 
prestar uma colaborac;:ao que beneficie sua vizinhanc;:a imediata, seu 
bairro ou, como eles mesmos dizem, sua "comunidade". Inclusive, ha os 
que vaG alem de seus interesses particulares e pensam na cidade e no 
pais. Os motivos que levaram a constituic;:ao do Logu foram claros: for
necer a opiniao publica informac;:oes que permitissem a varios setores 
formar sua propria opiniao sobre os rumos da cidade e a atuac;:ao dos 
agentes publicos estatais e nao-estatais. 

No que tange as observadorias municipais, essa motivac;:ao altruis
ta tern existido em cidades como Cali, Medellin ou Cartagena, conhe
cidas tradicionalmente por terem uma populac;:ao identificada com sua 
cidade e com forte sentido de pertencimento ao territorio. Em outras ci
dades, como Bogota, cidades fIde ninguem" onde esse sentido de perten
cimento e compartilhado por poucos, as autoridades tentaram despertar 
esse "apego ao torrao" como requisito importante para gerar dinamicas 
de participac;:ao. E e provavel que tenham conseguido, mesmo que a es
cala desse ganho ainda nao seja significativa. 

Mas ha que admitir tam bern que existem motivac;:oes de cunho 
utilitario que influem na intencionalidade de alguns observadores. 
Duas delas merecem ser destacadas: em primeiro lugar, motivac;:oes li
gadas a interesses partidarios. Como ja se disse, alguns observadores, 
especialmente os que tern alguma ligac;:ao com redes clientelistas, privi
legiam sua identidade partidaria como criterio de atuac;:ao nos comites, 
a fim de conquistar para seu grupo ou partidoZS simpatias eleitorais e 
inclinar a seu favor a correlac;:ao de forc;:as no bairro, na comunidade ou 
na sua rua. Exemplo disso e 0 que ocorreu numa area de Bogota quan
do se criou urn comite de observadoria em epoca pre-eleitoral. Apre
sentaram-se muitos lideres de bairro que queriam aproveitar a oportu
nidade para conquistar adeptos para seus respectivos grupos politicos 
ou para construir uma lideranc;:a politica local. Passadas as eleic;:oes, 

25 Os partidos tradicionais se pulverizaram nos ultimos anos, especialmente em nivel re
gional e local. Os grandes dirigentes nacionais perderam peso, assim como os chamados 
"bar6es eleitorais", de influencia regional. Em nivel local, especialmente nas cidades, 0 

fracionamento partidario e muito grande. Cada dirigente forma seu proprio grupo ou 
corrente dentro do partido e garante sua permanencia politica com base num eleitorado 
reduzido, mas suficiente. 
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foram muito poucos os lideres que continuaram assistindo as reunioes 
e que ao final formaram 0 comite. 0 certo e que, para alguns deles, 
fazer parte desses comites pode ser 0 comeyo de uma futura carreira 
politica. 

Uma segunda motiva<;ao tern a ver com 0 acesso as instancias de 
decisao, 0 circulo relativamente fechado da administra<;ao local e 0 "po
der" que ele outorga a quem consegue introduzir-se nesse meio. Para al
guns observadores, os comites sao apenas urn instrumento para relacio
narem-se com a administrayao municipal e converterem-se nao s6 em 
porta-vozes de seu bairro ou comunidade, mas tambem em intermedia
rios entre estes e a municipalidade. Isso lhes daria certo status social, 
prestigio perante seus vizinhos e, certamente, algum poder sobre estes. 
Como assinalam alguns testemunhos, 0 que certos dirigentes civicos 
pro cur am e "colocar-se na vitrina", ou seja, obter reconhecimento nao 
para executar uma fun<;ao publica - a observadoria -, mas para lograr 
urn beneficio pessoal, presente ou futuro, economico ou politico. 

Ate que ponto predomina urn ou outro tipo de motiva<;ao? E difi
cil saber ao certo. E preciso investigar a respeito para ter maior funda
menta<;ao empirica. 0 que se pode supor e que, nas atuais circunstan
cias, as motivayoes altruistas tern ainda certa importiincia na conduta 
dos observadores, mas vern perdendo terreno a medida que as ideologias 
individualistas se inserem na cultura politica dos lideres populares. As
sim, a perspectiva de urn fortalecimento da racionalidade coletiva, con
diyao sine qua non do fortalecimento da esfera publica, se restringe, di
minuindo as possibilidades de democratizayao das rela<;oes entre 0 ci
dadao e 0 Estado. 

A participafoo 

A analise anterior deixa entrever duas experiencias diferentes: de 
urn lado, uma observadoria realizada por uma ONG consciente da im
portiincia de fazer urn acompanhamento da gestao urbana em seu con
junto, dotada de recursos e de algum poder de mobiliza<;ao e motivada 
exclusivamente pela ideia de tomar mais transparente a gestao munici
pal em Cali. Foi uma experH!ncia avalizada por diferentes setores da so
ciedade civil local e apoiada em identidades coletivas s6lidas e cons
cientes da necessidade de intervir na esfera publica. 0 result ado foi urn 
processo que conseguiu mobilizar a opiniao e que teve efeitos sobre a 
conduta dos servidores publicos e dos agentes executores de projetos de 
desenvolvimento local. Apesar das dificuldades que teve 0 Foro para 
obter informa<;oes e da opiniao negativa que 0 prefeito e alguns de seus 
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colaboradores tiveram do processo, pode-se dizer que essa e uma expe
riencia que se aproximou bastante da participa<;:ao do tipo substantivo. 

De outro lado, as observadorias municipais, desenvolvidas num 
clima muito mais favonivel, com norm as e procedimentos explicitos, e 
com sistemas criados pelas municipalidades para estimular 0 estabele
cimento de instancias de controle e a capacita<;:ao dos observadores. 
Mas, tambem, com poucos recursos tecnicos e economicos, com escas
sa autonomia dos lideres e de suas organiza<;:oes em rela<;:ao ao sistema 
politico, por vezes com baixos niveis de representatividade social e com 
uma mescla de motiva<;:oes nas quais os interesses utilitarios conse
guem impor-se aos altruistas. Estamos diante de outro tipo de participa
<;:ao, mais perto da instrumental, no entanto distanciada de formas 
substantivas ou contestat6rias. 0 usa instrumental da participa<;:ao pro
vem dos do is lados: do Estado, interessado em tutelar 0 processo, mas 
tambem dos lideres, interessados em tirar algum proveito, pessoal ou 
coletivo, do exercicio da observadoria. 

Nao se trata, certamente, de generalizar essa tipologia a cada uma 
das experiencias analisadas. Sao tipos dominantes que nao excluem a 
possibilidade de outras formas de participa<;:ao. Isso e particularmente 
verdadeiro no caso das observadorias da gestao municipal, por se tra
tar, como ja se disse, de universo sumamente heterogeneo, social e cul
turalmente falando. Somente a investiga<;:ao empirica podera lan<;:ar 
mais luz a esse respeito. 

Considera~6es finais 

Os do is tipos de participa<;:ao que acabam de ser identificados 
mostram um elemento significativo na perspectiva na qual se insere 
toda esta reflexao (a constru<;:ao e consolida<;:ao do publico nao-estatal): 
quanta maior for a ingerencia do Estado nos processos participativos, 
seja por sua regulamenta<;:ao ou por sua iniciativa nas experiencias par
ticipativas, maior sera a probabilidade de que exer<;:a uma tutela sobre 
essas experiencias e influa em sua orienta<;:ao e no seu resultado final. 
Igualmente, quanto maior a autonomia da sociedade civil para orientar 
a participa<;:ao, maior a probabilidade de que 0 processo seja mais rico 
em seus procedimentos, em seus resultados e em seu impacto. Nesse 
sentido, a autonomia da sociedade civil nos processos de controle e 
uma variavel fundamental para seu sucesso. 0 exercicio da observado
ria cidada e de outras formas de participa<;:ao pode contribuir para for
talecer a esfera publica e aprofundar 0 regime democratico sempre e 
quando se apoiarem na independencia dos atores sociais com rela<;:ao a 
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tutela do Estado e do sistema politico, 0 qual pressupoe a existencia de 
identidades coletivas e de projetos hist6ricos em consonancia com estas 
ultimas. 

A autonomia da sociedade civil nao pode significar a redu«ao ao 
minimo do papel do Estado nos processos de democratiza«ao. Pelo con
tnirio, 0 Estado deve criar um campo de regula«ao que propicie a parti
cipa«ao cidada, deve estar aberto a voz cidada, especialmente daqueles 
setores tradicionalmente excluidos da 6rbita das decisoes publicas, e 
deve criar uma estrutura de oportunidade politic a favonivel as dinami
cas de intervenc;:ao da sociedade civil. 0 que 0 Estado nao pode permi
tir-se e ceder a tentac;:ao de impor limites a participa«ao. A estatiza«ao 
da esfera publica pode se converter num real obstaculo a democratiza
c;:ao das relac;:oes entre 0 Estado e a sociedade. 

Alem dessas condic;:oes para a reconstru«ao da esfera publica, ha. 
outra nao menos importante: a motivac;:ao dos atores a partir de crite
rios altruistas e de defesa do interesse geral. E isso que permite a parti
cipa«ao cidada fortalecer a esfera publica e evitar que as rela«oes entre 
a sociedade civil e 0 Estado se desenvolvam numa perspectiva mera
mente corporativa e fragmentadora da a«ao coletiva. 

o que ocorreu na Colombia nestes ultimos anos foi a construc;:ao 
lenta e nada facil de cenarios e experiencias de participac;:ao que podem 
no futuro contribuir decisivamente para a instaura«ao de uma demo
cracia moderna orientada para defesa do bem comum e apoiada na 
multiplica«ao de cidadaos ativos que exer«am fun«ao de controle e de 
critica da esfera politica. Como diz Jelin (1996), os processos de mudan
c;:a societal sao mais lentos e difusos que os de mudanc;:a institucional. 
As reformas politicas da decada passada e a Constituic;:3.o de 1991 pro
duziram importantes mudan«as institucionais cujo verdadeiro alcance 
podera ver-se logo, quando a sociedade transformar-se num sentido de
mocratico. Nesse terre no apenas foram dados os passos iniciais, e.supe
ram-se lentamente as dificuldades que surgem como heranc;:a de uma 
cultura politica baseada no clientelismo e no autoritarismo, no monop6-
lin estatal da esfera publica e na dependencia da sociedade civil em re
la«ao ao sistema politico. 

o aprofundamento da democracia pressupoe uma tripla transfor
ma«ao (Grzybowski, 1997): em primeiro lugar, da institucionalidade 
existente, ou seja, das regras e instituic;:oes que regulamentam a luta de
mocratica. Trata-se de garantir algumas regras do jogo que protejam os 
direitos e sinalizem as responsabilidades cidadas, assim como as nor
mas de sua preserva«ao ou mudanc;:a. Em segundo lugar, dos valores e 
da cultura politica que inspiram as condutas publicas e privadas de ho
mens e mulheres. Valores relacionados com as ideias fundamentais de 
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liberdade, igualdade, diversidade, solidariedade e participa<;:ao. Finalmen
te, da estrutura das rela<;:oes sociais que poem em a<;:ao 0 ideal democra
tico e as regras do jogo. E uma estrutura que comb ina vontades e inte
resses diferentes e opostos na busca de uma cidadania cada vez mais 
integral. 

Esse processo nao e linear, mas se desenvolve por meio de avan
<;:os e recuos, ganhos e perdas. Isso e precisamente 0 que da vitalidade 
ao sistema democrMico e que 0 converte na antltese da rotina. E 0 que 
transforma os grupos participantes em for<;:as criadoras e autocriadoras, 
em agentes de renova<;:ao permanente. Na Colombia, realizou-se uma 
mudan<;:a da institucionalidade, que ainda permanece no terreno for
mal, e apenas come<;:am a mudar os valores e os imaginarios sociais e 
politicos das pessoas. Falta mudar substancialmente as rela<;:oes sociais, 
ou seja, iniciar processos de democratiza<;:ao que permitam a democra
cia desenvolver-se plenamente, sem as restri<;:oes que a tern contamina
do secularmente. 

Essa e a perspectiva que se impoe firmemente, para 0 futuro, 
num contexto onde os atores coletivos tendem a se fragmentar, a eco
nomia se internacionaliza criando novas referencias culturais e politi
cas, e a politica, como diz Lechner (1996), nao s6 perde centralidade e 
ve turvados seus limites, mas tambem se en contra profundamente des
prestigiada. E preciso urn grande esfor<;:o, e muita imagina<;:ao, para re
cuperar a politica, para recria-Ia num sentido democrMico. Como forta
lecer a democracia senao pelo caminho da recupera<;:ao da politica? 

Isso coloca urn ponto crucial, que nao foi tratado aqui: 0 das re
la<;:oes entre a participa<;:ao poHtica e a participa<;:ao cidada. Como bern 
diz Paramio (1997), I/ se os partidos poHticos nao recuperarem a credi
bilidade social e ao mesmo tempo nao aumentarem seu nivel de 
institucionaliza<;:ao e sua capacidade para articular as demandas osten
sivas dentro de programas gerais, a democracia funcionara mal e cor
rera 0 risco de ser manipulada por aqueles que possuem maior poder 
economico ou maiores vantagens culturais dentro da sociedade. Quer 
dizer, quando uma democracia funciona no contexto de uma atua<;:ao 
politica centrada em objetivos limitados ou locais e nao consegue de
senvolver partidos fortes, capazes de introduzir na agenda projetos 
politicos globais, e uma democracia na qual aumentarao as desigual
dades sociais, proliferarao os setores desprotegidos e aumentarao nao 
s6 a exclusao social e economica, mas tambem a exclusao no sentido 
civil da political/. 

As experiencias de observadoria cidada, apesar de suas reais lim i
ta<;:oes, tern grande potencial democratizador e de fortalecimento do pu
blico nao-estatal. Com tais experiencias se comprometeram lideres no-
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vos, interessados em tornar transparente a gestao local e a presta<;ao de 
bens e servi<;os publicos, e tambem organismos nao-estatais que aposta
ram em dar carne e osso a Constitui<;ao de 1991. Existe, pois, para 0 fu
turo uma possibilidade muito importante de reconstruir 0 papel do Es
tado e de redefinir sua rela<;ao com os agentes nao-estatais, nao numa 
perspectiva corporativista, e sim de consolida<;ao do publico, esfera 
que, como ja se disse, possui na Colombia grande fragilidade. Ai esta 0 

desafio para os colombianos no novo milenio. 
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Introdu~fio 

Democracia e controle social de fundos 
publicos - 0 caso do "or~amento 
participativo" de Porto Alegre {Brasil}* 

Zander Navarro 

Os anos recentes tern marcado a trajet6ria politica de diversos 
paises da America Latina de forma extraordinaria, promovendo novos 
padroes de crescimento economico, afirmando urn formato institucio
nal democratico e, assim, acentuando visiveis processos de descentrali
zayao de seus sistemas politicos. Variadas iniciativas de transferencia de 
responsabilidades e atribuiyoes costumeiras dos governos centrais para 
outros setores governamentais subnacionais ou ate mesmo para esferas 
privadas tern sido implementadas, com 0 recorrente recurso aos proces
sos de reduyao dos aparatos estatais ou as operayoes de privatizayao 
que tern caracterizado as transiyoes politic as e os programas de ajuste 
macroeconomico dos ultimos anos. 

Tais movimentos de compartilhamento social do poder politico, 
inteiramente incomuns na hist6ria do continente, normalmente tem-se 
materializado primeiro como reayao ao passado mais imediato, tipifica
do pela presenya de governos militares autoritarios, resultando assim 

* Este texto e uma versao modificada do relat6rio de pesquisa intitulado Participatory 
budgeting - the case of Porto Alegre (Brazil!, apresentado no seminario Decentraliza
tion in Latin America - Innovations and Policy Implications, patrocinado pelo Banco 
Mundial, a Organizac;:ao dos Estados Americanos, a Agencia de Cooperac;:ao Espanhola 
e 0 Instituto de Estudios Superiores de Administraci6n (Caracas, Venezuela, maio de 
1996). 
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em processos de transiyao para sociedades democraticas. 1 Nao raras ve
zes, contudo, a transferencia ou pulverizayao de parcelas de poder iden
tificada pela noyao de descentralizayao e tam bern decorrente do diag
nostico ace rca do esgotamento de urn modelo de crescimento e organi
zayao produtiva centrados no Estado, que teve sua marca registrada em 
varios paises da America Latina (Bresser Pereira, 1997). 0 chamado 
"modelo desenvolvimentista", parecem indicar as evidencias, teria atin
gido seus limites incontornaveis, obrigando tais sociedades a propor 
inovadoras formas de organizayao economica e de provisionamento e 
oferta de serviyos normalmente associadas a uma estrutura estatal mais 
tradicional. Mesmo analistas ligados a tradiy6es intelectuais situadas a 
esquerda reconhecem os impasses de tais modelos. Portantiero (1992: 19), 
por exemplo, ja ha alguns anos alertava que "precisamos desenhar uma 
nova relayao entre 0 mercado e 0 Estado. ( ... ) em face das opy6es de ou 
privatizar 0 Estado ou 'estatizar' a sociedade, necessitamos apoiar poli
ticas que democratizem ambos, 0 Estado e a sociedade, compreendendo 
que ' desestatizar' nao significa necessariamente privatizar. Propostas 
para uma esquerda democratica devem enfocar a 'esfera publica' como 
distinta tanto da 'esfera privada' quanto da 'esfera estatal', como 0 

locus para a organizayao de uma sociedade autonoma". 

Nesse periodo transicional, em que diversas experiencias sociais 
tern sido desenhadas e implementadas, procurando ocupar urn relativo 
vacuo criado pela necessidade de propor formas novas de gestao publi
ca, associadas igualmente aos ideais de sociedades crescentemente de
mocraticas, varios sao os exemplos, no continente, que poderiam ser ci
tados. Tendler (1997:9), analisando iniciativas governamentais no Nor
deste brasileiro, afirma que "num avanyo sob outros aspectos admira
vel, a comunidade de especialistas em desenvolvimento agora entende 
que as press6es do cliente e as consultas com ele - 0 cidadao, 0 mora
dor das pequenas cidades, as pessoas de base - sao fundamentais para 
aperfeiyoar 0 governo ( ... ). Essa atenyao aos usuarios de serviyos publi-

1 Nao se ignora aqui, por certo, que a no<;:ao de "democratiza<;:ao" nao estii isenta de difi
culdades analiticas. Como jii alertado, "( ... ) democratiza<;:ao nao trarii necessariamente 
em seu rastro 0 crescimento economico, a paz social, eficiencia administrativa, merca
dos livres, harmonia politica ou 0 'fim da ideologia' ( ... )" (Schmitter & Karl, 1991:87). 
Alem disso, e tambem importante ressaltar que, para outros analistas, a democracia 
"deve ser entendida como a interliga<;:ao da livre opera<;:ao do sistema politico com 0 sis
tema de normas, valores, cren<;:as e tradi<;:6es culturais que predominam no interior 
desse mesmo sistema politico", mas nos recentes processos de transi<;:ao politica da Ame
rica Latina hii uma insuficiente compreensao "do papel a ser cumprido pelos atores poli
ticos nao-democriiticos ap6s a conclusao do processo de transi<;:ao" (Avritzer, 1996:128). 
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cos em seus locais de atuayao representa urn novo avanyo em relayao a 
uma fase anterior, marcada por urn desinteresse quase completo dos 
planejadores pelos anseios dos cidadaos". 0 Banco Mundial, por sua 
vez, reconhecendo igualmente as inconsistencias de diferentes perspec
tivas que animavam seus projetos anteriores, os quais ignoravam as 
possibilidades de participayao mais ativa dos beneficiarios na monta
gem e implementayao dos projetos (visando a aumentar a sua eficacia 
final), passou a modificar gradualmente 0 foco de suas propostas, atri
buindo crescente poder decisorio aos "clientes" dos projetos (ver, por 
exemplo, Bhatnagar & Williams, 1992; e Hall, 1988). 

Uma nOyao essencial, portanto, para identificar esse periodo de mu
danyas nas orientay6es programiiticas dos governos da regiao e das iniciati
vas implantadas por agencias bilaterais tern sido exatamente a "participa
yao social", que passou a assumir papel cada vez mais decisivo na mont a
gem e na operacionalidade de projetos em todo 0 mundo. Descentralizayao 
e participayao, alias, que poderao variar expressivamente em funyao de di
versos determinantes, sendo 0 principal deles, certamente, a esfera deciso
ria que urn coletivo social especifico possa comandar em dada situayao. 
Nesse sentido, uma nOyao decorrente e fortemente associada a descentrali
zayao e a participayao social e a de "espayos publicos nao-estatais", configu
rando modificay6es das dimens6es publicas e da arquitetura estatal com 
vistas a permitir maior enraizamento social, sem perder sua caracteristica 
publica. Como enfatizam Bresser Pereira e Cunill (1997:3), "a importancia 
crescente que adquirira 0 publico nao-estatal nao se associa somente a pos
sivel pluralizayao dos agentes dedicados a provisao de serviyos sociais, mas 
a necessidade de proteger os 'direitos republicanos'; os direitos que cada 
cidadao tern de assegurar que 0 patrimonio publico seja, de fato, publico". 

Este artigo analisa uma notavel experiencia de criayao de urn "es
payo publico nao-estatal" na cidade de Porto Alegre (suI do Brasil), nos 
ultimos nove anos. Trata-se, de fato, de urn tipico processo de descen
tralizayao que, sem alterar 0 formato e a envergadura da maquina esta
tal da cidade, reformulou, no entanto, quase completamente a estrutura 
de decis6es relativa a mais central das tarefas publicas em urn munici
pio, qual seja, a montagem (e implementayao) de seu oryamento. 

o estudo descreve e analisa as origens e 0 desenvolvimento do 
chamado "oryamento participativo" (OP-POA ou, simplesmente, OP) na 
cidade de Porto Alegre desde 1989, quando foi implantado pelas foryas 
politicas vitoriosas nas eleiy6es do ano anterior. Esse processo foi manti
do pelas duas administray6es seguintes, eleitas em 1992 e 1996. Todas se 
elegeram no ambito de uma coalizao partidaria sob 0 comando do Parti
do dos Trabalhadores, partido de esquerda que surgiu na politica brasilei
ra no inicio dos anos 80, como resultado direto da transiyao politica no 
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pais. Atualmente, esse partido possui influencia razoavel em algumas re
gioes e esferas sociais, sendo uma for9a consolidada no espectro politico. 
Segundo documentos oficiais, algumas (poucas) pesquisas ja realizadas e 
a opiniao local, a experiencia do OP-POA mudou radicalmente a hist6ria 
das rela90es sociais e politicas na cidade. Seus resultados promissores 
van bern alem das expectativas, desencadeando urn processo de descen
traliza9ao real, otimizando a aloca9ao de recursos publicos, melhorando a 
racionalidade das decisoes administrativas, diminuindo a concentra9ao 
de poder nas maos da autoridade executiva municipal e, tambem, entre 
tantos outros impactos positivos, reduzindo praticas clientelistas e, assim, 
ampliando a transparencia geral no uso dos fundos publicos. 

A despeito da escassez de estudos sobre essa experiencia social, ha 
indicios de que 0 OP talvez seja, de fato, uma inova9ao bem-sucedida.2 As 
se90es seguintes procurarao demonstrar essa afirma9ao, mesmo que varias 
mudan9as freqiientemente citadas nao sejam ainda tao visiveis. Houve 
sensivel melhoria na opera9ao dos equipamentos publicos existentes em 
Porto Alegre, apontando-se a maior eficiencia e racionalidade administrati
vas e, tambem, mais justi9a social na aloca9ao dos recursos arrecadados. 
Portanto, a meta inicial de aproximar a popula9ao da administra9ao por 
meio de uma proposta descentralizada cham ada de "or9amento participati
vo", onde toda a estrutura de tomada de decisoes locais seria radicalmente 
transformada, parece ser atualmente uma in ega vel realidade na cidade. 

o estudo investiga primeiramente as condi90es que explicam 0 

surgimento do OP-POA. 0 principal argumento e que urn conjunto de 
fatores, sobretudo politicos, acabou favorecendo a implementa9ao dessa 
proposta. Mas cabe tambem enfatizar a hist6ria associacionallocal, que 
criou urn ambiente igualmente estimulador para a experiencia do OP. 
Sustentamos que 0 melhor nivel de condi90es materiais e de vida, se 
comparado com 0 do restante do pais, e tambem a exist en cia de uma 
tradi9ao politica regional que enfatiza temas sociais ampliaram as chan
ces de aprova9ao social do OP-POA. 3 

20 estudo mais completo ja realizado e, sem duvida, 0 de Fedozzi (1997). Embora sucin
to, tambem 0 estudo de Genro e Souza (1997) traz contribuiy6es importantes. 
3 Para ilustrar esse aspecto, basta lembrar que 0 estado do Rio Grande do Sui apresenta al
guns dos melhores indicadores sociais do pais. Por exemplo, entre as 50 melhores cidades 
em desempenho educacional (erradica(,:ao ou baixos indices de analfabetismo), 32 situam-se 
no estado. Outros indicadores sociais mostram que a expectativa de vida no estado chega a 
70 anos para os hom ens e 75 anos para as mulheres, os mais altos indices brasiJeiros, e que a 
mortalidade infantil caiu, nas ultimas duas decadas, de 52,6 para 16,5 mortes por mil crian
yas de menos de urn ana de idade. Na cidade de Porto Alegre, este ultimo indice caiu de 37,2 
para 13,8 mortes, que e 0 melhor resultado entre todas as capitais brasileiras. 
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A sevao seguinte descreve a implementavao do processo, a partir 
de abril de 1989. Sua evoluvao tern mostrado uma crescente comple
xidade e sofisticavao operacionais. Inicialmente concebida para intervir 
somente em decisoes relacionadas com os investimentos planejados 
para 0 ana seguinte, essa experiencia passou por urn aperfeivoamento 
ambicioso, ao permitir que moradores da cidade opinem e decidam 
sobre questoes mais complexas e abrangentes, desde 0 planejamento 
geral da cidade ate a politica salarial dos funcionarios da prefeitura. 

A terce ira sevao apresenta uma rapida lista de resultados obtidos 
pelo OP-POA ao longo desses anos. Citam-se, por exemplo, algumas 
mudanvas institucionais que alteraram 0 processo decis6rio, como 0 

mecanismo indireto de justiva distributiva instituido na cidade, permi
tin do que bairros mais ricos transfiram recursos as regioes mais paupe
rizadas da cidade, gravas aos criterios alocativos aprovados no OP, e 
tambem 0 diferenciado grau de participavao entre os bairros mais orga
nizados e as regioes mais pobres, que tern demonstrado maior interesse 
no processo proposto. Mencionam-se igualmente daros resultados so
ciais e politicos, embora estes ainda necessitem de melhor fundamenta
vao empirica. 

Tais resultados e sua discussao formam a base empiric a para a 
discussao final deste estudo. Quais sao as condivoes de repetivao da ex
periencia de Porto Alegre em outros locais? Argumenta-se que ha urn 
conjunto de condir;oes, apresentadas neste artigo na forma de "limites", 
no sentido de se apresentarem talvez como obstaculos a repetivao dessa 
experiencia em outras cidades. A primeira vista, as peculiaridades 10-
cais sao tantas que sugerem a impossibilidade de reproduvao em outros 
contextos, mas uma analise mais acurada talvez indique principios mais 
gerais que possam ser transformados numa metodologia universal a ser 
usada em outros ambientes sociais. 

Origens: contexto politico e hist6ria associacional em Porto Alegre 

Provavelmente, do is fatores principais, contextuais e hist6ricos, 
podem ser relacionados a ideia generica de "orc;:amento participativo" e 
sua implanta<;:ao em Porto Alegre. 0 primeiro deles relaciona-se as mu
dan<;:as vividas pelo Brasil nos anos mais recentes, decorrentes da tran
sivao politica. 0 segundo fator determinante, por sua vez, diz respeito a 
hist6ria das organizavoes sociais na cidade, caracteristica decisiva para 
explicar certas a<;:oes sociais em momentos especificos. Evidentemente, 
as condivoes de infra-estrutura e de servivos urbanos, bern como outros 
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aspectos distintivos da cidade, nao serao aqui analisadas (para uma in
formayao generic a sobre a cidade, ver 0 boxe desta seyao).4 

Ao que parece, a promulgayao da nova Constituiyao brasileira, no 
final de 1988, destaca-se entre outros fatores politicos que contribuiram 
para dar urn sentido de urgencia a certos temas, influenciando as decisoes 
locais acerca da implementayao do oryamento participativo. Contrariando 
uma historia autoritaria do entao recem-findo regime militar, a nova Cons
tituiyao modificou substancialmente 0 equilibrio de poder no pais, transfe
rindo parcela relevante de responsabilidades e atribuiyoes antes centraliza
das no governo federal para os estados e as cidades. De fato, a nova Consti
tuiyao: a) assinalou urn novo periodo de descentralizayao politica e admi
nistrativa, entendida como a forma rna is racional para compatibilizar ne
cessidades sociais com 0 funcionamento da maquina publica; b) tornou 
possivel divers os mecanismos de participayao direta e indireta, ao consa
grar em seus preceitos diversas formas de participayao, como 0 referendo, 
o plebiscito, a chamada "iniciativa popular de lei", alem dos conselhos de 
co-gestao em diversas areas (Benevides, 1991). E verdade que grande parte 
desses mecanismos ainda requer normatizayao e nao foi completamente 
implementada, mas, no caso de Porto Alegre, a importancia desse debate 
foi exatamente estimular a concretizayao da planejada iniciativa de partici
pavao social, repercutindo uma forte tradiyao da cidade, igualmente encon
tradiya em outras regioes do estado do Rio Grande do SuI. 5 

4 Mas ha outros argumentos que fundamentam a necessidade de iniciativas inovadoras 
na gestao municipal. 0 ex-prefeito de Porto Alegre, Tarso Genro, conhecido intelectual 
brasileiro, insiste, por exemplo, em razoes mais amplas. Argumenta que "as demandas 
da sociedade tornaram-se tao diversificadas e complexas, que e preciso abrir espavos pu
blicos nao-estatais de decisao. As eleivoes de quatro em quatro anos [para prefeitoj sao 
insuficientes para responder as demandas da sociedade" (entrevista a Folha de S. Paulo, 
20-3-1996). Posteriormente, ampliou tais argumentos, adiantando que "s6 as lutas que 
encaminhem exigencias sobre 0 Estado, para controla-Io a partir da sociedade civil, para 
disputa-Io com os interesses privatistas, s6 estas lutas que 'unem' os dispersos podem 
restabelecer esse vinculo do cotidiano com a hist6ria e novamente comover 0 imaginario 
popular" (Genro, 1996:5). As condivoes politicas e sociais da "modernidade", no entanto, 
nao serao objeto de discussao no presente artigo. 
5 E claro que a descentralizavao politica nao e necessariamente "boa", com resultados 
sempre positivos. Outras mudanvas sao tam bern requeridas, para que esse processo de 
compartilhamento do poder de decisoes seja eficaz. Teoricamente, descentralizavao e as
sociada com uma capacidade de resposta aperfeivoada do setor publico, ampliando a 
probabilidade de melhores mecanismos de alocavao de recurs os e provisao de servivos 
publicos. Contudo, poderes concentrados no mercado, capacidade especulativa e outros 
tipos de intervenvao em mercados podem impedir maior eficiencia geral, para nao men
cionar que a experiencia tern demonstrado que uma hist6ria democratica e fundamental 
para 0 exito de process os de descentralizavao. 
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A cidade de Porto Alegre: principais aspectos 
e desenvolvimento recente 

Com uma populac;ao de 1,3 milhao de habitantes e 489km2, Porto Alegre 

tem importoncia economica fundamental para 0 estado do Rio Grande do Sui, 

sendo 0 PIB do cidade estimado em US$6,7 bilhoes (em 1994). 0 municipio e 0 

maior centro urbano e industrial, produzindo 12,4% do produto industrial do esta

do e sendo responsavel por cerco de um terc;o do renda gerada no setor de servi
c;os. Sua populac;ao total corresponde a 18% do populac;ao do estado (todos os 
dodos referentes 00 ana de 1992). Em termos nacionais, sua influencia e princi
palmente politico, pois algumas personalidades politicos locais serviram aos go
vernos nacionais neste seculo, sendo 0 mais destacado 0 ex-presidente Getulio 
Vargas (embora nao tenha nascido em Porto Alegre). 

Como outras copitais brasileiras, Porto Alegre tambem passou por um pro

cesso de urbanizac;ao acelerado nos ultimas decadas. Sua populac;ao dobrou 
entre 1960 e 1980, mas no ultima decada cresceu apenas 12%. E uma cidade or
ganizada principalmente em torno dos setores de servic;os e do administrac;ao go

vernamental. A cidade ja foi indicada como a capital brasileira que apresentava 0 

melhor padrao de vida (0 Dirigente Municipal, 22(2), dez. 1991}, e sao notaveis 

alguns de seus indicadores socia is. Nao obstante, tambem apresenta indicadores 
socia is negativos em algumas areas, principalmente a habitac;ao para as camadas 
de renda mais baixo. Um terc;o de sua populac;ao vive em favelas, conforme indi
cam as estatisticas, proporc;ao, alias, que vem crescendo (Coria de Conjuntura. 
Porto Alegre, FEE, 2(6), out. 1992}. 

Num cenario que, na decada de 80, foi de crescente redw;:ao das 
politic as federais aplicadas diretamente nos municipios, a nova admi
nistra<;:ao eleita, que assumiu 0 governo da cidade em janeiro de 1989, 
foi for<;:ada a encontrar solu<;:oes rapidas e alternativas para a visivel di
minui<;:ao da oferta de servi<;:os publicos em geral. Quando foram reve
ladas as no<;:oes iniciais sobre 0 pretendido OP-POA, a rea<;:ao imediata 
da maioria dos cidadaos de Porto Alegre talvez tenha sido de alguma 
curiosidade e, principalmente, de descredito. Esse diminuto interesse 
inicial nao e de surpreender, por varias razoes. A nova administra<;:ao, 
como era entao notario, estava de maos vazias e, de fato, nao tinha urn 
"modelo" de participayao a oferecer, mas apenas urn conjunto de vagas 
proposi<;:oes, no geral meramente ideolagicas, sobre participayao social, 
associadas a uma no<;:ao, tambem incerta, de "democratiza<;:ao do Esta
do". Alem disso, a administra<;:ao anterior (do prefeito Alceu Collares, 
que governou de 1985 a 1988) ja havia sido eleita sob firme promessa 
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de implantar urn "program a de participayao", em meio ao fervor demo
cnltico e a excitayao politica gerados pelo fim do regime militar em 
1985. Sua administrayao chegou mesmo a instituir urn decreto estabele
cendo "conselhos populares" em toda a cidade - na verdade, uma 
velha ideia surgida nos anos 70, quando se formaram muitas organiza
yoes comunitarias, exigindo participayao nos assuntos da administrayao 
da cidade. De modo geral, 0 mandato de Collares foi frustrante e errati
co, pois a maioria de suas promessas nunca foi implementada. Seu par
tido, 0 Partido Democratico Trabalhista (PDT), que vencera facilmente 
as eleiyoes em 1985, com 42% do total dos votos - vitoria esmagadora, 
em face dos muitos concorrentes -, e herdeiro da velha tradiyao "pro
trabalhista", que ainda exerce significativa influencia no Rio Grande do 
SuI. Tendo urn programa tipicamente populista, 0 ideario ideologico 
dessa forya partidaria e marcado por uma visao ambigua do desenvolvi
mento social. Programaticamente, sua orientayao politica costuma em
prestar claro apoio a participayao popular, mas, quando no comando do 
poder municipal, 0 partido desenvolveu uma pratica politica frequente
mente clientelista e uma estrutura centralizada, evitando a participayao 
das associayoes comunitarias. Como resultado, urn generalizado senti
mento de frustrayao certamente contribuiu para os resultados eleitorais 
de 1988, quando uma coalizao de diversos partidos comandados pelo 
Partido dos Trabalhadores venceu, surpreendentemente, as eleiyoes, ob
tendo 34% dos votos entao computados. 6 

A historia associativa de Porto Alegre assemelha-se bastante a do 
Rio Grande do SuI, sem duvida 0 estado da Federayao que exibe maior vi
talidade organizativa, inclusive em suas areas rurais. Ja em 1956, urn de
creto municipal abrira as portas a diversos conselhos e associayoes comu
nitarias, posteriormente irmanadas na Federayao Rio-Grandense das As
sociayoes Comunitarias e de Bairros (Fracab), fundada em 1959 e com in
tensa atuayao, particularmente entre 0 final dos anos 70 e meados da de
cad a seguinte. Em 1979, a federayao ja tinha 65 associayoes filiadas, 
apenas em Porto Alegre. Em 1983, foi fundada a Uniao das Associayoes 
de Moradores de Porto Alegre (Uampa), consorcio de organizayoes forte-

6 Nas elei<;:6es seguintes, em 1992, ja colhendo os resultados do OF-FOA, 0 mesmo parti
do, novamente comandando uma alian<;:a partidaria de esquerda, obteve urn segundo 
mandato, recebendo 41 % do total dos votos. Quebrando uma tradi<;:ao local, pela primei
ra vez urn partido no poder conseguia eleger seu sucessor. Tal fato parece indicar outro 
resultado desse experimento, isto e, os beneficios politicos sao enormes para 0 partido 
que 0 comanda, 0 que foi novamente demonstrado nas elei<;:6es de 1996, quando a 
mesma coalizao se elegeu pela terceira vez para 0 governo da cidade com enorme facili
dade, ja no primeiro turno, com 62% do total dos votos. 
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mente politizado, refletindo a liberalizayao politica no pais na primeira 
parte daquela decada. A Uniao esteve intensamente envolvida em diver
sas areas de conflito e disputas, como habitayoes populares, acesso a edu
cayao, oferta de serviyos de saude nos bairros mais pobres e direitos hu
manos, alem de outras de menor envergadura. Ao promover seu primei
ro congresso, em 1985, quando estiveram presentes os representantes de 
78 associayoes comunitarias, 0 documento de conclusao do evento ja pro
punha "a democratizayao real de todos os niveis do Poder Executivo [mu
nicipal] ( ... ), que permitiria uma ampla participayao nos program as de 
administrayao, no planejamento, na tomada de decisoes e na implemen
tayao de ayoes" (apud Menegat, 1995:39). Segundo divers as estimativas, 
existiriam atualmente em Porto Alegre em torno de 500 associayoes co
munitarias, numero aparentemente exagerado, mas que faz da cidade 
uma das mais dinamicas do pais, em termos associacionais. 

Assim, em virtude nao s6 do aprendizado te6rico herdado da tra
diyao politica de esquerda, compartilhado par alguns grupos interessa
dos em estabelecer "conselhos populares" ou iniciativas similares, mas 
tam bern da hist6ria associativa da cidade, 0 fato e que havia entao em 
Porto Alegre uma clara disposiyao de favorecer a difusao de novas ex
periencias e propostas de participayao popular. Em outras palavras, as 
ideias levadas a cabo pela nova administrayao, em 1989, nao eram, de 
fato, inteiramente novas para parte da populayao, ja engajada em tantas 
tentativas associacionais no passado. Alias, em algumas regioes da cida
de ja existia uma s6lida hist6ria de associayao comunitaria, e tao logo 
os grupos sociais dessas regioes perceberam que nao era meramente re
t6rica a proposta das novas autoridades municipais de compartilhar 0 

processo decis6rio relativo ao oryamento municipal, 0 gradual sucesso 
do OP-POA simplesmente desencadeou uma "febre de participayao" 
sem precedente na hist6ria da cidade. 

Tambem e necessario ressaltar as ideias politicas que sustentavam 
a nova administrayao que chegou ao poder em 1989. NOyoes gerais e dis
cursivas sobre participayao eram conhecidas, mas sua implementayao 
precisava ser debatida, pois os partidos agora no Executivo nao possuiam 
nenhuma experiencia administrativa anterior. A falta de urn modelo pre
vio era 0 pretexto politico para romper com a ortodoxia tao comum nos 
meios de esquerda e tambem para inovar teoricamente. Mencionava-se 
com frequencia a "substantiva necessidade de fortalecer a organizayao da 
sociedade civil" com a criayao de "novos mecanismos de democratizayao 
do Estado", materializando assim urn "gerenciamento compartilhado da 
administrayao municipal", e essas eram noyoes basic as de uma agenda 
geral de proposiyoes para construir a "cidadania real" na cidade. Estava 
claro - e isso era uma novidade para as tradiyoes politico-ideol6gicas si-
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tuadas a esquerda - que a propria defini9ao de democracia implicita
mente assumida reconhecia os conflitos sociais nao apenas como dimen
sao legitima das sociedades modernas, mas tambem como disputas so
ciais geradoras de urn sistema politico complexo, ou seja, da propria poli
tica lato sensu. 0 discurso local diria que estes eram conceitos cruciais, 
especialmente em sociedades desiguais como a brasileira, porque na ver
dade tal visao das democracias modernas seria urn caminho possivel, tal
vez 0 unico, para compreender a participayao politica dos grupos sociais 
mais pobres, com alguma probabilidade de operar mudanyas concretas. 
A longo prazo, dizia-se, poderiam materializar-se "novos direitos" - afi
nal, 0 objetivo principal de qualquer politica democratica. 

Mas cabe enfatizar que muitos dos que implementaram 0 OP
POA ao longo dos anos nao compartilhavam facilmente dessas noyoes 
teoricas. Como foi antes ressaltado, na~ havia urn "modelo" anterior a 
ser seguido, e, mesmo inspirando-se em conceitos amplos, essa expe
riencia social foi sendo construida, efetivamente, no processo, com 0 

passar do tempo, apos diversas vicissitudes iniciais - que serao rapida
mente referidas na seyao seguinte. 

Por outr~ lado, nao havia tambem consenso teorico entre os parti
dos que integravam a coalizao vencedora; na verdade, ate mesmo den
tro do Partido dos Trabalhadores nao havia uma ampla aceitayao dos 
mecanismos operacionais para par em pratica ideias tao gerais. Com as 
consequentes disputas internas ace rca do curso principal a ser imple
mentado, 0 ana inicial da nova administrayao foi algo confuso, em ter
mos de uma orientayao coordenada para 0 municipio, embora isso tal
vez tenha sido benefico, por evitar que urn dado "modelo" pudesse ser 
imposto ao processo desencadeado pelo OP-POA. Assim, cada passo foi 
resultado de infindaveis negocia90es entre as facyoes politicas no poder 
e, ainda mais importante, de urn dialogo continuo com as associayoes 
comunitarias. 0 produto final foi uma estrutura legitima, onde os re
presentantes da comunidade gradualmente construiram suas fatias de 
poder e de comando das operayoes decisorias, ja que 0 processo ba
seou-se em "elementos de realidade" e nao apenas em orienta90es teo
ricas previas, ampliando assim suas chances de sucesso. 

o J/or~amento participativo" em Porto Alegre: caracterlsticas 
e evolu~fio 

o primeiro ana da administrayao, inaugurada em janeiro de 1989, 
foi tipico de gestores inexperientes, porquanto marcado por confusao de 
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metas e grandes dificuldades para estabelecer urn plano de a<;:ao. A insol
vencia financeira chegara ao "fundo do po<;:o", porque aproximadamente 
98% da arrecada<;:ao destinavam-se ao pagamento de pessoal, eo numero 
de pessoas empregadas pelo municipio aumentara substancialmente na 
administra<;:ao anterior? No ultimo dia utH de 1988, horas antes de dei
xar 0 cargo, 0 prefeito anterior aprovou urn substancial aumento de sala
rios, que amea<;:ava qualquer planejamento financeiro para 0 ana seguin
teo Alem disso, 0 controle do Executivo e 0 gerenciamento administrativo 
foram afetados por varios imprevistos, e, como 0 sistema de impostos 
nao era indexado, as finan<;:as da cidade nao puderam acompanhar os altos 
indices de infla<;:ao vigentes a epoca. A promessa politica, na campanha 
eleitoral, de implementar politicas destinadas as areas mais pobres, junto 
com a realidade financeira adversa herdada do governo anterior, deixou a 
nova administra<;:ao hesitante e incerta em seus primeiros meses.8 

Nesse contexto de confusao administrativa e falta de recursos, 
uma a<;:ao vigorosa, que muito contribuiu para "despertar" alguns seto
res e regioes, foi 0 SOS Porto Alegre, cujo objetivo era mostrar clara
mente a cidade que a nova administra<;:ao queria realmente "servir a 
popula<;:ao". Urn grande numero de funcionarios foi recrutado e enviado 
"para as ruas", num esfor<;:o que reuniu de 200 a 500 servidores traba
lhando intensamente, a cad a semana, numa area especifica da cidade. 
o proposito nao era apenas tornar-se visivel, mas realizar obras publi
cas pequenas e baratas, estreitando os contatos pessoais com a popula
<;:ao em geral e os lideres das organiza<;:oes regionais. Quando a popula
<;:ao foi convidada pelo governo municipal a participar das primeiras 

7 Atualmente, a prefeitura de Porto Alegre emprega aproximadamente 25 mil funcionarios. 
80 principal fator de perturbavao, em 1989, certamente foi a decisao de intervir no sis
tema de transporte publico da cidade. Aproximadamente urn tervo e estatal e 0 restante 
e privado. 0 governo municipal fundou·se em atribuivoes legais que the davam 0 direito 
de intervir, afastando todos os permissionarios temporariamente, alegando corrupvao, 
abuso economico e formavao de cartel, tendo como resultado prevos de passagens consi
derados extorsivos. A avao gerou forte critica nos meios de comunicavao de massa, mas 
nenhuma outra reavao mais expressiva. 0 objetivo de conter 0 prevo das passagens, no 
entanto, nao foi alcanvado, devido aos custos crescentes num periodo inflacionario e it 
necessidade de subsidios para todo 0 sistema, se a meta fosse manter as tarifas mais bai
xas. Depois de urn ano, a municipalidade abandonou a intervenvao em meio a urn senti
mento de fracasso (pois nao reduziu os prevos do transporte publico). embora colhendo 
urn resultado positivo, qual seja, 0 conhecimento "de dentro" do sistema. Depois da in
tervenvao, as relavoes entre a prefeitura e 0 sistema privado de transporte coletivo alte· 
raram-se totalmente, amadurecidas pela disputa gerada e, desde entao, nao tern havido 
maiores conflitos, pois foi alcanvado urn nivel de transparencia inedito, que tern permiti· 
do urn dialogo permanente entre as partes. 
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reullloes do OP-POA, em abril, tal a<;ao revelou-se instrumental e efi
caz, em virtude da rede de relacionamentos que foi entao concretizada. 

Ao mesmo tempo, a nova administra<;ao tentou implementar urn 
rigoroso controle financeiro, procurando os devedores e planejando 
novas a<;oes para evitar a evasao de impostos, numa desesperada tenta
tiva de resgatar sua capacidade de investimento. Submeteu varios pro
jetos a Camara de Vereadores, em sua maioria aprovados. Assim, 0 Im
posto Predial e Territorial Urbano (IPTU), uma das principais fontes de 
arrecada<;ao municipal, foi modificado, e sua incidencia aproximou-se 
dos parametros existentes em outras cidades brasileiras, sendo tambem 
transformado numa escala progressiva. Outra modifica<;ao imposta 
pelas novas leis foi a indexa<;ao de certas taxas municipais, como a de 
recolhimento do lixo e de distribui<;ao de agua, entre outras. A indexa
<;ao dos impostos foi, de fato, a principal vitoria obtida na Camara de 
Vereadores, considerando os assustadores indices inflacionarios que na 
epoca assolavam a economia brasileira - entre 1989 e 1993, por exem
plo, os indices de infla<;ao no Brasil tiveram uma alta impressionante, 
chegando a mais de 1.000% ao ano. Depois da indexa<;ao, a perda fi
nanceira devida ao chamado "imposto inflacionario" foi estancada, e 0 

municipio p6de ate ser capaz de manter aplica<;oes financeiras no mer
cado de capitais. Essa foi a situa<;ao no primeiro ana - a priori dade era 
recuperar as finan<;as municipais e tentar estabelecer novos criterios 
para as a<;oes governamentais.9 Nesse contexto de circunstancias pro
blematicas, a proposta do "or<;amento participativo" foi apresentada, 
vindo a lume em abril de 1989. 

o Formato organizativo e sua operacionalidade 

Tomada a decisao de introduzir os diferentes setores sociais orga
nizados da cidade nas estruturas decisorias do governo municipal, 0 

primeiro desafio foi propor urn conjunto de a<;oes fundado em algum 
tipo de identidade comunitaria, ou seja, numa regionaliza<;ao da cidade. 
Teoricamente, essa subdivisao reformulada iria simplificar as opera<;oes 

9 A principal reforma tribuhlria, baseada no principio de que "quem tem mais, paga 
mais", foi finalizada somente em 1990, apos intensas negociayoes na Camara de Vereado
res, onde 0 Partido dos Trabalhadores e seus aliados nao tinham mais do que urn teryo 
dos votos, nos dois primeiros mandatos. Como resultado, os impostos elevaram·se, em 
termos reais, aproximadamente 132%, comparando·se 0 ana de 1992 com 0 anterior. 
Desnecessario enfatizar que esta recem-adquirida saude financeira e que tern sido 0 

principal fator de atrayaO para a experiencia do OP-POA. 
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e magnificar os resultados potenciais, pois 0 dialogo seria entre 0 gover
no e as ja existentes associayoes comunitarias, e provavelmente esse 
novo padrao de relayoes com a cidade incorporaria nao apenas aspectos 
urbanos, mas tambem homogeneidades sociais e economicas locais. Ate 
aquele ano, a (mica subdivisao era a oficial, estabelecida em 1979, que 
dividia a cidade em quatro regioes, elegendo cada qual um conselheiro 
e constituindo, os quatro, 0 Conselho Comunitario de Porto Alegre. Nao 
admira que esse conselho nunca funcionou adequadamente, mostrando 
persistente ineficiencia para tratar de um cenario urbano muito mais 
complexo, na maior parte do tempo nem sequer reconhecido pelas au
toridades da cidade. Com 0 crescente numero de associayoes comunita
rias, a maioria formada nos anos 80, 0 formato desse conselho revelou
se totalmente limitado. Portanto, uma das primeiras ayoes propostas, 
quando 0 OP-POA foi implementado, foi reorganizar 0 conselho, com 
uma alterayao fundamental: as proprias associayoes comunitarias deci
diriam como a cidade deveria ser subdividida, e a nova administrayao 
insistia em que 0 conselho recem-reformulado nao seria ignorado nos 
processos decisorios instituidos. 

As associayoes comunitarias foram entao convocadas para um de
bate coordenado pela Uampa, e 0 resultado foi uma transformayao ra
dical da regionalizayao da cidade, que foi subdividida em 16 regioes. 
Tais regioes nao se referiam a divisoes cartograficas ou convencionais, 
mas a identidade da comunidade, e, ainda mais, tal divisao nao foi for
malmente submetida pelas autoridades municipais a Camara de Verea
dores. Pelo contrario, resultou de um "grande pacto" firmado pelas as
sociayoes comunitarias e aprovado pelo Poder Executivo. Tambem foi 
decidido que as proprias regioes escolheriam os delegados que iriam re
presentar cada uma delas. Uma metodologia preliminar para 0 processo 
foi tambem aprovada e proposta para ser discutida com as autoridades 
governamentais. Mais tarde, quando 0 OP-POA mostrou-se bem-sucedi
do, atraindo participayao crescente, essa primeira subdivisao passou a 
exigir novas subdivisoes, e atualmente ha nove regioes que comportam 
novas "microrregioes", num total de 28 dessas pequenas sub-regioes. 

Aqui ha dois aspectos relevantes a serem mencionados. Primeira
mente, cabe enfatizar que a decisao de integrar as associayoes com un i
tarias na estrutura do mandato municipal talvez tenha sido tensa, mas 
nao gerou nenhum conflito significativo nem disputas graves entre as 
autoridades municipais e 0 "movimento comunitario". Nao se pode es
quecer que muitas das novas lideranyas municipais eram oriundas de 
movimentos sociais, alguns tendo sido inclusive dirigentes comunita
rios. 0 dialogo proposto era, na verdade, entre pessoas que ja manti
nham algum relacionamento anterior e, enquanto governantes, tambem 
conheciam a realidade das comunidades locais, nao tendo uma perspec
tiva burocratica ou livresca dos problemas existentes. 
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o outro aspecto, que discutiremos em outra se9ao, foi a decisao 
politica de evitar a institucionaliza9ao do processo em curso, impedin
do-o de subordinar-se a Camara de Vereadores, ou seja, nao aceitar 
qualquer tipo de carimbo oficial sobre 0 OP-POA, exceto a aprova9ao 
"interna" e autonoma das pr6prias associa90es. Talvez esse procedimen
to refletisse a hist6rica suspeita que as associa90es comunitarias manti
nham diante das costumeiras promessas governamentais, que nunca se 
materializavam. Decidiram entao que 0 OP manter-se-ia inteiramente 
autonomo, rejeitando qualquer domina9ao pelo municipio, diretriz ob
viamente em acordo com a compreensao politica das novas autorida
des. Essa foi uma decisao emblematica, po is garantia a "soberania do 
controle associativo", que era urn dos objetivos principais desde 0 inicio 
do processo. Mas a decisao tambem reabriu urn velho debate sobre os 
limites de sse processo de democracia direta, diante das possiveis mu
dan9as politicas no futuro, se nao forem introduzidas salvaguardas para 
manter a integridade do processo em situa90es de mudan9a na orienta-
9ao politica do municipio. 

o aprendizado propiciado pelo OP-POA demonstrou que ha inu
meras dificuldades, quando 0 processo "come9a". Primeiro, uma cultura 
politica usualmente fundada em rela90es clientelisticas, que ~ode mesmo 
desmoralizar a participa9ao popular na politics at large. 0 descredito nas 
propostas do governo e nas institui90es politicas e urn sentimento gene
ralizado e compartilhado pela maioria dos cidadaos, porquanto refor-
9ado por uma serie de administra90es governamentais (em todos os ni
veis) notavelmente incompetentes e corruptas. Outras barreiras eram, 
na ocasiao, a inexperiencia das novas autoridades, a falta de recursos 
nos primeiros anos, urn conjunto de demandas bastante diferenciado 
por parte das regioes (algumas com status associacional mais elevado do 
que outras) e tambem uma persistente dependencia de muitas organiza-
90es em rela9ao ao poder publico municipal. 

Desde 0 inicio, 0 "or9amento participativo" de Porto Alegre con
sistiu numa serie de reunioes deliberativas, que ocorrem entre os 
meses de mar90 a junho. Ha duas destas reunioes que sao as principais, 
coordenadas pelo municipio, chamadas de rodadas, mas que sao pre
cedidas por diversas reunioes menores, organizadas pelas pr6prias co
munidades, e tambem por uma serie de reunioes que ocorrem entre as 
duas rodadas. 0 numero e a pauta dessas reunioes "nao-oficiais" (pois 
nao ha controles e registros sobre elas) dependerao, por certo, da vitali
dade organizativa de cada regiao, e as lideran9as comunitarias poderao 
valer-se do apoio tecnico do municipio, se necessario. Os temas princi
pais a serem discutidos nas duas rodadas sao definidos pelas autorida
des governamentais encarregadas de uma regiao especifica, em conjun
to com as lideran9as comunitarias, e nao se restringem apenas a obras 
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publicas. Desde 1994, vern ocorrendo reunioes voltadas para temas des
tin ados a atrair, em particular, outras associac;:oes, como os sindicatos e 
as organizac;:oes de profissionais, bern como setores de classe media nao 
interessados nas rodadas ordinarias do OP. Estas sao as plenarias temdti
cas, a serem discutidas mais adiante. 

Na primeira rodada, 0 municipio: a) apresenta suas ac;:oes e a 
prestac;:ao de contas do ana anterior, esclarecendo, em particular, se 0 

chamado "plano de investimentos" aprovado (PI) funcionou ou nao e, 
neste ultimo caso, justificando ocasionais mudanc;:as. Esse e, efetiva
mente, urn momenta de avaliQl;ao publica do governo municipal; b) sub
mete aos representantes da comunidade presentes e a populac;:ao em 
geral 0 seu PI para 0 ana corrente, com uma detalhada explicac;:ao das 
obras publicas decididas no ana anterior - quais estao em curso, quais 
irao comec;:ar e quando etc.; c) antecipa 0 nivel potencial de recursos fi
nanceiros disponiveis para 0 proximo ana e recebe e discute novos cri
terios e metodos de implementac;:ao do OP na propria regiao. Em suma, 
o municipio deve coordenar informac;:6es para tres anos de rotina admi
nistrativa. Essa e a razao pela qual a especializac;:ao tecnica e requisito 
essencial na prMica do OP. Na primeira rodada, a comunidade, por sua 
vez, elege os delegados que irao atuar na regiao, na proporc;:ao de urn 
delegado para cada 10 cidadaos (maiores de 16 anos) presentes a reu
niao. Nos anos recentes, depois que essas reuni6es tornaram-se ass em
bleias de massa, foi decidido que essa proporc;:ao, a partir de 1996, seria 
de urn delegado para cada 20 individuos presentes na prime ira rodada. 

Entre as duas rodadas, os delegados contatam as pessoas e discu
tern suas demandas em func;:ao da capacidade de investimento possivel 
informada pela prefeitura e, mais importante, decidem sobre as priori
dades gerais - por exemplo, educac;:ao, servic;:os de saude, obras de pa
vimentac;:ao etc. -, bern como sobre uma lista de demandas especificas, 
dentro de cad a prioridade geral. Por exemplo, qual sera a rua a ser pa
vimentada primeiramente; se sera construido urn posto de saude ou re
formado aquele ja existente etc. Como 0 total de investimentos e conhe
cido e obviamente nao cobre todas as demandas apresentadas, esse e 
urn periodo de intensas negociac;:6es e acordos internos sobre as priori
dades e demandas existentes. Nao havendo consenso, entao a segunda 
reuniao principal (segunda rodada) votara sobre qualquer questao em 
disputa. 

Tambem e importante notar que a implementac;:ao do OP-POA 
criou uma rara oportunidade de avaliac;:ao do desempenho geral do go
verno e tambem de suas rotinas setoriais e ac;:6es operacionais. Uma 
"coerc;:ao positiva" e crescentemente exercida sobre a administrac;:ao 
como urn todo, quando ela e submetida a prestac;:ao de contas publica. 
Em consequencia, desempenhos administrativos insatisfatorios sao fa-
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cilmente detectaveis e podem ser modificados, nao em funyao de inte
resses particularistas, mas pela legitimidade social indiscutivel que 0 

processo confere a essas situayoes, quando ocorrem. Nao existem ainda 
estudos especificos relacionando 0 controle social de orgaos setoriais 
com a melhoria de seu desenvolvimento, mas muitos observadores in
sistem nessa relayao. 

Quando da segunda reuniao principal (segunda rodada), esco
lhem-se os dois conselheiros da regiao para integrar 0 Conselho do OP, 
formalmente denominado Conselho Municipal para 0 Plano e 0 Orya
mento de Governo - ou COP, que significa Conselho do Oryamerito 
Participativo (tambem formado por conselheiros das "plenarias temati
cas", discutidas a seguir, e outros representantes). Nessa segunda roda
da, a populayao local tambem escolhe as prioridades da regiao em que 
o municipio devera investir. Os delegados formam 0 Forum de Delega
dos da regiao e devem acompanhar todas as obras publicas em curso, 
informar a populayao do andamento do que for aprovado, receber 
novas demandas eleva-las ao COP, alem de manter contatos estreitos 
com os conselheiros do OP da regiao. 

Ii; interessante observar que as rodadas sao tam bern uma ocasiao 
especial para 0 governo municipal submeter suas ideias sobre a cidade; 
os secretarios, as autoridades tecnicas e 0 proprio prefeito comparecem 
a todas elas. Quando apresentam qualquer proposta especifica, esta e 
discutida pelos presentes e aceita ou nao, por maioria simples. A pre
senya de autoridades do governo foi uma decisao politica das adminis
trayoes que implantaram 0 OP e tern sido interpretada como urn gesto 
muito positivo por todos os participantes. De acordo com urn dos mais 
influentes coordenadores governamentais do OP, "a propria existencia 
de uma relar;iio direta entre os principais membros do governo e a co
munidade e fundamental, em particular para 0 primeiro escalao. Essa 
postura, que nao pode ser ocasional, revela respeito pela comunidade, 
que tambem quer dialogar com aqueles que estao no topo, e e crucial 
para formar 0 perfil de urn governo que e e quer parecer aberto e demo
cratico. Alem disso, tern urn profundo imp acto educacional sobre a po
pulayao e sobre 0 proprio governo" (Lima, 1995:2-3, grifo do autor). 

Quando e completada a segunda rodada em todas as regioes (ge
ralmente no inicio de julho), 0 Conselho do OP (COP) e formalmente 
instalado e torna-se a mais importante esfera administrativa para deter
minar 0 oryamento municipal, pois tern a palavra final sobre qualquer 
assunto relacionado ao mesmo, contando somente com 0 apoio tecnico 
fornecido pelo governo. As reunioes podem ser assistidas por qualquer 
cidadao interessado, e com 0 passar do tempo 0 COP tern gradualmente 
interferido em outros assuntos do governo, como a politica salarial do 
municipio e 0 plano de carreira dos servidores, as politicas setoriais e 
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assim por diante. Toda a capacidade de mobilizayao do OP-POA conver
ge assim para 0 COP, que deve ter portanto uma representatividade e 
urn poder reais em materias relativas ao oryamento. A primeira reuniao 
do COP, em setembro de 1989, foi acompanhada por aproximadamente 
200 lideranyas comunitarias, na ocasiao urn tanto ceticas sobre 0 futuro 
da proposta, estando 0 governo em dificil situayao. Nao havia efetiva
mente recursos disponiveis, e estava em vigor uma intervenyao no ser
viyo municipal de transportes. Nao admira que, sob condiyoes tao fra
geis e nao sendo capaz de cumprir com todas as decisoes do OP daque
Ie ano, 0 municipio tenha registrado relativa diminuiyao do interesse 
popular, quando as novas rodadas foram convocadas em 1990. 

o Ccinselho do OP foi inicialmente formado par do is conselheiros 
(e dois suplentes), eleitos em cada regiao, bern como por urn represen
tante do sindicato dos funcionarios da prefeitura e outro indicado pela 
Uampa. Ha tambem dois representantes do governo, os quais, porem, 
nao tern direito a voto em nenhuma situayao. Todos tern mandato de 
urn ano, podendo ser reeleitos (ou indicados) somente para urn segundo 
mandato consecutivo. 0 COP reune-se uma vez por semana e coord en a 
todo 0 processo de preparayao do oryamento e do plano de investimen
tos do municipio. De acordo com estipulayoes legais, 0 documento final 
deve ser submetido formal e oficialmente a Camara de Vereadares 
antes de 30 de setembro. Se a Camara aprovar as decisoes do COP, 0 

documento tornar-se-a 0 roteiro oryamentario a ser posto em pratica no 
ana seguinte. A partir de 1994, 0 COP tambem passou a ser integrado 
par dois conselheiros eleitos em cad a uma das cinco plenarias temMi
cas entao constituidas. Assim, atualmente 44 conselheiros-representan
tes tern assento no Conselho do OF. 

Depois de instalado, 0 COP tern suporte tecnico do Gabinete de 
Planejamento (Gaplan), diretamente ligado ao prefeito e que foi consti
tuido em 1990, quando se decidiu a centralizayao do OP, a fim de diri
gir 0 processo de maneira coordenada e tecnicamente correta. Apos 
persistente debate, 0 COP e 0 Gaplan combinam as priaridades das re
gioes com a disponibilidade financeira e os requisitos tecnicos e legais 
(elaborando a chamada "matriz oryamentaria"). Todos os orgaos e secre
tarias municipais integram 0 processo, apresentando dados apropriados 
e fornecendo estudos tecnicos, quando requeridos. As vezes, as deci
soes iniciais podem mostrar-se inviaveis, par diversas razoes, e 0 COP 
tern que aprovar as mudanyas nas demandas decididas numa regiao es
pecifica. A meta principal e preparar urn oryamento detalhado, que de
vera harmonizar as demandas e a viabilidade financeira. 

A proxima tarefa e preparar 0 "plano de investimentos" (PI), e para 
tanto se adota urn conjunto de criterios gerais. Sao parametros regionais 
visando a equilibrar as diferenyas entre as regioes e que, no inicio, for am 
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os seguintes: a) ausencia de servic;:os publicos e/ou infra-estrutura na re
giao; b) proporc;:ao da populac;:ao em areas de extrema deficiencia de ser
vic;:os e/ou infra-estrutura na regiao; c) populac;:ao total em cada caso; d) si
tuac;:ao de mobilizac;:ao popular predominante em cada regiao; e e) impor
tancia da regiao para a organizac;:ao da cidade. Os dois ultimos criterios 
refletiam provavelmente a excessiva ideologizac;:ao no primeiro ana da 
nova administrac;:ao e foram mais tarde abandonados. Ambos foram subs
tituidos por outros criterios chamados "prioridades da regiao", restando 
portanto quatro conjuntos de criterios para ponderar as diferenc;:as entre 
as 16 regi6es que constituem 0 OP-POA. A partir de 1996, 0 criterio b 
tambem foi abandonado, sob 0 argumento de que esta amplamente con
templado pelo criterio a. Em suma, existem presentemente tres conjun
tos de criterios: i) ausencia de servic;:os e/ou infra-estrutura; ii) populac;:ao 
total da regiao; e iii) prioridades escolhidas pela regiao vis-a.-vis priorida
des da cidade decorrentes da escolha de todas as regi6es. 10 

Portanto, ao discutir novos investimentos, os passos e pro cedi
mentos 16gicos a serem seguidos sao os seguintes: 

1. Em todas as reuni6es de cada regiao, urn grupo de prioridades e dis
cutido e selecionado. Essa tarefa segue uma regra comum: a regiao es
colhe, em ordem decrescente de importancia, quatro das sete priori
dades ditas "padrao" (saneamento basico; regulamentac;:ao fundi aria e 
dos assentamentos humanos; transporte e circulac;:ao; educac;:ao; servi
c;:os de saude e pavimentac;:ao de ruas, incluindo sistemas de agua e es
gotos e, como ultima prioridade possivel, a organizac;:ao da cidade). As 
quatro prioridades que cada regiao seleciona sao atribuidos pesos, da 
mais alta (4) a mais baixa (1). Os campos restantes de prioridades pos
siveis tambem sao situados numa hierarquia, mas sem pesos. 

2. Quando se completa a segunda rodada do OP-POA, somam-se todas 
as indicac;:6es (ponderadas) e entao e possivel saber quais sao as tres 
principais prioridades selecionadas para 0 ana seguinte, para toda a 
cidade, como resultado das escolhas de todas as 16 regi6es. Para 
1994, por exemplo, as regi6es decidiram (em 1993) que 0 item regu
lamentac;:ao fundiaria (incluindo a oferta de novas habitac;:6es e 0 reas
sentamento de populac;:6es marginalizadas) seria a principal priorida
de, mas ja em 1995 e 1996 a prioridade maxima decidida foi a pa-

10 E por essa razao que a critica de Giambiagi (1997), apontando a "falta de criterios de 
decisao, em caso de conflito" [entre regi6esJ, encontrou solw;:ao no ambito do OP-POA, 
pois h<i criterios para todos os passos e, ainda mais relevante, todos eles amplamente 
discutidos, contando portanto com ampla legitimayao social. 
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vimentaviio de ruas - decisiio que muitas vezes deve necessaria
mente incluir saneamento basico, pois toda rua pavimentada precisa 
de sistemas regulares de agua e esgotos. 

3. Quando a ordem de prioridades e concluida, de acordo com a sele
viio da regiiio, e entiio 0 momenta de confronta-Ia com os para
metros antes mencionados ("parametros regionais") e de estabele
cer a distribuiviio de recursos financeiros entre as regi6es. Com 0 

passar dos anos, 0 uso desses parametros (ou criterios) regionais 
tornou-se mais e mais sofisticado, de maneira a estabelecer uma 
alocaviio final dos recursos que seja tiio proxima quanto possivel 
de uma distribuiviio ideal e absolutamente justa. Portanto, esses 
criterios ganharam maior especificaviio, para melhor reconhecer as 
diferenvas regionais e levar a uma divisiio apropriada dos recursos 
disponiveis. Em 1996, por exemplo, todos os tres criterios foram 
subdivididos em categorias internas diferentes (cada qual implican
do diferente peso), e, mais adiante, as discuss6es do OP-POA deci
diram atribuir pesos diferentes a cada urn dos criterios, como indi
cado na tabela 1. 

4. Depois de ponderar 0 peso de cada criterio e respectivas not as obti
das para cada regiiio, e possivel chegar a uma nota final para uma 
regiiio especifica e descobrir a proporviio relativa que caracteriza de
terminada regiiio, em relaviio ao total. Essa proporviio indicara pois a 
alocaviio de recursos para aquela regiiio, com relaviio a uma priori
dade particular. Para ilustrar esse mecanismo e a crescente comple
xidade do sistema operacional do Op, poder-se-ia considerar a pri
meira prioridade decidida em 1995, que foi a pavimentaviio de ruas. 
De acordo com 0 peso dessa prioridade, medida em contraste com 
as outras, concluiu-se que seria possivel pavimentar 23km no ano 
seguinte; a partir da matriz de pesos ponderados para cada regiiio, 
esse total foi entiio distribuido entre as 16 regi6es, definindo-se, em 
cada uma delas, as ruas e a metragem das obras - 0 que constara 
dos "cadernos de obras" a serem distribuidos a toda a populaviio. 

5. Quando 0 orvamento e seu plano de investimentos estiio prontos e 
aprovados pelo COp, tornam-se uma "proposta de lei" que e sub me
tid a a Camara de Vereadores, onde e analisada e votada. Se aprova
da, torna-se lei. Seguindo tal sucessiio de passos, entretanto, 0 orva
mento e suas determinav6es encerram grande legitimidade social, e 
os vereadores geralmente os examinam com pouca margem de ma
nobra para apresentar alterav6es. Essa e uma conseqiiencia con creta 
da reduviio do papel da Camara de Vereadores causada pela institui
viio do OP-POA, e aquela niio reagiu por algum tempo. Em 1995, 
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contudo, uma proposta de "regulamentar" 0 processo foi submetida 
por urn vereador de oposic;:ao, mas sem sucesso. 

Tabela 1 

Criteria a: Carencia de servi.;os publicos e/ou infra-estrutura no regioo Ipeso 3] 

Ate 25%: nota 1 

26 a 50%: nota 2 

51 075%: 

76 0100%: 

nota 3 

nota 4 

Criterio b: Popula.;oo total do regioo, em milhares Ipeso 2] 

Ate 49,9: nota 1 

50 a 99,9: nota 2 

100 a 199,9: 

acima de 200: 

nota 3 

nota 4 

Criteria c: Prioridade do regioo em rela.;oo as prioridades do cidade [peso 3]* 

Quarto em diante: 

Terceira prioridade: 

Seg undo prioridade: 

Primeira prioridade: 

nota 1 

nota 2 

nota 3 

nota 4 

* Confrontom-se aqui as prioridades decididas para a regi60 espedfica com 0 conjunto de priori· 
dades decidido para loda a cidade. 

Para alcanc;:ar tal precisao, a experiencia do OP-POA certamente 
passou por muitas mudanc;:as nesses quase nove anos. No primeiro ana 
efetivo de sua vigencia, que foi 1990 (pois 0 ana de 1989 foi largamente 
experimental), por exemplo, 0 COP decidiu concentrar a maior parte 
dos investimentos nas cinco regioes mais pobres da cidade. Assim, em 
1991, 70% da capacidade total de investimentos foram aplicados nessas 
regioes. Tal decisao revelou-se altamente controversa e gerou acirrado 
debate, nao se repetindo mais. Os conselheiros do COP chegaram a 
conclusao de que, em qualquer cenario realista, nenhuma necessidade 
social dos setores mais pobres seria inteiramente erradicada somente 
como resultado da aplicac;:ao dos recursos municipais, e, se persistissem 
na decisao de concentrar os recursos, tal fato seria injusto com as de
mais regioes. Desde 1991, portanto, os passos ja descritos tern sido a 
norma geral seguida. 
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As plenarias tematicas 
As reuni6es para discutir outros temas de interesse geral (e nao 

os interesses estritamente locais das regi6es) foram especialmente in
centivadas pela segunda administrac;:ao, eleita em 1992. No ana seguin
te, com a clara consolidac;:ao do OP-POA e com tantos resultados con
cretos ja colhidos, incluindo a crescente participac;:ao popular, 0 munici
pio tomou novamente a iniciativa e propos 0 aprendizado do OP em ou
tras esferas, inclusive no planejamento global da cidade. Assim, 0 gover
no criou urn projeto chamado Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte. 
De modo geral, esse projeto pretendia trazer respostas para as quest6es 
gerais pertinentes a cidade como urn todo, provavelmente estabelecen
do firme orientac;:ao para 0 futuro de Porto Alegre. 

Assim, 0 governo tam bern propos varios grupos de discus sao es
pecifica, que produziram dezenas de resoluc;:6es que foram apresenta
das e discutidas no I Congresso da Cidade de Porto Alegre, ocorrido em 
dezembro de 1993. Essa experiencia demonstrou que era viavel ampliar 
os interesses e atrair setores sociais (especialmente setores de classe 
media e pequenos empresarios) que ainda se mantinham distantes da 
estrutura do OP-POA. Os segmentos de classe media que costumavam 
participar das fases iniciais do processo eram aqueles tambem motiva
dos pela militancia politica e partidaria, mas, em geral, outras frac;:6es 
dessa classe nao envolvidas em atividades politicas tinham interesse 
apenas marginal no OP-POA. Os empresarios, por outro lado, nao de
monstraram interesse em participar da experiencia, exceto em casos es
pecificos, particularmente os microempresarios, que se mostraram cada 
vez mais atraidos pelo processo lJornal do Brasil, 31-10-1993). Segundo 
pesquisa realizada em 1993, 67% dos que participaram das rodadas 
eram assalariados de baixa renda, recebendo ate tres salarios minimos 
(apud Fedozzi, 1994:26). 

Para a constituic;:ao das "plenarias tematicas", selecionaram-se 
cinco temas e, depois, realizaram-se as reuni6es relativas ao ciclo de 
1994 do OP-POA. As "tematicas" foram organizadas segundo os mes
mos preceitos operacionais do OP, e cada uma delas teve 0 direito de 
indicar conselheiros para 0 COP. Em certa medida, as tematicas conse
guiram atrair novos setores e, em particular, deram maior qualidade e 
complexidade as orientac;:6es propostas pelo OP. Sua abordagem quali
tativa aprofundou 0 processo, servindo assim de complemento para 0 

localismo costumeiro que e tipico das reuni6es das rodadas das regi6es. 
Cinco temas foram escolhidos para as discuss6es: a) organizac;:ao da ci
dade e desenvolvimento urbano; b) saude e assistencia social; c) desen
volvimento economico e sistema de impostos; d) transporte e circula
c;:ao; e e) educac;:ao, cultura e lazer. 
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o "cie/o" anual do or}amento participativo 

Depois das modifica<;:oes que gradualmente aperfei<;:oaram 0 OP
POA e 0 tornaram rotineiro, foi entao possivel identificar 0 "cicIo" de 
atividades e as opera<;:oes que caracterizam essa experiencia de admi
nistra<;:ao social do or<;:amento da cidade de Porto Alegre. 0 quadro a se
guir mostra as diferentes epocas do ana em que se materializa 0 proces
so. Cabe notar, no "cicIo", a participa<;:ao diferenciada dos orgaos do go
verno e as varias instancias da sociedade civil. 

Calend6rio anual do OP-POA 

Governo 

• Fevereiro 
[Conselheiros do OP em ferias] 

• Maio/junho 
[Demandas setoriais sao preparadas] 

• Agosto 
[Gaplan coordena demandas internas com 
as demandas das regioes e das temeticas. 
Elabora uma primeira proposto com 0 

COP] 

• Setembro 
[0 novo or<;amento segue para a Camara 
de Vereadores] 

• Novembro 
[A Camara vota 0 novo or<;amento] 

Sociedade civil 

• Mar<;o 
[Regioes e plenerias temeticas: preparativos 
para a primeira rodada] 

• Mar<;o/abril 
[Primeira rodada nas regioes e plenerias 
temeticas] 

• Marc;o/junho 
[Reunioes intermedierias nas regioes e nas 
plenerias temeticas] 

• Junho/julho 
[Segunda rodada nas regioes e nas 
temeticas - prioridades e agenda de 
demandas] 

• Agosto 
[COP e instalado. Discussoes sobre criterios 
e aloca<;ao de recursos] 

• Agosto/setembro 
[COP discute e aprova 0 or<;amento] 

• Setembro/novembro 
[COP discute investimentos setoriais e outras 
politicas especfficas] 
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Nesse ponto, e importante enfatizar que as vicissitudes desse pro
cesso, no primeiro ana de sua implementa<;:ao, tornaram necessario con
centrar seu comando nas maos do prefeito e de seus assessores mais pro
ximos. Foi uma decisao crucial que teve visivel repercussao politica, mas 
mostrou-se decisiva para evitar 0 fracasso da experiencia naquele mo
mento. Seria coerente esperar que a Secretaria Municipal de Planejamen
to, por exemplo, coordenasse a implementa<;:ao do OP-POA sob seu abri
go institucional. Os primeiros meses da nova administra<;:ao, em 1989, no 
entanto, mostraram que essa secretaria tinha reduzida agilidade opera
cional, 0 que resultou na decisao de centralizar todas as opera<;:oes do 
OP-POA nas maos do gabinete do prefeito. A Coordena<;:ao de Rela<;:oes 
com a Comunidade (CRq, formalmente existente desde 1981, foi reorga
nizada, e em 1991 criou-se tambem uma nova estrutura, 0 Gaplan, antes 
mencionado. A seguir, ocorreram conflitos com a Secretaria de Planeja
mento, pois esta foi marginalizada em todo 0 processo e somente mais 
tarde tornou-se urn orgao municipal de sustenta<;:ao do OP, como todas as 
demais secretarias. Porem essa decisao foi da maior importancia e criou 
as possibilidades objetivas para 0 sucesso das opera<;:oes do OP, com uma 
equipe tratando de estabelecer relayoes com as associa<;:oes comunitarias, 
e outra organizando tecnicamente, na estrutura do governo, as a<;:oes con
ducentes a viabilizar as demandas aprovadas no processo. 

A CRC atua, pois, como orgao mediador, vinculando as autorida
des municipais com as lideran<;:as comunitarias e mantendo estreita rela
<;:ao com suas associa<;:oes. Ao longo dos anos, a CRC desenvolveu "ouvi
dos sensiveis" e foi capaz de traduzir rapidamente as demandas sociais 
em a<;:oes governamentais, quando possivel - por exemplo, antecipando 
informa<;:oes e conhecimentos tecnicos e preparando-se para as rodadas e 
outras reunioes. 0 Gaplan, por sua vez, "traduz" as demandas comunita
rias em formatos or<;:amentarios e produz estudos de viabilidade tecnica e 
economica. It tambem responsavel pela proposta preliminar do or<;:amen
to e do plano de investimentos, que e apresentada ao COP para analise e, 
se aprovada, enviada a Camara de Vereadores. 

Ba urn segundo estrato de media<;:ao. Por urn lado, os chamados "as
sessores de planejamento" (conhecidos pela abreviatura "asseplas"), que 
sao especialistas do governo encarregados de "horizontalizar" 0 processo 
dentro da estrutura municipal, integrando as decisoes preliminares do Ga
plan e do COP com as diversas secretarias e agencias municipais, solici
tando estudos tecnicos, alem de outras providencias. Por outro lado, ha 
tambem os "coordenadores regionais do or<;:amento participativo" (conhe
cidos pela abreviatura "crops"). Ba urn "crop" para cada regiao, 0 qual e 
encarregado de relacionar-se com as associa<;:oes e lideran<;:as comunitarias, 
mantendo contato permanente nas regioes, coletando demandas e ini-
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ciativas locais, ajudando a organizar reunioes patrocinadas pelas associa
<;:oes locais e apoiando suas lideran<;:as na prepara<;:ao para as rodadas. Urn 
"crop" deve tambem estar preparado para fornecer quaisquer informa<;:oes 
requeridas pelas associa<;oes comunitarias. Finalmente, ha 0 "forum de as
sessores comunitarios" (conhecido como "fascom"), que reune todo 0 

grupo dos membros de governo encarregados de estabelecer rela<;:oes com 
as comunidades - aqueles ja mencionados e outros que trabalham para 
cada uma das secretarias especificas. Esse forum tenta harmonizar as 
a<;oes e implementar politicas globais sustentadas pelo municipio. 

Isto posto, uma li<;ao a ser tirada da experiencia de Porto Alegre e 
que a coordena<;:ao centralizada talvez seja essencial para garantir os 
passos iniciais e a adesao interna das estruturas governamentais. 

Sobre 0 porticipo}ao do popu/o}ao porto-o/egrense 

Uma questao-chave no desenvolvimento do OP-POA e investigar 
seus resultados efetivos, em termos da participa<;:ao e do interesse da 
popula<;ao. Urn panorama dos primeiros nove anos apresenta dois pe
dodos distintos, 0 primeiro cobrindo os dois anos iniciais, e 0 segundo 
come<;:ando em 1991. No primeiro, urn numero consideravel de dificul
dades, ja mencionadas, impediu urn desenvolvimento mais consistente 
das propostas do OP. Por causa dessa incerteza inicial e de uma serie de 
obstaculos, a participa<;ao da popula<;ao nao foi significativa no prime i
ro ano, e no segundo, ainda mais reduzida. l1 A justificativa costume ira 
para esse fato e que 0 nivel de investimentos planejado para 1991 era 
irrelevante, pois naquele ana 0 or<;amento estava enormemente com
prometido com a manuten<;ao da maquina governamental do muni
cipio. Depois de 1991, entretanto, a arrecada<;ao aos poucos recuperou
se, 0 nivel de investimentos elevou-se e, assim, 0 interesse da popula
<;ao tam bern cresceu. Com a potencial materializa<;ao das demandas, 0 

OP-POA passou a exercer crescente atra<;ao nas regioes. 
Em termos de participa<;:ao social nas atividades e reunioes organi

zadas pela estrutura do OP, a preocupa<;ao inicialmente era estimar 0 nu-

11 E tambem possivel que a menor participa~iio, em 1990, tenha sido resultado das fortes 
criticas dos meios de comunica~iio ao ja mencionado processo de interven~iio no sistema 
publico de transportes. Em rela~iio ao nivel de investimentos aplicados no OP-POA, 0 mu
nicipio tern sido capaz de oferecer crescentes volumes de recursos (em propor~iio a arreca
da~iio total), provavelmente altos, se comparados com outras capitais brasileiras. Os valo
res atingiram US$54 milh6es em 1992 e US$82 milh6es em 1994; em 1996, chegou a apro
ximadamente US$70 milh6es 0 total a ser aplicado em investimentos na cidade. 
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mero total de participantes. Mais recentemente, todavia, preferiu-se ava
liar a qualidade destes, por sua representatividade, ao inves do simples 
numero de pessoas presentes as rodadas. A presenya de lideranyas "au
tenticas" das associay6es comunitarias parece ser hoje mais importante 
que a de participantes ocasionais, sem s6lidos layos com suas comunida
des. Especialmente quando se trata das plenarias tematicas, a presenya 
de profissionais reconhecidamente competentes, por urn lado, e a de 11-
deres representativos de associay6es profissionais, por outro, sao a gar an
tia de que eles irao sustentar todo 0 processo gerado pelo OP nesse ambi
to. Nao existem ate 0 momento pesquisas que analisem as caracteristicas 
dos participantes, mas observay6es assistematicas mostram que ha re
gi6es onde muitas pessoas foram levadas a participar das reuni6es do OP 
para "engrossar 0 numero" e assim eleger mais delegados e exercer mais 
pressao para definir prioridades que respondessem as demandas locais. 
Num processo tao ambicioso como esse, era de se preyer tais manobras, 
mas com 0 tempo elas foram diminuindo. A preocupayao atual com a re
presentatividade e conseqiiencia inevitavel de toda a experiencia, na me
dida em que se busca urn "refinamento" real da noyao de representayao 
em cada regiao. Nesse sentido, 0 municipio tern necessitado de "lentes" 
de maior grau para perceber 0 nascimento de outras associay6es na re
giao, a representatividade real das novas lideranyas, 0 significado das dis
putas locais e dos conflitos regionais, e assim por diante. Ainda assim, 
com 0 aumento da participayao e visando a garantir que os delegados e 
conselheiros no COP representassem as minorias, decidiu-se que, a partir 
de 1996, a seleyao de delegados e conselheiros em qualquer reuniao do 
OP obedeceria a criterios de proporcionalidade, como indica a tabela 2. 

Tabela 2 

Proposta de votos Conselheiros efetivos a Conselheiros substitutos a 
recebidos (%) serem eleitos serem eleitos 

ate 24,9 

25,0 037,5 

37,6 a 44,9 2 

45,0 055,0 2 

55,1 a 62,5 2 

62,6 a 75,0 2 

75,1 a 100,0 2 2 
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A tabela 3 resume a participac;:ao total em ambas as rodadas orga
nizadas nas 16 regioes do OP-POA nos ultimos dois anos, incluindo 
tambem a presenc;:a total nos cinco grupos que comp6em as plenarias 
temciticas, que comec;:aram em 1994. Vale notar que todas as reunioes 
do OP, em qualquer caso (incluindo as reunioes menores, preparadas 
pelas proprias comunidades), exigem listas de presenc;:a assinadas, que 
registram nome completo e respectivos enderec;:os. Os registros relati
vos as rodadas sao arquivados pela eRe. 

Ano 

1994 

1995 

Tabela 3 

Participa~fio da popula~fio no OP-POA, numeros totais 
das rodadas e das plenarias tematicas, 1994 e 1995 12 

Rodadas Plenarias 

II II 

2.638 7.000 598 1.011 

6.855 4.957 1.640 806 

Total 

11.247 

14.258 

Os ultimos dad os disponiveis, relativos as discussoes do orc;:amen
to de 1997 realizadas no primeiro semestre de 1996, mostram que 0 

ritmo de crescimento da participac;:ao da populac;:ao se manteve, em 
comparac;:ao com os anos anteriores. Numa unica reuniao regional, por 
exemplo, realizada na localidade de Lomba do Pinheiro (situada na re
giao de numero 4), por ocasiao da primeira rodada de 1996, estiveram 
presentes cerca de 800 cidadaos (Correio do Povo, Porto Alegre, 21-3-
1996, p. 10). Desde 1994, essas assembleias tornaram-se ainda mais con-

12 Os responsaveis pela Coordena<;:ao de Rela<;:oes com a Comunidade (CRC) enfatizam 
que 0 processo, considerando as duas rodadas e as incontaveis reunioes intermediarias, 
ja contabiliza a participa<;:ao de pouco mais de 100 mil pessoas, de acordo com pesquisas 
de frequencia que teriam sido realizadas (em tomo de 8% do total da popula<;:ao). Embo
ra pare<;:a algo exagerado, deve-se ressaltar, no entanto, que mesmo que esta estimativa 
fosse apenas a metade do numero indicado, ainda assim representaria urn nivel de parti
cipa<;:ao social extremamente expressivo, de acordo com compara<;:oes internacionais. 
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corridas e animadas, po is uma representa9ao teatral precede todas as 
discussoes e paine is, e, alem disso, exibe-se urn documentario sobre as 
obras publicas, para ilustrar a situac;::ao do "plano de investimentos" do 
ana anterior. 

o OP-POA e seus resultados: uma breve discusseo 

Examinaremos aqui alguns resultados da aplica9ao da metodolo
gia e das propostas do OP em Porto Alegre. Como era de esperar, os im
pactos dessa inova9ao administrativa e politica sao variados e abrangem 
campos diferentes da vida social da cidade. A seguir, procuramos rela
cion a-los de forma bastante esquematica. 

Em geral, os resultados numa esfera politica nao parecem empiri
camente evidentes a curto prazo, s6 sendo percebidos por suas manifes
ta90es superficiais. Parece claro, todavia, que alguns impactos po/fticos 
do OP-POA seriam facilmente demonstrados se uma pesquisa mais sis
tematica fosse realizada na cidade. Ha certa convic9ao, por exemplo, da 
existencia de urn "nivel mais alto" de pratica politica, quando se compa
ram os niveis e conteudos das propostas e questoes partidarias com ou
tras situa90es no pais. Uma razao para isso talvez seja 0 fato de que 0 
partido na dire9ao da atual administrac;::ao, 0 Partido dos Trabalhadores, 
obteve crescentes indices de aprova9ao popular, em decorrencia do re
lativo sucesso no desenvolvimento do OP-POA. Como conseqiiencia, os 
outros grupos e/ou partidos politicos estao numa especie de encurrala
mento politico: talvez tenham somente duas 0P90es, sendo a primeira 
refinar permanentemente suas praticas e propostas para a cidade, como 
forma possivel de confronto com 0 Partido dos Trabalhadores. A segun
da opc;::ao talvez nao seja interessante para a cidade, mas e uma possibi
lidade politica: aplicar uma legisla9ao que "regulamente" a estrutura do 
OP e, na pratica, transfira to do 0 conjunto de rela90es estabelecidas do 
Executivo municipal para a Camara dos Vereadores, onde a oposi9ao 
mantem larga maioria. Trata-se, porem, de meras possibilidades, e nao 
cabe discuti-Ias aqui. Outros impactos politicos mais especificos podem 
ser mencionados, como se segue: 

• 0 OP-POA teve como um de seus mais relevantes impactos a forte 
redu9ao das praticas clientelistas, tao comuns na politica brasileira, 
quando se trocam pequenos favores por apoio politico. A persist en
cia dessas praticas e visivel apenas em areas particulares da cidade 
onde 0 discurso e a ac;::ao do OP sao ainda fracos e nao mobilizaram a 
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popular;ao local. Parece que esses setores SOCIalS ainda nao estao 
convencidos da possibilidade concreta de romper com a rede clien
telista, provavelmente devido a falta de informar;ao e a uma hist6ria 
organizativa fnigil na regiao. Tambem nesse caso nao ha estudos 
adequados para demonstra-Io, mas alguns exemplos aqui e acola su
gerem que uma mudanr;a no significado da mediar;ao politica esta 
em curso, impedindo assim a reprodur;ao dessas praticas pelos polf
ticos ditos "tradicionais"; 

• uma percepr;ao maior dos possiveis resultados materiais gerados 
pelo processo tambem tern encorajado a participar;ao de "bons dele
gados". Assim, a nor;ao de representar;ao tem-se afirmado gradual
mente em muitas regioes como valor social. Para uma sociedade que 
deseja consolidar sua transir;ao democratica, essa e uma pressuposi
r;ao de sua sustentabilidade politica. Futuras pesquisas talvez indi
quem melhoria substantiva das relar;oes socia is dominantes na cida
de em geral, como resultado da aceitar;ao social das necessidades re
presentacionais para uma polis democratica; 

• outro aspecto notavel diz respeito aos desejos emancipacionistas de 
diversas regioes da cidade e areas circunvizinhas. Em anos recentes, 
devido a perda de controle constitucional posterior a 1988, 0 numero 
de novos municipios elevou-se marcadamente no estado do Rio 
Grande do SuI ou, mais exatamente, em todos os estados brasileiros. 
Antes que 0 conduto emancipacionista fosse aberto, 0 numero de 
municipios no estado era de 224, mas aumentou para 427 no final 
de 1993. Curiosamente, no caso de Porto Alegre, houve movimento 
inverso: as regioes internas, que antes desejavam separar-se da cida
de, simplesmente viram essas intenr;oes desvanecerem. E 0 caso, por 
exemplo, de Belem Novo (descrito em Andreatta, 1995:10-3), comu
nidade situ ada 30km ao suI do centro da cidade, onde urn antigo 
movimento separatista tornou-se, com 0 tempo, per;a de ficr;ao. Com 
a consolidar;ao do OP-POA naquela regiao (a de numero 13), ela 
agora esta dividida em divers as microrregioes, e somente em 1993 
foram organizadas 30 reunioes intermediarias entre as duas rodadas 
principais. Nas areas fronteirir;as da cidade de Porto Alegre, por 
outro lado, sabe-se tambem de urn movimento atipico, isto e, comu
nidades que estao se organizando para emancipar-se de seus munici
pios e, posteriormente, reivindicar agregar;ao a Porto Alegre - ate 0 

momento, apenas uma dessas areas teve sucesso nessa empreitada; 

• de modo mais geral, parecem existir sinais de urn "imaginario demo
craticol/ constituindo-se na cidade, especialmente entre os grupos de 



Democracia e controle social de fundos pliblicos • 321 

renda mais baixa. Eles estao ficando cada vez mais acostumados a 
intensas negociac;:oes, a tratar pessoalmente com as autoridades mu
nicipais e a encarar questoes complexas relacionadas ao orc;:amento e 
seus mecanismos. Uma vez que 0 nivel de investimentos nao possi
bilita resolver todos os problemas sociais e atender todas as deman
das, aprender como participar e negociar com outros grupos e uma 
necessidade inevitavel. Se urn conjunto de regras acordado depois 
de intensas discussoes (possuindo assim legitimidade definitiva) go
verna todo 0 processo, e se 0 espac;:o para manobras clientelistas esta 
diminuindo, entao nao ha outra opc;:ao senao integrar-se ao processo 
e tentar obter exito no mesmo. Assim, futuras pesquisas poderao 
ate star a formac;:ao de uma coletividade "cidada" como fruto dire to 
da hist6ria do OP na cidade. 

Evidencias circunstanciais e epis6dicas tam bern apontam para 0 

surgimento de resultados administrativos a partir do desenvolvimento do 
OP. Parece que as novas prMicas administrativas realmente melhora
ram todo 0 funcionamento do governo municipal. 0 funcionalismo tern 
sido beneficiado nao apenas pela existencia de uma politica salarial 
(mica entre as capitais brasileiras (todas as perdas inflacionarias sao re
postas e os salarios sao reajustados em valores reais a cada dois meses), 
mas tambem porque seus servic;:os sao agora mais valorizados pelos ci
dadaos, como resultado de uma relac;:ao mais estreita entre os grupos 
sociais e os servidores municipais. Com a proliferac;:ao de conselhos 
municipais e outras insHincias coletivas, cresceu 0 numero de "olhos 
externos" inspecionando 0 desempenho do governo. As obras publicas 
aprovadas pelo COP, por exemplo, sao permanentemente checadas nas 
regioes, onde delegados eleitos acompanham seu desenvolvimento. Cria
ram-se "comissoes de obras" locais, com a func;:ao de controlar as obras 
em andamento. Muitas vezes essas comissoes evitaram desperdicios e, 
em particular, atrasos no cronograma das obras planejadas, exercendo 
pressao con stante sobre os encarregados (construtores privados ou au
toridades publicas). Geralmente, tambem se concord a que as ac;:oes do 
OP produziram uma reduc;:ao no custo das obras publicas. No passado, 
os custos totais da maioria delas era inflacionado nao s6 pelo pagamen
to de urn "extra" a funcionarios municipais corruptos - para facilitar li
cenc;:as e aceitar fraudes de todos os tipos -, mas tambem para prote
ger a planilha de custos da inflac;:ao cronic a que infestava 0 Brasil ha 
muitos anos. Com 0 OP e a recente estabilizac;:ao dos prec;:os (depois de 
julho de 1994, com 0 Plano Real), essas prMicas diminuiram sensivel
mente e nao sao mais a regra geral. 
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Urn objetivo de medio prazo com a amplia<;ao do OP-POA e al
can<;ar a descentraliza<;ao administrativa, 0 que esta se tornando gradual
mente possivel com a consolida<;ao do experimento em diversas regioes 
onde a popula<;ao local esta agora acostumada ao ritmo das rotinas e 
exigencias do governo e concorda em ser parte essencial das novas 
administra<;oes regionais descentralizadas. it de esperar que 0 munici
pio implemente logo uma experiencia-piloto para observar como seria 
uma situa<;ao de quase completa descentraliza<;ao que, de modo geral, 
poderia aumentar 0 nivel geral de racionalidade e eficiencia do governo 
municipal. 

Aspecto crucial que deve ser enfatizado, tambem como resultado 
de sse processo, e a transparencia do atual governo de Porto Alegre. A 
aloca<;ao e a disponibilidade de recursos sao agora totalmente conheci
dos, e nao ha nenhum "segredo interno" no dia-a-dia da administra<;:ao. 
A impressao geral e de que ha em Porto Alegre uma rela<;ao correta 
entre os impostos pagos e seu uso transparente. Pela prime ira vez, em 
muitos anos, a administra<;ao municipal nao e acusada de corrup<;ao, 
nepotismo ou outras prciticas administrativas espurias. 

Quanto aos resultados materiais, e impossivel mencionar aqui 
todas as obras publicas, ou mesmo as principais, sua relevancia para a 
cidade e seu andamento. Cabe porem destacar uma transforma<;:ao no
tavel na infra-estrutura existente e no nivel de servi<;os oferecidos, em 
particular nas areas mais pobres. Transcorridos quase nove anos desde 
a sua implanta<;:ao, 0 OP-POA conseguiu mudar 0 conjunto tradicional 
de prioridades, passando a dedicar mais recursos as areas mais pobres 
do que aos bairros rna is organizados. A transferencia de renda favoreci
da por todo 0 processo produziu mudan<;as reais na qualidade de vida 
de muitas regioes. 

Dando prioridade aos servi<;:os basicos nas regioes perifericas da 
cidade, Porto Alegre pode hoje apresentar alguns indices destacados, 
com repercussoes diretas em outros campos, a longo prazo. Por exem
plo, como 0 saneamento basico tornou-se priori dade, 0 sistema de agua 
domestico alcan<;:a agora 98% de todas as residencias. E a expansao do 
servi<;o de esgotos foi ainda mais extraordinaria - em 1989, somente 
46% da popula<;:ao eram atendidos, mas no final de 1996 esse indice 
chegou a 850/0. Enquanto todas as administra<;:oes anteriores construi
ram cerca de 1.100km de sistemas de esgotos, somente as duas ultimas 
administra<;:oes (1989-96) construiram 900km (0 Estado de S. Paulo, 17-
3-1996, p. C-7). Alem dessas mudan<;as, a pavimenta<;ao de ruas se ex
pande rapidamente, pois tern sido pavimentados de 25 a 30km anual
mente. Alem disso, a regulamenta<;ao fundiaria e dos assentamentos 
humanos - prioridade freqiiente entre as delibera<;oes do OP - possi-
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bilitou relativa urbanizayao de favelas e razoavel esforyo para oferecer 
novas casas aos chamados "sem-teto". Na educayao, somente para ilus
trar urn resultado material nesse campo, 0 numero de estudantes matri
culados nas escolas municipais dobrou entre 1989 e 1995. 

Para concluir esta seyao, cabe mencionar ainda outro aspecto im
portante, que e de natureza polftica mas apresenta diversas repercus
soes na cidade. Trata-se da gradual mudam;a de opiniao do empresariado 
sobre as duas administrayoes socialistas que implementaram 0 OP, 
entre outras iniciativas. Embora tenham sido inicialmente recebidas 
com enormes suspeitas e contrariedade, esses sentimentos modifica
ram-se substancialmente com a passagem do tempo. Como consequen
cia, ha varios movimentos resultantes da cooperayao entre 0 municipio 
e as organizayoes empresariais. 

Conclusoes: limites e possibilidades 

fA cidadania niio e 0 milagre do discurso facil. 
Onde e real e tem sentido, niio foi produzida pela cansa
tiva repeti{:iio de palavras que a designa. A cidadania foi 
produzida por conflitos radicais, que afetaram a socieda
de na raiz ( ... J. Por que entre nos 0 discurso sobre a cida
dania e mais forte do que a pseudocidadania que temos? 
Por que 0 ja lugar-comum dos clamores da sociedade 
civil e tiio mais visivel do que a propria sociedade civil? 
Na verdade, estamos muito longe de uma sociedade de 
cidadiios. Nossas tradi{:oes historicas e nossos dilemas 
historicos niio resolvidos nos empurram perigosamente 
em outra dire{:iio H (Martins, 1994:12). 

o "oryamento participativo" de Porto Alegre pode ser reproduzi
do em outros contextos sociais? Nesta seyao final, analisam-se os possi
veis desafios a reproduc;:ao dessa iniciativa, visando a apontar "limites" 
tornados visiveis pelas especificidades encontradas no caso de Porto 
Alegre nos ultimos nove anos. Em outras palavras, se a experiencia e 
outras evidencias adicionais provarem que esse e urn conjunto de limi
tes reais impostos como "pre-requisitos" em outras situayoes, entao a re
produyao dessa proposta podera defrontar-se com barreiras considera
veis. Se, pelo contrario, forem meras dificuldades, passiveis de supera-
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<;:ao, 0 aprendizado do OP-POA podenl, talvez, ser repetido em outros 
lugares, sofrendo apenas pequenas adapta<;:oes, em face das diferentes 
particularidades de cada local. 

A experiencia do OP em Porto Alegre parece sugerir que, para 
reproduzi-Ia em outras esferas urbanas, e preciso considerar varios 
conjuntos de "limites", com diferentes significados. 0 primeiro e mais 
imediato desses conjuntos - 0 qual e decisivo, pois configura efetiva
mente 0 come<;:o da experiencia e seu "impulso inicial" - e 0 de limi
tes politicos: 

• 0 alcance e a magnitude dessa proposta e sua aplica<;:ao num con
texto urbano especifico seguramente dependerao da vontade politica 
e da determina<;:ao da lideran<;:a do governo municipal, com 0 apoio 
inequivoco das for<;:as politicas que receberam 0 mandato das urnas. 
Em alguns casos incomuns, como Porto Alegre, 0 novo governo con
cordou em compartilhar seu mandato sem precondi<;:oes, mas com a 
legitima participa<;:ao de grupos urbanos organizados e autonomos. 
Em outros casos, 0 governo municipal pod era manter uma parcela 
de poder sob seu controle, nao permitindo que essa parcela (traduzi
da, por exemplo, em certa propor<;:ao de recursos destinados a inves
timentos) venha a submeter-se aos criterios decididos pelas associa
<;:oes comunitarias. A despeito das diferen<;:as particulares, essa e a 
pressuposi<;:ao basica e inicial do "or<;:amento participativo": a exis
tencia de uma inequivoca vontade politica de compartilhar 0 proces
so de tomada de decisoes do governo municipal. 

• Uma vez estabelecidas as estruturas decis6rias descentralizadas, em 
particular na defini<;:ao crucial do or<;:amento, em concordancia com 
as organiza<;:oes comunitarias locais, 0 OP deve ser acompanhado, ao 
longo do tempo, pela descentraliza{:llo administrativa, ampliando as
sim, gradualmente, 0 controle social do chamado "espa<;:o publico" 
pelos setores organizados da popula<;:ao. Como resultado, espera-se 
que 0 processo tambem permita as comunidades decidir 0 perfil e as 
caracteristicas das politicas setoriais planejadas pelo governo, bern 
como controlar ate mesmo a dinamica interna de secretarias e 6r
gaos dirigidos pela administra<;:ao municipal. 

• Porem, a experiencia de Porto Alegre demonstrou que essa descen
traliza<;:ao administrativa deve ser precedida de uma centraliza{:iio po
litica no pr6prio governo, concentrando 0 processo nas maos da lide
ran<;:a principal. Lideran<;:as de segundo escalao no Executivo munici-
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pal geralmente tendem a definir seu proprio espa90 naqueles orgaos 
que dirigem, nem sempre man tendo-os "colados" ao program a esta
belecido pelo prefeito. Em se tratando de proposta complexa e sofis
ticada como 0 OP, essa relativa desarticula9ao podeni mostrar-se 
fatal para todo 0 processo e sua implementa9ao. A participa9ao so
cial no processo parece seguir uma "regra de adesao" que e propor
cional a seriedade da proposta, especialmente 0 calendario de obras 
publicas. Assim, uma estrutura de governo desarticulada, sem coor
denac;:ao, pode fracassar na implementa9ao do OP, havendo 0 risco 
de que a centraliza9ao inicial retarde 0 afrouxamento gradual que 
deve ser promovido mais tarde. 

• Quando e bem-sucedido, 0 OP tambem pressupoe a lenta forma9ao 
de urn ethos politico diferente, como resultado de sua implementa9ao 
prolongada, criando urn contexto favoravel para estimular urn novo 
comportamento politico. A firme adesao as praticas democraticas, in
dispensavel a capacidade para negociar em meio a tantas e tao diver
sas demandas sociais, e a rejei9ao inequivoca dos habitos clientelis
tas arraigados nas rela90es politicas tradicionais sao apenas algumas 
das muitas mudan9as que a pratica social instalada pelo OP pode 
eventualmente acarretar. Embora ideal, 0 objetivo principal no longo 
prazo e transformar radicalmente 0 governo municipal num espa90 
publico stricto sensu, irrestritamente impessoal, onde interesses par
ticularistas nao possam prosperar. 

• Esse aprendizado politico seguramente nao se aplica somente aos se
tores governamentais e as autoridades publicas. Serve tambem para 
combater "praticas utilitaristas", amplamente adotadas pelas organi
za90es comunitarias e que se traduzem na competi9ao por recursos 
escassos, e praticas autoritarias e clientelisticas que sao comuns ate 
mesmo entre os proprios lideres comunitarios (como atesta a histo
ria do OP-POA, especialmente nos primeiros anos de sua implemen
ta9ao). Alem disso, em sociedades marcadas por tao escandalosa de
sigualdade social, como a brasileira, quando uma oportunidade 
como essa e oferecida a alguns grupos sociais que vivem em condi-
90eS pauperizadas, e de se esperar que prevale9am as demandas 
mais urgentes e que os interesses desses grupos entrem em conflito 
com os de outros. Aprender que 0 {oco principal deve ser a cidade 
como um todo e que as demandas devem ajustar-se a urn conjunto de 
prioridades e uma mudan9a social dificil. Assim, muitas iniciativas 
devem ser oferecidas as comunidades locais, de modo a equilibrar 
suas demandas com as de outras associa90es comunitarias. 
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• A autonomia total das organiza{:oes comunitarias e, em consequencia, 
outro pressuposto do OP. No comeyo, isso freqiientemente gerani 
demandas paroquiais. Entretanto, em face das demandas de outras 
organizayoes e dos argumentos tecnicos fornecidos pela equipe do 
Executivo, a clara necessidade de urn acordo a respeito da alocayao 
de recursos acabara por elevar 0 nivel das disputas e negociayoes. 

• Outra repercussao politica deriva do inevitavel conflito entre a es
trutura politica oficial e reconhecida, que afirma a noyao tradicional 
de democracia representativa, e a estrutura de democracia direta 
instituida pela pratica do OP, pelo menos em suas fases iniciais. Em 
Porto Alegre, os vereadores eleitos nao ligados politicamente a atual 
administrayao viram sua influencia politica diminuir depois do su
cesso de participayao popular do OP. Com os anos, mesmo sua rai
son d'etre entrou em discussao, quando sua influencia em areas es
pecificas da cidade esvaziou-se e algumas relayoes de controle e do
minayao pessoal foram ameayadas. Como resultado, esse processo 
de controle fiscal indica novos termos para a antiga discussao que 
opoe democracia direta e democracia representativa. Talvez 0 OP
POA esteja mostrando que uma terce ira alternativa pode ser viavel, 
combinando elementos das duas ante rio res. Cabe dizer, na verdade, 
que 0 OP em Porto Alegre demonstrou que, quando 0 nivel de parti
cipayao cresce muito, deve-se oferecer uma versao de democracia 
representativa no bojo do proprio OP, pois do contrario 0 processo 
pod era estagnar. 

• Para concluir esta parte, outros conflitos e disputas poderao surgir 
na cidade, a longo prazo, se uma ampla concertaci6n social nao for 
administrada adequadamente. Por exemplo, grupos sociais favora
veis a obras publicas "universais", que beneficiam a cidade como 
urn todo (levantadas nas plenarias tematicas, por exemplo), contra 
grupos comunitarios motivados por "obras particulares", que benefi
ciam uma area especifica. Esse e urn cenario plausivel, se tal area 
for muito populosa, dada a pressao que se poderia exercer em varias 
reunioes, alem de outras formas de ayao, tanto rna is que 0 nivel 
medio de investimentos realizados nos ultimos nove anos de existen
cia do OP-POA, se mantido, certamente nao esgotara a infindavel 
agenda de demandas locais. Mesmo quando 0 prefeito tern a palavra 
final em todas as disputas, uma demanda reprimida po de acumular
se e influenciar to do 0 processo. Outro cenario possivel e uma dis
puta entre areas mais ricas da cidade, onde nao sao necessarias de
mandas significativas por serviyos e infra-estrutura, e areas mais po
bres, que sao beneficiarias da transferencia de arrecadayao das pri-
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meiras. As a<;:6es politicas de setores sociais das regi6es mais ricas, 
visando a contestar essa distribui<;:ao de renda, ainda sao timidas, mas 
ha sinais de uma possivel insatisfa<;:ao. Nesses grupos, os beneficios 
do OP-POA estao sendo vistos mais como urn padrao simb6lico de 
mudan<;:as baseado num caro sistema de impostos sobre a proprieda
de do que como transforma<;:6es materiais em sua qualidade de vida. 

A expenencia do OP-POA tambem revelou alguns limites opera
cionais e administrativos, tidos como pre-requisitos para a implementa
<;:ao de proposta semelhante em outro local. Sao tambem pressupostos 
que encontram condi<;:6es favoraveis em Porto Alegre, refor<;:ando assim 
os resultados finais alcan<;:ados na cidade. Alguns desses limites sao 
relacionados a seguir. 

• Segundo todas as evidencias, a experiencia do OP requer uma base 
minima de tradir;iio de organizar;iio social na cidade, especialmente nas 
regi6es mais pobres. Do contrario, seu desenvolvimento sera prova
velmente lento e dificil, dando margem a possiveis conflitos envol
vendo a distribui<;:ao de recursos e obras publicas e tornando 0 ge
renciamento do processo urn tanto instavel. Assim, num contexto de 
fraca tradi<;:ao organizacional, 0 processo deveria ser deslocado para 
o coman do do municipio, que gradualmente iria introduzindo na es
trutura do OP as organiza<;:6es recem-formadas pelos habitantes da 
cidade. Pode-se tambem considerar que, em contextos de alto indice 
de analfabetismo e grande pobreza material, a administra<;:ao do pro
cesso torna-se ainda mais complexa, po is nesses casos os grandes 
grupos sociais sao pres as faceis de manipula<;:6es politicas. 

• Outro pre-requisito e a eficiencia administrativa do governo local na 
condu<;:ao do OP, devendo ele propiciar informa<;:6es corretas e preci
sas, quando solicitado, bern como avalia<;:6es tecnicas e economicas 
do plano de obras publicas decidido pelas associa<;:6es de bairros. 
Alem disso, cumpre desenvolver urn dialogo eficiente com as popula
<;:6es locais, especialmente quando ha parcela significativa de cida
daos analfabetos, os quais terao de abordar temas dificeis nas reu
ni6es de que participarao, problema que seguramente se agravara 
com 0 passar do tempo e a maior complexidade do processo. 0 muni
cipio de Porto Alegre, como esperado, desenvolveu uma serie de tec
nicas e metodologias educacionais para lidar com a popula<;:ao, apren
dendo a apresentar os diversos temas de forma mais clara e direta. 
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• E igualmente indispensavel uma equipe com crescente conhecimen
to interdisciplinar, para tornar 0 processo rna is suave e consistente 
ao longo do tempo. Acima de tudo, deve-se dispor de s6lidos conhe
cimentos sobre os mecanismos de formayao do oryamento. Eviden
cias esparsas derivadas de outras tentativas de reproduzir 0 OP no 
Brasil mostram que, em certos municipios, a falta de uma equipe 
profissional para organizar a list a de demandas sociais a ser transfor
mada no oryamento impediu a plena implementayao do processo. 

• Outro pre-requisito que facilitara 0 desenvolvimento operacional do 
OP e a regionaliza{:Qo da cidade, a qual nao deveria atender aos limi
tes tradicionais, mas basear-se somente na coesao e na identidade 
social, comunitaria e organizacional existentes. Isso ampliara enor
memente 0 potencial de adesao da populayao a proposta do OP. Evi
tar pariimetros meramente tecnocraticos na divisao da cidade, incen
tivando as organizay6es cornu nit arias a decidir como a cidade deve
ria ser dividida, pode eventualmente produzir melhores resultados. 
Parecera, talvez, uma receita populista, mas nao se pode esquecer 
que a regionalizayao deve ter por base algum sentido de identidade e 
organizayao social como unico criterio para estabelecer uma divisao 
da cidade em regi6es tao homogeneas quanto possivel. 

• Outro tema operacional e 0 alcance dessa proposta. Ha urn teto para 
o OP em termos do tamanho da populayao ou, par outro lado, urn 
piso? Como muitas experiencias em andamento no Brasil ainda nao 
foram investigadas, nao ha uma resposta simples para essa questao. 
Mas ha urn teto objetivo a ser considerado na implementayao do OP, 
que e 0 minimo potencial de investimentos oferecido pelo munici
pio. Parece existir urn minimo relevante que e imposto socialmente 
pela populayao como limite para engajar-se num movimento partici
pativo organizado pelas autoridades municipais. A irresistivel atra
yao das propostas do OP, em particular nas areas mais pobres, e a 
percepyao crescente de que ha recursos disponiveis e que eles serao 
utilizados de acordo com as decis6es tomadas pelos membros da co
munidade local - agir com desuniao poderia implicar 0 agravamen
to de sua qualidade de vida. 0 "minimo relevante" pode variar de 
uma regiao para outra, mas seu nivel especifico e desconhecido. De 
fato, 0 OP-POA sofreu as consequencias disso em 1990, quando pro
messas feitas no ana anterior nao se materializaram, devido a falta 
de recursos, e 0 interesse da populayao no processo diminuiu. 
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• Para concluir esta parte, outra possivel pressao social sobre 0 desen
volvimento das experiencias de OP e 0 peso da migrQ(;ao para as cida
des, movimento causado pelas noticias de melhoria das condi<;oes de 
vida. Esse pode ser 0 caso de Porto Alegre, que tern recebido impres
sionante contingente de migrantes nos ultimos anos, nao apenas das 
areas rurais, mas tambem de outras cidades do Rio Grande do SuI. 
Forma-se assim urn circulo vicioso, onde a metodologia aprimorada 
do OP, produzindo melhores resultados, pode ser retardada por seus 
proprios impactos positivos, ao ser divulgada em outros locais, atrain
do as pessoas para a capital, 0 que por sua vez torna insustentaveis 
as demandas locais. 

o conjunto de limites econ6micos e de importiincia obvia e imedia
ta para 0 virtual sucesso dos casos de OP. Este se baseia numa estrutura 
economica existente e necessaria, cuja diniimica de crescimento cria 
oportunidades (reduzindo as pressoes sobre servi<;os de assistencia so
cial e produzindo impostos), alem de aumentar a arrecada<;ao munici
pal. Assim, pode-se enfatizar que: 

• A cidade deve ter capacidade de prodw;ao de renda, como pre-requi
sito para estabelecer 0 OP. Se nao, dependera de uma oferta incons
tante de recursos, vindos do governo federal e/ou estadual, sujeitos a 
atrasos e negocia<;oes nem sempre favoraveis aos governos locais, es
pecialmente os menores, que nao tern trunfos politicos para oferecer 
em troca. A condi<;ao de capital confere a Porto Alegre situa<;ao pri
vilegiada, pois a cidade abriga todos os servi<;os governamentais, as 
matrizes de muitas empresas importantes e os maiores setores de 
servi<;os e comercio do Rio Grande do SuI. Assim, sua capacidade de 
gerar arrecada<;ao e maior que a de muitas outras cidades, 0 que lhe 
da boa margem de rna no bra para implementar novas experiencias, 
como 0 OP-POA. Tal nao e 0 caso, porem, da maioria dos outros mu
nicipios brasileiros, on de 0 nivel de investimentos e tao baixo que 
seus cidadaos acabariam por perguntar-se a razao de uma proposta 
cujos resultados materiais sao tao pequenos, apesar da reivindica<;ao 
de transparencia e de urn governo local"aberto". 

• Alem desses limites economicos locais, ha as barreiras advindas de 
decisoes externas, isto e, de politicas governamentais federais e/ou 
processos de ajuste economico operados em contextos nacionais ou 
mesmo globais. 0 primeiro caso, por exemplo, e ilustrado pela situ a
<;ao existente nos ultimos tres anos, quando a politica nacional de 



330 • Zander Navarro 

altos juros, imposta como precondi9ao para a estabiliza9ao dos pre-
90S, tambem significou uma situa9ao semi-recessiva, afetando espe
cialmente os pequenos neg6cios, muitos dos quais se viram for9ados 
a fechar, com 6bvios impactos na cidade. Outra tendencia dominan
te, depois da Constitui9ao de 1988, e que os governos federal e esta
dual vern recusando assumir suas responsabilidades em varios cam
pos, transferindo-as para os municipios, porem sem 0 financiamento 
correspondente. Urn ciclo anual do OP representa, de fato, urn 
"grande pacto" a ser implementado no ana seguinte, mas ao deparar
se, por exemplo, com en cargos subitos e dispendiosos nos servi90s 
de saude, abandonados pelo governo federal, pode revelar-se urn 
exercicio de engenharia social inutil. 

• Mudan9as globais tambem podem acarretar inesperados problemas 
em experiencias locais, mas talvez suas consequencias nao sejam tao 
imediatas. 0 desemprego decorrente de novas tecnologias e a rna is 
6bvia transforma9aO recente e nao merece maiores comentarios 
nesta parte. No caso do Rio Grande do SuI, contudo, 0 Mercado 
Comum do SuI (Mercosul) e urn limite economico mais imediato a 
ser enfrentado. A formaliza9ao do Mercosul nao foi acompanhada 
de mecanismos adequados de ajuste e reconversao economico-pro
dutiva, de modo que, nesse estado, especialmente, seus impactos ne
gativos sao visiveis entre os pequenos agricultores, for9ando muitos 
deles a desistir da atividade e, assim, engrossar os movimentos mi
grat6rios para os centros urbanos, sendo Porto Alegre urn destino 
6bvio. 

Existem ainda outros limites a serem mencionados. Por exemplo, 
as vezes ha limites Zegais que impedem as demandas sociais de se mate
rializarem, mesmo quando tern sustenta9ao financeira, devido a barrei
ras juridicas de dificil elimina9ao e/ou modifica9ao a curto prazo. 
Exemplo disso, em Porto Alegre, foi a decisao, tom ada no ambito do 
OP, de pavimentar a principal rua da maior ilha do municipio, com po
tencial beneficio para grande numero de habitantes da comunidade, 
aproveitando que 0 sistema de agua e esgotos tam bern seria instalado. 
Mas a decisao foi vetada pelo orgao estadual de prote9aO ao meio am
biente, 0 qual alegou que a area estava legalmente sob "prote9ao ambi
ental" e que nao poderia aprovar a obra planejada, por causa de seus 
possiveis impactos. Outro exemplo comum e a ocupa9ao ilegal de lotes 
de terra em areas despovoadas da cidade, especialmente por imigrantes 
que, mais tarde, requerem infra-estrutura urbana atraves das estruturas 
do OP, demanda cuja aceita9ao legal e improvavel. 
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Limites geogrdficos e administrativos tam bern devem ser levados 
em conta, pois representam uma restriyao ao processo de tomada de 
decisoes incorporado nas propostas do OP-POA. Em Porto Alegre, por 
exemplo, as ayoes de municipios vizinhos tern diversas repercussoes na 
cidade, mas nao encontram soluyao negociada. Ha freqiientes casos de 
enchentes sem soluyao, pois nao ha uma ayao planejada em conjunto 
para gerenciar os sistemas hidrograficos, ficando assim certas obras 10-
cais sem urn sentido ordenador mais coerente. 0 problema mais emble
matico, contudo, e a poluiyao no grande rio (de fato, urn estuario) que 
banha a cidade de Porto Alegre, causada por fontes distantes e inc on
trolaveis, impedindo assim 0 uso do rio para lazer ou outros propositos. 
A poluiyao vern sobretudo de areas de produyao agricola em munici
pios remotos, onde se utiliza grande quantidade de pesticidas, alem dos 
municipios vizinhos a Porto Alegre, onde se concentram as industrias 
do estado. As discussoes no OP sobre a limpeza do rio apenas demons
tram a ineficacia da maioria das ayoes eventualmente propostas. Talvez, 
quando a estrutura do OP generalizar-se para to do 0 estado (ou para 
todo 0 pais), exercicios de negociayao e acordo a respeito de temas 
abrangentes como esse possam trazer soluyoes adequadas. 

Para concluir, ha importantes temas controversos, que a experien
cia do OP em Porto Alegre destacou, ainda nao suficientemente discuti
dos e/ou a exigir maior pesquisa empirica. 

• Parece haver um otimismo infundado em relac;:ao a participac;ao so
cial, no caso do OP-POA, que beira talvez 0 idealismo. Muito prova
velmente, is so reflete a tradiyao esquerdista dos que estao instalados 
no poder, com sua tendencia a magnificar 0 papel do envolvimento 
popular nas mudanyas sociais. Parece que uma crenya no interesse 
ilimitado da participayao popular inspira todo 0 arranjo e operayao 
do OP-POA. Contudo, outras experiencias sociais baseadas na parti
cipayao indicam que parece haver urn limite ah~m do qual se mani
festa 0 desinteresse, seja porque as demandas ja foram atendidas, 
seja porque nao sao faceis de materializar-se, 0 que desestimula a 
continuidade da participayao. Ocasionalmente, quando os temas le
vantados fogem as demandas especificas a certas regioes ou areas, 
mesmo que sejam propostas tangiveis e atraentes para a cidade em 
geral (como aquelas apresentadas pelas pI en arias tematicas), 0 inte
resse popular pode decrescer vertiginosamente, deixando espayo 
apenas para urn pequeno grupo de participantes de classe media. 
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• Se 0 OP-POA e apresentado como urn sucesso, por que nao institu
cionalizar a proposta, de mane ira a garantir sua continuidade? Eis 
uma questao polemica, visto que as tres administra<;:oes que coman
dam 0 processo tern persistentemente impedido qualquer tentativa 
de dar urn formato legal ao OP. Tal postura se inspira numa forte 
no<;:ao de autonomia associativa e tambem na ideia, antes menciona
da, de criar esferas publicas nao-estatais. Assim, alega-se que qual
quer tentativa de criar urn abrigo institucional para a proposta signi
ficaria, de fato, uma camisa-de-for<;:a politica sujeita a desvios numa 
futura administra<;:ao desvinculada dos ideais de participa<;:ao auto
noma e de principios democnHicos. Ai parece haver outra idealiza
<;:ao de como as pessoas se comportariam em face de uma hipotetica 
modifica<;:ao ou anula<;:ao do OP-POA, uma vez que a sugestao impli
cita de "defesa do OP pela resistencia popular" nao se ajusta as evi
dencias hist6ricas. 

• Uma prova, alias, da ainda fragil adesao social ao processo e a conti
nua dependencia em relac;a.o as autoridades municipais para organizar 
as reunioes, administrar as discussoes das regioes e definir as priori
dades locais. 0 papel dos assessores ("crops") ainda esta para ser 
mais bern analisado, mas ha urn consenso de que a popula<;:ao e 
ainda dependente das estruturas governamentais nas a<;:oes imple
mentadas - urn claro indicio de como hoje a cidadania ainda esta 
fracamente articulada a implementa<;:ao do OP-POA. 

• Ha outros argumentos relacionados a essa controversia cuja discus
sao detalhada foge aos objetivos deste estudo. Por urn lado, alguns 
grupos sociais tern uma compreensao talvez demasiado generosa do 
funcionamento do Estado e de suas potencialidades, a ponto de 0 

"idolatrarem" (Oliveira et alii, 1995:70-1), com a consequente aco
moda<;:ao que poe em risco qualquer no<;:ao de controle social das de
cisoes. Por outro lado, a sociedade civil e vista por muitos como uma 
entidade social necessariamente "boa", cujas a<;:oes refletem interes
ses coletivos irretocaveis. Convenhamos que esses sao argumentos 
que merecem analise mais aprofundada. 

Tais conjuntos de limites, aqui esbo<;:ados, mostram que e neces
sano fazer exercicios de investiga<;:ao mais profundos, possivelmente 
comparando experiencias de OPs implementados em outras cidades 
brasileiras. Se incluirmos tambem outros casos latino-americanos bem
sucedidos de administra<;:ao social dos fundos publicos, poderemos co
nhecer melhor 0 fenomeno e separar os casos particulares de urn ne-
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cessano padrao de universalidade, contribuindo assim para que uma 
politica publica como 0 "oryamento participativo" possa disseminar-se 
nos mais variados contextos urbanos. 
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Introdu~fio 

o controle social nos organiza~oes socia is 
no Brasil* 

Marianne Nassuno 

o projeto de reforma do aparelho de Estado atualmente em curso 
no Brasil se insere num contexto de crise do Estado que envolve duas 
dimensoes. A prime ira esta relacionada com 0 esgotamento das condi
yoes de financiamento do antigo padrao de industrializayao e com os 
sucessivos choques externos que marcaram a ultima decada, tendo 
como resultado a desordem das contas publicas e a instabilidade mone
taria. Adicionalmente, 0 acirramento do processo de globalizayao ele
YOU 0 nivel de competiyao entre os paises e suas empresas, demandan
do urn aumento no padrao de eficiencia dos respectivos Estados que, 
nessas condiyoes, assumiu carMer fundamental. 

No Brasil, assim como em outros paises do mundo, 0 volume de 
recursos controlados pelo Estado e a consciencia de que 0 uso desses re
cursos pode ter impactos economicos e sociais inesperados ou perversos 
transformaram a eficiencia numa condiyao de sobrevivencia do Estado, 
indispensavel para a competitividade e para a sua propria legitimidade. 

No entanto, a crise nao diz respeito apenas a dimensao economico
financeira. Refere-se tambem ao esgotamento das formas de articulayao 
Estado-sociedade e sobretudo da modalidade de relacionamento entre os 
setores publico e privado prevalecentes no modelo de desenvolvimento 
adotado anteriormente. Esse aspecto da crise diz respeito a "extenuayao 

• A aut ora agradece a Frederico Rafael Duriio Brito e Leticia Schwarz pelos comentarios. 
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do Estado como fator de conten<;:ao de uma sociedade civil em processo 
de expansao e dotada de crescente densidade organizacional, razao pela 
qual 0 descompasso Estado-sociedade situa-se no cerne dos impasses pre
sentes" (Diniz & Boschi, apud Diniz, 1997:21). Essa tendencia se mante
ve, a despeito da abertura politica, das tentativas de reforma administra
tiva e da maior diversifica<;:ao e complexidade da maquina estatal, e foi 
refor<;:ada com a ado<;:ao dos sucessivos pIanos de estabiliza<;:ao. 

Dadas as duas dimensoes da crise a qual 0 processo de reforma do 
Estado pretende responder,l faz-se necessario discutir a questao da efi
ciencia na implementa<;:ao de politicas publicas sem desconsiderar os as
pectos relacionados com a constru<;:ao de canais de comunica<;:ao entre 0 

Estado e a sociedade. Essa discussao se torna necessaria porque a "busca 
de maior eficacia e rapidez na administra<;:ao da crise foi recorrentemen
te interpretada mediante 0 recurso ao estilo tecnocratico de gestao e ao 
enclausuramento burocratico das decisoes, refor<;:ando a centraliza<;:ao re
gulat6ria do Estado e acentuando 0 div6rcio entre 0 Executivo e 0 siste
ma de representa<;:ao" (Diniz, 1997:21). E nesse contexto que se situa a 
presente analise da rela<;:ao entre eficiencia e form as de controle social. 

Examina-se aqui urn mecanismo de controle social - a partici
pa<;:ao de entidades representativas da sociedade civil no conselho de 
administra<;:ao de entidades prestadoras de servi<;:os publicos - pre
visto no projeto de organiza<;:oes sociais, integrante da atual proposta 
de reforma do aparelho do Estado conduzida pelo Ministerio da Ad
ministra<;:ao Federal e Reforma do Estado no Brasil. Discute-se esse 
mecanismo como urn instrumento para viabilizar a implementa<;:ao 
de politicas publicas, analisando os requisitos que the possibilitam 
contribuir para 0 aumento da eficiencia e da qualidade na presta<;:ao 
de servi<;:os. 

o projeto de organiza<;:oes sociais e de implanta<;:ao recente, e as 
primeiras entidades foram qualificadas em outubro de 1997.2 Assim, a 

1 Segundo seu Plano Diretor, a reforma do aparelho do Estado visa a tomar a administra
c;:ao publica nao apenas mais eficiente, mas tambem voltada para a cidadania. 0 projeto 
das organizac;:oes sociais visa a contribuir para 0 controle social sobre a oferta de bens e 
servic;:os de interesse coletivo custeada pelo Estado e para a transparencia na alocac;:ao dos 
recursos publicos, alem de possibilitar a redefinic;:ao do estilo de atuac;:ao do Estado no de
sempenho de suas func;:oes sociais, com enfase na descentralizac;:ao, na adoc;:ao de modelos 
gerenciais flexiveis, na autonomia de gestao e no controle por resultados. 
2 A Medida Provisoria nQ 1.591, de outubro de 1997, dispoe sobre a qualificac;:ao de enti
dades como organizac;:oes sociais, a criac;:ao do Programa Nacional de Publicizac;:ao, a ex
tinc;:ao do Laboratorio Nacional de Luz Sincroton e da Fundac;:ao Roquete Pinto, e a ab
son;iio de suas atividades por organizac;:oes sociais. 
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perspectiva da analise e olhar para frente e tentar antecipar os princi
pais avan<;:os e desafios do projeto, ao inves de olhar para tras e relatar 
uma experi(~ncia ja concretizada. 

A prime ira parte do texto apresenta alguns elementos para 
identificar os requisitos para que 0 instrumento de controle social 
proposto ajude a aumentar a efici(~ncia na presta<;:ao de servi<;:os. 
Apresenta 0 projeto de organiza<;:oes sociais e discute 0 conceito de 
eficiencia possivel de ser aplicado no setor publico a partir da rela
<;:ao principal-agente entre politicos e burocratas. A segunda parte 
trata dos requisitos para que 0 mecanismo de controle social previs
to no projeto de organiza<;:oes sociais - a participa<;:ao de entidades 
representativas da sociedade civil na gestao e contra Ie das entidades 
prestadoras de servi<;:o publico - possa garantir a eficiencia e a qua
lidade na presta<;:ao de servi<;:os publicos. 0 primeiro requisito diz 
respeito a necessidade de que as entidades representativas da socie
dade civil representem os interesses dos usuarios. 0 segundo esta 
relacionado com a necessidade de dotar as entidades prestadoras de 
servi<;:o de instrumentos de gestao adequados a entidades em que os 
usuarios participem da gestao e do controle. 0 terceiro refere-se a 
melhoria dos canais de comunicayao entre as entidades representati
vas de usuarios e os politicos por meio do fortalecimento das insti
tui<;:oes politic as. N as considera<;:oes finais sao retomados os princi
pais argumentos do texto. 

Organiza~oes sociais 

No modelo conceitual que embasa a atual reforma do aparelho 
do Estado no Brasil, consubstanciada no Plano Diretor, identificam
se diversas esferas de atua<;:ao do Estado para as quais se preveem 
entidades com forma de propriedade e instrumentos de gestao dife
renciados. 

No setor de servi<;:os que nao pressupoem 0 poder do Estado,3 
mas onde a presenya do Estado se justifica porque envolvem direitos 
humanos fundamentais ou geram lie co nomi as externas", a prestayaO 
dos serviyos sera descentralizada, mediante processo denominado "pU_ 

3 Esse poder, denominado extroverso, e detido unicamente pelo Estado e refere-se ao 
"poder de constituir unilateralmente obrigac;:6es para terceiros, com extravasamento dos 
seus pr6prios limites" (Plano Diretor, 1995:51). 
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bliciza<;:iio", para entidades de propriedade publica niio-estatal,4 regidas 
pelo direito privado, denominadas organiza<;:6es sociais. 5 

Poderiio qualificar-se como organiza<;:6es sociais (OS) pessoas juri
dicas de direito privado, sem fins lucrativos, com objetivos de natureza 
social que atuem nas areas de ensino, pesquisa cientifica e tecnologica, 
preserva<;:iio do meio ambiente, cuItura e saude. A organiza<;:ao assim 
qualificada absorvera atividades e servi<;:os prestados por institui<;:6es 
ou orgaos publicos federais, extintos com essa finalidade, recebendo os 
bens imoveis e 0 acervo fisico, documental e material do orgao extinto. 
Essa forma de parceria entre sociedade e Estado, alem de viabilizar a 
a<;:ao publica com mais agilidade e maior alcance, torn a mais facil e di
reto 0 controle social mediante a participa<;:iio, nos conselhos de admi
nistra<;:iio, dos diversos segmentos beneficiarios. 

o instrumento de controle social previsto no projeto de organi
za<;:6es sociais refere-se a participa<;:ao de entidades representativas da 
sociedade civil no seu conselho de administra<;:iio. 6 0 conselho de ad
ministra<;:ao da OS devera ter 20-400/0 de membros natos representan
tes do poder publico; 20-30% de membros natos representantes de en
tidades da sociedade civil; ate 100/0, no caso de associa<;:iio civil, de 
membros eleitos dentre os membros ou associados; 10-300/0 de mem
bros eleitos pelos demais integrantes do conselho, dentre pessoas de 

4 Segundo 0 Plano Diretor, a propriedade publica nao-estatal e uma terceira forma de 
propriedade alem das tradicionais, publica e privada, constituida por organiza<;:oes sem 
fins lucrativos que nao sao propriedade de nenhum individuo ou grupo, estando direta
mente orientadas para 0 atendimento do interesse publico. 
5 Para 0 setor que define as leis e as politicas publicas, bern como para 0 setor em que se 
prestam servi<;:os exc!usivos de Estado, preveem-se entidades de propriedade publica, 0 

Nuc!eo Estrategico e as Agencias, respectivamente. A produ<;:ao de bens e servi<;:os para 
o mercado voltada para 0 lucro sera descentralizada para entidades de propriedade pri
vada pelo processo de privatiza<;:ao. 0 Plano Diretor propoe, assim, uma redefini<;:ao do 
papel do Estado, que deve atuar como promotor e regulador do desenvolvimento econo
mico e nao mais como provedor direto de bens e servi<;:os. 
6 Alem do controle social possibilitado pela participa<;:ao de entidades representativas da 
sociedade civil no conselho de dire<;:ao da OS, esta ficara sujeita ao controle do governo, 
cujo principal instrumento sera 0 Contrato de Gestao firmado pelo Ministro de Estado 
da area correspondente it atividade absorvida e pelo representante legal da OS, apos 
aprova<;:ao pelo conselho da entidade. Nele estarao discriminadas as atribui<;:oes, respon
sabilidades e obriga<;:oes da OS no desempenho das a<;:oes e servi<;:os a seu cargo. No mo
delo de organiza<;:oes sociais sao estabelecidos mecanismos de controle finalisticos, ao 
inves de meramente processualisticos, como no caso da administra<;:ao publica. A avalia
<;:ao da gestao de uma OS dar-se-a mediante a avalia<;:ao do cumprimento das metas esta
belecidas no contrato de gestao, ao passo que nas entidades estatais predomina 0 contro
Ie dos meios. 
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notoria capacidade profissional e reconhecida idoneidade moral; e ate 
10% de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida pelo es
tatuto. 

o dispositivo proposto no projeto de OS se inclui entre os meca
nismos que os consumidores podem utilizar para chamar a atenc;:ao dos 
administradores para a qualidade dos produtos e servic;:os sob a forma 
de voice, segundo a concepc;:ao de Hirschman (1970), pois permite usar 
as queixas dos consumidores e sua pressao sobre os prestadores de ser
vic;:os de forma a assegurar a qualidade. 7 

Eficiencia e democracia 

Para analisar a relac;:ao entre instrumentos de controle social e efi
ciencia na prestac;:ao de servic;:os publicos e necessario, em primeiro lu
gar/ definir 0 que se entende por eficiencia num contexto democratico. 
Isso porque 0 conceito tradicional de eficiencia - 0 melhor uso de re
cursos visando ao lucro - esta diretamente relacionado com 0 funcio
namento de empresas privadas e seus fins. 

A administrac;:ao do setor publico e diferente da administrac;:ao de 
empresas privadas na medida em que seus objetivos sao definidos pelos 
politicos, e os parametros para avaliar 0 cumprimento desses objetivos 
nao se podem reduzir a lucros e perdas. Alt~m disso, os objetivos das or
ganizac;:oes publicas sao definidos de forma vaga, complexa e frequente
mente conflitante, podendo ser as vezes inatingiveis porque existe a ne
cessidade de criar e manter coalizoes de apoio ao governo (Farnham & 
Horton, 1993). 

No entanto, a ideia de que nao se pode falar em eficiencia na 
prestac;:ao de servic;:os publicos deve ser mais bern discutida. 0 fato e 
que a situac;:ao de restric;:ao fiscal do Estado poe em primeiro plano a ne
cessidade de melhor utilizar os recursos escassos num contexto demo
cratico. 0 argumento de que a eficiencia no setor publico e incompati
vel com 0 processo democnitico da a entender que nao ha saidas. 0 de
safio e tentar demonstrar as situac;:oes que se apresentam como alterna
tivas a essa conclusao pessimista: 0 grau de eficiencia possivel num re-

7 0 projeto prey€! tarnbern urn rnecanisrno de exit, na rnedida em que a publiciza.;:ao da 
presta.;:ao dos servi.;:os piiblicos para entidades de direito privado visa a aurnentar a 
cornpeti.;:ao entre prestadores desses servi.;:os e assirn dar aos consurnidores a possibili
dade de escolha entre fornecedores alternativos. 
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gime democratico e as situayoes em que a eficiencia e a democracia podem 
fortalecer-se mutuamente. 8 

Quando se pensa a questao da eficiencia na prestayao de servi
yOS publicos num contexto democnltico, parte-se do conceito de cida
dania como urn conjunto de direitos, associando 0 desenvolvimento 
da cidadania a urn processo de conquista e expansao dos direitos do 
cidadao iniciado com a afirmayao dos direitos civis e que inclui 0 usu
fruto dos serviyos associados aos direitos sociais. Segundo Wanderley 
Reis (1990), esse conceito e diferente daquele que associa 0 desenvol
vimento da cidadania a questao das responsabilidades ou deveres do 
cidadao e que relaciona a cidadania a integrayao a uma coletividade, a 
qual define a identidade pessoal do cidadao e dele exige urn compor
tamento responsavel. Essa postura civica redunda no reconhecimento, 
pelo individuo, da legitimidade do Estado enquanto suposto agente da 
coletividade independentemente da provisao dos bens corresponden
tes aos direitos sociais. No entanto, segundo 0 autor, 0 aspecto da pro
visao de serviyos publicos nao deve ser desconsiderado: "temos de 
fazer clientes reais para que possamos esperar ter cidadaos em sentido 
pleno, capazes nao s6 de expressar a autonomia que diz respeito espe
cialmente aos direitos civis e politicos da cidadania, mas tambem de 
eventualmente exibir virtudes civicas e exercer as responsabilidades 
que a concepyao normativa da cidadania ve como 0 anverso daqueles 
direitos" (Reis, F. W./ 1990:188). 

A analise do tern a da eficiencia no setor publico aqui proposta 
parte do pressuposto de que 0 Estado visa ao interesse publico, que e 
definido politicamente por meio dos canais democraticos tradicionais.9 

Assim, numa prime ira abordagem, a eficiencia do setor publico pode 

8 A compatibiliza~ao da eficiencia e da democracia representa 0 principal desafio en
frentado por urn Estado democnitico_ Implica, de urn lado, como escolher entre fins 
multiplos ou hierarquiza-Ios de mane ira compativel com 0 ideal democratico de que 0 

poder se distribua igualitariamente entre os diferentes focos de interesses que tenham 
aces so tendencialmente igual ao Estado enquanto agencia decisiva de poder; e, de outro 
lado, como atuar com eficacia, visando a realiza~ao dos fins estabelecidos e das priorida
des fixadas, num contexte democratico em que os multiplos focos de interesses sao li
vres para exercer constantes press6es sobre urn Estado que, enquanto democratico, nao 
pode deixar de ser sensivel a eles (Reis, F. W./ 1990:162). 
9 Isso nilo nos impede de reconhecer que 0 proprio processo de fixa~ao dos fins da a~iio 
do Estado na democracia e problematico, devido a existencia de fins diversos, divergen
tes e as vezes conflitantes, que devem ser agregados e compatibilizados por meio de ne
gocia~6es e procedimentos considerados legitimos. Esse pressuposto e necessario, no en
tanto, para que se possa melhor definir 0 tema tratado neste texto, relacionado com a 
implementa~iio de politicas. 
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ser definida como 0 melhor uso dos recursos para atender ao interesse 
publico. No entanto, 0 montante de recursos destinado a cada atividade 
realizada ou patrocinada pelo Estado tam bern e definido politicamente. 
Entao, eficiencia do setor publico pode ser de fin ida como a melhor 
forma de utilizar urn montante de recursos definido no processo de ne
gocia<;ao politica para atingir determinados fins tambem definidos poli
ticamente. 

Portanto, a critic a que se faz a rela<;ao entre eficiencia e setor pu
blico tern aplica<;ao mais limitada. Esse criterio de eficiencia pode nao 
servir como parametro de avalia<;ao do processo de tomada de decisoes 
e das decisoes em si, uma vez que, nesse caso, a amilise do melhor uso 
dos recursos envolveria a discussao sobre quem estaria sendo benefi
ciado - e aqui supomos seja 0 interesse publico. 10 Mas, uma vez toma
das as decisoes, ou seja, uma vez definidos, no processo politico, os fins 
para a utiliza<;ao dos recursos, na esfera da implementa<;ao de politicas, 
eficiencia passa a significar 0 melhor uso desses recursos para se reali
zar 0 pretendido. Dessa forma, eficiencia significa garantir que as deci
soes tomadas na esfera politica sejam implementadas pelos burocratas. 
Envolve, portanto, a rela<;ao entre politicos e burocratas. 

Politicos e burocratas 

A rela<;ao entre politicos e burocratas e analisada por Przeworski 
(1996) a partir da abordagem do principal-agenteY Num sistema demo
cratico, a presta<;ao dos servi<;os publicos e delegada pelos politicos 
eleitos aos burocratas, criando urn problema de principal-agente, uma 
vez que as politicas implementadas pelos burocratas podem nao ser 

10 Quando se considera a escolha entre alternativas de a<;:ao, a discussao se volta rna is 
para a questao da eqiiidade - quem ganha e quem perde em cada possivel solu<;:ao - do 
que propriamente para a eficiencia. 
11 Essa abordagem permite analisar como os interesses divergentes entre 0 principal e seu 
agente podem ser razoavelmente conciliados. No contexto da empresa, 0 principal e 0 pro
prietario, e os administradores sao os agentes. Os proprietarios representam urn grupo re
lativamente homogeneo no que se refere a seus objetivos, relacionados com a maximiza
<;:ao do lucro. Como os proprietarios nao tern tempo, nem conhecimento, nem habilidades 
para dirigir diretamente seus negocios, contratam administradores profissionais. 0 proble
ma do principal-agente surge porque controlar 0 trabalho dos administradores envolve 
custos, e os contratos nao sao instrumentos completos 0 suficiente para garantir que os ad
ministradores atuem apenas no interesse dos proprietarios. No entanto, com a defini<;:ao 
clara de direitos de propriedade e com urn principal bern definido, 0 monitoramento da 
a<;:ao dos burocratas pode ser direcionado para aumentar os lucros. 
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aquelas definidas pelos politicos. 12 Os burocratas tern razoavel grau de 
discricionariedade no desempenho de suas funyoes - pois e impossivel 
regulamentar sua ayaO em todas as contingencias - e podem ter objeti
vos proprios, diferentes dos interesses dos cidadaos e dos politicos que 
os representam. 

o fato de os agentes poderem ter interesses proprios diferentes 
dos fins da organizayao em que trabalham e poderem atuar para maxi
miza-Ios e reforyado pelas regras constitutivas da propria burocracia. 
Os burocratas, ao contrario dos politicos, nao sao submetidos a avalia
yao eleitoral e exercem suas atividades com maior autonomia. Ou seja, 
"a burocracia, por definiyao, nao apenas e politicamente irresponsavel, 
como tambem deve ser protegida das turbulencias do jogo politico, 
mantendo-se estavel e segura em suas posiyoes atraves de sucessivas 
mudanyas de governo - ja que os quadros administrativos sao elemen
tos constitutivos do Estado e nao do governo" (Rua, 1997:9). 

N essas condiyoes, os burocratas podem atuar em prol de interes
ses ligados as suas relayoes profissionais, os quais podem ser diferentes 
dos definidos pelos politicos, promovendo mudanyas que aumentem 
sua autonomia e suas possibilidades de ascensao na carreira. Se sua 
perspectiva de carreira incluir oportunidades de trabalho no setor pri
vado, tenderao a defender interesses de potenciais empregadores. 
Quando nao existe urn acordo entre politicos e burocratas a respeito da 
missao do orgao, esses problemas sao agravados. Em condiyoes de mu
danya e incerteza politica, os politicos tern que atender aos interesses 
de novos grupos. Os burocratas que tenham relayoes profissionais com 

12 A distin<;:iio entre politicos e burocratas segundo a qual os primeiros atuam na formu
la<;:iio de politic as publicas e os liltimos na implementa<;:iio tende a reduzir-se quanto 
mais alto 0 nivel hienirquico do cargo. Nos niveis hienirquicos mais elevados, os buro
cratas tambem atuam como articuladores de interesses. No entanto, a contribui<;:iio des
ses dois atores para as politicas publicas e diferente, e essa diferencia<;:iio continua sendo 
relevante. Tanto a burocracia quanta a lideran<;:a politica podem agregar interesses, mas 
"0 processo administrativo de agrega<;:iio de interesses apresenta serias limita<;:6es. Pri
meiro, tal agrega<;:iio discrimina os interesses niio-organizados; segundo, tende a se lim i
tar ao ambito dos setores funcionais particulares, provendo uma media<;:iio segmental de 
interesses, mas incapaz de articular interesses intersetoriais. Finalmente, a participa<;:iio 
administrativa no processo de policy making revela urn inevitavel conservadorismo ( ... ) 
simplesmente porque a agrega<;:iio de interesses lograda cristaliza a correlac;:iio de for<;:as 
existente" (Reis, E. P., 1989:95). Existem, alem disso, problemas de relac;:iio principal
agente entre politicos e cidadiios, pois os primeiros podem definir politicas diferentes 
daquelas preferidas pelos seus eleitores. Sobre a relac;:iio principal-agente entre politi
cos e cidadiios e alguns mecanismos para resolver os problemas dai decorrentes, ver 
Przeworski (1996) e Przeworski & Stokes (1996). 
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outros grupos poderao agir para atrasar ou limitar a implementac;:ao da 
politica proposta (Johnson & Libecap, 1994).13 

Alem disso, 0 monitoramento das atividades dos burocratas e 
complexo e oneroso, pois as informac;:6es sobre 0 custo e 0 beneficio de 
suas ac;:6es nao sao facilmente acessiveis, e os objetivos das atividades 
dos burocratas publicos nao podem ser reduzidos a uma so dimensao, 
como e 0 caso do lucro para os que atuam na area privada. Por isso a 
delegac;:ao, pelos politicos, da implementac;:ao de politic as e da prestac;:ao 
de servic;:os aos burocratas gera inevitavelmente certo nivel de inefi
ciencia (Przeworski, 1996). 

Segundo Przeworski, a ineficiencia decorrente da relac;:ao entre 
politicos e burocratas esta associada a inexistencia de instrumentos 
para controlar 0 desempenho dos burocratas, que atuam de forma auto
noma em relac;:ao aos politicos, podendo favorecer outros interesses que 
nao 0 interesse publico. No entanto, tomar a burocracia independente 
do controle dos politicos e processo que remonta ao seu proprio surgi
mento: a introduc;:ao de regras e a definic;:ao de processos de trabalho na 
administrac;:ao burocratica visavam a com bater a corrupc;:ao e 0 nepotis
mo tfpicos da administrac;:ao publica patrimonialista. 

As analises que explicam 0 surgimento da burocracia ressaltam 
que a patronagem, alem de ser urn recurso utilizado pelos politicos para 
se manterem no poder e pelo qual competem, gera ineficiencia, seja na 
prestac;:ao dos servic;:os, seja no gasto com 0 controle dos indicados politi
camente. A implantac;:ao da administrac;:ao burocratica e possivel quando 
existem eleitores que dependem da ac;:ao eficiente do Estado, de forma a 
compensar os politicos pela perda de poder resultante da abstenc;:ao do 
uso da patronagem, ou quando os custos de controle da patronagem se 
tornam elevados com a ampliac;:ao das atividades do Estado. 14 

Os princfpios associados ao profissionalismo, ao merito e a im
parcialidade da administrac;:ao burocratica apresentam-se como alterna
tivas a patronagem, ao favoritismo e a discriminac;:ao, contribuindo para 
o fortalecimento de valores democraticos na medida em que geram pa
dr6es de conduta que garantem a previsibilidade essencial a realizac;:ao 
dos fins individuais e coletivos sob 0 imperio da lei. Entretanto, a expe
riencia historica mostra que a contrapartida da neutralidade burocrati
ca pode ser a irresponsabilidade politica e a ausencia de compromisso 
com valores democraticos. Numa situac;:ao em que a informac;:ao repre-

13 Esses autores, no entanto, contestam a ideia de que os burocratas atuam para maximi
zar os on;amentos que controlam, a fim de poder aumentar seus salarios. Os valores sao 
restritos por lei, e a existencia de urn plano iinico de remunerac;:ao para os servidores pii
blicos faz com que independam do crescimento ou declinio do orgao em que trabalham. 
14 Ver, a esse respeito, Johnson & Libecap (1994) e Geddes (1994). 
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senta crescentemente urn recurso de poder e os meios de execuyao das 
decisoes sao cad a vez mais complexos, as regras e procedimentos buro
craticos mostram-se insuficientes para controlar os que exercem os car
gos administrativos (Rua, 1997). 

Alem disso, a burocracia cria urn novo tipo de ineficiencia, ligado a 
autonomia dos burocratas para agir em favor de seus proprios interesses 
com a implantayao do sistema de merito. Paradoxalmente, a implantayao 
da burocracia deu maior liberdade aos servidores publicos para agir em 
prove ito proprio, ao mesmo tempo em que restringiu os meios e procedi
mentos para sua atuayao. Se considerarmos que existem problemas de 
implementayao e que os burocratas tern interesses proprios, a autonomia 
da burocracia pode nao resultar em realizayao das ayoes preferidas pela 
sociedade. 0 processo de implementayao vai exigir coalizoes e alianyas 
que sustentem as politicas governamentais, bern como maior controle 
sobre os burocratas. Vai requerer uma estrategia que mantenha abertos 
os canais de comunicayao do Estado com a sociedade e 0 sistema repre
sentativo, incluindo os partidos politicos, de forma que as informayoes 
sobre 0 desempenho dos burocratas cheguem aos politicos. 

Assim, para que a atuayao dos burocratas seja eficiente num con
texto democnitico, e preciso que eles sejam controlados nao so pelos 
politicos, mas tambem pelos cidadaos, 0 que mostra a imporHincia dos 
instrumentos de controle social. Tal fato deve ser levado em considera
yao previamente a discussao dos instrumentos que possibilitem 0 au
mento do controle dos burocratas. 

Przeworski (1996) associa a ineficiencia na implementayao de po
liticas a ausencia de controle dos burocratas e aponta como uma das ra
zoes para essa falta de controle a inexistencia de informayoes sobre 0 

seu desempenho. Mas os cidadaos, para os quais os serviyos publicos 
sao prestados, tern informayoes sobre 0 desempenho dos burocratas na 
implementayao de politicas publicas que podem ser utilizadas pelos po
liticos para resolver os problemas da relayao principal-agente com os 
burocratas. Com base nas informayoes dos usuarios dos serviyos publi
cos, os burocratas podem ser controlados pelos politicos. Para isso e 
preciso que as informayoes dos usuarios cheguem aos politicos, ou seja, 
que existam canais de comunicayao entre eles. 

A participayao dos usuarios na gestao e no controle das entidades 
representa uma fonte de informayoes sobre 0 desempenho dos burocra
tas e sobre a qualidade dos serviyos. Assim, mecanismos que viabilizam 
a participa<;ao dos usuarios na gestao e no controle podem ser vistos 
como instrumentos de gestao para garantir a eficiencia e a qualidade na 
implementayao de politicas publicas. 

No entanto, existem alguns requisitos para que essas informayoes 
e esse instrumento de gestao contribuam para 0 aumento da eficiencia e 
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da qualidade na prestayao de serviyos. Assim, quando Cunill Grau 
(1995:43) diz que "es posible concluir que las oportunidades que parecen cre
arse actualmente a la autogesti6n y cogesti6n social de recursos publicos, si 
enmarcan en la posibilidad de apertura de nuevos espacios publicos, no son 
automaticas sino que son relativas a una serie de condiciones que, entre otras, 
remiten a transformaciones institucionales y culturales en el aparato guberna
mental y al tipo de actor social concernido" / isso vale tambem quando se 
discute a participayao popular como instrumento para aumentar a efi
ciencia e a qualidade na prestayao de serviyos. 

A partir da relayao principal-agente entre politicos e burocratas e 
da ineficiencia dai resultante, podem-se considerar tres requisitos para 
que 0 instrumento de controle social proposto no projeto OS contribua 
para aumentar a eficiencia e a qualidade na prestayao de serviyos. Pri
meiro, as informay6es referentes ao desempenho dos burocratas devem 
provir dos que sao efetivamente usuarios dos serviyos da entidade. Se
gundo/ devem existir instrumentos de gestao que permitam responder 
rapidamente as demandas dos usuarios. E, terceiro, devem existir ca
nais pelos quais as informay6es sobre 0 desempenho dos burocratas 
cheguem aos politicos. 

Constitui~fio de entidades representativas de interesses dos usuarios 

No projeto de organizay6es sociais, a participayao dos usuarios 
na gestao e no controle da entidade se viabiliza pela presenya de en
tidades representativas da sociedade civil no conselho de admi
nistrayao das instituiyoes, pressupondo, portanto, a organizayao dos 
usuarios. 

Na discussao aqui proposta, faz-se distinyao entre entidades re
presentativas da sociedade civil e entidades representativas de interes
ses dos usuarios. Embora estas ultimas possam constituir-se tambem 
em entidades representativas da sociedade civil, a reciproca nao e ver
dadeira. E necessario analisar a possibilidade de organizayao dos usua
rios/ pois, se ela nao se concretizar, as informay6es sobre 0 desempenho 
dos burocratas poderao ser fornecidas por outros grupos organizados, 
como 0 dos fornecedores da instituiyao e 0 dos pr6prios burocratas. 15 

No entanto, s6 entidades que representem os interesses dos usuarios 

15 Nao se levam em conta nesta analise nem a burocratiza~ao de entidades representati
vas, processo pelo qual a pratica politica torna-se exclusiva de urn grupo que domina as 
tecnicas e os procedimentos para ser bem-sucedido no trabalho de lideran~a, nem a 
questao de qual deveria ser a regra para que na tomada de decis6es no conselho de ad
ministra~ao de OS a participa~ao dos usuarios seja decisiva. 
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resolvem 0 problema da ineficiencia decorrente da relayao principal
agente entre politicos e burocratas mencionado anteriormente. 

Para se discutir a possibilidade de organizayao e participayao efe
tiva dos usuarios no conselho de administrayao de OS, ha que levar em 
conta transformayoes recentes ocorridas na estrutura enos padroes de 
intermediayao de interesses no Brasil, com 0 surgimento e a prolifera
yao de associay6es. 

A partir do final da decada de 70, surgiram varias organizayoes au
tonomas - sobretudo nos setores industriais de ponta e entre profissio
nais assalariados de classe media e trabalhadores rurais - em relayao ao 
esquema oficial de representayao. 0 aumento continuo do numero de 
profissionais liberais sindicalizados e de associayoes profissionais e tecni
cas, bern como a intensificayao da atuayao politica, esteve muitas vezes 
associado ao movimento operario. Surgiram tambem novos movimentos 
sociais, englobando setores populares e segmentos da classe media, com 
uma variedade consideravel de demandas (Diniz & Boschi, 1989). 

o processo de mudanyas nas atitudes e prMicas dos atores sociais 
representa uma alterayao na tradiyao politica caracterizada pela falta de 
densidade no espayo publico. Rompe com 0 padrao homogeneizante de 
ayao coletiva que teve como objetivo a integrayao do movimento opera
rio na estrutura do Estado, contribuindo para a constituiyao de solida
riedades locais (Avritzer, 1997). 

Essas manifestayoes coletivas tern, no entanto, carater ciclico, he
terogeneo e fragmentado, devido a natureza topica e de curto prazo das 
demandas. 16 Tendem a concentrar seus objetivos em conjunturas muito 
imediatas e localizadas, 0 que, de urn lado, permite maior autonomia, 
unidade e coesao interna, mas, de outro lado, dificulta sua integrayao 
numa ayao politica mais institucionalizada, menos imediatista, e contri
bui para 0 enfraquecimento de seu poder de irradiayao e de sua forya 
politica (Carvalho & Laniado, 1989). 

16 Fontes (1996:44), anaJisando duas associa~6es de moradores do Recife, aponta alguns 
elementos para explicar a extrema fragmenta~iio e a inconstancia da priitica politica dos 
movimentos e a conseqiiente ausencia de a~6es politicas globalizantes. Embora as asso
cia~6es tenham objetivos amplos, na priitica estes se resumem aos interesses territoriais, 
consubstanciados na defesa do habitat, na garantia de permanencia das popula~6es na 
area, ou na reivindica~iio de servi~os de infra·estrutura urbana junto ao setor publico. 
"0 sentimento de defesa do territ6rio, instrumento principal de organiza~iio comunitii
ria, constitui motivo importante de mobiliza~iio popular, 0 que tambem faz com que 0 

movimento tenha periodos de pique e de refluxo de mobiliza~iio. ( ... ) No caso de associa
~6es de moradores, de base essencialmente territorial, os processos de forma~iio de iden
tidade se associam estreitamente ao modo de vida dos membros daquela comunidade, 
que, unidos para a garantia de defesa do seu habitat, se sentem ligados a urn destino co
mum, 0 de pobres, construtores solidarios de seu territ6rio." 
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o processo de surgimento e proliferayao de associayoes verifica
do a partir do final da decada de 70 indica urn crescente dinamismo so
cial que pode ter como resultado urn aumento no grau de organizayao e 
participayao de movimentos de usuarios de serviyos publicos. No en
tanto, os autores ressaltam a relativa fragmentayao e descontinuidade 
da experiencia brasileira, 0 que justifica a preocupayao com as possibi
lidades reais de constituiyao de entidades representativas de interesses 
dos usuarios. 

Outra abordagem para investigar a possibilidade de constituiyao 
de entidades representativas de interesses dos usuarios e a da "16gica 
da ayao coletiva". Essa abordagem pressupoe que a decisao relativa a 
participayao em eventos coletivos e tom ada a partir do calculo indivi
dual dos beneficios e custos esperados dessa ayao. Esses custos e 
beneficios estao relacionados com dois parametros basicos: 0 tamanho 
do grupo e os beneficios e custos das politicas. 

A utilizayao dessa abordagem pode ajudar a melhor compreender 
as possibilidades de organizayao de associayoes representativas de inte
resses dos usuarios. Embora se possa questionar a suposiyao de que 0 

individuo e urn puro maximizador de suas utilidades, pois sua decisao 
individual de participar certamente e influenciada pelo estado geral da 
comunidade,17 e importante analisar as estrategias individuais em ter
mos da relayao custo/beneficio das ayoes. A importancia da analise da 
relayao custo/beneficio e reforyada pela constatayao de Fontes (1996) de 
que a participayao popular nos movimentos associativos por ele analisa
dos ocorre de forma irregular. A mobilizayao se da na medida em que 
urn interesse concreto exija a participayao. Processos essencialmente 
reivindicativos, que resultam da articulayao politica para a disputa de 
beneficios para a comunidade na esfera de poder local, nao garantem 
uma participayao constante dos moradores. 

Segundo Olson (1971), existem tres fatores que impedem os gru
pos grandes, denominados latentes, de alcanyar seus interesses. Quanto 
maior 0 grupo, menor a recompensa individual pela participayao de 

17 A mudan<;:a no sentido da participa<;:ao na esfera publica nao e unica e exclusivamente 
fun<;:ao de fenomenos que se baseiam em estimativas e erros sistematicos dos decisores. 
A a<;:ao voltada para 0 publico pertence a urn grupo de atividades human as para as quais 
nao existe distin<;:ao clara entre a luta pela felicidade publica e a conquista desta. A con
fusao entre lutar e conquistar implica 0 desaparecimento da distin<;:ao precisa entre os 
custos e beneficios da a<;:ao de interesse publico, pois a luta, que deveria ser lan<;:ada no 
lade dos custos, passa a fazer parte dos beneficios (Hirschman, 1983:93). Nessas condi
<;:6es, existem periodos em que a dinamica da mobiliza<;:ao popular alimenta a si mesma: 
'groups set examples for other groups; they inspire each other; and the successes of one group 
motivate others" (Stone, 1988: 174). 
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cada membro, menor 0 interesse de urn membro individual ou de parte 
do grupo de arcar com a totalidade dos custos para a produc;:ao do bern 
e maiores os custos de organizac;:ao. Esses grupos distinguem-se pelo 
fato de que seus membros sao indiferentes se urn deles participa ou 
nao na provisao do bem, de modo que ninguem tern razoes para reagir. 
Como urn individuo num grupo latente nao pode fazer uma contribui
c;:ao perceptivel para a produc;:ao do bem, nenhum membro ira reagir se 
os demais nao participarem, nao havendo incentivo para a cooperac;:ao. 

Wilson (1980) parte do pressuposto de que os individuos tendem 
a organizar-se e a reivindicar mais por algo que os afeta muito do que 
por algo que os afeta pouco. Nesse sentido, os efeitos das politic as 
pod em ser concentrados ou difusos. 0 grau de concentrac;:ao do efeito 
de uma politica depende do numero de pessoas que ela afete e do 
quanta a vida de cada individuo e assim afetada. As politicas cujos efei
tos sao concentrados incentivam a mobilizac;:ao politica, ao passo que a 
difusao de efeitos inibe a organizac;:ao. Assim, quando uma politica gera 
efeitos diferentes sobre grupos diferentes, aqueles com interesses con
centrados ou sobre os quais os custos incidem de forma concentrada 
tern maiores possibilidades de organizar-se, seja para apoiar, seja para 
com bater a politica. 

A 16gica da ac;:ao coletiva e uma abordagem importante para se re
fletir sobre as possibilidades de organizac;:ao dos usuarios porque incor
pora a noc;:ao de que essa organizac;:ao envolve custos. 18 Alem dos cus
tos de organizac;:ao dos usuarios, existem custos de participac;:ao, relati
vos a atuac;:ao de usuarios no conselho de administrac;:ao de OS. Esses 
custos podem ser subdivididos em tres: custos relacionados com a ob
tenc;:ao de informac;:oes que subsidiam a ac;:ao dos grupos; custos de 
oportunidade, uma vez que participar de uma atividade significa deixar 
de fazer outra coisa; e custos de fracasso, relacionados com os riscos de 
perseguic;:ao e discriminac;:ao dos participantes, com a frustrac;:ao decor
rente de experiencias malsucedidas e com a desconfianc;:a de eventual 
manipulac;:ao (Brasileiro, apud Cunill Grau, 1991:239-40). 

Existem razoes para 0 abandono de ac;:oes de interesse publico 
que tern a ver com a natureza da atividade publica - como ela e real
mente vivenciada e 0 possivel choque entre essa vivencia e as expecta
tivas. A ac;:ao publica pode levar mais tempo do que se previa, e a quali-

18 Os custos de organiza<;:iio estiio relacionados com a comunica<;:iio, com a negocia<;:iio 
de urn acordo entre os membros do grupo, com 0 monitoramento de suas a<;:6es e com a 
manuten<;:iio de uma estrutura formal de organiza<;:iio, e se tornam mais elevados com 0 

aumento do numero de participantes (Olson, 1971). 
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dade efetivamente observada da experiencia, em vez de envolver idea
lismo, dedicayao a uma causa e ate mesmo sacrificio pelo bern comum, 
como seria de esperar, freqiientemente resulta de urn conjunto bastante 
diferente de atividades, tais como a realizayao de estranhas alianyas, 0 

encobrimento de objetivos e a traiyao dos amigos de ontem - tudo em 
nome da grande meta (Hirschman, 1983:108). A participa<;:ao requer, 
portanto, recursos diversos e tempo, alem de alta motiva<;:ao e eventual
mente conhecimentos especiais, ou seja, existem razoes pelas quais os 
usuarios pod em recusar-se a participar (Cunill Grau, 1991). 

Com base na "16gica da ayao coletiva", a primeira questao a ser 
pesquisada para identificar as possibilidades de organizayao dos usua
rios refere-se ao conhecimento da clientela da institui<;:ao, seu tamanho 
e 0 grau de dispersao dos custos de organiza<;:ao ou dos beneficios da 
melhoria dos servi<;:os prestados. Para avaliar esses fatores e necessario 
urn estudo mais aprofundado das diversas atividades a serem transferi
das para as OS. Quando 0 grau de dispersao da clientela das institui
<;:oes passlveis de serem qualificadas como OS e diferenciado, torna-se 
necessario criar mecanismos diferentes para viabilizar a participa<;:ao 
dos usuarios na gestao, como aqueles que prescindam dessa organiza
yao (Nassuno, 1997). 

Nova forma de gerir organiza~oes 

A participa<;:ao dos usuarios na gestao e no controle das entidades 
obriga a repensar os instrumentos de gestao para se alcanc;;ar maior efi
ciencia, uma vez que os existentes no modelo burocratico nao possibili
tam resposta rapida as informayoes sobre os serviyos prestadas pelos 
usuarios. "Existe una contradici6n importante entre este (y el modelo buro
cratico que Ie es {uncionalJ con las demandas de discrecionalidade - y en 
general de flexibilidad - que plantean los nuevos desarrollos de la adminis
traci6n en funci6n de los requisitos de e{icacia y eficiencia que esta en{renta. 
EI problema, sin embargo, aumenta bajo los terminos de los requerimientos 
de la participaci6n social. Es claro que {rente a procesos extremada111ente 
reglados y/o dominados por jerarqufas rfgidas, la intervenci6n ciudadana se 
torna una {alacia" (Cunill Grau, 1995:19). 

Na administrayao burocratica, a organizayao do quadro adminis
trativo esta base ada na racionalidade, que se expressa por meio do for
malismo - norm as racionais gerais, escritas e exaustivas que determi
nam a competencia de cada cargo (divisao do trabalho), as rela<;:oes de 
mando e subordinayao (hierarquia) e os meios coercitivos de que a au
toridade pode dispor - e do carater impessoal, na medida que as com-
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petencias, a autoridade e a obediencia sao definidas para os cargos e 
nao para as pessoas que os ocupam. Alem disso, as normas racionais, 
por serem gerais, nao consideram os casos individualmente, de modo 
que sua aplica<;:ao nao leva em conta as pessoas. 

A administra<;:ao burocrcitica e uma forma de gestao inadequada 
num contexto onde aumenta a imprevisibilidade do ambiente em que 0 

Estado atua e onde crescem 0 volume e a diversidade das demandas 
que the sao apresentadas, devido a diversifica<;:ao dos canais de comuni
ca<;:ao entre 0 Estado e a sociedade e ao surgimento de novos atores so
ciais. "La situaci6n de fragmentaci6n y subordinaci6n que implica el modelo 
burocratico paraliza las comunicaciones y por ende, restringe la innovaci6n. 
Es mas, para ser innovadores y eficientes, los servicios tienen que depender 
de una comprensi6n cabal (que implica saber escuchar de veras) de los clientes 
potenciales y realest 10 cual a su vez es impedido por el sistema de mando de 
la burocracia" (Crozier, 1997: 11). 

Entre as particularidades das organiza<;:6es publicas, cabe citar 
que seu quadro de funcionamento e regula do externamente e envolve 
controles centralizados e extensivos, nao importando a diversidade or
ganizacional e as caracteristicas de cad a processo de trabalho. As ativi
dades sao executadas segundo regras predefinidas, visando a reduzir a 
arbitrariedade e 0 favoritismo. Essa forma de agir pressup6e previsibili
dade das demandas, a fim de que possam ser atendidas mediante pro
cedimentos padronizados, 0 que acaba resultando em inflexibilidade e 
incapacidade para atender a necessidades individualizadas. 

A centraliza<;:ao da administra<;:ao publica tern como contrapartida 
a limitada autonomia local, restringindo a possibilidade de a<;:iio direcio
nada para determinados segmentos e a responsabiliza<;:iio dos agentes. 
As diretrizes de atua<;:iio definidas centralmente e associadas a enfase 
nos con troles nos meios e processos se traduzem numa indefini<;:iio ge
neralizada de objetivos e, logo, num fraco desempenho organizacional. 
"Se nao se sabe claramente 0 que se deve fazer e, tambem, se niio se 
tern poder de decidir como fazer, qualquer coisa que se fa<;:a pode ser 
apresentada como satisfat6ria" (Lemos, apud Barbosa, 1996:77). Essas 
caracteristicas tern como resultado a lentidiio do processo decis6rio e a 
demora na resposta as demandas apresentadas a organiza<;:ao pelo pu
blico como consumidor e cidadao. 

As regras do servi<;:o publico definem que 0 pagamento e a pro
mo<;:ao se baseiam no tempo de servi<;:o e nao na produtividade; os sala.
rios sao definidos de forma global, e existem garantias de emprego para 
todos os servidores. Nessa estrutura, hci pouca possibilidade de punir 
ou recompensar os burocratas de acordo com seu desempenho, 0 que 
resulta em baixa produtividade e reduzido grau de responsabilidade. 
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Por outro lado, as organizac;6es publicas nao sao regidas por leis de 
mercado; nao se exige eficiencia na sua atuac;ao nem existe punic;ao, 
caso os resultados sejam fracos. Embora as organizac;oes publicas te
nham 0 dever de prestar atendimento, tal principio nao e universal
mente aplicado por descompromisso publico, descaso com a clientela 
ou mesmo por tudo isso somado a falta de recursos (Barbosa, 1996). 

A previsao de participac;ao de entidades representativas do inte
resse dos usuarios requer novos mecanismos de gestao porque eviden
cia dois fatores cruciais que torn am inviavel a atuac;ao da instituic;ao de 
acordo com as regras rigidas do modelo burocratico: a incerteza e a ne
cessidade de atuar de forma discricionaria. 

A previsao de participac;ao de usuarios na gestao da entidade au
menta 0 grau de incerteza na sua atuac;ao. Numa situac;ao em que a in
certeza e pequena, pode-se perceber claramente 0 ambiente em que 
atua a instituic;ao e enfrenta-se pouca pressao por mudanc;a porque a 
experiencia passada e suficiente para definir 0 padrao de atuac;ao. E 
possivel antecipar as mudanc;as e adequar a forma de atuar da organiza
c;ao. A medida que 0 grau de incerteza aumenta, passa a haver a neces
sidade de aproximar as atividades de decisao das de implementac;ao. 
N essas circunstancias, e preciso deixar os funcionarios agirem e tentar 
definir a forma adequada de conduta a partir de sua experiencia. "Peo
ple try things out, discover what they are doing as they experience the outco
mes of their actions, and then analyse these relationships to make sense of 
their experience" (Hatch, 1997:119). 

o reconhecimento de que os fins, interesses e objetivos de ativi
dades publicas nao podem ser fixados por lei de forma precisa, depen
dendo cad a vez mais da relac;ao entre os poderes publicos e da colabo
rac;ao dos cidadaos, tern como result ado a exigencia de maior discricio
nariedade. Para viabiliza-la, tornam-se necessarias uma diversificac;ao or
ganizativa e do regime juridico das administrac;6es publicas, bern como 
a revalorizac;ao da autonomia e da responsabilidade dos gerentes e dos 
servidores em geral. 0 dire ito administrativo, a partir do qual sao defi
nidos os instrumentos da gestao publica burocratica, e fator que res
tringe os processos de racionalizac;ao gerencial. Esta associado a urn 
projeto antidiscricionario que resolveu os problemas de legitimidade do 
Estado liberal de direito, mas que tern sido indiferente ao desenvolvi
mento do Estado social e democratico, pois associa a discricionariedade 
a arbitrariedade e nao a entende como forma de se prestar servic;o res
ponsavel aos interesses gerais (Prats i Catala, 1996). 

Assim, a partir do momento em que se criam canais que viabili
zam 0 controle social, a forma de administrar uma organizac;ao publica 
deve mudar. Por isso a participaC;ao social pode ser entendida como urn 



352 • Marianne Nassuno 

meio de garantir a eficiencia e a qualidade na implementac;:ao de politi
cas publicas, inserindo-se no conjunto dos instrumentos da administra
c;:ao voltada para 0 cliente. 19 

No projeto de organizac;:oes sociais, esta sendo considerada a ne
cessidade de flexibilizar a gestao de entidades prestadoras de servic;:os 
publicos. As OS gozam de autonomia administrativa muito maior do 
que aquela possivel dentro do aparelho do Estado. Essas entidades po
derao ser administradas como as empresas privadas com as quais esta
rao concorrendo pelos clientes. 

Assim, a atuac;:ao dos dirigentes nao se restringe a obrigac;:ao de 
obedecer as normas vigentes para a administrac;:ao publica no que diz 
respeito a contratac;:ao de obras e servic;:os, a realizac;:ao de compras e 
alienac;:oes e ao plano de cargos, salarios e beneficios para seus empre
gados. Adicionalmente, as OS tern assegurados os creditos previstos no 
orc;:amento e as respectivas liberac;:oes financeiras, aumentando assim a 
margem de manobra de seus dirigentes na sua administrac;:ao. 

Com isso, as OS tern urn ganho de flexibilidade e qualidade na se
lec;:ao, contratac;:ao e manutenc;:ao de funcionarios que, enquanto celetis
tas, estao sujeitos ao plano de cargos e salarios e ao regulamento pro
prios de cada OS, ao passo que as organizac;:oes estatais estao sujeitas as 
normas do regime juridico unico dos servidores publicos e a concurso 
publico, e integram 0 sistema de pessoal civil da Uniao e a tabela sala
rial do setor publico. 

As OS terao maior agilidade nas aquisic;:oes de bens e servic;:os, 
uma vez que seu regulamento de compras e contratos nao se sujeita ao 
disposto na Lei Geral de Licitac;:oes nem ao sistema de administrac;:ao de 
servic;:os gerais da Uniao. Esse ganho de agilidade reflete-se sobretudo 
na conservac;:ao de patrimonio publico cedido a organizac;:ao social ou 
patrimonio porventura adquirido com recursos proprios. 

N a gestao orc;:amentaria e financeira, os recurs os consignados no 
orc;:amento geral da Uniao para execuc;:ao do contrato de gestao consti
tuirao recursos cuja alocac;:ao e execuc;:ao nao se sujeitarao as restric;:oes 
da execuc;:ao orc;:amentaria, financeira e contabil governamental. Para 
possibilitar que as OS tenham uma dotac;:ao orc;:amentaria global, inclui-

19 Barzelay (1992:8-9) aponta, entre outras, as seguintes diferenc;:as entre a administrac;:iio 
burocnitica e a voltada para 0 cliente: "A bureaucratic agency sticks to routine. A costumer· 
driven agency modifies its operations in response to changing demands for its services. A bu· 
reaucratic agency insists on following standard procedures. A costumer-driven agency builds 
choice into its operating systems when doing so serves a purpose. A bureaucratic agency an
nounces policies and plans. A costumer-driven agency engages in two-way communication 
with its costumers in order to assess and revise its operating strategy'~ 
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ram-se artigos na Proposta de Lei Complementar sobre On;;amentos e 
Contabilidade Publica que esta sendo discutida atualmente no Senado. 
Essa dota9ao sera denominada "contrapresta9ao contratual" e corres
pondera a urn ou do is subprojetos ou projetos no or9amento do minis
terio supervisor, abertos por grupo de despesa, nao estando sujeita ao 
contingenciamento. 

Adicionalmente, as OS poderao ter receitas origin arias de ativida
des, doa90es e contribui90es de institui90es nacionais e estrangeiras, e 
de rendimentos de aplica90es de ativos financeiros e outros pertinentes 
ao patrimonio sob sua administra9ao, bern como outros recursos que 
lhes venham a ser destinados. 

Dotar a organiza9ao social de instrumentos de gestao disponiveis 
para institui90es do setor privado que atuam na mesma area visa a per
mitir 0 funcionamento do mecanismo de exit e tambem a flexibilidade 
necessaria para atender as necessidades apresentadas pelos seus clientes. 
Para que 0 mecanismo de exit possa funcionar, a OS tern que concorrer 
em igualdade de condi90es com demais entidades prestadoras de servi-
90S; isso quer dizer que os instrumentos de gestao de que dispoe devem 
dar a seus dirigentes 0 mesmo grau de liberdade de seus equivalentes 
nas entidades privadas. 

Em resumo, a OS tera autonomia para definir suas atividades e 
servi90s, seus procedimentos de compras, sua estrutura, seu or9amento 
e sua administra9ao de pessoal, de forma a poder adequar sua adminis
tra9ao as demandas apresentadas pelos usuarios. Em contrapartida, 
com a previsao de participa9ao de entidades representativas da socieda
de civil no conselho de administrayao das organizayoes sociais, seus di
rigentes sao cham ados a assumir uma responsabilidade maior, em con
junto com a sociedade, na gestao da institui9ao. Os burocratas que diri
gem a OS devem prestar contas dos atos de sua gestao a representantes 
de seus clientes com assento no conselho de administra9ao. 

Cria~fio de canais de comunica~fio sociedade-Estado 

o terceiro requisito para que a participa9ao contribua para au
mentar a eficiencia e a qualidade na presta9ao de servi90s publicos nos 
remete a discussao sobre a necessidade de fortalecer as institui90es po
liticas. Para minimizar a ineficiencia da rela9iio principal-agente entre 
politicos e burocratas e necessario haver canais pelos quais as informa-
90es sobre 0 desempenho dos burocratas cheguem aos politicos. 

o fortalecimento das institui90es politicas geralmente esta asso
ciado a questoes atinentes a consolida9ao da cidadania. liLa conciencia 
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de que en la esfera publica no estatal no s6lo se producen bienes y servicios, 
sino que se defienden valores colectivos, obligarfa a recrear a los ciudada
nos, como cuerpo politico para el ejercicio del control social. Obligaria, ade
mas, a considerar que el ejercicio de la ciudadania exige fortalecer las insti
tuciones politicas clasicas" (Bresser Pereira e Cunill Grau, 1997:11). Ao 
se incluir a criayao de canais entre usuarios de serviyos publicos e poli
ticos como requisito para a melhoria dos serviyos publicos, essa neces
sidade de fortalecimento passa a estar relacionada com questoes de efi
ciencia e nao apenas com aspectos politicos. 0 aperfeiyoamento das 
instituiyoes politic as contribui para a eficH~ncia na implementayao de 
politicas publicas, pois permite que as informayoes referentes ao de
sempenho dos burocratas cheguem aos politicos. 

Esse requisito, no entanto, transcende 0 escopo do projeto de or
ganizayoes sociais, que esta inserido no processo de reforma do apare
lho do Estado e focaliza sua atenyao na administrayao publica federal e 
nao na reforma do Estado e das instituiyoes politicas. Ademais, a cria
yao desses mecanismos de comunicayao e relevante nao apenas do 
ponto de vista de reduzir a ineficiencia decorrente da relayao principal
agente entre politicos e burocratas. A criayao de novas formas de arti
culayao Estado-sociedade faz-se necessaria para acompanhar a crescen
te densidade organizacional da sociedade. Embora tenha havido maior 
contato dos movimentos sociais com prefeituras e orgaos do governo 
estadual, grayas it pressao pela melhoria da oferta dos serviyos coletivos 
e por maior participayao nas decisoes dessas esferas de poder,2o 0 dialo
go direto com setores da administrayao publica aumentou as possibili
dades de cooptayao das novas organizayoes por parte do Estado, bem 
como de uma interlocuyao orientada para minimizar demandas e insa
tisfayoes e/ou resolve-las a partir de interesses e opyoes governamentais 
(Carvalho & Laniado, 1989:123). Alem disso, criou especializayoes entre 
os movimentos sociais, deixando de contribuir para a formayao de uma 
rede de movimentos de varias categorias.21 

Os partidos politicos - que desempenham papel fundamental 
para que as demandas dos divers os atores nao sejam fragmentadas, sobre
carregando a agenda do Estado - permanecem frageis, desvinculados 

20 Esse maior contato se traduziu no reconhecimento das lideran<;as e organiza<;6es po
pulares, na cria<;ao de certas form as de representa<;ao em niveJ local, como os conselhos 
comunitarios ou as administra<;6es regionais, e no surgimento de urn espa<;o para os mo
vimentos influenciarem a defini<;ao de algumas prioridades e orienta<;6es na interven<;ao 
estatal nesse ambito. 
21 Alem disso, a especializa<;ao das reivindica<;6es se aprofundou com 0 periodo consti
tuinte, na medida em que estimulou a cria<;ao de lobbies especializados (Cardoso, 1995). 
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de setores relevantes da sociedade, sindicatos, organiza<;:oes de interesse 
e movimentos sociais. Existe urn hiato entre as demandas dos movi
mentos sociais e a representa<;:ao das vontades politicas pelos partidos. 
Sao insuficientes os mecanismos de intermedia<;:ao capazes de canalizar 
demand as e influenciar decisoes e a<;:oes de efeitos duradouros e mais 
renovadores entre a participa<;:ao fragmentada em organiza<;:oes civis e a 
representa<;:ao organizada em partidos (Carvalho & Laniado, 1989:122). 
A atua<;:ao dos partidos esta restrita a atividade parlamentar, que e orien
tada por situa<;:oes conjunturais. Dessa forma, 0 sistema partidario nao 
atua como instancia de media<;:ao entre diferentes segmentos sociais e 0 

Estado (Diniz & Boschi, 1989). 
o fortalecimento de canais de comunica<;:ao entre os cidadaos e 

os politicos e import ante porque os instrumentos que preveem a cola
borayao de atores sociais na formula<;:ao de politic as publicas e na pres
ta<;:ao de servi<;:os publicos, embora tenham 0 merito de contrapor a de
libera<;:ao publica a racionalidade burocriitica, podem levar a consolida
<;:ao de desigualdades politicas que sao produto de desigualdades econo
micas e sociais, impossibilitando uma coopera<;:ao permanente (Cunill 
Grau, 1997:140). 

Ademais, 0 instrumento de controle social previsto no projeto de 
OS, apesar de contribuir para 0 fortalecimento da cidadania, permitin
do 0 usufruto dos direitos sociais pela maior eficiencia na presta<;:ao de 
servi<;:os publicos, pode ser tido como instrumento de gestao porque 
visa ao controle dos burocratas pelos usuarios da institui<;:ao - mais do 
que a constru<;:ao de urn interesse publico e a exposi<;:ao publica de inte
resses particulares -, com base na livre discussao para determinar 0 

curso das a<;:oes politicas. 
Em se tratando de instrumentos de controle social que tern fun<;:ao 

administrativa - na medida em que visam mais ao controle de gestao da 
institui<;:ao do que a intermedia<;:ao de interesses -, a participa<;:ao e re
querida para 0 exercicio de uma atividade gerencial. Tal e 0 caso do mo
delo ingles de gestao de escolas por meio de school governing bodies, no 
qual participam pais de alunos eleitos, professores e outros membros da 
comunidade. Analisando esse modelo, Cunill Grau (1997:27) afirma que 
"en tales terminos, es el aporte de conocimiento experto de los padres 10 que 
resulta interpelado en el modelo; no sus intereses sociales ni sus perspectivas 
respecto de la conducci6n de los servicios publicos". Nesse modelo, a repre
senta<;:ao no instrumento de controle social pode ser restrita porque os 
que possuem conhecimentos especializados estao em melhores condi<;:oes 
de participar que os demais atores. 

Existe pois a necessidade de institui<;:oes de representa<;:ao adicio
nais que possam assegurar as condi<;:oes de delibera<;:ao publica, 0 res-
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peito ao pluralismo e maior igualdade politica, dando aos cidadaos co
muns a possibilidade de intervir em decisoes publicas e criando condi
<;:oes para 0 controle por igual da agenda politica (Cunill Grau, 1997). 

Alem disso, e preciso criar institui<;:oes que permitam aos cidadaos 
manifestar suas convic<;:oes e exercer influencia, para que nao haja de
cep<;:ao e despolitiza<;:ao. Quando as institui<;:oes politicas impedem os ci
dadaos de manifestar-se abertamente sobre assuntos de natureza publica, 
eles podem desistir de participar de a<;:oes coletivas, po is existe urn limite 
arbitnirio para sua contribui<;:ao. Como na a<;:ao publica nao ha diferen<;:a 
entre luta e conquista, eo resultado da a<;:ao, sendo urn bern publico, esta 
disponivel para todos, se houver urn limite a participayao, 0 individuo 
nao pod era aumentar 0 beneficio advindo da ayao publica porque nao 
pod era aumentar sua propria contribui<;:ao (Hirschmann, 1983). 

o projeto de organizayoes sociais se insere no contexto de urn 
projeto de reforma do Estado que nao engloba alterayoes na forma de 
funcionamento das instituiyoes democriiticas. Mas essa dimensao, em
bora esteja fora do ambito do projeto, nao deve ser esquecida, pois 0 

fortalecimento dos vinculos entre os cidadaos e os politicos e requisito 
importante para que a previsao de participayao dos usuarios na gestao 
contribua para maior eficiencia. A importancia da criayao desses canais 
nao se resume, no entanto, a questoes relacionadas com a eficiencia na 
presta<;:ao de servi<;:os publicos. A constitui<;:ao e 0 fortalecimento de ou
tras instancias de participayao que viabilizem a intermediayao de inte
resses poderao contribuir para a consolidayao da cidadania entendida 
como integrayao numa comunidade que atribui ao cidadao urn conjun
to de responsabilidades e deveres. 

Conclustio 

A crise do Estado pas em primeiro plano a necessidade de efi
ciencia e qualidade na prestayao de servi<;:os por duas razoes. A primei
ra estii relacionada com a dimensao fiscal da crise e com os requisitos 
de maior eficiencia dos Estados nacionais impostos pelo processo de 
globalizayao. A segunda diz respeito a necessidade de fortalecimento da 
democracia. Garantir aos cidadaos 0 acesso a bens e servi<;:os de quali
dade contribui para 0 fortalecimento da cidadania ao garantir a concre
tiza<;:ao dos direitos sociais. Mas e preciso nao esquecer que a busca da 
eficiencia serviu as vezes como justificativa para aumentar a autonomia 
da administra<;:ao publica, refor<;:ando a centralizayao reguladora do Es
tado e 0 divorcio entre 0 Executivo e 0 sistema de representayao, a des
peito da abertura politica. 
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Dai a importancia de pensar a questao da eficiencia num contex
to democrMico. 0 primeiro problema que se coloca e a definic;:ao de urn 
conceito de eficiencia que possa ser utilizado no setor publico, 0 qual 
nao visa ao lucro. Discutimos aqui a eficiencia apenas do ponto de vista 
da implementac;:ao das politicas, ou seja, com relac;:ao ao melhor uso dos 
recursos definidos politicamente para alcanc;:ar os fins tambem defini
dos no processo politico. As dificuldades para definir os fins no proces
so politico nao sao aqui objeto de discussao. 

A eficiencia assim definida envolve a relac;:ao entre os burocratas 
e os politicos. Existe eficiencia quando as politicas definidas sao imple
men tad as pelos burocratas com a melhor utilizac;:ao dos recursos a elas 
vinculados. No entanto, os burocratas nao sao agentes perfeitos dos po
liticos e podem visar a interesses pr6prios, havendo na relac;:ao princi
pal-agente entre os burocratas e os politicos certo grau de ineficiencia. 

A eficiencia na prestac;:ao de servic;:os envolve a existencia de me
canismos de controle sobre os burocratas. A experiencia do patrimonia
lismo mostra que os instrumentos que apenas reduzem a autonomia 
dos burocratas em relac;:ao aos politicos nao sao adequados. E preciso 
definir uma forma mais ampla de controle - 0 controle social - sobre 
os burocratas para que a prestac;:ao de servic;:os publicos seja eficiente. E 
preciso que os usuarios dos servic;:os prestados pelos burocratas forne
c;:am informac;:oes sobre 0 seu desempenho aos politicos. 

o projeto de organizac;:oes sociais preve urn mecanismo especifico 
de controle social: a participac;:ao de entidades representativas da socie
dade civil na gestao e no controle dessas instituic;:oes. Para que esse me
canismo contribua para a eficiencia na presta<;ao dos servic;:os, sao ne
cessarios tres requisitos, aqui discutidos. As entidades representativas 
da sociedade civil tern que representar os interesses dos usuarios; a ins
tituic;:ao deve contar com instrumentos de gestao adequados para lidar 
com 0 aumento da incerteza e com a maior discricionariedade que essa 
participac;:ao envolve; e cumpre fortalecer os canais de comunicac;:ao 
entre os politicos e os usuarios para que as informac;:oes relativas ao de
sempenho dos burocratas cheguem aos primeiros. 

No que diz respeito ao primeiro requisito, discutem-se as possibi
lidades de efetiva organizac;:ao dos usuarios para participac;:ao nesses 
conselhos. As transformac;:oes ocorridas na estrutura enos padroes de 
intermediac;:ao de interesses no Brasil mostram urn crescente dinamis
mo social, que, no entanto, tern sido descontinuo e fragmentado. A ana
lise a partir da abordagem da 16gica da ac;:ao coletiva mostra que certos 
grupos tern mais incentivos para se organizar. Se essa situac;:ao nao for 
considerada, outros grupos que nao os representantes dos usuarios 
podem vir a participar da gestao e do controle das organizac;:oes sociais, 
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de modo que 0 mecanismo previsto pode nao contribuir para maior efi
ciencia na presta<;:ao dos servi<;:os. As informa<;:6es relativas ao desempe
nho dos burocratas poderao ser fornecidas por grupos que representem 
os interesses dos fornecedores ou dos proprios funcionarios. 

A previsao da participa<;:ao dos usuarios na gestao e no controle das 
institui<;:6es aumenta 0 grau de incerteza no ambiente onde essas institui
<;:6es atuam, exigindo assim maior discricionariedade na sua atua<;:ao. Os 
instrumentos de gestao publica usuais, fundamentados no direito admi
nistrativo, tern caracteristicas que levam a rigidez e a incapacidade de 
atender rapidamente a necessidades individualizadas e sao inadequados 
para administrar entidades onde ha participa<;:ao dos usuarios na gestao. 

No projeto de organiza<;:6es sociais, esse problema e equacionado 
com a transferencia da presta<;:ao de servi<;:os publicos nas areas de ensi
no, pesquisa cientifica e tecnologica, preserva<;:ao do meio ambiente, 
cultura e saude para entidades de dire ito privado sem fins lucrativos. 
Essa transferencia visa nao so a refor<;:ar os mecanismos de exit, aumen
tando 0 numero de fornecedores alternativos desses servi<;:os, mas tam
bern - como foi aqui destacado - a possibilitar a atua<;:ao efetiva do 
mecanismo de voice proposto no projeto. Para que a previsao de partici
pa<;:ao de entidades representativas da sociedade civil tenha algum sig
nificado concreto na gestao da institui<;:ao e preciso que os instrumentos 
de gestao disponiveis sejam adequados. 

o fortalecimento dos canais de comunica<;:ao entre os usuarios e 
os politicos esta fora do ambito do projeto de organiza<;:6es sociais, 0 

qual se insere no contexto da reform a do aparelho do Estado. Mas e 
preciso levar em conta essa dimensao, para que 0 mecanismo de con
trole social previsto garanta eficiencia e qualidade na presta<;:ao dos ser
vi<;:os. E preciso garantir que as informa<;:6es sobre 0 desempenho dos 
burocratas cheguem de fato aos politicos, e para tanto e necessario 
haver canais de comunica<;:ao consolidados entre e1es. Essa necessidade 
e ainda maior porque 0 processo de adensamento organizacional da so
ciedade nao se fez acompanhar da consolida<;:ao de novas formas de ar
ticula<;:ao Estado-sociedade. Nessas condi<;:6es, as informa<;:6es dos usua
rios sobre 0 desempenho dos burocratas podem nao chegar aos politi
cos, comprometendo assim a eficiencia na presta<;:ao de servi<;:os. Alem 
disso, a cria<;:ao e 0 fortalecimento de outras instancias de participa<;:ao 
que assegurem as condi<;:6es de delibera<;:ao publica e 0 respeito ao plu
ralismo e que deem conta da complexidade social poderao contribuir 
para a consolida<;:ao da cidadania, entendida como integra<;:ao numa co
munidade que define a identidade do cidadao e a ele atribui urn con
junto de responsabilidades e deveres. 
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Poder Cidodfio e o~fies de interesse publico -
urn exernplo de controle a partir do sociedode 
civil: 0 progrorno de porticipo~fio 
e fiscolizo~fio cidodfi no Argentino* 

Beatriz Kohen 

o contexto regional e as formas que assumiu 0 processo 
de democratiza~fio na Argentina 

Democracia e participa}ao dos cidadaos no go verno 

Em primeiro lugar, tentaremos caracterizar nosso processo de de
mocratizac;ao, descrever esta democracia, que foi qualificada por dife
rentes autores como "fnigil " , "virtual", ou "de baixa intensidade". 

A Argentina, assim como varios paises da regiao, ap6s ter supera
do longos perfodos de governos autoritarios, esta passando por urn 
lento processo de democratizac;ao. Em comparac;ao com as velhas de
mocracias dos paises avanc;ados, as democracias latino-americanas so
£rem de importantes carencias do ponto de vista de suas instituic;6es 
basicas, as quais, sem duvida, precisam ser fortalecidas para que tenha
mos verdadeiras sociedades democrMicas. 

Podemos identificar na regiao tres processos que, interagindo 
entre sit conduziram a uma crise dos mecanismos tradicionais de repre
sentac;ao e participac;ao social. Sao eles: 

* Traduzido do espanhol por Noemia A. Espindola. 
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• a mudanc;:a de papeis dos partidos politicos; 

• a liberalizac;:ao e a internacionalizac;:ao da economia; 

• 0 enfraquecimento das visoes globais. 

Tradicionalmente, os partidos politicos latino-americanos foram 
partidos de massa que, com todas as suas deficiencias, constituiam me
canismos significativos de tomada de decisoes e canalizavam interesses 
sociais. A adesiio macic;:a de seus filiados permitia a estes urn grau de 
influencia nas decisoes publicas relevantes. 

Atualmente, os partidos politicos tern visto seu imp acto reduzido, 
em parte devido 11 perda de func;:oes do Estado, como conseqiiencia da li
beralizac;:ao, privatizac;:ao e internacionalizac;:ao da economia, que limitam 
o Ie que de politicas economicas e sociais possiveis. As tecnocracias vern 
adquirindo papel cada vez maior dentro dos partidos, e, 11 medida que 
seu espac;:o de manobra diminui, torna-se cada vez menos provavel que 
os cidadiios resolvam seus problemas atraves dos canais partidarios. 

A crise das cosmovisoes tern contribuido para esse enfraqueci
mento dos partidos. 0 afastamento ideologico da cidadania diminui sua 
propria adesiio aos partidos, os quais, como conseqiiencia da crise pos
moderna das cosmovisoes, se tornaram cad a vez mais pragmaticos e de
pendentes da logica de mercado. 

No terreno da instabilidade trabalhista que acompanha as politi
cas de ajuste, 0 enfraquecimento de outras formas tradicionais de re
presentac;:iio, como sindicatos ou organizac;:oes estudantis, faz parte do 
mesmo fenomeno (Gonzalez Morales, 1997). 

No contexto dessa crise de representatividade, que afeta em 
maior ou menor grau todos os paises da regiao, a Argentina esta muito 
longe de ser uma excec;:iio. 

De fato, os 14 anos transcorridos desde 0 advento da democracia, 
longe de preencher as expectativas cidadas em torno da consolidac;:iio 
do sistema e do fortalecimento das instituic;:oes, conduziram a uma crise 
de legitimidade e a uma situac;:ao de grande fragilidade institucional. Si
tuac;:iio que, por sua vez, resultou em certo desencanto da cidadania 
pelo verdadeiro alcance da democracia e em novo afastamento cidadiio 
da esfera publica da sociedade. 

o novo cenario esta, de fato, marcado pela debilidade de nossas 
instituic;:oes democrMicas (constantemente acusadas de inoperancia e 
corrupc;:ao) e pela crescente perda de efetividade dos mecanismos tradi
cionais de participac;:iio cidada e representac;:ao dos interesses de amplos 
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setores sociais, como os sindicatos e os partidos politicos, 0 que gera na 
cidadania uma sensa<;:ao de grande inseguran<;:a. 

A participa<;:ao dos cidadaos no governo e provavelmente uma das 
caracteristicas fundamentais do sistema democnltico. Entretanto, a pos
sibilidade de que essa participa<;:ao seja direta e inclua a totalidade das 
pessoas que formam as comunidades politicas numerosas e ideal im
possivel de cumprir na pratica, considerando a complexidade das socie
dades contemporaneas. 

Em sintese, ante a impossibilidade de reproduzir as caracteristi
cas de uma democracia direta nas realidades dos Estados modernos, a 
democracia representativa veio proporcionar mecanismos que permiti
ram incorporar a cidadania a gestao de governo mediante a delega<;:ao 
de poder as pessoas eleitas para tomar a maioria das decisoes politicas. 

Contudo, a representaQao politic a parece oferecer aos cidadaos 
apenas a possibilidade de eleger periodicamente representantes, 0 que 
pode ser fundamental mas nao constitui necessariamente condi<;:ao sufi
ciente, porquanto restringe a participa<;:ao dos cidadaos quase exclusiva
mente ao dire ito de votar. 

Essa evolu<;:ao da democracia representativa para uma etapa pos
terior, marcada pelo clamor por maior participa<;:ao e que se verificou 
historicamente em outros paises do mundo, tambem pode ser observa
da na Argentina. 

Em 1983, 0 clamor da cidadania consistia basicamente na instal a
<;:ao das institui<;:oes democraticas ap6s sete anos de violenta ditadura 
militar. Esperava-se que a democracia, a possibilidade de eleger repre
sentantes, 0 direito de dizer livremente 0 que se pensa, a liberdade de 
imprensa, a possibilidade de manifestar-se e reunir-se nas ruas e outras 
liberdades reconquistadas dariam automaticamente lugar a uma demo
cracia ideal, estavel e com respostas as necessidades da popula<;:ao. 0 
candidato Raul Alfonsin, que viria a eleger-se presidente da na<;:ao, 
mencionava constantemente em sua campanha 0 Preambulo da Consti
tui<;:ao Nacional e afirmava em seu discurso que com a democracia se 
cornia, se curava e se educava. Esse exacerbado otimismo, compartilha
do por grande parte da sociedade, criava exagerada expectativa com re
la<;:ao as institui<;:oes democraticas e sua vigencia formal. 

Passada a transi<;:ao democratica, obviamente a democracia nao 
respondeu por si s6 a todos os problemas do povo. Os cidadaos come<;:a
ram a perceber que 0 sistema nao of ere cia respostas automaticas a 
todos os problemas que os afligiam e que 0 voto de seus representantes 
nao assegurava por si s6 uma boa gestao de governo. "0 ana de 1989 
significou 0 fim da transi<;:ao e a frustra<;:ao parcial das expectativas de 
seus protagonistas de romper com 0 passado e instalar as bases de uma 
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democracia de partidos estavel" (Novaro, 1995). A crise economica ini
ciada em 1987 agravou ainda mais na cidadania essa sensac;:ao de frus
trac;:ao com as expectativas depositadas no sistema democrcitico. Proble
mas como a inflac;:ao ou 0 desemprego provocaram desinteresse pela 
mudanc;:a institucional. Alem disso, a possibilidade de eleger nao faz a 
cidadania sentir-se parte do processo de tomada de decisoes nem lhe 
oferece alternativa de controle sobre 0 desempenho dos eleitos. A dis
Uincia que separa representados e representantes comec;:a a alargar-se, 
os primeiros reclamam maior participac;:ao ou optam por desligar-se da 
vida politica, enquanto os segundos comec;:am a ser vistos como estra
nhos que, valendo-se de alianc;:as partidarias alheias ao cidadao comum, 
se aproveitam de urn sistema onde obtem beneficios pessoais grac;:as a 
func;:ao publica. 

A corrupc;:ao no governo, a pessima imagem dos funcionarios pu
blicos e da maioria das instituic;:oes, a estrutura fechada e pouco trans
parente dos partidos politicos, os custos e manobras associados ao fi
nanciamento das campanhas politicas, somados a impotencia para mo
dificar a situac;:ao a partir da cidadania, desanimaram a maioria e leva
ram a retirada da atividade politica ou ao menos da atividade partida
ria. Segundo algumas pesquisas (La Naci6n, 2-8-1993), os cidadaos que 
se autodenominavam apartidarios eram 18% em 1984, 13% em 1985, 
34% em 1989 e 39% em 1993. liAs pesquisas falam de pouca disposic;:ao 
para participar em qualquer atividade politica e de abrupta diminuic;:ao 
da confianc;:a e do sentido de pertencimento partidario, e registram altas 
percentagens de eleitores independentes, indecisos, votos em branco e 
abstenc;:oes nas ultimas eleic;:oes" (Novaro, 1995). 0 indice de eleitores 
efetivos entre 1983 e 1989 manteve-se em 85%, apesar da obrigatorie
dade do voto. No entanto, em 1991, caiu para 80,35%, e em 1993, para 
79,70%. Tambem a percentagem de votos em branco se elevou nesses 
anos. Isso nao causa especie, consider an do a imagem negativa de insti
tuic;:oes como 0 Congresso ou a Justic;:a. Por exemplo, em 1984, os cida
daos que tinham muita ou bast ante confianc;:a no Congresso eram 72% 
da populac;:ao, e apenas 27% tinham pouca ou nenhuma confianc;:a. Em 
1993, as cifras se inverteram: somente 21 % da populac;:ao tinham muita 
ou bastante confianc;:a no 6rgao legislativo, e 79% tinham pouca ou ne
nhuma confianc;:a (Pesquisa Gallup, Buenos Aires, 1994). Segundo outra 
pesquisa realizada no ambito do Programa Justic;:a do Poder Cidadao, 
em 1994, 84% dos pesquisados faziam mau conceito da Justic;:a, e s6 9% 
faziam born conceito da mesma. 

Apesar de estarmos assistindo a terceira substituic;:ao de urn go
verno democraticamente eleito, nossas instituic;:oes democraticas sao 
extremamente frageis, a julgar pelos dados expostos. A isto somou-se 
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recentemente outro problema, que se refere a suspeita de irregularida
des nos processos eleitorais em diferentes provincias. 

Isto posto, concordamos com Fruhling (1995) quando afirma que 
"os sistemas democniticos representativos vigentes rna America Latina] 
sao menos vulneniveis a ameac;:a de golpes militares do que a erosao de 
legitimidade proveniente de suas proprias debilidades internas". 

Por outro lado, a situac;:ao critica que atravessam os orgaos funda
mentais de decisao e controle politico provocou desmedida participac;:ao 
dos meios de comunicac;:ao. A cidadania, ante a desconfianc;:a que lhe 
inspiram os mecanismos formais da democracia, volta sua atenc;:ao para 
a imprensa, a televisao, 0 radio e os form adores de opiniao, e sao estes 
que preenchem 0 vazio que se produz no seio do Estado. Apesar do 
papel fundamental da imprensa numa democracia, ao dar transparen
cia aos atos de governo, nao e benefico nem saudavel para 0 sistema 
democratico que ela assuma papcis que nao the sao proprios, mas que, 
ao contrario, sao inerentes ao Estado. Nesse sentido, diz-se que a reali
dade dos meios visuais e da opiniao publica convocada e consultada 
por especialistas atraves de pesquisas configura urn imaginario que se 
superp6e aos instrumentos de controle - 0 Congresso, a Justic;:a, a im
prensa escrita - forjados pela moderna democracia representativa. 
"Quando esse imaginario se instala sobre 0 solo firme de urn regime re
presentativo, as denuncias de corrupc;:ao que, por exemplo, nos inva
dem cotidianamente dao lugar a justic;:a que aplica as sanc;:6es corres
pondentes. Quando, em troca, ha assincronia entre 0 desenvolvimento 
da videopolitica e 0 fraco desempenho do Poder Judiciario, a corrupc;:ao 
desempenha 0 papel de perverso instrumento politico. A denuncia 
transforma 0 debate publico num comb ate de suspeitos que recorrem 
de preferencia ao tribunal da opiniao publica e nao a justic;:a. Trata-se 
de urn movimento incompleto, porque a opiniao publica nao tern capa
cidade legal para condenar" (Botana, 1995). 

Em recente analise socio-economica, 0 economista Walter Grazia
no (1997) lanc;:a luz sobre os efeitos da politica neoliberal chamada de 
"plano de conversibilidade" na sociedade argentina. Diz ele: 

"Entre 1990 e 1997, a economia argentina cresceu 39,9%, 
segundo as estatisticas oficiais. Considerando que nesse periodo a 
populac;:ao cresceu 9%, pode-se dizer entao que a renda por habi
tante aumentou nesses anos em 28,4%. Isso representa uma mag
nitude nada desprezivel e constitui 0 maior exito do governo no 
terreno economico e talvez tambem de toda a sua gestao. Toman
do por base esses numeros, as autoridades assinalam que, embora 
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hoje todos os argentinos se encontrem em melhor situa9ao econo
mica e social que em 1989/90, para que aquilo que e s6 uma 
grande melhora se converta em real bem-estar para todos e ne
cessario esperar ainda urn tempo, sobretudo porque 0 nivel de 
pobreza era enorme naqueles anos. ( ... ) A (mica mane ira de de
tectar 0 que ocorreu posteriormente e comparar as cifras de dis
tribui9ao da renda. 

Nesse sentido, ja nao e nenhuma novidade que a distribui-
9aO entre os habitantes do pais piorou e se tornou mais desigual 
nos ultimos anos. Efetuando uma simples compara9ao entre a 
distribui9ao da renda anterior ao plano de conversibilidade e a 
existente em outubro passado, e simples descobrir por que. Em 
1991, 10% da popula9ao rna is pobre recebiam, segundo a Carta 
Economica e 0 Indec, 2,4% do total da riqueza produzida. Em ou
tubro de 1996, esse indice caira para 1,6%. Isso significa que 3,5 
milh6es das pessoas mais pobres do pais nao s6 nao melhoraram 
nada em rela9ao a epoca da hiperinfla9ao, mas na realidade pio
raram e bastante. ( ... ) 

Mas os prejudicados nao sao s6 os integrantes da cam ada 
mais pobre. Ha que agregar os 10% seguintes na escala social, que 
nao melhoraram quase nada. Se fizermos os mesmos calculos, ve
remos que sua renda aumentou s6 7% nos seis anos de vigen cia do 
plano economico, contra uma media de melhora geral de 28,4%. 

Bern diferente e a situa9ao para os 10% mais ricos da popu
la9ao, que antes recebiam 34,6% da renda total e hoje chegam a 
36,3%. ( ... ) Urn indice de 17,35% de desemprego pouco ou nada 
diz se nao se levar em conta que isso e s6 uma media. 

A analise da informa9ao mostra que para os 10% mais ricos 
da popula9ao 0 desemprego e de 6%, mas no estrato dos 10% 
mais pobres 0 desemprego chega a superar 35%. Nada menos 
que 7 milh6es de pessoas se en con tram tao mal como nos piores 
anos da vida do pais." 

Essas cifras evidenciam a incapacidade do plano de garantir a equi
dade. Dao conta do que Bresser Pereira e Cunill (1997) chamam de crise 
do Estado minimo, que renuncia a suas responsabilidades sociais e que 
gera fragmenta9ao e marginalidade social. Eis portanto 0 grande desafio 
que deverao enfrentar tanto 0 governo como a sociedade: 0 desafio de in
verter 0 processo e construir uma sociedade justa, igualitaria e solidaria. 
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Controle e fiscaliza~fio cidadfi no democracia argentina 

o desenvolvimento da sociedade civil e seu potencial para a amplia}oo 
da cidadania e da fiscaliza}oo cidado 

Considerando a crise que atravessam os orgaos basicos da demo
cracia argentina, como os tribunais e algumas agencias publicas, adqui
re especial relevancia 0 papel de controle que podem exercer os pro
prios cidadaos num sistema democrcitico. A delegac;:ao de autoridade 
efetuada ante a impossibilidade de exercer 0 poder de forma direta 
exige inevitavelmente maior transparencia e eficacia na eleic;:ao dos re
presentantes, no processo de tomada de decisoes, na gestao cotidiana 
do governo e da administrac;:ao, na execuc;:ao das politicas e no controle 
das instituic;:oes (Fruhling, 1995). 

Nos ultimos anos, a desconfianc;:a popular aumentou enormemen
te, e existe a ideia de que a lei nao foi feita para ser cumprida ou que 
ela so e aplicada ao cidadao comum (Nino, 1992) e nao aos funcionarios 
do governo. 

A chuva de denuncias de atos de corrupc;:ao que os cidadaos rece
bern diariamente pela midia soma-se 0 debilitamento dos principais or
gaos de controle de atos de governo dentro do Estado. Para completar 0 

escandalo, e estando 0 Congresso em atraso quanta a regulamentac;:ao 
do Conselho da Magistratura (orgao constitucional encarregado, entre 
outras coisas, da selec;:ao de juizes), quando faltava apenas urn dia para 
o vencimento do sistema previo de selec;:ao, foi designado urn grande 
numero de juizes muito proximos ao Executivo, varios deles implicados 
em casos de corrupc;:ao pelos meios de comunicac;:ao. 

Essa erosao dos mecanismos de controle, tanto administrativos 
quanta judiciais, contribuiu para que a cidadania se sentisse completa
mente desprotegida, acreditando que os funcionarios ocupam seus car
gos com 0 unico objetivo de receber vantagens pessoais, muitas vezes 
de maneira ilegal, fazendo uso de suas prerrogativas. 

Nesse contexto, os constituintes que reformaram a Constituic;:ao 
em 1994 consideraram necessario incorporar mecanismos de controle e 
fiscalizac;:ao da ac;:ao de governo capazes de atender a demanda social de 
maior legalidade e menos corrupc;:ao. Para tanto a Constituic;:ao introdu
ziu alguns mecanismos para neutralizar a fragilidade das instituic;:6es de 
controle e dar a cidadania a possibilidade de exercer maior controle 
sobre 0 governo e seus representantes. 
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Apesar das criticas de que pode ser objeto 0 processo que levou 
as modifica<;6es da lei fundamental (Sabsay & Onaindia, 1994), algu
mas delas incluiram mecanismos de participa<;ao cidada, controle e 
fiscaliza<;ao que se somam aos tradicionais, os tribunais, 0 parlamen
to, agencias governamentais de controle etc. No ambito do controle 
nao-judicial dos atos de governo, por exemplo, criaram-se do is orga
nismos novos de controle: a Auditoria Geral da Na<;ao e 0 Defensor 
do Povo. No ambito da justi<;a, para compensar sua imagem negativa, 
os constituintes modificaram 0 processo de sele<;ao de juizes incorpo
rando urn Conselho da Magistratura cuja finalidade e avaliar os candi
datos e propor uma lista triplice com carMer vinculativo ao Poder 
Executivo, previa a submissao ao Senado. 

Por outro lado, a Carta Magna tambem estabelece alguns instru
mentos que possibilitam maior participa<;ao da cidadania em diferentes 
niveis de decisao politica e controle do governo, como por exemplo 0 

projeto de iniciativa dos cidadaos para apresentar projetos de lei na Ca
mara dos Deputados, a consulta popular sobre projetos legislativos, a 
possibilidade de as associa<;6es de consumidores e usuarios participa
rem dos organism os de controle, a prescri<;ao constitucional da a<;ao de 
prote<;ao, com a novidade de que a mesma podera ser interposta nao s6 
pelo interessado, mas tambem pelo Defensor do Povo ou pelas associa
<;6es que se proponham estes fins, e assim por diante. 

Alem desses instrumentos constitucionais que of ere cern ao cida
dao maiores possibilidades de participa<;ao para proteger melhor seus 
direitos ou controlar melhor a gestiio de seus representantes, existe a 
possibilidade de os cidadaos fiscalizarem tam bern 0 funcionamento e a 
gestao de empresas privatizadas que of ere cern servi<;os publicos, por 
meio dos organismos reguladores recentemente criados. Isso e particu
larmente importante no contexto do acelerado processo de privatiza<;ao 
de empresas publicas que a Argentina empreendeu nos ultimos anos. 

Cabe mencionar tambem 0 papel dos pr6prios tribunais que ope
ram como ultima barreira de controle, aos quais os cidadaos tern acesso 
para solicitar 0 respeito dos direitos e garantias previstos na Constitui
<;ao N acional. 

Instrumentos como a prote<;ao, por exemplo, recentemente inc or
porado a Constitui<;ao, nao eram percebidos pelos cidadaos como meca
nismos eficientes para a prote<;ao dos direitos. A prote<;ao ja existia na 
legislac;ao vigente no momenta da reforma, mas sua inclusao na Carta 
Magna tornou possivel solicitar a declara<;ao de inconstitucionalidade 
de uma norma (Fruhling, 1995). 

Por outro lado, as constitui<;6es provinciais e algumas legisla<;6es 
municipais tambem ja incluiam desde ha muito mecanismos que per-
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mitem ao cidadao ter acesso ao planejamento e a execUl;;ao das politicas 
publicas e ao controle da gestao de governo. 

Essa possibilidade de participayao em niveis diferentes do nacio
nal e mais ligados a vida local permite a cidadania exercer a fiscalizayao 
e 0 controle da gestao do governo desde a elaborayao da politica a ser 
aplicada ate sua implementayao. 

Finalmente, existem mecanismos nao convencionais e experien
cias particulares que, sem estarem previstos na letra da lei, constituem 
interessantes iniciativas de participayao cidada no controle e na fiscali
zayao da tarefa de governo. Muitas das atividades que 0 Poder Cidadao 
vern exercendo sao exemplos desses mecanismos. 

o banco de dados de candidatos a cargos eletivos constitui uma 
forma de fiscalizayao do trabalho de parlamentares e funcionarios pu
blicos. A cidadania usualmente se surpreende com 0 fato de alguns 
funcionarios do governo serem processados pela justiya ou envolvidos 
em casos de corrupyao. No entanto, muitos desses casos podem ser 
conhecidos antes que os cidadaos deleguem poder a seus representan
tes. Para que a cidadania esteja mais bern informada no momenta do 
voto e possa realizar algum tipo de acompanhamento do trabalho dos 
politicos eleitos, 0 Poder Cidadao reuniu, pela terceira vez consecuti
va, toda informayao disponivel sobre a qualidade de nossos represen
tantes. Atualmente, nessa mesma linha, esta sendo criado urn Banco 
de Dados de Juizes. Alem disso, em breve tera inicio urn program a de 
controle de gestao no qual os cidadaos levarao a cabo pesquisas sobre 
a qualidade dos serviyos publicos e as irregularidades ocorridas em 
diferentes repartiyoes ou departamentos da administrayao publica, a 
fim de identificar os funcionarios que melhor atendem seus clientes e 
melhor utilizam os recursos publicos. Esses mecanismos de que se 
servem os cidadaos para controlar e fiscalizar a tarefa de governo nao 
estao prescritos em lei alguma, mas constituem estrategias inovado
ras, informais e nao convencionais de controle dos representantes e 
funcionarios publicos. 

o processo de democratizayao nao e urn processo linear; pelo 
contrario, como combina diferentes fatores, admite varios niveis de 
analise. Se a caracteristica mais marcante do processo de democratiza
yao na America Latina e a expansao da cidadania, tanto no sentido de 
amp liar 0 numero dos direitos como de estende-Ios a urn numero cres
cente de pessoas, tambem cabe observar que os processos de ajuste, de 
diminuiyao do Estado e de desregulayao que geralmente acompanha
ram os processos de democratizayao na regiao trouxeram consigo im
portante aumento da marginalidade e marcante deteriorayao nas condi
yoes de vida da populayao (Varas, 1995:6). Como consequencia, os inte-
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resses cidadaos fica ram desprotegidos ao desaparecerem antigas formas 
de representa<;ao, sem que tenham sido ainda substituidas por mecanis
mos alternativos (Gonzalez, 1997). 

Mas, embora a expansao de nossos direitos seja uma realidade 
em nossa Constitui<;ao reformada, is so por si so nao garante que os ci
dadaos os ponham em pratica, em particular no caso da Argentina, 
onde, diferentemente do que aconteceu em outros paises, nao existiu 
urn grau consideravel de participa<;ao e debate cidadaos no processo 
que conduziu a reforma constitucional. So poderemos falar de uma real 
expansao da cidadania quando os cidadaos conhecerem e interioriza
rem seus direitos e as garantias para seu cumprimento. 

Urn cidadao e urn sujeito com direitos, pertencente a uma comu
nidade com autoridades e institui<;6es capazes de garantir 0 cumpri
mento dos mesmos. A extensao e 0 alcance dos direitos cidadaos depen
derao da prMica desses direitos na esfera publica (Smulovitz, 1997). 

N a verdade, sem urn esfor<;o consideravel da cidadania, das asso
cia<;6es intermediarias da sociedade civil e dos operadores do direito, 
existe 0 risco consideravel de que to do esse novo leque de direitos e ga
rantias estreitamente ligado ao interesse publico nao chegue a tornar-se 
efetivo. 

No contexto da crise que afeta as institui<;6es basicas de nossa de
mocracia, 0 Poder Cidadao entende que a participa<;ao e a fiscaliza<;ao 
cidadas sao do is aspectos de urn mesmo processo, com grande poten
cial para 0 fortalecimento das institui<;6es. Cremos que e crucial para 0 

aprofundamento democratico prom over a participa<;ao cidada responsa
vel e fortalecer 0 papel fiscalizador que os proprios cidadaos podem 
exercer com base em seus direitos fundamentais, utilizando os me canis
mos legais existentes. 

o "fortalecimento" da cidadania e a "responsabiliza<;ao"l de go
vernantes e funcionarios, como assinala Varas (1995), constituem, res
pectivamente, condi<;6es necessarias e suficientes para 0 desenvolvi
mento da democracia. Os instrumentos legais necessarios existem e 
devem ser incorporados a prMica da cidadania. Nesse processo, as or
ganiza<;6es clvicas da sociedade civil podem desempenhar papel muito 
importante, servindo como motores e fiadores de uma democracia mais 
solida. 

1 No original: "el empoderiamento de la ciudadanfa para la responsabilizaci6n II , versoes em es
panhol dos termos ingleses empowerment e accountability/responsibility, que ainda niio encon
traram traduyoes ideais para 0 portugues. (N. do T.) 
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Urn rnarcante desenvolvirnento das organiza~6es da sociedade civil 

Em artigo recente, Lester Salamon, diretor de Politicas Sociais da 
Universidade Johns Hopkins, dos Estados Unidos, refere-se a grande 
expansao das organizayoes do terceiro setor como uma "revoluyao asso
ciativa global" (Thompson, 1996), a qual a Argentina, apesar de suas es
pecificidades, nao permaneceu alheia. 

Na America Latina, em particular, essa tendencia se origina da 
crise do paradigma de desenvolvimento aliada a adoyao de politicas de 
ajuste economico visando a equilibrar as contas fiscais, a pagar a divida 
externa e a reformar 0 Estado. Orientados pelos organismos financeiros 
internacionais, os Estados da regiao procuram reduzir seu tamanho e 
transferir responsabilidades para os niveis locais e para 0 mercado. 

No entanto, essas mudanyas costumam fazer-se com enfase exa
gerada no aspecto de eficiencia economica, sem levar em conta crite
rios de eqiiidade. Em geral se considera que a eficiencia economica 
trani consigo 0 crescimento economico, que por sua vez, como por urn 
efeito cascata, resolveni os problemas derivados do desemprego, da ex
clusao, da pobreza e da fragmentayao social, verdadeiros obst<iculos 
para a consolidayao democnitica. 

A democratizayao politica, a reduyao do tamanho do Estado e a 
reconversao economica produzem uma redefiniyao das fronteiras entre 
o publico e 0 privado (Thompson, 1996). E claro, como assinala Bresser 
Pereira (1997), que essa nova forma de associayao entre Estado e socie
dade civil tern suas origens na crise do modelo de Estado minimo neoli
beral. Assim, nessas novas formas de articulayao entre 0 Estado e a so
ciedade civil, esta ultima passa a responsabilizar-se por areas que ate 
pouco tempo eram concentradas pelo Estado. 

Paralelamente as politicas de ajuste e as reformas estruturais 
mencionadas, estamos assistindo na Argentina atual ao surgimento e ao 
desenvolvimento de uma vasta e pujante rede de organizayoes da socie
dade civil que, fora do Estado, se volta para a consecuyao de fins publi
cos, procurando satisfazer prementes necessidades sociais, defender os 
direitos cidadaos, atender as demandas dos setores mais desprotegidos. 

Muitos cidadaos veem no "terceiro setor" ou "setor sem fins lu
crativos" uma possibilidade, entre outras, de melhorar seu meio ambi
ente, influir nas politicas publicas ou controlar a provisao de serviyos 
publicos. Depois de 14 anos de convivencia democratica, a sociedade 
civil parece estar fortalecendo suas redes, profissionalizando seu traba
lho e construindo alianyas nacionais e internacionais. 

Urn born numero de ONGs que procuram respaldar as iniciativas 
do voluntariado na Argentina aliou-se para formar 0 Foro do Setor So-
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cial, responsavel pela valiosa iniciativa de realizar uma pesquisa sobre 
trabalho voluntario em todo 0 pais. Alguns dos resultados sao muito re
levantes para nossa discussao; no que diz respeito a confianc;:a da popu
lac;:ao numa serie de instituic;:6es para a realizac;:ao de programas sociais, 
constata-se a alta credibilidade das entidades de bern publico sem fins 
lucrativos, 0 que contrasta com a escassa credibilidade de partidos poli
ticos e sindicatos. Dois entre 10 adultos nas principais cidades do pais 
declararam haver trabalhado como voluntarios para entidades de bern 
publico. Essa proporc;:ao de trabalhadores voluntarios aumenta a medi
da que sobem 0 nivel socio-economico, 0 grau de instruc;:ao e a idade, 
sendo maior entre as mulheres e na faixa etaria acima de 50 anos. 
Quanto aos virtuais trabalhadores voluntarios, tres entre 10 pessoas es
tariam interessadas em realizar esse trabalho, havendo maior concen
trac;:ao entre os universitarios, as classes alta e media e os jovens (Insti
tuto Gallup de Argentina, 1997). 

o terceiro set or tern sido objeto de reconhecimento crescente 
tanto por parte dos governos como dos organism os financeiros e de 
cooperac;:ao internacional. Apesar da atenc;:ao que the vern dedicando os 
meios academicos, ainda e pouco 0 que se sabe sobre esse setor em 
constante processo de expansao. Expansao que se verifica a despeito de 
certas caracteristicas da sociedade argentina, que no passado tenderam 
mais a obstaculizar seu desenvolvimento, impedindo a formac;:ao de urn 
tecido associativo forte como 0 que se pode observar nos paises mais 
avanc;:ados, desde suas etapas iniciais. 

Saba (1996) destaca alguns fatores de natureza variada que se 
constituiram no passado em obstaculos ao fortalecimento da sociedade 
civil e a consolidac;:ao de uma verdadeira democracia. Trata-se sobretu
do de uma especie de heranc;:a social, historica e cultural que nos, ar
gentinos, parecemos ter incorporado: 

• uma cultura politica autoritaria que se traduz numa historia em que 
o regime democriitico sofreu inumeras e frequentes interrupc;:6es; 

• uma grande dificuldade para diferenciar entre 0 publico e 0 privado, 
com a subsequente falta de respeito pelo publico; 

• a ausencia de uma tradic;:ao historica de participac;:ao e cultura civica; 

• uma longa tradic;:ao adversa da politica argentina, extremamente re
frataria a construc;:ao de consensos e instituic;:6es politicas, como por 
exemplo 0 presidencialismo, que tende a fomentar essa tradic;:ao; 
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• a falta de confian<;:a mutua dos atores sociais (escasso capital social); 

• a ausencia de uma tradi<;:ao e de uma atitude filantropicas tanto 
entre as pessoas como entre 0 empresariado. 

Aqui vamos nos deter sobretudo no setor de ONGs mais compro
metidas com 0 fortalecimento do sistema democratico e a amplia<;:ao da 
cidadania. De fato, como afirma Ines Gonzalez Bombal (1996a), urn dos 
aspectos do desenvolvimento do terceiro setor na Argentina e a expan
sao de organiza<;:oes ligadas a promo<;:ao dos direitos civis, defesa das 
minorias, controle sobre 0 poder, defesa do consumidor e defesa dos di
reitos do meio ambiente. 

E provavel que essas associa<;:oes, que hoje ultrapassam a deman
da do limite minimo da preserva<;:ao do Estado de direito, tantas vezes 
posto em xeque no passado, tenham urn antecedente nos movimentos 
de direitos humanos que mobilizaram os parentes das vitimas da re
pressao durante a ultima ditadura militar. 

Num contexto onde a politica e vivida de forma diferente da do 
passado, onde 0 engajamento partidario e mais debil e as identidades co
letivas mais frageis, onde existe elevada percentagem de votos indepen
dentes e a opiniao publica adquiriu urn poder sem precedente, Gonzalez 
Bombal (1996b) descreve urn intenso desenvolvimento de ONGs que 
atuam como geradoras de direitos e garantias para a existencia do plura
lismo politico, enquanto assinala uma mudan<;:a qualitativa na forma de 
estabelecer as demandas sociais a partir da transi<;:ao. 

Nesse aspecto destaca-se a importancia adquirida pelo Poder Judi
ciario como referencial da a<;:ao coletiva que se expressou num processo 
de crescente judicializa<;:ao dos conflitos e que marca uma diferen<;:a com 
rela<;:ao ao passado, quando primavam as a<;:oes protagonizadas pelos ato
res corporativos contra 0 Poder Executivo (Smulovitz, 1997). 

Nesse processo, 0 elemento mais importante e inovador e a exis
tencia de demand as que poem em questao 0 desempenho e a eficacia 
das institui<;:oes do Estado, com respeito a direitos, garantias e lib erda
des das pessoas, sem envolver demandas programaticas, de carater poli
tico-partidario. Entretanto, tiveram eco muito grande nos meios de co
munica<;:ao, 0 que ressalta 0 carater c1vico dessas demandas de justi<;:a e 
born funcionamento das institui<;:oes. Os temas defendidos sao a igual
dade perante a lei, 0 dire ito a urn processo justo, a garantia das lib erda
des pessoais, a coibi<;:ao do abuso policial, 0 controle dos poderes do Es
tado, a independencia do Poder Judiciario, a luta contra a corrup<;:ao etc. 

Urn dos desafios mais importantes enfrentados por essas associa
<;:oes, que geralmente sao financiadas por funda<;:oes estrangeiras, e 0 da 
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sustentabilidade, ou seja, como gerar recursos para sua sobrevivencia 
numa sociedade onde a filantropia nao caracteriza 0 empresariado local 
e uma vez que, pela propria natureza de seu trabalho, receber recursos 
do Estado poderia par em questao sua propria independencia. 

Tambem pela natureza do trabalho que realizam, essas associ a
<;:oes enfrentam ainda outr~ dilema, ja que 0 tipo de a<;:ao que promo
vern as vezes necessita dos chamados "cidadaos em tempo integral" ou 
"cidadaos profissionais" / considerando 0 know-how ou saber especifico 
que 0 controle cidadao requer em nossas sociedades (Smulovitz, 1997) / 
onde os canais para esse controle nao estao bern lubrificados. Alem dis
so, como assinala Cunill (1995)/ deve-se levar em conta 0 tempo que 
esse tipo de atividade exige do voluntariado, que nao raro se ve diante 
da necessidade de considerar seu custo de oportunidade, numa epoca 
marcada por dificuldades econamicas. 

Ainda que se possa constatar urn crescimento importante do ter
ceiro set or, tanto nessa area como em outras mais assistenciais, a expe
riencia na Argentina dos anos 90 mostra que nem sempre a retirada do 
Estado e substituida pelo mercado, como 0 atestam 0 grande aumento 
do desemprego, a marginalidade social e niveis de inseguranya cidada 
nunca vistos em nosso meio. 

Thdo isso poe em questao nao so 0 modele neoliberal de Estado 
minimo, mas tambem nossas proprias concep<;:oes de justiya social, res
ponsabilidade e solidariedade, atualizando urn velho debate no qual 0 

elemento inovador seria a presenya de novos atores, como as organiza
<;:oes da sociedade civil. 

Participar ativamente nesse debate e urn dos principais desafios 
para 0 terceiro setor na Argentina, pais com caracteristicas muito parti
culares, seja no que se refere ao desenvolvimento politico nacional, 
dada a hiperpolitizayao ou marcante confusao entre Estado e sociedade 
civil que caracterizou 0 periodo populista, seja por sua idiossincrasia 
quanto a falta de respeito e valoriza<;:ao da coisa publica. Como ja foi 
mencionado, varios elementos se conjugaram, no caso argentino, para 
conspirar contra uma clara distinyao entre 0 publico e 0 privado e a 
constituiyao simbolica no ambito do interesse publico. 

Poder Cidadfio e a~6es de interesse publico: uma experiencia 
inovadora de controle cidadfio 

Poder Cidadao e uma funda<;:ao apartidaria, sem fins lucrativos, 
cuja missao e prom over a participa<;:ao e a responsabilidade cidada. 
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Assume, nesse sentido, que a participa9ao cidada e 0 elemento revigo
rante da democracia e que a plena vigencia de nossos direitos s6 po
deni ser alcan9ada quando os cidadaos desenvolverem atitude respon
savel. Atitude que lhes permita participar na cria9ao de condi90es ju
ridicas, sociais e politicas que garantam 0 exercicio daqueles direitos e 
o uso dos instrumentos para a permanente fiscaliza9ao das institui-
90eS republicanas. 

Pensamos poder encontrar em nosso passado autoritario 0 motivo 
pelo qual os argentinos nao estao imbuidos do espirito democratico, ca
bendo as associa90es civicas desempenhar papel importante na promo-
9ao de uma consciencia coletiva e alerta (Oyhanarte, 1992). 

A nosso ver, um dos principais desafios de nossa democracia e a 
amplia9ao da participa9ao e da responsabilidade cidadas visando a um 
ideal onde todo individuo se sinta parte das institui90es democraticas e 
contribua para seu controle e fiscaliza9ao. 

Nesse senEdo, desde 1991 desenvolvem-se varios program as em 
areas fundamentais para 0 processo de democratiza9ao, como a justi9a, 
o combate a corrup9ao, a representa9ao politica, a educa9ao para a par
ticipa9ao, 0 controle cidadao da gestao publica e a fiscaliza9ao. 

Em mar90 de 1996, Poder Cidadao iniciou a implementa9ao de 
um programa com 0 objetivo de ativar os mecanismos legais existentes 
para a defesa de direitos em questoes de interesse publico. 

Nas condi90es imperantes, 0 desenvolvimento de um program a 
dessa natureza parece especialmente propicio, como forma de compen
sar as limita90es impostas a participa9ao cidada pela democracia repre
sentativa, que restringe a participayao dos cidadaos ao ato esporadico 
de votar. 

Como ja foi mencionado, em parte para responder as demandas 
cidadas de maior legalidade e transparencia na gestao publica, a refor
ma da Constitui9ao de 1994 incorporou novos mecanismos de partici
pa9ao cidada no controle da gestao publica: formas de democracia se
midireta, como a iniciativa e a consulta popular; a cria9ao do Defensor 
do Povo em nivel nacional; a consagra9ao dos direitos de incidencia co
letiva ou de terceira gera9ao, incluidos na se9ao Novos Direitos e Ga
rantias, da nova Constitui9ao, e das garantias para seu cumprimento 
(Sabsay, 1994), em particular, os direitos relacionados com 0 meio am
biente preservado, toda a gama de discrimina90es, os direitos do usua
rio e do consumidor. A prescri9ao da a9ao de prote9ao tambem habilita 
o juiz a declarar a inconstitucionalidade da norma que cria ato lesivo. A 
nova Constitui9ao in corpora ainda varios pactos internacionais em ma
teria de direitos humanos e a possibilidade, uma vez esgotadas as ins
Hincias nacionais, de iniciar a90es ante instancias supranacionais. 
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Pode-se observar tambem que, a partir do advento da democra
cia, as demandas da cidadania se expressam cada vez mais em termos 
de urn discurso de direitos (Smulovitz, 1997). 

Partindo de nossa visao do papel da cidadania, chegamos a uma 
defini<;:ao das a<;:6es de interesse publico de carater muito amplo, na 
medida em que consideramos a<;:6es de interesse publico aquelas a<;:6es 
cidadas que pretendam fazer valer urn direito cuja viola<;:ao tenha im
pacto na comunidade. 

Essas a<;:6es poderao ser empreendidas contra 0 Estado e particu
lares, considerando 0 contexto de uma economia altamente privatizada. 

AMm disso, consideramos que 0 ambito dessas a<;:6es excede 0 ambi
to juridico, abrangendo tambem representa<;:6es administrativas e outros 
mecanismos de participa<;:ao e controle cidadao da gestao publica, tais 
como as audiencias publicas, recentemente incorporadas a Constitui<;:ao, e 
outros mecanismos informais de participa<;:ao nao-institucionalizados ou 
previstos pela Constitui<;:ao, mas coerentes com a legalidade democratica. 

Nessa linha, as a<;:6es de interesse publico nao s6 sao compativeis 
com a democracia participativa, mas tam bern favorecem urn maior de
senvolvimento e urn maior alcance das a<;:6es de interesse publico. 

A nosso ver, as a<;:6es de interesse publico poderiam preencher, 
em parte, 0 vazio deixado pelos canais tradicionais de representa<;:ao 
dos interesses publicos, abrindo outros caminhos para a participa<;:ao e 
representa<;:ao cidadas. 

Considerando que ha. na regiao, e particularmente na Argentina, 
uma tendencia de identificar 0 publico com 0 estatal, dai resulta uma con
cep<;:ao segundo a qual aos cidadaos s6 cabe atuar no ambito de seus inte
resses privados, 0 que explica por que ate muito recentemente 0 direito 
reconhecia apenas ao individuo, salvo raras exce<;:6es, a possibilidade de 
acionar juridicamente em defesa de seu pr6prio interesse. Na tradi<;:ao 
anglo-saxonica, 0 interesse publico foi entendido de outra forma, estando 
associado nao s6 ao papel dos 6rgaos estatais, mas tambem a outras insti
tui<;:6es sociais basicas. Eis por que, nessa concep<;:ao, cabe a sociedade 
civil urn papel significativo. Nesse sentido, nossa defini<;:ao afasta-se da 
tradi<;:ao latino-americana para se aproximar da anglo-saxonica. 

Desse modo, as ONGs que se dedicam ao fortalecimento da parti
cipa<;:ao cidada, por sua independencia do poder estatal e seu grau de 
inser<;:ao na comunidade, despontam como as entidades ideais para 
levar adiante as a<;:6es de interesse publico. Nao obstante, tambem as 
assessorias2 juridicas das escolas de direito estariam em posi<;:ao vanta-

2 No original, clinic as juridicas. (N. do T.) 
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josa para realizar essas ayoes, contribuindo por sua vez para a llludanya 
da cultura juridica de futuros juizes e advogados ao sensibilizar os estu
dantes para a importancia das ayoes de interesse publico. Sem duvida, 
uma combinayao entre ONGs e assessorias e a melhor opyao. 

Em seminario realizado em abril de 1997 sobre Ayoes em Defesa 
do Interesse Publico, discutiram-se amplamente as oportunidades que 
of ere cern tanto 0 sistema legal quanto as caracteristicas da conjuntura 
para a realizayao de ayoes de interesse publico. 

Embora nao se tenham elaborado conclusoes, pode-se afirmar 
que, nao obstante importantes ameayas, de acordo com a opiniao majo
ritaria dos participantes, a nova legislayao oferece boas oportunidades 
para iniciar ayoes de interesse publico, seja por meio dos tribunais, uti
lizando instrumentos como a proteyao (individual e coletiva), seja pela 
realizayao de outro tipo de ayoes, tais como representayoes administra
tivas as Defensorias do Povo ou Audiencias Publicas, como etapa previa 
para a tomada de decisoes importantes em questoes que afetam a co
munidade. 

Entre as ameayas entao mencionadas destacam-se urn atraso con
sideravel na regulamentayao das leis pelo Congresso e a existencia de 
projetos oficiais de carMer muito restritivo (quanto a legitimayao ativa) 
que, se aprovados, poderao anular as possibilidades que 0 texto incon
cluso da Constituiyao criava para a participayao cidada no controle da 
gestao publica. 

No tocante as ayoes de interesse publico em sede jurisdicional, a 
escassa credibilidade do Poder Judiciario, sua falta de independencia e 
uma cultura jurfdica adversa foram apontados como elementos que po
deriam conspirar contra urn efetivo desenvolvimento de ayoes dessa 
natureza. Urn aspecto mencionado dos 6rgaos de controle dentro do Es
tado foi 0 escasso perfil politico das Defensorias do Povo. 

Sera necessario urn esforyo importante da cidadania, das associa
yoes intermediarias da sociedade civil e dos operadores do direito para 
que todo esse novo leque de direitos estreitamente ligados ao interesse 
publico venha a se tomar efetivo. 

Se urn dos elementos essenciais do processo de democratizayao e 
a extensao de urn numero crescente de direitos a setores cada vez mais 
amplos da populayao, deve-se levar em conta que a existencia da legis
layao nao assegura por si s6 0 exercicio desses direitos, sendo funda
mental que os cidadaos conhe9am seus direitos e os incorporem para 
seu pleno exercicio e vigencia, em suma, que interiorizem e aprendam 
seus novos papeis na democracia (Jelin et alii, 1996). 

As novas instituiyoes que a Constituiyao consagra devem ser re
gulamentadas e incorporadas a prMica da cidadania. As organizayoes da 
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sociedade civil, ao prop or em urn modo de participac;ao diferente, estao 
preenchendo 0 vazio politico produzido por arcaicas estruturas partida
rias e novas exigencias sociais. Podem, portanto, desempenhar papel 
muito importante no processo de fortalecimento e implementac;ao des
ses mecanismos, seja difundindo seus conteudos, seja contribuindo 
para 0 uso efetivo dos instrumentos que 0 sistema legal oferece para 
possibilitar a participac;ao cidada na fiscalizac;ao do efetivo cumprimen
to da lei por parte do governo e das empresas privatizadas de servic;os 
publicos (Oyhanarte, 1996). 

Transcorrido mais de urn ana e meio de desenvolvimento do pro
grama, podemos dizer que deixamos para tras a discussao teorica e 
avanc;amos bastante na direc;ao proposta. 

Nossa ideia era fortalecer instituic;oes democraticas, como 0 siste
ma de justic;a, mediante 0 atendimento de demandas juridicas, 0 que le
varia os tribunais a empenhar-se em questoes que envolvam as classes 
ou os grupos de cidadaos cujos direitos constitucionais sejam afetados, 
gerando assim uma jurisprudencia exemplar, com grande valor educativo 
na medida em que casos exemplares se tornem alvo de debate publico. 

o program a abrange varios aspectos que, sem seguir uma se
quencia cronologica, constituem 0 eixo ordenador de nosso trabalho. 
Compreende uma fase de investigac;ao dos mecanismos legais exist en
tes na Constituic;ao nacional e em algumas constituic;oes provinciais 
para a defesa de direitos de incidencia coletiva ou de interesse publico, 
direitos da mulher e do meio ambiente. Compreende tambem urn as
pecto de difusao, envolvendo a transmissao de informac;oes sob a forma 
de urn manual para 0 cidadao e a realizac;ao de seminarios, alem de 
uma area de ac;ao propriamente dita. Esta ultima inclui ac;oes, em sede 
jurisdicional, em busca de jurisprudencia exemplar e diferentes tipos 
de iniciativas, como representac;oes administrativas, recursos perante 
organism os de controle dentro do Estado ou audiencias publicas. 

Procuramos tambem realizar uma adequada cobertura jornalisti
ca, indispensavel para que todas essas ac;oes tenham conhecimento pu
blico, visando a cumprir assim 0 papel exemplar e de educac;ao civica 
pretendido. Consideramos que existem interesses mutuos da imprensa 
e do setor abrangido pelas associac;oes civis. Ambos se caracterizam por 
serem privados, ainda que publicos, e se diferenciam do mercado e do 
Estado. Seu acionamento tern forte conteudo politico; ambos procuram 
controlar 0 poder, mas nao chegar a ele, e podem fortalecer-se mutua
mente na fiscalizac;ao do governo, em beneficio do interesse publico. 

o programa em andamento pode ja realizar, com 0 patrocinio ju
ridico da Associac;ao pelos Direitos Civis, uma serie de ac;oes muito im-
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portantes, utilizando os mecanismos juridicos existentes e gerando im
pacto consideravel nos meios de comunicayao. 

Para levar adiante esse programa, a estrategia adotada foi asso
ciar-se a outras organizayoes especializadas no trabalho que 0 mesmo 
requeria. Assim, Poder Cidadao, alem de coordenar 0 programa, encar
regou-se da difusao, grayas a capacidade demonstrada para trazer cer
tas tematicas ao debate publico e a sua boa relayao com os meios de co
municayao, tendo criado dois grupos de trabalho: 0 Conselho de Orga
nizac;:oes e 0 Conselho Assessor. 

o Conselho de Organizayoes esta constituido por aproximada
mente 20 organizayoes, que se dedicam a defesa dos direitos do meio 
ambiente, do consumidor e do usuario, e contra todo tipo de discrimi
nayoes - mulheres, aideticos, homossexuais, deficientes etc. Ao se 
formar esse grupo/ 0 proposito foi obter urn perfil das violayoes aos 
direitos constitucionais em cada ambito de ayao e fornecer casos ao 
programa. 

Tambem criou-se urn Conselho Assessor do Programa, formado 
por cidadaos notaveis, ligados a tematica da fiscalizayao cidada, advo
gados especializados em direito administrativo, juizes, 0 ombudsman 
da cidade, membros da comissao diretora do Poder Cidadao e cientis
tas sociais. Esse grupo reune-se duas vezes ao ana para avaliar 0 de
senvolvimento do programa, discutir politicas e sugerir novas linhas 
de ayao. 

Com 0 objetivo de realizar urn levantamento dos mecanismos 
existentes para a defesa do interesse publico nas areas dos direitos do 
meio ambiente e da mulher, organizaram-se duas consultorias, a Funda
yao Ambiente e Recursos Naturais e 0 Centro de Apoio ao Desenvolvi
mento Local, respectivamente. Com as informayoes obtidas, Poder Ci
dadao preparou manuais, chamados respectivamente Instrumentos de 
a{:ao cidada para a defesa dos direitos do meio ambiente e Instrumentos de 
a{:ao cidada para a defesa dos direitos da mulher, que serao utilizados em 
seminarios cuja finalidade e prom over sua difusao publica e sua utiliza
yao pela cidadania. 

Com 0 objetivo de levar adiante os casos perante os tribunais, 
temos trabalhado com a Associayao pelos Direitos Civis, associayao de 
jovens advogados formados nos Estados U nidos que se baseia na Amer
ican Civil Liberties Union (Aclu) e que tern sob sua responsabilidade 0 

mestrado em dire ito da Universidade de Palermo, onde foi implantado 
urn sistema de assessorias juridicas que permite contar com 0 apoio dos 
mestrandos e ao mesmo tempo criar uma nova mentalidade entre os fu
turos juizes e advogados, contribuindo assim para modificar a cultura 
juridica. 
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Desse modo, conseguiu-se a declara<;:ao de inconstitucionalidade 
em varios casos de abuso policial e que envolviam dire it os sociais, rela
cionados com abatimentos nos vencimentos familiares. Tambem se al
can<;:aram varias vit6rias em casos relacionados com os direitos das pes
soas deficientes - por exemplo, a coloca<;:ao de rampas de acesso nos 
edificios de tribunais. 

Ate 1997, foram iniciadas cerca de 17 a<;:oes judiciais, cabendo 
mencionar dois casos de discrimina<;:ao de genero, urn caso de discrimi
na<;:ao na sele<;:ao de bolsistas de pesquisa e uma a<;:ao contra a munici
palidade e 0 Executivo da na<;:ao por nao haverem regulamentado 0 

acesso para deficientes nos meios de transporte coletivos. 
Tambem foram acionados outros mecanismos de participa<;:ao ci

dada, como a Controladoria Geral da Comunidade e a Defensoria do 
Povo da Na<;:ao, seja enviando-lhes casos, seja aliando-se a a<;:oes por 
elas empreendidas contra aumentos ilegais de tarifas pelas empresas te
lefonicas privatizadas e contra a falta de fornecimento de medicamen
tos contra a Aids. 

Organizou-se uma equipe de trabalho para fiscalizar a entrega de 
medicamentos a portadores de Aids, e criou-se urn grupo de voluntarios 
para realizar urn levantamento dos edificios publicos nos quais persis
tiam os problemas arquitetonicos (rampas de acesso). 

Juntamente com advogados da Associa<;:ao pelos Direitos Civis, 
estamos constantemente considerando novos casos interessantes que, 
como os comentados, possam criar jurisprudencia, constituindo-se num 
precedente importante para a defesa do interesse publico. Tambem es
tamos organizando workshops com advogados e estudantes de direito, 
utilizando como modelos as peti<;:oes apresentadas nas a<;:oes judiciais 
empreendidas pelo programa. 

o Conselho de Organiza<;:oes vem-se consolidando. A rede esta-se 
armando muito bern, as diferentes organiza<;:oes ja se refor<;:am mutua
mente, interagindo de forma eficaz, 0 que mostra claramente os benefi
cios do trabalho em grupo e 0 potencial de uma sociedade civil forte, 
seja para veicular os interesses de minorias que nao encontram urn 
canal nas institui<;:oes tradicionais da democracia, seja para realizar 
a<;:oes em defesa desses interesses. 

Cabe tam bern destacar as freqiientes reunioes de avalia<;:ao reali
zadas entre as diferentes partes que integram 0 programa e a assessoria 
de imprensa, visando a manter uma politica de comunica<;:ao adequada 
e sensivel as mudan<;:as que se produzem na opiniao publica. 

Com certeza e cedo para avaliar 0 imp acto real do programa. A 
nosso ver, porem, ate agora tudo indica que ele caminha na dire<;:ao 
certa e que a maquina montada para desenvolve-lo esta bern lubrifica-
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da. Cumpre criar mecanismos efetivos para medir 0 impacto das a<;:oes 
empreendidas. E importante mencionar que 0 programa faz parte de 
uma iniciativa regional, uma vez que estao sendo desenvolvidos proje
tos similares no Chile, na Colombia e no Peru. A possibilidade de con
frontar experiencias similares sera de grande valor na hora de avaliar 0 

impacto do programa. 
Urn ponto que nao se deve perder de vista e que esse programa 

coincide com a atividade educativa anterior do Poder Cidadao e portan
to nao deve ser analisado isoladamente, mas sim no conjunto do traba
lho que, desde 1991, vern sendo desenvolvido com vistas a promover 
uma mudan<;:a de valores e atitudes fortemente arraigados na cultura 
nacional devido a urn contexto hist6rico muito particular, onde 0 caudi
lhismo, 0 populismo e a mais crua das ditaduras militares foram suces
sivamente conspirando contra uma cultura politica de confian<;:a e deli
bera<;:ao publica orientada para a constru<;:ao de consensos, solidarieda
de e participa<;:ao. 

Conclus6es 

Ao longo deste trabalho tentamos caracterizar 0 processo de de
mocratiza<;:ao politica por que esta passando a sociedade argentina, tra
tando de identificar algumas tendencias que se observam paralelamen
te aos processos de ajuste estrutural e diminui<;:ao do Estado resultantes 
da aplica<;:ao do modelo economico neoliberal. Essas politicas modifica
ram uma realidade na qual, ate pouco tempo atnis, as maiorias popula
res estavam integradas a sociedade, gra<;:as a sua inser<;:ao no mercado 
de trabalho e na seguridade social. 

Ante a necessidade de criar novas formas de articula<;:ao entre Es
tado e sociedade, a sociedade civil e chamada a desempenhar urn novo 
papel (nao muito c1aramente definido), considerando sua posi<;:ao inter
mediaria entre 0 Estado e 0 mercado. 

Como exemplo desse novo papel que se delineia para as orga
niza<;:oes da sociedade civil, apresentou-se 0 trabalho do Poder Cida
dao na area da participa<;:ao e fiscaliza<;:ao cidadas com a realiza<;:ao 
de a<;:oes de interesse publico, descrevendo-se sucintamente os ins
trumentos legais que a Constitui<;:ao outorga e que permitem ao cida
dao rec1amar 0 efetivo cumprimento da lei em questoes de interesse 
publico. 

Quanto as possibilidades de repetir esse program a em outros pai
ses da regiao, ha uma serie de elementos do contexto argentino que, a 
nosso ver, determinaram 0 exito do programa. Sao eles: 
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• uma crise das instituir;6es basicas da democracia e a necessidade de 
seu fortalecimento; 

• uma profunda crise social; 

• a existencia de novos instrumentos para a defesa dos direitos, incor
porados a partir da reforma constitucional de 1994; 

• urn processo de crescente judicializar;ao dos conflitos; 

• urn desenvolvimento consideravel das organizar;6es da sociedade civil; 

• a existencia de urn set or da imprensa interessado em dar ampla di
vulgar;ao a esse tipo de ar;6es. 

Para responder ao apelo de Nuria Cunill (1995) no sentido de rein
terpretar as relar;6es entre 0 Estado e a sociedade civil, cumpre primeira
mente rever nossa concepr;ao de sociedade e de comunidade politica. Se 
considerarmos que ela nao se reduz ao mercado, mas que e urn pacto 
moral que deve integrar todos os seus membros, urn pacto social que ins
titui direitos e estabelece deveres, que e coadjuvante de principios eticos 
relacionados com a solidariedade, entao deveremos nos esforr;ar para que 
esses valores penetrem 0 debate politico. Por sua inserr;ao social, seu grau 
de penetrar;ao na sociedade, sua capacidade de cristalizar temas no debate 
publico, 0 terceiro setor tern grande potencial para impulsionar essa tare
fa, recriando urn sentido de participar;ao c1vica e de servir;o social. 

Como assinala Gonzalez Bombal, a amear;a de crescentes niveis de 
exclusao social coloca para as organizar;6es do terceiro setor 0 desafio de 
pensar 0 "espar;o do social como uma zona intermediaria entre 0 mercado 
e 0 Estado, onde se preservem prMicas associativas e solidarias". Nesse 
sentido, as associar;6es que trabalham na area de cidadania e fortalecimen
to da democracia devem ampliar suas agendas, passando a incluir os direi
tos sociais, alern dos direitos civis, e associar-se a organizar;6es que traba
lham em projetos de desenvolvimento social, para, em conjunto, encontra
rem linhas de trabalho criativas que aprofundem a cidadania social e a so
lidariedade, integrando incluidos e excluidos pelo mercado. 
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Controle social e controle de resultados 
urn balan~o dos argurnentos e da 
experiencia recente 

Evelyn Lev 

A medida que se caminha para 0 final do seculo, torna-se mais e 
mais evidente que e necessario aprofundar a democracia, enquanto as 
instituic;:6es desenhadas nos seculos XVIII e XIX, que redundaram na 
democracia representativa, mostram-se por demais estreitas para fazer 
face aos desafios para 0 governo das sociedades contemponlneas. 

A complexidade das instituic;:oes estatais e sua impenetrabilidade 
impedem 0 controle da atividade governamental por parte da socieda
de. 0 estranhamento que muitas vezes se estabelece entre Estado e so
ciedade faz com que, frequentemente, esta volte suas costas ao prime i
ro, interpondo-se serios problemas de governabilidade. 0 crescimento 
das maquinas governamentais, em decorrencia da expansao das fun
c;:oes do Estado, tern levado muitas vezes a sua inteira autonomizac;:ao, a 
revelia dos mecanismos de controle democratico. 0 desequilibrio entre 
atores politicos e sociais desfavorece crescentemente os mais frageis, 
impedidos de exercer a pressao correspondente aos grupos de interes
ses organizados. Mais enfraquecidos ficam os cidadaos, que nao conse
guem se constituir como atores. Finalmente, a intensificac;:ao do proces
so de globalizac;:ao torna decisoes cruciais e dramaticas inteiramente ex
ternas ao controle publico. Em meio aos processos de reforma do Esta
do abre-se 0 debate sobre as formas de sua democratizac;:ao. Tornar a infor
mac;:ao mais acessivel, buscar a transparencia sao algumas das estrategias 
propostas. Ao mesmo tempo, fica mais evidente a necessidade de am
pliar os mecanismos de accountability. 

Este ensaio procura desenvolver alguns dos argument os de Bres
ser Pereira (1997) sobre as novas perspectivas de relac;:ao entre Estado e 
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sociedade, em especial a constituiyao de urn setor publico nao-estatal e 
seus mecanismos de controle. Faz urn balanyo da literatura que destaca 
as posslveis virtu des do controle social como instrumento de repactua
yao do Estado e seus cidadaos, nao somente os mais organizados, mas 
tam bern os excluidos do jogo politico. Volta-se tam bern para 0 exame do 
controle de resultados, que esta sendo introduzido pela administrayao ge
rencial, como mecanismo disponivel ao controle social. 0 exame da ex
periencia recente nesse campo permite avanyar sobre as possibilidades 
e limites atuais dessa alternativa. 

Governon~o sociopolitico 

Por mais distintas que sejam as interpretayoes sobre os fundamen
tos da atual crise do Estado, observa-se sempre pelo menos uma con
vergencia: a de que existe urn hiato entre Estado e sociedade. Mayntz 
(1993:9) observa que a ingovernabilidade se torna manifesta "no radica
lismo politico, no afastamento do sistema partidario, na emergencia de 
novos movimentos sociais, em formas de protesto nao-ortodoxas, em 
crescentes taxas de criminalidade e na reprivatizayao da forya". 

o insulamento burocratico, por urn lado, e a privatizayao do Esta
do, por outro, tern produzido Uma opacidade do Estado perante a maio
ria dos cidadaos, 0 que esvazia progressivamente sua legitimidade. Em 
muitos casos, tambem se verifica a recusa de setores da sociedade a 
aceitar politicas publicas predeterminadas. 

Como fazer expandir, entao, a participayao dos cidadaos na for
mulayao e no controle das politicas publicas? Como impedir que os ca
nais de expressao e controle social sejam tnonopolizados pelas corpora
yoes privadas? (Bresser Pereira & Cunill, 1997.) 

No contexto latino-americano, onde se vive urn periodo de rede
mocratizayao e se exige 0 fortalecimento de novos e frageis atores, 
onde, ademais, ha que se enfrentar urn processo persistente de exclusao 
social, como inverter uma tradiyao de cidadania estreita? (Cunill, 1995.) 

Como impedir que 0 conhecimento tecnico cristalize as diferenyas? 
Como nao condenar os atores sociais ao confinamento das negocia

yoes de politicas especificas, retirando-os da cena macropolitica? (Bresser 
Pereira & Cunill, 1997.) 

Kooiman e outros1 distinguem tres novas caracteristicas estruturais 
nas sociedades contemporaneas: a dinamica, a complexidade e a diversi-

1 Essas ideias for am exploradas no projeto Bielefeld e expostas na coletanea de Kooiman 
et alii (1993). 
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dade. Essas tres qualidades implicam 0 surgimento de urn novo padrao 
de relacionamento Estado/sociedade, no qual se verifica uma divisao de 
responsabilidades e tarefas, sobretudo em areas como bem-estar, prote
c;:ao ambiental, educac;:ao e planejamento urbano. Esse novo padrao e de
nominado governo sociopolitico ou governam;a2 e pressup6e, por sua vez, a 
co-gestao, a co-alocac;:ao, a co-produc;:ao e a "co-navegac;:ao": 

"0 governo sociopolitico se verifica em interac;:oes entre atores 
nos niveis micro, meso e macro de agregac;:ao sociopolitica. Essas 
interac;:oes ( ... ) sao conectadas em padroes complexos, se movem 
e mudam com base em forc;:as dinamicas e se refer em a diferen
tes substancias" (Kooiman et alii, 1993). 

As interac;:oes entre Estado e sociedade se fazem necessanas por
quanto se reconhece sua dependencia mutua, uma vez que nenhum 
ator detem to do 0 conhecimento e informac;:ao necessarios para resolver 
problemas complexos, dinamicos e diversificados. 3 

Segundo Mayntz (1993), os problemas de governabilidade nao 
estao na insuficiente inteligencia da burocracia, na falta de habilidade 
governamental para tomar decisoes ou na escolha equivocada de instru
mentos, mas no carater especial dos objetos de governo, ou seja, os sub
sistemas societais (subsistemas economico, cientifico, de saude) que se 
tornam impenetraveis, do ponto de vista cognitiv~, para serem influen
ciados. De acordo com a autora, a dinamica intern a e auto-referenciada 
desses grupos torna quase impossivel 0 controle politico centralizado 
na forma juridica tradicional. Resta ao Estado controlar urn contexto 
por meio de norm as que facilitem a resoluc;:ao de problemas societais 
por auto-regulac;:ao e coordenac;:ao horizontal. Dunsire (1993) chama 
isso de collibration, uma estrategia de participac;:ao do governo no espec
tro de forc;:as presentes, numa determinada area de interesse. A partir 
da identificac;:ao dessas forc;:as e de sua configurac;:ao, 0 governo deveria 
altera-Ia para a configurac;:ao desejada, dando suporte ao lade mais fra-

2 Neste ensaio utilizarei a expressao governanc;:a sociopolitica quando estiver me referin
do ao conceito desenvolvido por Kooiman e seus colaboradores. 
3 A existencia de dependencias mutuas entre 0 publico e 0 privado se manifesta na per
cepc;:ao das policy networks. Esse conceito e utilizado "como quadro geral em contextos 
setoriais onde intervem agentes publicos e privados, sem pressupor nenhum modele 
concreto, nem partir de uma ideia preconcebida sobre como devem ser as relac;:6es ad
ministrac;:ao-sociedade ( ... ) [mas] aceitando que a administrac;:ao ja nao e 0 ator hierarqui
co dominante na elaborac;:ao e implementac;:ao [das politicas public as], embora ainda 
tenha papel destacado" (Jordana, 1995:78). 
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gil. Dessa maneira, e nao por interferencia direta, 0 governo deveria 
conduzir a sociedade de uma situa9ao indesejavel para uma situa9ao 
desejavel. 

Portanto, governar de modo interativo - ou seja, na perspectiva 
da governan9a sociopolitica - significa equilibrar for9as e interesses 
sociais, capacitando atores e sistemas sociais a se organizarem. Criar 
coopera9ao voltada para interesses comuns e vita is implica envolver 
organiza90es e interesses de modo a faze-los compartilhar a responsa
bilidade pelas mudan9as estruturais, ao mesmo tempo em que cada 
agente mantem autonomia para gerenciar a mudan9a incremental 
(Metcalfe, 1993). 

A tarefa dos governos em sociedades contemporaneas e comple
xas e influenciar intera90es sociais de modo a tornar 0 governo politico 
e a auto-organiza9ao social complementares. Assim Kooiman e outros 
(1993) mostram a necessidade de criar contextos nos quais estejam pre
sentes 0 Estado - representado por agencias, politicos e gerentes pub li
cos - e os diferentes atores interessados (stakeholders), devendo a coo
pera9ao se dar tanto no plano da forma9ao quanta no da implementa-
9ao das politic as publicas. Eis que se alarga 0 espectro de atores envol
vidos, anteriormente s6 constituido por representantes eleitos e buro
cratas. 

Para a realiza9ao desse novo modelo de concerto Estado/socieda
de, porem, e necessario urn novo modelo de accountability. 

Accountabilitye controle social 

o reconhecimento da necessidade de 0 Estado exercer 0 poder 
politico mediante uma a9ao combinada com a sociedade civil remete ao 
elo de liga9ao entre ambos, qual seja, a accountability, a obriga9ao de 
prestar contas e assumir responsabilidades perante os cidadaos imposta 
aqueles que detem 0 poder de Estado. 0 prestar contas, porem, deriva 
de explica90es construidas - accounts - cujo significado deve ser en
tendido e aceito por todas as partes envolvidas para que se possa plane
jar e avaliar a a9ao coletiva. Como dizem March e Olsen (1995:167): 

itA constru9ao de explica90es e ao mesmo tempo uma troca de in
formac;:oes e uma negocia9ao entre grupos sociais e subculturas 
com diferentes ideias e modos de pensar. Esses encontros fre
qiientemente envolvem bus cas cooperativas de entendimento 
mutuo, resolu9ao de problemas e difusao de cren9as ( ... ). Existe 
uma disputa entre autoridades, especialistas e interessados sobre 
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as interpretac;:6es ( ... ). A governanc;:a democnitica das explicac;:oes 
equivale a administrac;:ao desse processo de cooperac;:ao e conflito 
que permite 0 desenvolvimento de significados, argumentos e ra
z6es compartilhados. II 

A relac;:ao entre accountability e governanc;:a democnitica e ainda 
enfatizada quando se considera que: 

"A governanc;:a democrcHica envolve a gestao dessas disputas sobre 
significados e a construc;:ao de instituic;:6es que permitam aos ci
dadaos criar, sustentar e mudar interpretac;:6es da realidade num 
mundo ambiguo e incerto. Implica fazer do processo de construc;:ao 
de explicac;:oes uma contribuic;:ao ao desenvolvimento da inteligen
cia coletiva, do aprendizado institucional e da igualdade politica 
( ... ). Instituic;:6es e processos democrcHicos possibilitam que cida
daos e autoridades democrcHicos construam explicac;:oes morais 
sobre a boa sociedade, reconhec;:am as tarefas, objetivos e form as 
de governanc;:a apropriados e adquiram confianc;:a na sua mutua 
boa-vontade e capacidade de raciocinar. Eles desenvolvem e prote
gem uma esfera publica autonoma e a sociedade civil, nao contro
ladas pelo poder politico, ideol6gico ou economico (Habermas, 
1989). Eles definem e mantem sistemas de prestac;:ao de contas for
mais e informais que possibilitam aprender com a experiencia e 
chamar cidadaos, autoridades e outras instituic;:6es e individuos po
derosos a prestar contas dentro de padroes democrcHicos" (March 
& Olsen, 1995:180). 

Assim, a accountability se refere nao somente a premissa da pres
tac;:ao de contas, mas tambem a definic;:ao dos objetos sobre os quais se 
prestarao contas: 

"A ac;:ao no dominio publico se baseia no consentimento publico, 
pois sem consentimento a escolha publica nao tern legitimidade. 
A sociedade aprendiz requer uma continua relac;:ao de accountabi
lity com 0 sistema politico. 0 objetivo da gestao no dominio pu
blico e permitir nao s6 que seja dada ao publico uma explicac;:ao4 

sobre 0 desempenho, mas tambem que uma variedade de interes-

4 No original ingles, account. 
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ses do publico estejam presentes no discurso sobre 0 que conta 
como desempenho na busca da politica publica. A gestao da 
accountability publica e portanto essencial a vitalidade do do
minio publico assegurando relayoes de controle e consenti
mento ( ... ) e tambem de discurso dentro do sistema politico" 
(Ranson & Stewart, 1994:221). 

A accountability tern pois a finalidade de criar transparencia e, por 
conseguinte, condiyoes de confianya entre governantes e governados. 

A definiyao dos termos sobre os quais se fara a prestayao de con
tas tern que ser conjunta, momento a partir do qual os papeis - de pro
dutores e de consumidores, de principal e de agente - na politica pu
blica se separam. 

Segundo Stewart e Ranson (1994), a accountability tern tres am
plos objetivos: 

• a explicitayao/cobranya dos objetivos e das intenyoes da politica; 

• a explicitayao/cobranya do desempenho e dos resultados; 

• a explicitayao/cobranya da probidade e da integridade. 

A ideia de controle social pertence ao campo da accountability, 
uma forma de checks and balances presente na dimensoes de controle 
democrMico. It inovadora, po is propoe a participayao imediata da socie
dade no controle do Estado, ao inves da forma mediata preconizada 
pela democracia representativa. 0 controle social, para autores como 
Restrepo (1997) e Bresser Pereira (1997), deriva da ampliayao da esfera 
publica e do enfraquecimento dos limites Estado/sociedade. Subenten
de a necessidade de aprofundar a democracia. Inclui-se nas diversas di
mensoes da participayao social na formulayao e implementayao de poli
ticas publicas. Tern por finalidade aumentar: 

• a eficiencia da atividade governamental; 

• a transparencia e a publicizar;:ao dos atos da administrayao publica; 

• a democratizayao do sistema politico. 

Restrepo (1997) assinala que a participayao - e portanto 0 con
trole social - pode se dar nos seguintes ambitos: informayao, consulta, 
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combina<;:ao, co-decisao, planejamento participativo, controle estrategi
co, controle de execu<;:ao, co-administra<;:ao e execu<;:ao. 

Assim, 0 controle social tern sido geralmente visto alem da rela<;:ao 
principallagente (Przeworski, 1997; Melo, 1996), envolvendo burocracia 
e atores sociais numa rela<;:ao que inclui mas tambem supera a fiscaliza
<;:ao dos atos e resultados da administra<;:ao publica. 

Controle social e informa~fio: a experiencia recente 

Para exercer controle sobre 0 governo, os cidadaos precisam ini
cialmente ter acesso a informa<;:ao. 

Ha decadas os paises europeus vern abrigando movimentos so
ciais que lutam pela liberdade de acesso a informa<;:ao (freedom of infor
mation). Na Italia, introduziram-se legisla<;:oes nacionais e regionais per
mitindo maior acesso dos cidadaos a politica ambiental, conferindo-Ihes 
inclusive 0 direito de controlar sua execu<;:ao (Sacchetti, 1992). 

N a Gra-Bretanha, desde 1993 esta em vigor a politica do open go
vernment (governo aberto), que tambem da aos cidadaos acesso nao s6 a 
arquivos eventualmente existentes em agencias governamentais, como 
a alguns documentos referentes a tomadas de decisao governamental 
sobre politicas de saude e meio ambiente (Clark, 1996). 

Para dar maior transparencia a suas a<;:oes, alargar 0 espectro de 
interlocutores, melhorar seu gerenciamento, evitando a excessiva frag
menta<;:ao e departamentaliza<;:ao de suas a<;:oes, a Comissao Europeia 
criou, em 1994, urn conjunto de medidas destinadas a efetuar uma "re
volu<;:ao da informa<;:ao" (Peterson, 1995). 

o experimento parece ter sido bem-sucedido. Entre outras me
didas, passou-se a publicar - e difundir amplamente - urn Guia de 
Servi<;:os, ou seja, uma lista das autoridades responsaveis pelas di
ferentes atividades da Comissao. Dessa forma come<;:ou-se a quebrar 
os aneis burocraticos que se haviam estabelecido entre burocratas e 
lobbies setoriais. 

Com antecedencia de urn ano, passou-se a divulgar os assuntos 
constantes da agenda de discussoes da organiza<;:ao. Tambem passou-se 
a realizar urn processo aberto de consultas pelo qual cidadaos ou orga
niza<;:oes pod em se manifestar sobre os diferentes temas. Finalmente, 
foi constituido urn Comite de U suarios para definir uma politica de in
forma<;:ao. 

Alguns resultados sao visiveis, segundo Peterson (1995): maior 
foco, maior sensitividade e maior objetividade. Tambem logrou-se, tal
vez com menor intensidade, aproximar stakeholders costumeiramente 
em oposi<;:ao: ambientalistas e industriais. 
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No Brasil, cumpre destacar a experiencia, em andamento, realiza
da pelo Ministerio da Educa<;:ao. Desde 1994, 0 programa radiofonico 
diario do governo federal, A voz do Brasil, que atinge todas as localida
des do territ6rio nacional, vern anunciando os repasses de verb as para 
as escolas nos diferentes municipios. Mediante essa estrategia, lias pre
feituras passaram a ser informadas com rapidez, acelerando a aplica<;:ao 
dos recursos que antes ficavam sem movimenta<;:ao na agencia banca
ria; houve significativo aumento de eficiencia na aplica<;:ao dos recursos 
para constru<;:ao e reforma de escolas; 0 numero de denuncias encami
nhadas a auditoria do FNDE cresceu de 100 por ana para 20 por dia; no 
FNDE, 0 numero de pedidos de audiencias de prefeitos de todo 0 pais, 
com 0 objetivo de influenciar no processo de libera<;:ao de verbas, redu
ziu-se a quase zero; e desapareceram as denuncias sobre interferencia 
de escrit6rios de representa<;:ao" (Ramos, 1997). 

Numa experiencia exemplar de collibration, 0 governo local do bo
rough de Lewisham, na area interna - e mais pobre - de Londres, defi
niu uma politica de combate a drogas e criminalidade a partir de urn juri 
composto de 16 cidadaos escolhidos ao acaso entre seus habitantes. Du
rante quatro dias esse juri ouviu a opiniao abalizada de 15 especialistas, 
para entao concluir sobre a politica a ser adotada na localidade. 

As experiencias referidas parecem indicar 0 alargamento paulatino 
da esfera publica, urn aprofundamento da democracia pela incorpora<;:ao 
de novos atores a defini<;:ao e ao controle das politicas publicas. Pode-se 
tambem assinalar que a oferta de informa<;:ao e condi<;:ao necessaria para 
isso, enquanto 0 desenvolvimento tecnol6gico das comunica<;:6es permite 
pensar em alternativas ate ha pouco impossiveis. Assim, 0 uso do telefo
ne, da TV a cabo e da Internet e visto como meio de ampliar a democra
cia direta, permitindo que as decis6es sejam tomadas com a participa<;:ao 
de maior numero de eleitores. Alguns pesquisadores vern explorando as 
possibilidades das telelei<;:6es, reuni6es comunitarias eletronicas, engen
drando uma "teledemocracia" (The Economist, 17-6-1995). 

Com isso abre-se oportunidade para 0 surgimento ou fortaleci
mento de atores ate aqui alijados do debate sobre a coisa publica, 
mesmo aqueles que nao possuem - como no caso do juri de cidadaos 
de Lewisham - especial competencia tecnica para formar sua opiniao. 

o controle por resultados 

Em meio as tentativas de criar novos instrumentos para 0 alarga
mento da democracia, muitos governos tern feito multiplos esfor<;:os 
para recuperar e atualizar suas respectivas administra<;:6es. Com fre
qiincia, essas novas modalidades organizacionais sao caracterizadas 
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como p6s-burocraticas ou p6s-fordistas. Ainda que os parametros de mui
tas dessas reformas derivem de estrategias criadas para as organizayoes 
privadas e portanto pare yam neutras, seu uso pode ter impactos politi
cos muito diferenciados. Muitas vezes a adoyao de uma estrategia -
como a descentralizayao - gera efeitos bastante diferentes, a depender 
das condiyoes de sua implantayao. 

Entre os diferentes instrumentos de gestao cujo uso tem-se dis
seminado esta 0 controle por resultados. Embora a implantayao do 
controle por resultados na administrayao publica seja atribuida a dis
seminayao da administra9iio gerencial, March e Olsen (1995) a relacio
nam com 0 desenvolvimento do Estado do bem-estar, no qual os pro
fissionais deixariam de ser controlados exclusivamente pelo correto 
emprego dos pracedimentos. De fato, na Gra-Bretanha, ainda nos 
anos 60, a Comissao Fulton alertou para a necessidade de tomar indi
viduos e unidades, dentro da administrayao publica, responsaveis por 
seu desempenho (Hughes, 1994), sendo este avaliado da forma mais 
objetiva possive!. 

Mas foi somente nos anos 70 que efetivamente 0 controle por re

sultados passou a ser empregado no setor publico. Nos ventos da crise 
economica daquela decada, 0 governo conservador da sra. Thatcher en
contrau condiyoes favoraveis a implantayao de sucessivas medidas que 
tiveram por objetivo dar maior flexibilidade ao administrador publico, 
responsabilizando-o e avaliando-o por resultados. 0 prime ira desses 
program as foi 0 Financial Management Initiative, que descentralizou 0 

controle dos gastos e introduziu a cultura do controle de custos. Por 
essa epoca comeyou tam bern a difundir-se 0 usa de indicadores de de

sempenho. 

Alguns anos mais tarde, foi criado 0 programa Next Steps, 
dando origem as agencias, unidades do setor publico responsaveis 
pela prestayao de serviyos. As agencias foi concedida maior liberdade 
e flexibilidade gerencial, por exemplo, na contratayao da mao-de-obra. 
Separava-se assim a formulayiio da polltica de sua implementayiio. Si
multaneamente, varios serviyos anteriormente prestados pelo Estado 
passaram a ser contratados no setor privado. A soma desses dois mo
vimentos levou ao desenvolvimento de uma cultura contratualista no 
setor publico britanico. 

Do ponto de vista de Hoggett (1996), no setor publico britanico 
podem-se distinguir tres estrategias inter-relacionadas de controle: 
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• competic;:ao (no me rca do ou administrada)5 como forma de coorde
nar unidades descentralizadas; 

• descentralizac;:ao das operac;:6es e centralizac;:ao do comando estra
tegico; 

• disseminac;:ao das tecnicas de gerenciamento de desempenho. 

Na Franc;:a, pouco tempo depois, implantaram-se tambem os cen
tros de responsabilidade, conferindo maior liberdade para 0 administrador 
em troca da visibilidade dos custos, relacionados com resultados. Em va
rias lugares, essa especie de contrato que se estabelece entre prestadores 
de servic;:os e 6rgaos supervisores ganhou a denominac;:ao de contrato de 
gestao. 6 

Na perspectiva da administrac;:ao gerencial, a separac;:ao entre for
mulac;:ao de politicas e execuc;:ao de servic;:os - freqiientemente por 
meio de organizac;:6es publicas nao-estatais - cria essas relac;:6es contra
tuais atraves dos contratos de gestao, que permitem as organizac;:6es 
formuladoras monitorar a distancia a implementac;:ao de suas politic as. 

Segundo Krogt (1996), as carateristicas de tais contratos sao: a) es
pecificac;:ao de resultados esperados; b) especificac;:ao de responsabilida
des e competencias do dirigente; c) regras de relac;:ao agente/principal; 
d) regras que restringem a liberdade do dirigente. 

Ainda conforme 0 mesmo autor, em geral os envolvidos num con
trato sao: politicos; dirigentes das organizac;:6es contratadas; unidades 
organizacionais de assessoria; e unidades organizacionais de produc;:ao. 

Zapico e Mayne (1995) resumiram as conclus6es de nove diferen
tes estudos que procuraram investigar a efetividade dessa pratica admi
nistrativa. As conclus6es dos estudos corroboram a validade dessa al
ternativa de gerenciamento do setor publico, como adt;mais atestam os 
estudos realizados por Domberger e Hall (1996) sobre os casos austra
liano e neozelandes; esses autores mostram que os ganhos de eficiencia 
foram inequivocos, sem perda da qualidade dos servic;:os. 

5 Chama-se competi<;:iio administrada a disputa entre divers as organiza<;:6es governamen
tais prestadoras de servi<;:os da mesma natureza Icomo escolas) por recursos publicos, de 
acordo com avalia<;:6es feitas pelos cidadiios ou, comparativamente, por orgiios de audi
toria do proprio Estado. 
6 A reforma administrativa, em implanta<;:iio pelo governo federal, no Brasil, tambem 
preve utiliza<;:iio desse instrumento como elemento de accountability entre ministerios su
pervisores e agendas executivas ou organiza<;:6es sociais. A esse respeito ver Presidencia da 
Republica, Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995. mimeog. 
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Deakin e Walsh (1996) constataram maior atenc;:ao aos usuanos 
de servic;:os publicos mais simples, nos quais as especificac;:6es de con
tratos sao mais faceis. Puderam verificar que as organizac;:6es publicas 
tern feito maiores esforc;:os para consultar seus c1ientes e envolve-Ios na 
determinac;:ao dos servic;:os. 

Contudo, problemas de varias naturezas foram apontados por di
versos estudiosos, e Zapico e Mayne (1995) os resumiram no seguinte 
quadro: 

Controle de gestao e acompanhamento de resultados 

Fatores de 
complexidade 

Incerteza: 
• Relac;ao causal 

efeito desconhecida 

• Dificuldade de 
medir e colher 
informac;ao 

Interdependencia: 
Interac;ao de 
unidades, 
organizac;oes 

politicas e 
clientela 

Diversidade: 
va lores e interesses 

multiplos e 
conflitantes 

Instabilidade: 
Mudanc;a de 
obietivos, politicas 

ambiente 

Problemas relacionados 
e/ou derivados 

,~----""~, 

Efeitos naG antecipados; 
obietivos ambiguos; 
resistencia 00 

acompanhamento 
de resultados 

Incapacidade de 
controlar fatores 

externos 

Alcance limitado 

de indicadores, 

coordena<;ao 
fraca 

Soluc,;oes 

Instrumentos 
estudados 

Capacidade de 
lideranc;a da 
unidade central 
respons6vel pelo 
acompanhamento 
de resultados 

Uso de incentivos: 

• Reorientac;ao 
pos itiva dos 
sistemas de contrale 

• Recompensar 
o aprendizado 

• Orientac;ao voltada 
para os clientes 

AvaliaC;ao dos 

pragramas como 
instrumento 

complementar 

Propostas 

Novos criterios 
de sucesso 

Maximizac;ao 
da utilidade em 
contexto simples 
e est6vel 

Economia 
Eficiencia 
Efic6cia 

MaximizaC;ao da 

adaptabilidade em 
contextos complexos 

(nivel estrategico) 

Diagnostico 

Desenho 
Desenvolvimento 
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Muitos dos obstaculos referidos por Zapico e Mayne esHio identi
ficados com a fase de implementac;:ao. Deakin e Walsh (1996) tambem 
identificaram, em seu estudo, as dificuldades que os contratos apresen
tam em face da ambiguidade no processo de implementac;:ao de politi
cas (definida por Zapico e Mayne como instabilidade). 

A definic;:ao conjunta - por contratantes e contratados - de tare
fas, indicadores, medidas de desempenho, organizac;:ao e controle apro
priado de recursos, sistemas de monitoramento, incentivos e sanc;:oes e 
condic;:ao reconhecida como necessaria para 0 exito de uma gestao fun
damentada no controle por resultados. 

Controle social e controle por resultados: urn vinculo posslvel 
e desejovel 

Primordialmente, 0 controle por resultados foi concebido como 
meio de melhorar a efetividade da administrac;:ao publica e, logo, au
mentar 0 controle dos politicos sobre a burocracia. A participac;:ao de 
usuarios e clientes/cidadaos na definic;:ao dos padroes de servic;:os tam
bern favorece esse controle,7 0 que tern contribuido para a ruptura de 
padroes tecnocriiticos de definic;:ao de politicas publicas. 

Aos poucos, porem, 0 controle por resultados vem-se mostrando 
urn possivel instrumento de controle social. Assim, a presidencia do Te
souro canadense, por exemplo, vern publicando relat6rios anuais para 0 

Parlamento, contendo medidas de resultados e de accountability. Segun
do pesquisa realizada junto a 73% da populac;:ao canadense, a prestac;:ao 
de contas dos resultados alcanc;:ados e de sua efetividade foi considera
da 0 instrumento mais conhecido para tornar 0 governo mais adequa
do. Todos os anos elabora-se urn relat6rio, tornando publicos os resulta
dos esperados de 30 ministerios e agencias em seus respectivos progra
mas. 0 mesmo relat6rio esta sendo disseminado via Internet; segundo 
o governo canadense, sua divulgac;:~o permite obter: 

• "uma perspectiva unica e abrangente das informac;:oes mais impor
tantes que configuram as prioridades e decisoes governamentais; 

70 controle por resultados permitiu mais uma variante na rela<;:iio com a administra<;:iio 
publica, qual seja, 0 consumerismo, ou controle feito pelos cidadiios·dientes dos servi
<;:os prestados. Tal e a perspectiva da Carta do Cidadiio (Citizen's Charter), que estabele
ce padroes de desempenho dos servi<;:os publicos para serem cobrados pelos cidadiios 
aos prestadores desses servi<;:os. 
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• uma visao eshivel e mais estrategica dos objetivos governamentais; 

• um contexto mais explicito, mostrando a ligayao entre os programas, 
o que estimula maior cooperayao dentra de ministerios e agencias e 
entre e1es; e 

• uma abordagem mais aberta e disciplinada para a explicitayao do 
valor das politicas e programas, 0 que tambem permite envolvimen
to do publico alem das consult as sobre assuntos especificos" (Minis
ter of Public Works and Government Services, 1996). 

o controle de resultados, embora aumente as possibilidades de 
accountability por tornar mais explicitos objetivos e meios envolvidos na 
politica publica, pode redundar num instrumento pouco democnitico se 
a definiyao de indicadores e/ou resultados for um pracesso determina
do por poucos agentes. Como assinala Smith (1996), a mensurayao de 
resultados nunca pode ser um processo "objetivo" e precisa estar rela
cionada a um grupo de stakeholders. 

Ranson e Stewart (1994) igualmente procuraram explicitar 0 nexo 
entre os do is tipos de contrale - 0 social e 0 de resultados ou de de
sempenho -, mostrando que na definiyao de indicadores de desempe
nho (ou clausulas contratuais) devem estar presentes as diferentes con
cepyoes sobre a politica publica existentes na sociedade. Para esses au
tores, os indicadores devem estar ligados aos atores responsaveis pelo 
desempenho, e nao pode haver limites que excluam cidadaos. Segundo 
e1es, 0 desempenho no dominic publico tem diferentes dimensoes e ne
nhuma pode ser considerada irrelevante. Assim, os processos de avalia
yao de desempenho tem um papel a cumprir no campo da accountabili
ty, mas precisam evoluir do campo da mensurayao para processos que 
levem ao julgamento politico do que e bom desempenho. 

Conclusoes 

Diversidade, dinamica e complexidade caracterizam as socieda
des contemporaneas, imersas em fluxos permanentes de informayiio. 
Gerar agregayao e governabilidade exige novas concepyoes. De multi
plas visoes e experiencias surgem consensos em torno da necessidade 
de se criarem estrategias de responsabilidades compartilhadas entre Es
tado e sociedade. Por esse prisma, contrale social e somente a outra 
face de um stakeholding model (Williamson, 1996), ou seja, de um mo
delo em que os diferentes atores, sem perda de identidade, criam estra-
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tegias comuns. Assim, a accountability nao pode se dar sob termos neu
tros, prefixados, como subentende uma vi sao quase positivista de uma 
rela<;:ao entre governantes e governados. Na etimologia do termo ac
countability esta a raiz account, sugerindo a necessaria constru<;:ao de 
significados que competem para serem aceitos amplamente. 0 controle 
social ultrapassa portanto uma percep<;:ao de controle da sociedade 
sobre a burocracia e adquire 0 carater de participa<;:ao desses dois ato
res num triangulo, no qual 0 terceiro vertice e constituido pelos pr6-
prios politicos. A confian<;:a que se deve estabelecer para 0 desenvolvi
mento dessa a<;:ao conjunta tern que se assentar na transparencia, 0 que 
faz da informac;ao a variavel crucial desse processo. Em ultimo caso, a 
informa<;:ao cria atores: e 0 que mostram 0 caso da Uniao Europeia, es
tudado por Peterson, e a experiencia do Ministerio da Educa<;:ao do Bra
sil. A informa<;:ao para 0 publico tern a vantagem de fortalecer atores 
constituidos e pode tornar ativos cidadaos passivos. Como apontaram 
Ranson e Stewart (1994), a cidadania ativa se ap6ia no II direito de saber, 
de obter explica<;:oes, de ser envolvido, de ser ouvido e de ser levado 
em considera<;:ao". 

Nesse sentido, ha que se concordar com Kooiman (1993:257): 

liE ( ... ) melhor explicitar esse papel politico da administra<;:ao, de 
sorte a capacitar nao somente atores fortes e altamente organiza
dos, mas tambem cidadaos isolados e movimentos sociais, permi
tindo que se infiltrem na administra<;:ao para que se fa<;:am repre
sentar no processo de elabora<;:ao de politicas. Assim se faz mais 
justi<;:a a diversidade que prevalece na sociedade moderna, e 
esses grupos podem funcionar como contrapesos, ampliando 0 

potencial de aprendizado ou de processos de governo, 0 que dimi
nui, a nosso ver, 0 risco de auto-referenciamento ou fechamento 
organizacional ou de redes. II 

o controle do setor publico nao-estatal, assim como 0 controle do 
setor estatal, passa portanto por caminhos corretos de informa<;:oes 
acessiveis. Nao cabe aqui discutir quais sao esses caminhos; para tanto 
e preciso se apoiar no conhecimento da comunica<;:ao social contempo
ranea. Esse e assunto por demais complexo para ser tratado aqui, mas e 
preciso levar em conta a qualidade e a quanti dade de informa<;:oes para 
que se tornem realmente instrumentais. Alem da informa<;:ao, evidente
mente, e preciso haver urn quadro legal que permita a contesta<;:ao das 
a<;:oes contrarias ao interesse publico. Portanto, 0 cidadao deve poder 
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incriminar os responsaveis por desvios de qualquer natureza - no 
caso, os dirigentes dessas organizayoes. 

A oferta e 0 acesso a informa<;ao nao sao suficientes, dadas as as
simetrias existentes, se levarmos em considera<;ao os desniveis educa
cionais de sociedades como as latino-americanas - 0 que remete as 
preocupa<;oes de Cunill Grau (1995) mencionadas no inicio - e se ad
mitirmos a existencia de "subsistemas societais (subsistemas economi
co, cientifico, de saude) que se tornam impenetniveis, do ponto de vista 
cognitivo, para serem influenciados", como disse Mayntz (1993). E pre
ciso criar tradu(:oes de urn publico para outro, como no caso do juri de 
Lewisham. Eis uma virtude suplementar da explicita<;ao de resultados: 
eles representam significados acordados e passam a criar linguagens de 
entendimento comum entre os varios grupos sociais. 
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Red istri bu i~fio de di reitos e responsa bi I idades 
- cidadania e capital social* 

Charles A. Reilly 

Dos confrarias 00 capital social 

Robert Putnam (1994) nos introduziu ao estudo, em certos casos 
fascinante, dos vinculos entre 0 civismo e a economia, primeiro na Ita
lia e mais recentemente nos Estados Unidos. "Capital social" e urn con
ceito que provocou acalorado debate nos meios academicos e uma 
apropriaC;ao menos critica do mesmo por parte de alguns nas organiza
c;oes de desenvolvimento. Putnam e seus colegas trac;aram os diferentes 
destinos economicos da Italia do Norte e do SuI, comparando as redes, 
associac;oes, grupos corais e clubes de futebol do Norte com as organ i
zac;oes do SuI, mais encapsuladas, familiares e com maior autoridade 
vertical. Concluem que a tendencia a formar associac;oes e que possibi
lita melhor desempenho economico e maior desenvolvimento - a con
fianc;a e as redes criadas mediante associac;oes passam ao cenario pro
dutivo, constituindo urn capital social que em todos seus aspectos e tao 
importante quanto as riquezas naturais ou 0 capital ffsico. Numa linha 
de pensamento ainda mais provocativa, ainda que com menor sustenta
C;ao empirica, Putnam (1995) faz uma advertencia no sentido de que 0 

capital social e as propensoes associativas proclamadas por Tocqueville 

• Este texto amplia as ideias apresentadas na Confert!ncia sobre Cidadania Social -
SSRC, realizada em Guadalajara, no Mexico, em 1997. Agradec;:o a Miriam Weglian pelas 
preparac;:iio dos originais e a Joseph pela feitura dos graficos. As opini6es aqui expressa
das niio representam necessariamente as das instituic;:6es a que pertence 0 autor. 
Traduzido do ingles por Carlos Sanchez; traduzido do espanhol por Noemia A. Espindola. 
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como 0 nucleo central da experiencia democriitica dos Estados Unidos 
estariam se desfazendo, e menciona a deteriora<;ao da filia<;ao as ligas 
de boliche. "Bowling alone" foi sua deixa, ainda que com base de argu
menta<;ao pouco convincente. 

Que faz 0 capital social pelo alivio da pobreza em geral e pelas 
empresas de desenvolvimento em particular? Alguns academicos acre
ditam que esse conceito teve a sina de "outros conceitos promissores 
nas ciencias sociais no passado, que de achado intelectual exclusivo de 
entendidos em politicas se transformam em cliche jornalistico, para de
pois cairem no esquecimento. Mereceria melhor sorte" (Portes & Lan
dolt, 1996:118). 

Acreditam que 0 conceito de capital social de Putnam se sustenta 
num raciocinio circular, que 0 estende erroneamente de uma dimensao 
individual a uma dimensao coletiva, ignorando muitas vezes 0 funda
mento de sua "posse". Quanto a sua utilidade no contexto urbano, esses 
academicos assinalam: 

"Por exemplo, a exigencia de urn maior capital social como 
solu<;ao para os problemas das areas carentes das cidades parte de 
urn diagn6stico errado do problema e pode conduzir ao esbanja
mento de recursos e a novas frustra<;oes. Nao e a falta de capital 
social, e sim a falta de recursos economicos concretos - a come<;ar 
por trabalhos decentes - que esta subjacente a situa<;ao dos gru
pos urbanos empobrecidos. Mesmo aceitando que 0 fortalecimento 
das redes sociais e da participa<;ao comunitaria contribuiriam para 
superar os traumas da pobreza, ninguem saberia dizer como se po
deriam alcan<;ar esses resultados. Indubitavelmente, tanto os in
dividuos como as comunidades podem beneficiar-se enormemente 
com a participa<;ao e a confian<;a social, mas os resultados variam, 
dependendo dos recursos que se obtenham, de quem se beneficia 
com eles e do que se pede em troca" (Portes & Landolt, 1996:5). 

o capital social leva a alguma parte? Creio que isso e possivel. Se 
enriquecido com no<;oes mais plenas e se construido sobre os alicerces 
s6lidos da forma<;ao do capital humano, 0 capital social pode muito 
bern constituir uma bussola, urn guia confiavel para percorrer a rota 
que permitiria tirar da pobreza urn numero ainda crescente de pobres 
na America Latina. Mas, assim como na Italia, a historia come<;a muito 
antes, se nao em grupos corais, certamente em equipes de futebol e 
"confrarias" - as comunidades incas e maias governaram assentamen
tos de escravos e organiza<;oes de imigrantes que reuniam grupos dife
rentes em estagios prematuros de cidadania. 
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Enquanto a tese de Putnam sobre a formayao do capital social na 
It,llia conduz a conclusoes relativamente pessimistas sobre 0 prolongado 
prazo requerido para aprofundar a cultura civica, a propensao associativa 
dos latino-americanos (assim como meu proprio pensamento esperanyo
so) admite uma perspectiva mais otimista. Tradiyoes de solidariedade ho
rizontal amplamente compartilhadas, multiplas redes entrelayadas de 
CSOs, associayoes formais e informais surpreendentemente fortes no in
terior e atraves das fronteiras, tudo isso se soma a uma consideravel ca
pacidade produtiva que realya a posse de recursos naturais significativos, 
embora desigualmente distribuidos, em muitas partes do hemisferio. Put
nam e agnostico quanto ao modo de acelerar e aprofundar a formayao do 
capital social. A emergencia da sociedade civil na America Latina, a mul
tiplicayao de CSOs e de redes relativamente fortes tern dado lugar a uma 
crescente autoconfianya coletiva capaz de superar as duvidas do profes
sor de Harvard. A transiyao civic a levou seculos na Italia do Norte. Eu 
aposto numa mudanya muito mais rapida neste hemisferio. Com os avan
yOS da informatica, dos transportes, do correio eletronico, estariamos em 
condiyoes de preyer a mudanya num prazo de decadas ou gerayoes, e 
nao de seculos. A produyao, 0 crescimento com rosto humano e a criayao 
de postos de trabalho sao possiveis. A distribuiyao e redistribuiyao atra
yes do Estado? Pode ser. Ou pode ser a oportunidade para uma inciden
cia maior do fator comercial no processo. Os empresarios necessitam dos 
consumidores tanto quanto os cidadaos procuram a cidadania. 

Erosao de direitos e ilus6es de progresso 

Retrocedamos nossos relogios conceituais ate aproximadamente 50 
anos atras, quando T. H. Marshall (1950) enunciou uma serie de propo
siyoes sobre a emergencia da cidadania no Ocidente. Qual e a relevancia 
dessas proposiyoes em relayao as lutas para alcanyar a cidadania e 0 de
senvolvimento na America Latina hoje em dia? Quais sao suas implica
yoes atuais para a organizayao dos pobres e para as politicas sociais? Orien
tar a formayao da cidadania? Esse processo adotara a perspectiva de T.H. 
Marshall, que enfatiza a expansao dos direitos sociais? A critica do fran
ces Georges Sorel a respeito das "ilusoes do progresso"? As concepc;6es 
de Putnam sobre 0 capital social? Ou serao os cidadaos latino-america
nos, as "confrarias" e os grupos de solidariedade que melhor poderao en
sinar-nos como reinventar a cidadania mediante a reconstruyao das rela
yoes e a redistribuic;ao de direitos e responsabilidades entre Estados, 
mercados e sociedade civil? U rna emissora de radio na America Central 
se referiu a "confraria dos em desacordo", 0 que me impressionou como 
uma bela metafora muito parecida com 0 que disse certa vez John Court-
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ney Murray sobre a democracia dos Estados Unidos: "Sustentamos essas 
verdades, e portanto podemos estar em desacordo". 

Marshall identificou um continuum que se estende dos direitos so
ciais civis aos politicos e que evoluiu durante varios seculos no Ocidente. 
Esse argumento, assim como a subsequente pratica do Estado do bem-es
tar, pressupoe a existencia de uma evolu<;:ao permanente para uma cate
goria de titularidade social: educac;:ao, saude, aposentadoria, seguridade 
social, pleno emprego etc. A cidadania, ao menos como e descrita por 
Marshall, assumiu nao s6 as "ilusoes do progresso", mas tambem uma 
progressao real, uma sequencia dos direitos sociais civis e da titularidade 
dos mesmos para os direitos politicos. Essa progressao continha em seu 
seio as sementes de uma contradic;:ao que, uma vez manifestada, solapou 
e depois deslocou algumas das liberdades individuais e algumas das di
mensoes comunitarias. Essa progressao levou 0 papel do Estado muito 
alem de sua capacidade fiscal e alimentou suas ambic;:oes monopolistas e 
burocraticas, dando lugar a Estados do bem-estar ou "benfeitores" com 
menor capacidade de resposta e menos sustentaveis. 

Figura 1 

Visoes de cidadania 

Vis6es de cidadania 
Evoluc;ao de direitos em Estados do bem-estar (Marshall) 

• Direitos civis , 
• Politicos 

• Sociais/Econ6micos?? , 
• Entitlements, 3~ gerac;ao???? , 
• Quanto de responsabilidade? 

??? 
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Ate 1997, a erosao da titularidade dos direitos economicos e so
ciais do Estado do bem-estar se acelerou em distintos cenarios. Os be
neficios e as conquistas das organiza90es trabalhistas se deterioraram. 
Aos antigos pobres "estruturais" se juntaram os "novos" pobres - aque
les deslocados pela diminui9ao do tamanho do Estado ou pela globaliza-
9ao do mercado. 0 declinio dos servi90s oferecidos pelo Estado do 
bem-estar expos claramente a falta de consistencia dos investimentos e 
dos servi90s sociais em numerosos Estados latino-americanos. Seria 
exagero falar de urn "Estado benfeitor" - como os da Europa ocidental 
ou em compara9ao com os niveis alcan9ados pelos paises do Cone SuI 
- na maioria dos paises da America Central, embora a Costa Rica, 
num dado momento, tenha side a exce9ao que confirma a regra. Nao 
obstante, as mudan9as nas dimensoes e nas fun90es do Estado ocorridas 
em todo 0 mundo tambem foram evidentes na America Latina. Os ato
res da sociedade civil e do mercado substituiram em certa medida os 
governos ineficazes e "redimensionados" no cenario social - quer pela 
beneficiencia, quer pela provisao de servi90s socia is e a prom09ao de 
microempresas na economia informal, quer ainda amparando os gover
nos locais mal-equipados para gerenciar os onus da descentraliza9ao e 
da desconcentra9ao. 

Os problemas ambientais, que van desde a reciclagem do lixo e 
a elimina9ao de residuos toxicos ate a polui9ao do ar, 0 aquecimento 
global e EI Nino, serviram como advertencia de que 0 capital fisico e 
o aproveitamento dos recursos naturais sao limitados, que as futuras 
gera90es devem ser incluidas nas formula90es para 0 desenvolvimen
to e que os direitos economicos devem ser moderados pela justi9a 
ecologica. Tanto os poderosos como os pobres contribuem para a de
grada9ao ambiental, e ambos os grupos compartilham responsabilida
des nesse sentido. A Cupula para 0 Desenvolvimento Sustentado, rea
lizada no Rio de Janeiro em 1992, representou urn marco no processo 
de incorporar as vozes dos cidadaos nas agendas de debates governa
mentais, a fim de que os Estados e os cidadaos pudessem participar 
de mane ira harmonica no futuro do planeta. 

Os paises do Norte e do SuI, os Estados de "bem-estar e de 
ajuste estrutural", correm 0 risco de menosprezar a possibilidade de 
uma cidadania de base ampla, de abandonar 0 bern comum da maio
ria e de estabelecer bens de consumo para uma minoria. A cidada
nia esta sendo reinventada com maior enfase na responsabilidade e 
maior incerteza em rela9ao aos direitos. 0 processo reflete as mudan-
9as nos enfoques dos Estados nacionais a partir dos seculos XVIII e 
XIX, as falhas fiscais dos governos agravadas por conven90es e ga
rantias globais. Os postos de trabalho sao escassos, e os Estados, di-
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minuidos em seu tamanho, lutam com as leis de presta<;ao de contas, 
ainda com pretensoes de manter sua capacidade de fornecer servi
<;os publicos. 

o Estado deve mudar, assinala 0 Banco Mundial (1997:1/3,12) em 
seu ultimo relatorio sobre 0 desenvolvimento mundial, e deve tambem 
escutar seus cidadaos: "0 Estado e fundamental para 0 processo de de
senvolvimento economico e social, mas nao enquanto agente direto do 
crescimento, e sim como socio, como elemento catalisador e impulsiona
dor desse processo". "Tera maior dependencia da cidadania e das empre
sas" e "tera que estabelecer urn amplo debate publico sobre a orienta<;ao 
e as prioridades basicas das politicas." 

Os cidadaos se relacionam com as empresas e com 0 mercado mais 
direta e continuamente do que com 0 Estado. Se quisermos seguir Toc
queville, a "arte da associa<;ao" deve crescer passo a passo, em "igualdade 
de condi<;oes". A cidadania e tanto economica quanta politica. 

A natureza mutante da cidadania econ6mica tern sido convincen
temente sustentada por Saskia Sassen-Koob (1996)/ que alude as corpo
ra<;oes multinacionais e as garantias internacionais para os direitos dos 
imigrantes como exemplos no topo e na base da escala da cidadania 
economica. As corpora<;oes multinacionais atuam como cidadaos no ce
nario economico reclamando direitos (mas nem sempre responsabilida
de social) e exigindo seguran<;a de estabilidade (embora suas fidelidades 
locais possam ser nulas). A territorialidade e a soberania sao marginais 
para essas corpora<;oes. No extremo oposto/ as politicas de imigra<;ao 
of ere cern urn exemplo talvez menos convincente das demandas de mu
dan<;as na cidadania economica. 0 significativo impacto de conven<;oes 
e tratados internacionais tern afetado os fluxos de imigrantes e a cida
dania "a partir de baixo" / assim como as corpora<;oes multinacionais 
tern influido na cidadania economica "a partir de cima". 

"Na medida em que a economia global cria novas condi<;oes, 
a institui<;ao da cidadania pode evoluir uma vez mais. 0 ultimo 
pacote de direitos que veio com 0 Estado de bem-estar nao consti
tui uma defini<;ao imovel; certamente, algumas das condi<;oes 
prevalecentes podem desaparecer, como pare cern sugerir a crise 
do Estado de bem-estar, 0 desemprego crescente e a desigualdade 
de salarios em todos os paises altamente desenvolvidos." ( ... ) "Na 
atualidade, todas as antigas hierarquias de poder e de influencia 
dentro do Estado estao sendo reconfiguradas pela crescente glo
baliza<;ao economica e pelo desenvolvimento de urn regime inter
nacional de direitos humanos" (Sassen-Koob, 1996:13/99). 
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As politicas de migra<;:ao estao sendo reavaliadas pelos paises em 
todo 0 mundo, mesmo quando suas margens de manobra sao redefini
das por fontes transnacionais. As demandas economicas concernentes a 
cidadania rivalizam com as politicas e as formula<;:6es sociais tradicio
nais, no SuI e no Norte. Por que? Os mercados globais sao uma fonte de 
mudan<;:a, mas tambem existem causas domesticas. 

Deslocando as fronteiras entre 0 Estado l a sociedade civil e os 
mercados 

A democratiza<;:ao, assim como a formula<;:ao do capital social 
para 0 desenvolvimento, se constroi sobre a cidadania. A evolu<;:ao des
crita por Marshall (1950) tern poucas semelhan<;:as com os cenarios lati
no-americanos, nos quais os avan<;:os em materia de direitos politicos 
nao foram acompanhados de avan<;:os em materia de direitos civis ou 
sociais, nem de melhores oportunidades. As empresas de desenvolvi
mento se separaram de suas origens estadocentricas, passaram a ter as
pira<;:6es centradas no mercado e agora apontam debilmente para mo
delos centrad os no cidadao. No entanto, poderia outra coisa que nao 
urn modelo integral oferecer os bens e servi<;:os que tornaram 0 des en
volvimento humano e as oportunidades possiveis para a maioria? 

Seja no Norte ou no SuI, no Leste ou no Oeste, 0 Estado, 0 merca
do e a sociedade civil se redefinem ou sao remodelados por for<;:as ex
ternas, pondo severamente a prova suas presun<;:6es. 0 Estado deixa de 
ser urn "benfeitor", se e que realmente chegou a se-Io alguma vez para 
a maioria, mas continua tendo uma responsabilidade normativa, 0 trun
fo da coer<;:ao, e urn minimo da fun<;:ao de custodia de seus membros. 
Os mercados, sempre crueis e competitivos, se globalizaram. Desejarao 
os avidos empresarios descansar e abrir mao dos 800/0 da popula<;:ao in
capazes de entrar na economia de consumo? A cria<;:ao de postos de tra
balho e 0 emprego sao a chave obvia, mas as habilidades baseadas no 
conhecimento sao, cada vez mais, 0 unico meio de acesso a urn empre
go futuro. Os incrementos marginais no emprego atraves das "maquia
doras", a diversifica<;:ao agricola atraves de cultivos nao-tradicionais, os 
fundos de emergencia social para a cria<;:ao de postos de trabalho atra
ves de obras public as locais, cooperativas militantes e uni6es crediti
cias, assim como outros esfor<;:os esporadicos das empresas de desen
volvimento, criaram menos postos de trabalho que os resultantes das 
taticas de sobrevivencia da popula<;:ao pobre, que inventa postos na eco
nomia informal, em microempresas, como "autonomos" e alternativas 
parecidas. 0 trabalho e os salarios tem-se ressentido. Se os mercados 
sao indiferentes a cidadania e desdenhosos da soberania, ao menos 
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esHio subjugados pelos consumidores. A cidadania, especialmente entre 
os pobres, devera mais a economia que a politica. 

Figura 2 

Estado/mercado/sociedade civil 
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A sociedade civil emergiu atraves de movimentos SOCIalS, orga
nizayoes nao-governamentais (ONGs) e organizayoes da sociedade civil 
(OSCs), e urn sem-numero de esquemas de auto-ajuda, auto-abasteci
mento e autogestao. Se 0 Estado confia na coeryao, e os mercados pros
peram com a competiyao, os romanticos como eu apelam ao cons en so 
forjado pelos dissidentes como forya diretriz da sociedade civil (com rea
listas e relativistas fazendo notar que a sociedade assenta suas disputas 
sobre valores na sociedade civil; que, assim como acontece com ou
tras construyoes humanas, nem sempre funciona muito bern). As iden
tidades etnicas e culturais voltam a superficie - as vezes impulsionan
do, as vezes obstruindo mudanyas positivas. A auto-ajuda e a autoges
tao, a vertente "informal" da economia, da vida cidada e da sociedade, 
prevaleceram entre os cidadaos pobres muito antes que as elites poli
ticas, jornalisticas e academic as se apropriassem do tema. A boa cida
dania corporativa e a filantropia ja haviam feito algumas aquisiyoes na re
giao, acompanhando movimentos de solidariedades horizontais que foram 
sustentados por comunidades indigenas durante seculos. 

As exigencias em relayao ao emprego e aos salarios, a emergencia 
dos movimentos sociais e das ONGs, e a ansia de alcanyar urn amplo con-
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senso social em toda a America Latina criam novas possibilidades para a 
configura<;:ao do Estado, do mercado e da sociedade civil. Na America Cen
tral, a guerra civil acabou e 0 interesse internacional declina, mas as cau
sas da pobreza perduram. Muitas pessoas confiam na cria<;:ao de postos de 
trabalho e na reforma do Estado, mas provavelmente existem tambem 
muitos que, como eu, concordam com a aprecia<;:ao de Michel Croizier 
sobre a Fran<;:a: "De fato, muitos franceses creem que e mais facil modifi
car a sociedade do que 0 Estado" (Michel Croizier, 1992:15). 

Os parametros das politicas economicas e sociais mudam a medi
da que as fronteiras entre Estado, mercado e sociedade civil perdem ni
tidez. Rene Villarreal (1997:212) resumiu os novos fatos para urn retor
no ao basico: 

"Retornar ao basico implica percorrer dois caminhos: 

a) a longo prazo, para a solu<;:ao do problema economico e social, gerar urn 
modelo includente de emprego, onde seja 0 proprio trabalhador que, 
com sua renda e salario real crescentes, se incorpore no mercado; e 

b) a curto e medio prazos, adotar programas assistenciais com novos 
enfoques de gestao da politica social, onde os proprios beneficiarios 
participem na instrumentaliza<;:ao, avalia<;:ii.o e controle dos progra
mas, e 0 governo promova uma administra<;:ao publica moderna que 
seja conducente a eficacia e eficiencia dos mesmos." 

Com uma alusao retorica a Adam Smith, Villarreal defende uma 
economia de mercado participativa e urn desenvolvimento integral do 
novo capitalismo pos-moderno com: 

• a mao invisivel do mercado (para a aloca<;:ao eficiente de recursos); 

• a mao solidaria da sociedade (para a eqiiidade e 0 bem-estar social); 

• a mao promotora do Estado (para 0 crescimento sustentado e 0 em
prego). 

Ao contrario das indica<;:oes do Banco Mundial, antes mencionadas, 
Villarreal reserva ao Estado urn papel economico chave no processo e 
atribui a sociedade 0 papel de assegurar a eqiiidade e 0 bem-estar social. 

Organiza~oes da sociedade civil (OSCs): de base, ONGs, redes 

A gam a de organiza<;:oes construidas pelos cidadaos fora do Estado, 
e muitas vezes apesar dele, e ampla e varia substancialmente nos dife-



416 • Charles A. Reilly 

rentes paises. As OSCs podem caracterizar-se em func;:ao de seus "donos" 
(membros ou nao), conforme seu nivel de operac;:6es, segundo uma classi
ficac;:ao setorial ou tematica, ou ainda por suas origens. Os niveis incluem 
grupos comunihirios ou vicinais, ONGs intermediarias, organizac;:6es de 
desenvolvimento de profissionais, muitas vezes com financiamento inter
nacional, e redes de organizac;:6es unidas em torno de interesses setoriais 
e mesmo nacionais ou internacionais. As OSCs podem identificar-se ao 
longo de determinadas linhas tematicas. A Assembleia da Sociedade Civil 
Guatemalteca, por exemplo, inclui 10 categorias de atores, incluindo igre
jas, organizac;:6es de genera, etnicas, ambientais, cooperativas, organiza
c;:6es de investigac;:ao independentes, entre outras. Essas organizac;:6es re
conhecem suas origens na igreja cat6lica e, cada vez mais, em igrejas pra
testantes ou evangelicas e organizac;:6es maias tradicionais e revitalizadas, 
cabendo mencionar tambem as necessidades de carater economico que 
dao lugar a microempresas e a organizac;:6es no setor informal - taticas e 
estrategias de sobrevivencia dos pobres. 

Figura 3 
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As organiza<;oes da sociedade civil sao, potencialmente ou de fato, 
atores fundamentais para 0 desenvolvimento e a democracia. "Escolas 
para a democracia": eis como se dec1aram abertamente muitas dessas or
ganiza<;oes inspiradas por Tocqueville. Dada a escassa pratica da demo
cracia na regiao ("democracia sem cidadania" ou "democracia delegada"), 
nao resta duvida de que as cooperativas, as comunidades baseadas em 
igrejas, comunidades indigenas e "confrarias" podem contribuir de modo 
decisivo para a forma«ao de uma cidadania mais aut6ctone. As organiza
<;oes da sociedade civil podem proclamar que estao geognifica e empati
camente mais pr6ximas do povo, que sao prestadoras bastante eficientes 
de servi«os sociais para alguns pobres, que sao inovadoras e experimen
tais em suas respostas aos problemas sociais, que se veem constrangidas 
por contextos legais pouco favoniveis e que em alguns casos encontram 
maior afinidade com os empresarios do que com 0 governo, com empre
sarios mais do que com burocratas. 

Assim como os atores do Estado e do mercado, as dinamicas in
tern as e externas das organiza«oes da sociedade civil estao mud an do ra
pidamente em toda a regiao. As OSCs incluem novos membros e anti
gos participantes - ONG era a denomina«ao que se aplicava habitual
mente as organiza<;oes existentes desde os anos 60 e 70; OSC e 0 con
ceito mais abrangente que tomou forma nos anos 90. Embora seu nu
mero varie consideravelmente de urn pais para outro (estima-se que 
existam aproximadamente 14 mil), as organiza«oes nao-governamentais 
de desenvolvimento ou ONGs que povoam 0 mapa do desenvolvimento 
entraram em crise, assim como 0 Estado. As fontes de financiamento 
externo se esgotaram, a gera«ao anterior de lideres se afastou sem dei
xar geralmente sucessores com destaque e preparados, e os processos 
de democratiza«ao levaram suas lideran«as a associarem-se ao governo, 
quando nao foram por ele "cooptadas" de forma absolutamente impen
savel nos periodos autoritarios anteriores de "ditadura e dita branda". 

ONGs e OSCS: 0 born, 0 rnou e 0 feio 

A sociedade civil abriga organiza«oes muito incivis. Nao existe ga
rantia de virtude nem vacina contra 0 vicio para OSCs e ONGs, apesar 
de elas terem aderido a auto-regula«ao. Existem extraordinarios realiza
dores, caracterizados por urn servi«o her6ico, e crassos oportunistas, 
donde a necessidade de discernimento. As OSCs podem ser classificadas 
como organiza«oes com ou sem participantes, distinguindo-se assim as 
organiza<;oes cooperativas e etnicas, cujos membros sao seus proprieta
rios e dirigentes, daquelas que administram servi<;os profissionais ou de 
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apoio tt~cnico. Seus estilos de lideranc;a variam consideravelmente, mas a 
lideranc;a democratica e a gestao transparente nem sempre sao a regra. 
Muitas dessas organizac;aes ganharam justa reputac;ao por incentivar a 
participac;ao, garantindo assim que programas sustentaveis efetivamente 
chegassem aos destinatarios, assim como por oferecer bens e servic;os, 
com enfoques flexiveis e experimentais, a uma base manejavel de clien
tes. Algumas OSCs seguiram lideres carismaticos, mas cresceram a ponto 
de reconhecer a necessidade de aperfeic;oar habilidades gerenciais, ou 
seja, de "profissionalizac;ao". Muitas organizac;aes incrementaram sua 
competencia com urn compromisso de longo prazo. Outras, de apari<;:ao 
mais recente no cenario, em alguns casos se ocultaram de forma oportu
nista sob 0 manto daquelas que vinham trabalhando desde tempos atras, 
e em outros casos interpretaram os sinais dos tempos, conciliando dina
micas inspiradas tanto no mercado como no Estado, para atuar nesse 
"terceiro" setor ou setor "voluntario", conhecido como sociedade civil. 

OSCs e partidos 

A sociedade civil se relaciona com 0 Estado por meio dos partidos 
politicos e de outras formas de mediac;ao. A maioria das OSCs rejeita 
qualquer identificac;ao partidaria, mas em muitos paises elas nao raro 
come<;:aram como oposi<;:ao de fato aos regimes autoritarios. As declara
<;:aes de apartidarismo podem ter assegurado algum apoio dos doadores 
internacionais no passado, mas as rela<;:aes com os partidos politicos 
continuam sendo importantes, especialmente quando as OSCs procu
ram financiamento nacional ou querem influenciar as politicas. Algu
mas OSCs evitam qualquer identifica<;:ao partidaria, optando por uma 
representa<;:ao politica por meio de comites civicos, como na Guatema
la. Outras ap6iam partidos trabalhistas ou alternativos oriundos do mo
vimento trabalhista ou das bases de oposi<;:ao, como 0 PT no Brasil, a 
Causa R na Venezuela, ou 0 Frepaso na Argentina (Chalmers et alii, 
1997). A maioria prefere urn r6tulo apartidario. As redes de OSCs e as 
associac;aes nacionais come<;:aram a forjar espac;os para a participa<;:ao e 
a representa<;:ao que comec;am a chamar a atenc;ao das elites politicas 
(por exemplo, consult as Estado/sociedade civil). 

Fontes de financiamento e aumento de escala 

As fontes tradicionais de financiamento das OSCs estao se esgotan
do. Muitas ONGs dependeram por muito tempo de fontes externas de 
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suporte, prestando contas aos doadores, mas sem dar muita satisfa<;:ao a 
supervisao oficial do governo ou aos clientes e ao controle jurisdicional. 
A medida que 0 financiamento internacional diminui, a legitimidade des
ses programas num contexto nacional e questionada, especialmente pelas 
elites politicas que as veem como competidoras em suas jurisdi<;:6es. Bus
car financiamento governamental ou converter-se em empreiteiras do 
setor estatal ou privado e a op<;:ao adotada com mais freqiiencia, mas tal
vez com mais reservas. A maioria das OSCs tern urn leque limitado de 
program as e notavel inexperiencia quanto a oferecer uma cobertura am
pIa. Sua dimensao experimental, de laboratorio social, nao e suficiente
mente apreciada. Essas organiza<;:6es se veem diante do desafio de apren
der a "aumentar a escala". As OSCs reconhecem geralmente a necessida
de de maior profissionaliza<;:ao, de contar com financiamento e assisten
cia tecnica permanentes, e de adquirir habilidades gerenciais que lhes 
permitam alcan<;:ar urn publico mais vasto para seus bens e servi<;:os. As 
transi<;:6es da efetividade desde 0 nivel micro ate 0 medio ou macro sao 
problematicas, tal como acontece no caso do governo. 

Varia~oes nacionais e regionais: on de estfio as raizes? 

A medida que as influencias do mercado penetram 0 mundo das 
OSCs, as fronteiras entre as OSCs prestadoras de servi<;:os sem fins lucra
tivos e as empreiteiras e empresas consultoras com fins de lucro se des
vanecem. A medida que a democratiza<;:ao avan<;:a, 0 poder atrai para 0 

governo alguns lideres de OSCs, que acabam mudando seus pontos de 
vista e suas perspectivas para 0 futuro. 0 consideravel numero de lideres 
chilenos de ONGs que se instalaram em cargos estatais durante a "con
certa<;:ao" e ilustrativo a esse respeito. Na Argentina, assim como no Me
xico, novos program as estatais estruturados por antigos lideres de OSCs 
mostram que os reflexos corporativistas e clientelistas calaram muito 
fundo - e que 0 Estado e uma plataforma duvidosa para 0 fortalecimen
to da sociedade civil. Como canalizar de maneira construtiva esse finan
ciamento e uma questao a parte - e as sociedades civis em todo 0 

mundo tendem a conduzir as finan<;:as governamentais (Salamon, 1994). 

De fato, a democracia requer raizes mais profundas na sociedade, nao so 
o apoio estatal. Carlos Fontes deixou isso bern claro com a seguinte refle
xao na vespera das elei<;:6es mexican as de julho de 1997: 

"Independentemente do que aconte<;:a na politica oficial 
mexicana, esta em curso uma revolu<;:ao politica nas proprias 
raizes da sociedade mexicana. Trata-se do aparecimento de uma 
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nova constelac;:ao dinamica de organizac;:6es nao-governamentais, 
cooperativas agnirias, sindicatos independentes, movimentos de 
mulheres, minorias sexuais e grupos de direitos humanos, as
sociac;:6es universitarias, voluntarias, de vizinhos e religiosas. 
Tudo isso que e conhecido como sociedade civil oferece a me
lhor esperanc;:a de que a democracia mexicana nao s6 e inevihi
vel, como conta com uma base ampla que se encontra estreita
mente vinculada com os desejos e as realizac;:6es da sociedade. 
Ali onde 0 autoritarismo, unido ao capitalismo selvagem, tern 
sido a regra, a sociedade civil demonstra que a democracia nao 
e s6 uma questao do Estado, dos partidos e das corporac;:6es, 
mas tambem da universidade, da fabrica e do campo. Nisso re
side a melhor esperan<;a para uma democracia mexicana ampla 
e profundamente enraizada, quaisquer que sejam os resultados 
do prazo politico que imponhamos a n6s mesmos na eleic;:ao de 
domingo, 6 de julho de 1997" (Los Angeles Times, 2-7-1997, B7). 

Fontes e claro em relac;:ao a democracia. Que vern a ser urn de
senvolvimento que, de forma similar, e "profundamente enraizado"? 
Podem "a fabrica, 0 campo e a universidade" elevar-se com 0 triunfo? 
Quanto da carga do desenvolvimento deve assumir a sociedade civil? 
As capacidades variam de urn pais a outro, mas, de modo geral, as 
OSCs na America Latina enfrentam as seguintes fatos: 

• declinio do interesse na regiao por parte dos atores internacionais 
ap6s a Guerra Fria; 

• disponibilidade decrescente de fundos internacionais; 

• receio de cooptac;:ao das OSCs pelo governo; 

• comercializac;:ao das relac;:6es atraves da consultoria e da contratac;:ao; 

• surgimento de movimentos de base comunitaria ou etnica como 
competidores; e 

• problemas persistentes relacionados com a representatividade e a in
termediac;:ao. 
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Dados esses multiplos fatos, penso que a prova crucial para as 
OSCs nao esta tanto nos niveis micro e macro, e sim no medio, nos ni
veis intermediarios da organizac;ao social. 

As estruturas de media~oo: a fase transformadora da representa~oo 

A medida que a democratizac;ao se estende alem do cenario elei
toral e 0 desenvolvimento, por sacudidas, arranca e para, as organiza
c;6es da sociedade civil se multiplicam, se diferenciam e aos poucos in
ventam novas estruturas de mediac;ao e representac;ao. Os partidos, as 
legislaturas e as instituic;6es politicas herdadas dos periodos anteriores 
se veem ora competindo, ora colaborando com novos atores politicos 
para os quais a "sociedade civil" serviu como estandarte dos interesses 
populares. A conjunc;ao de interesses e a representac;ao estao em jogo, 
competindo com a apatia e 0 repudio geral do desempenho da elite po
litica (Latinobar6metro, 1996). 

Enquanto a representatividade de qualquer individuo, segmento 
ou setor da sociedade civil pode certamente ser questionada, a inadequa
c;ao das instituic;6es representativas tradicionais e reconhecida em toda a 
regiao. A representac;ao e 0 maior problema a ser resolvido, pois muitos 
sao os novos mecanismos organizacionais que se multiplicam nos niveis 
micro, medio e macro nas sociedades latino-americanas. Conselhos de vi
zinhos, orc;amentos participativos, associac;6es de ONGs em nivel nacio
nal, lobbies setoriais, organizac;6es indigenas, associac;6es etnicas, de ge
nero e religiosas - a diversidade das organizac;6es representativas se 
multiplica praticamente em todas as partes, fazendo com que as institui
c;6es representativas ou tenham urn born desempenho, respondam, sejam 
transparentes e responsaveis, ou abandonem 0 campo. 

Na pr6xima sec;ao, apresentarei algumas reflex6es sobre essas for
mas emergentes de representac;ao, dissenso e consenso entre as organi
zac;6es cidadas. Examinarei como elas se traduzem na formulac;ao de 
politicas num nivel conceitual, dando exemplos de novas formas em va
rios paises. 

Redes da sociedade civil: entre os tipos idea is pluralista e 
corporativista 

Nos anos 70 e 80, travou-se urn cal oro so debate no ambito das 
ciencias politicas que permitiu examinar e contra star as formas de con-
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jun<;:ao de interesses e de representa<;:ao nas democracias ocidentais, re

sumidas em do is "tipos ideais" weberianos, 0 corporativismo e 0 plura

lismo. Os "pluralistas" sustentavam que existiam multiplos grupos de 

interesse rivalizando-se por influencia, supostamente sobre bases igua

litarias. Os te6ricos pluralistas foram criticados por subestimar 0 poder 

e 0 papel das estruturas de intermedia<;:ao, que poderiam estender uma 
ponte para cobrir 0 vazio existente entre a sociedade e 0 Estado. Por 
sua vez, 0 corporativismo enfatizou essas estruturas de media<;:ao, ela
borando urn quadro decepcionantemente harmonico de conjun<;:ao de 
interesses e de participa<;:ao, geralmente estruturado a partir de cima, 

mas que as vezes podia ser sensivel as iniciativas provenientes da base, 
e que resultava no que Schmitter e Lembruch (1974) definiram como 

formas tanto "estatais como societais" da intermedia<;:ao corporativista. 

Ate certo ponto, 0 quadro corporativista estatal alimentou 0 debate 
sobre os regimes autoritarios burocraticos (as reflexoes de Fernando 
Henrique Cardoso sobre os "aneis burocraticos" sao ilustrativas a esse 
respeito), mas is so tambem aparece de forma bastante clara em muitas 
das reformas constitucionais incluidas em 18 Constitui<;:oes latino-ame

ricanas desde 0 final dos anos 80. 

Figura 4 
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Qual e 0 status te6rico e "estrategico" que se pode atribuir a emer
gencia de atores e redes da sociedade civil que procuram implementar 
program as sociais, influenciar as politicas public as e insinuar-se direta
mente na "atribuir;;ao autoritaria de valores" (assim como de orr;;amen
tos)? A emergencia da sociedade civil representa urn estagio qualitativa
mente diferente nas relar;;oes entre 0 governo e os cidadaos na regiao? 
As formas populistas, clientelistas e corporativistas deram lugar a uma 
nova gerar;;ao de iniciativa cidada e de participar;;ao politica que rompe 
com os modelos herdados e da inicio a uma aproximar;;ao do tipo ideal 
pluralista? Durante muito tempo acreditei que sim. Urn trabalho de in
vestigar;;ao coletiva que examina as novas "politicas de desigualdade" 
em toda a America Latina expoe 0 problema com mais vigor, atraves do 
estudo das "redes associacionais" (Chalmers, 1997). 

Em toda a regiao, surgiu toda uma serie de organizar;;oes de cida
daos que estao testando 0 canal da representar;;ao popular. As ONGs de 
desenvolvimento tern uma longa hist6ria de compromisso, ainda que os 
vinculos com seus financiadores internacionais tenham side as vezes 
mais fortes do que com sua clientela. 0 movimento sindical se debili
tou dramaticamente - ate os sindicatos do setor publico estao sofrendo 
uma retrar;;ao, mas, assim como no Norte, representam a maioria dos 
sindicalizados e estao em busca de novos padroes de representar;;ao fora 
dos padroes corporativistas (ver Scott Martin em Chalmers et alii, 
1997). Os movimentos sociais van e vern, mas mostram claramente a 
influencia residual da organizar;;ao popular. Os movimentos campone
ses, dos sem-terra e dos sem-teto alcanr;;aram notoriedade no Brasil; as 
ocupar;;oes de terras se multiplicam na Guatemala; e certamente a pre
senr;;a zapatista no suI do Mexico chama a atenr;;ao para os deformados 
esquemas de distribuir;;ao da terra, dos salarios e dos recursos, bern 
como para as tensoes entre as elites locais e 0 governo central. A etnici
dade esta em pauta pelas iniciativas restauradoras relativas aos maias, 
incas e astecas, assim como pela abundiincia de expressoes de organiza
r;;oes afro-americanas. A tematica de genero alcanr;;ou enorme importan
cia na medida em que os lares encaber;;ados por mulheres se multipli
cam e a violencia domestica provoca rear;;oes e induz a uma nova legis
lar;;ao. Experimentalmente, as organizar;;oes locais estao aprendendo a 
incrementar sua visibilidade, sua influencia e seu protagonismo atraves 
da formar;;ao de redes, associar;;oes de niveis secundario ou terciario e 
federar;;6es, rna is do que atraves dos partidos tradicionais. 

Esse processo e acelerado pela reform a do Estado. Mediante des
centralizar;;ao, desconcentrar;;ao, freios e contrapesos, e outros mHodos 
pr6prios de uma gestao de governo moderna, 0 predominio do Executi
vo e a tomada de decisoes univoca se estendem a multiplos centr~s e 
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niveis do poder, oferecendo assim aos cidadaos organizados numerosos 
espac;:os para atividades de lobby ou "cabala", Apoiados em suas redes e 
associac;:6es, muitas OSCs optaram por entrar no cenario politico, As 
OSCs sao muito bem-vindas como executoras dos program as sociais, 
mas a recepc;:ao e mais fria na medida em que procuram adquirir influen
cia politica, De acordo com Douglas Chalmers e seus colaboradores 
(1997:574,567,582), "as redes associacionais sao estruturas nao-hierar
quicas formadas por decis6es de multiplos atores que se agrupam para 
influir nas politicas publicas", As redes of ere cern urn "novo modelo ana
litico" de grupos transformadores de organizac;:6es populares, represen
tantes do governo, empresarios individuais e ONGs, 

"A maior implicac;:ao do crescimento de urn Estado policentri
co e de redes associativas multiplas e transformadoras e que a tare
fa de assegurar a distribuic;:ao e uma participac;:ao significativa nao 
cabera a uma lideranc;:a popular central unica, e sim a numerosos 
individuos e organizac;:6es operando em cenarios muito diversos," 

Dai a importancia, tanto analitica como estrategica, de contar com 
organizac;:6es da sociedade civil mais efetivas, responsaveis e transparen
tes, que manejem as transferencias de informac;:ao eletronica rapida atra
ves da Internet, analisando e melhorando 0 acesso da opiniao publica 
atraves dos meios de comunicac;:ao de massas, aumentando as habilida
des de negociac;:ao e formac;:ao de alianc;:as, ou, como dizem Chalmers e 
seus colegas, "forjando novos espac;:os para a implantac;:ao de demandas 
politicas e [a formac;:ao] de coaliz6es relativas as politicas sociais", 

Se consideramos os tipos ideais de pluralismo e corporativismo 
como formas contrarias de agregac;:ao de interesses - 0 primeiro ca
racterizado por articulac;:6es sumamente fluidas de apoio e demandas 
atraves de atividades de grupos de interesses que ingressam e se 
movem no cenario politico, e 0 segundo pela canalizac;:ao de interesses 
por intermedio de categorias organizacionais vertebradas e preestabe
lecidas -, me parece que estamos hoje diante de uma nova cxpressao 
de agregac;:ao de interesses, ainda em evoluc;:ao, Na medida em que re
flete aspectos tanto do pluralismo como do corporativismo, ela consti
tui urn fenomeno politico e de politicas inteiramente novo, que se de
senvolve sob 0 manto da "sociedade civil", Deriva-se de urn conjunto 
de organizac;:6es de cidadaos com a missao de ingressar no cenario das 
politicas, dos programas e da opiniao publica - e nao s6 de adminis
trar servic;:os sociais ou financiar tarefas caritativas ou filantr6picas no 
"terceiro setor", Inclui ONGs, redes, coaliz6es, associac;:6es e movi
mentos que vao e vern, se fundem e competem, disputam e concor-
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dam, enquanto ocupam espac;:os politicos e articulam exigencias politi
cas que, segundo manifestam explicit a ou implicitamente seus porta
vozes, nao foram adequadamente representadas pelas instituic;:oes for
mais do governo, legislativas, judiciais e executivas, nem pelas insti
tuic;:oes estabelecidas de representac;:ao cidada, como os partidos politi
cos e os grupos de interesse. 

Sejam hegelianos ou tocquevillianos quanto a sua inspirac;:ao, plu
ralistas ou corporativistas em suas formulac;:oes, os debates sobre a so
ciedade civil ressoam na America Latina e em to do 0 mundo. Uma ver
sao de inspirac;:ao pluralist a de bastante utilidade para a operacionaliza
c;:ao conceitual e a seguinte: 

Sociedade civil e a esfera de vida social organizada que e volunta
ria; autogerada; autofinanciada (mais ou menos); independente do Esta
do; compartilhando regras e norm as que limitam 0 poder e legitimam a 
autoridade estatal com base num estado de dire ito (Diamond, 1995). 

Rurno 0 urn Estodo criotivo e tens6es do sociedode civil 

Os entusiastas da sociedade civil devem reconhecer as tensoes e 
contradic;:oes em sua propria esfera (Pulido Briceno, 1997). A sociedade 
civil e certamente 0 cenario para 0 debate e 0 dissenso acerca dos valo
res que configuram as sociedades, e nestas podem existir organizac;:oes 
altamente incivis como a Ku Klux Klan, de carater militar e paramilitar. 
o problema e saber se isso e permitido, a quem e permitido e como se 
lida com isso. Ha que considerar aqui as tensoes entre os atores da so
ciedade civil e os setores estatais e privados. A medida que as socieda
des civis emergem e que os Estados executam reformas democratic as, 
politicos e burocratas se veem tentados a retornar a suas praticas clien
telistas, aproveitando mais dos modelos tutelares corporativistas do que 
dos modelos pluralist as ou democraticos, e deixando pouca ou nenhu
rna autonomia a sociedade civil. 

A emergencia das associac;:oes da sociedade civil suscitou uma va
riedade de respostas por parte dos Estados latino-americanos. Alguns 
paises criaram agencias nao so para coordenar, mas tambem para auto
rizar, financiar, supervisionar e controlar as OSCs, tornando-as assim 
dependentes do Estado. Outros querem controlar 0 movimento utilizan
do canais corporativos para conter a agregac;:ao de interesses. 

Paises geograficamente tao distantes como Mexico e Argentina, 
por exemplo, criaram instituic;:oes nos ministerios publicos que procu
ram coordenar, canalizar e ocasionalmente monopolizar as iniciativas 
da sociedade civil, num quadro de referencia estadocentrico. Os minis
terios mexicanos de Governo e de Relac;:oes Exteriores criaram Oficinas 
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para a Sociedade Civil. A Secretaria de Desenvolvimento Social, na Ar
gentina, inaugurou urn Centro Nacional para as Organiza<;:oes Comuni
tarias (CNOC), que procura desempenhar papel especifico na gestao da 
informa<;:ao e na coordena<;:ao e no treinamento da sociedade civil. 
Essas iniciativas sugerem a existencia de tensoes num enfoque estado
centrico, percebido por alguns atores da sociedade civil como corporati
vista ou clientelista. Mais adiante examinarei 0 caso da Assembleia 
Guatemalteca da Sociedade Civil, que representou 0 extremo oposto do 
continuum, uma assembleia representativa de cidadaos que reagiu a 
uma tentativa de golpe de Estado interno, "autogolpe" do presidente 
Serrano, conseguindo assim evita-Io. A Assembleia foi seguidamente 
confirmada pelas forc;:as guerrilheiras (UNRG) como avalista e mediado
ra entre 0 governo e os negociadores da guerrilha. 

Menos dramaticos, mas igualmente importantes a longo prazo, 
sao os dialogos, debates e sessoes de planificac;:ao estrategica que se 
multiplicam em toda a regiao, sustentados por patrocinadores internacio
nais e nacionais, governos ou pela "igualdade de explorac;:ao" dos cida
daos. Esses dialogos se fizeram rotineiros em certos paises (a Colombia 
e urn born exemplo) e se converteram num mecanismo normal para a 
representac;:ao da sociedade civil e 0 dialogo desta com 0 Estado. As ten
dencias descentralizadoras na regiao aceleraram e tornaram rotineiras a 
participac;:ao e a representac;:ao atraves das organizac;:oes da sociedade ci
vil. Na cidade brasileira de Porto Alegre, 0 "planejamento do orc;:amento 
participativo" permite aos habitantes revisar, discutir e recomendar as 
dotac;:oes financeiras no nivel da cidade. Apos oito anos, a experH~ncia ja 
mostrou sua influencia em mais de 60 cidades brasileiras. Os prefeitos 
de sete cidades e metropoles guatemaltecas visitaram recentemente 
Porto Alegre para indagar da possibilidade de adaptar esse enfoque a 
suas municipalidades. 0 caso pode ser (mico, mas suas derivac;:oes podem 
ser multiplas. 

A experiencia boliviana com a "participac;:ao popular" e a devolu
c;:ao da tomada de decisoes aos cidadaos em 311 municipios desse pais e 
outro exemplo importante. A Lei de Participac;:ao Popular na Bolivia 
data de 1994. Tendo como proposito acelerar a descentralizac;:ao e of ere
cer oportunidades para a democratizac;:ao, 0 processo representa urn 
dos experimentos sociais de vanguarda no hemisferio. Mais de 20 mil 
organizac;:oes populares foram identificadas, e destas, 14 mil estao reco
nhecidas oficialmente. A coexistencia de formas organizacionais ociden
tais e indigenas faz com que a experiencia seja mais complexa e alta
mente relevante para outros paises onde as maiorias indigenas ou mi
norias significativas tentam preservar sua cultura e superar a exclusao 
(Equador, Guatemala, Peru), ou on de ha minorias ou maiorias afro-
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americanas. Na Bolivia, os Comites de Vigiliincia tern papel fundamen
tal na supervisao dos programas de governo. No momento se discute se 
os comites devem ser remunerados, por quem e a que custo para 0 Te
souro e para a autonomia dos mesmos, sendo esse urn dos muitos pro
blemas de significa<;:ao colateral com que se defrontam os governos e os 
cidadaos no processo de redefini<;:ao. A democratiza<;:ao, assim como a 
descentraliza<;:ao, e sempre tarefa em processo. Os fundos de emergen
cia e de investimento social foram anunciados como os veiculos mais 
idoneos para a participa<;:ao, mas seu desempenho e a rapidez para 
transferir as comunidades a tom ada de decisoes importantes foram 
pouco convincentes, quando nao meramente simbolicos ou rituais. Os 
emprestimos recentes do BID para a administra<;:ao de servi<;:os sociais 
estao projetados para atender a prioridades estabelecidas mediante 0 

planejamento comunit{lrio e a participa<;:ao. Mas os ceticos se preocu
pam, nao sem razao, com 0 fato de que os tradicionais criterios cliente
listas podem sobrepor-se as prioridades comunitarias, ainda mais con
siderando que as elei<;:oes se aproximam e que os politicos compram in
fluencias. Portanto, cumpre multiplicar a supervisao, a vigiliincia, a 
"observadoria" e os mecanismos para assegurar transparencia. 

Redistribui~fio de direitos e responsabilidades 

Transcorrido meio seculo desde a analise de Marshall (1950)/ a 
tendencia para a "destitularidade" dos direitos economicos e sociais pa
rece global e irresistivel, ainda que Putnam (1994) celebre as virtudes 
do capital social. A "redu<;:ao" ou "redimensionamento" do Estado em 
rela<;:ao ao setor empresarial e aos cidadaos pode chegar a urn maximo 
no momento em que 0 pendulo alcance seu limite e comece a regressar, 
como aconteceu com outras "grandes transforma<;:oes" anteriores (Po
lanyi, 1944). As ilusoes de progresso do seculo xx atraves do cresci
mento economico careceram de urn rosto humano, descuidaram do am
biente natural e trouxeram consigo pouca equidade. Os bilionarios se 
multiplicaram na regiao, enquanto os indices de Gini mostram iniqui
dades alarmantes ate para 0 economista mais duro em seu apoio ao 
livre mercado. A prote<;:ao do ambiente natural e uma garantia central 
da dignidade humana. Equilibrar os direitos economicos com as obriga
<;:oes ecologicas tornou-se urn imperativo. Seja em razao da opulencia 
ou da pobreza, a degrada<;:ao do ambiente natural exige urn redescobri
mento das responsabilidades e obriga<;:oes, bern como dos direitos e das 
demandas. Os povos indigenas podem ajudar todos nos a redescobrir 
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uma cosmovisao que incorpore a natureza em nossas formula<;:oes enos 
fa<;:a perder a arrogancia antropocentrica que se abstrai da ecologia. 

Existe uma redistribui<;:ao radical de direitos e responsabilidades 
imp elida pelos ventos de "privatiza<;:ao", "redu<;:ao" e "descentraliza
<;:ao" e de urn sem-numero de prescri<;:oes de desenvolvimento macro
economico impostas pelo pretendido consenso de Washington, logo 
confirmadas pelas aquiescentes elites politicas da regiao. Estas ulti
mas assentaram seu acordo antes de tudo por uma versao debil de de
mocracia, medida por seus resultados eleitorais e seus frageis direitos 
politicos, nao sustentada nos direitos civis, economicos e sociais, nem 
na igualdade de oportunidades. 0 castigo por essa resigna<;:ao incivil 
esta enfim aparecendo nas urnas eleitorais. As elei<;:oes no Mexico, em 
julho de 1997, 0 ressurgimento de coalizoes de centro-esquerda e social
democratas em muitos paises, os encontros de politicos que buscam 
alternativas as politicas neoliberais, tudo isso reflete uma tomada de 
consciencia coletiva de que a pobreza e a questao social nao vao cada 
qual por seu lado, que 0 fim da Guerra Fria marcou apenas 0 fracasso 
dos modelos socialistas disponiveis, nao 0 triunfo do capitalismo, e 
que sao necessarias algumas ideias inovadoras e uma redistribui<;:ao 
mais decidida (Conger, 1997). As campanhas contra as institui<;:oes 
multilaterais de Bretton Woods simbolizam esse descontentamento. 
Ate 0 Vaticano interveio na questao, com 0 papa Joao Paulo II pedin
do aos bancos multilaterais a decisao de uma morat6ria para os paises 
pobres como forma apropriada de celebrar 0 milenio. Os ban cos nao 
se mostraram de acordo. 

o ajuste macroeconomico trouxe tanto problemas quanto benefi
cios. 0 FMI, os bancos multilaterais e as agencias de ajuda bilateral 
combinaram restri<;:oes e incentivos, condicionalidades e subsidios para 
estabilizar as economias, assegurar 0 equilibrio fiscal e internacionali
zar os mercados. Os fundos de emergencia social e 0 investimento so
cial se multiplicaram, preenchendo assim alguns dos vazios criados pela 
redu<;:ao do Estado, prevenindo a como<;:ao social, pondo a prova uma 
maquinaria estatal alternativa ou apenas administrando novos instru
mentos para 0 clientelismo do velho estilo. Em muitos lugares, os fun
dos incorporaram ONGs como veiculos para a administra<;:ao de servi
<;:os, como contratantes e subcontratantes competitivos (as vezes repro
duzindo a prolifera<;:ao de firm as consultoras dependentes do governo, 
conhecidas em Washington como beltway bandits). A investida privatiza
dora em areas como a saude incentivou a mudan<;:a de abordagens "uni
versalistas" para abordagens "focalizadas", mas esses focos tenderam a 
localizar-se no extremo superior da escala de salarios. Exigiu-se dos ci
dadaos que suportassem a maior parte da carga. 
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Confesso que e com muitas reservas que enfatizo a responsabili
dade cidada sobre os direitos. Lamento que a sociedade civil e algumas 
empresas ten ham que arcar com a maior parte do peso da cidadania, 
em vez do Estado. No entanto, uma estimativa mais realista da capaci
dade do governo, junto com uma escala apropriada para equilibrar os 
direitos e as responsabilidades, poderia ser mais efetiva se 0 Estado 
fosse menos pretensioso e rna is eficaz; se os cidadaos fossem menos be
licosos e se 0 ambiente natural fosse protegido para as futuras gerac;:oes. 
Seja essa ou nao a soluc;:ao preferivel, 0 fato e que a revisao dos direitos 
(muitos deles ilusorios, exceto no papel) e a transferencia para os cida
daos de maiores responsabilidades para a autogestao, a auto-regulac;:ao, 
a protec;:ao ambiental e os servic;:os sociais, incluindo 0 patrocinio para a 
elaborac;:ao das politicas publicas, ja comec;:am a ocorrer em muitos pai
ses da regiao. 0 reconhecimento ou mesmo a aprovac;:ao dessa tenden
cia pode ajudar os que se preocupam com a justic;:a social a avaliar me
lhor as bases socia is de apoio e a sustentabilidade das politicas sociais 
destinadas a reduzir a pobreza e a iniquidade. 

A formac;:ao de capital humano e social e essencial. Sob a inspi
rac;:ao da experiencia do Leste asiatico, na America Latina se difunde 
o tardio reconhecimento de que os gastos em capital humano sao cer
tamente investimentos, e que as reformas de reengenharia do Estado 
podem muito bern ser necessarias para assegurar 0 crescimento, in
crementar 0 capital social produtivo, garantir a equidade e acelerar 
as transac;:oes do mercado. Cidadaos responsaveis exigem urn governo 
responsavel. Os direitos nao devem estar classificados - mas tam
pouco devem consistir em reivindicac;:oes feitas unilateralmente ao 
Estado pelos cidadaos. 0 Estado latino-americano nao foi e nao e 0 

unico avalista dos direitos de seus cidadaos. Os direitos sociais e eco
nomicos podem surgir num estado de direito, mas devem encontrar 
sustentac;:ao em todos os ambitos da sociedade. As atividades empre
sariais sao fundamentais. A economia tambem deve ser participativa. 
It's jobs, stupid e 0 "mantra" politico-economico que deve ser acatado 
na atualidade. 

Entre as consequencias nao antecipadas de enfatizar a respon
sabilidade sobre os direitos po de estar 0 aumento do numero de ato
res privados que reclamam participac;:ao nas politicas pUblicas. Isso 
pode contribuir para acelerar a maior participac;:ao dos cidadaos e le
gitimar suas reivindicac;:oes para dirigir e auditar as politicas sociais, 
bern como administrar servic;:os essenciais. 0 papel do Estado, no que 
se refere a equilibrio fiscal, impostos por meios progressivos e cria
c;:ao de postos de trabalho fora de seus proprios limites, sera inovador 
ainda que tardio. 0 Estado tambem precisa reconhecer as estrategias 
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e as t<iticas de sobrevivencia dos pobres e comec;:ar a criar as bases 
para converter os "informais" em produtores formais e cidadaos. Os 
impostos indiretos, pagos pelos pobres de maneira desproporcional, 
poderiam ser balanceados por urn salario progressivo e por urn es
quema de impostos corporativos efetivamente arrecadados nas clas
ses media e alta. 

Servi~os sociais: outsourcing 

o ajuste estrutural e 0 redimensionamento do Estado obrigaram 
a repensar as politicas sociais. Assim como a produc;:ao industrial e os 
servic;:os, 0 cenario das politicas sociais tambem comec;:ou a confiar em 
provedores extern os. Outsourcing significa a transferencia dos mono
p6lios estatais para 0 empresariado e a sociedade civil da administra
c;:ao de bens e servic;:os publicos ou sociais. 0 BID esta apoiando varias 
iniciativas governamentais inovadoras (Argentina, Venezuela, Brasil, 
Guatemala e Mexico) para canalizar os servic;:os sociais para as popu
lac;:6es pobres, vulneraveis e excluidas, atraves de OSCs e grupos de 
moradores. Ai esta implicita a tese segundo a qual muitos servic;:os 
podem ser mais bern prestados em condic;:6es competitivas, com mul
tiplos provedores e empresas mistas. Que significa isso para 0 investi
mento social? Os gastos sociais, sempre baixos na regiao, declinaram 
ainda mais nos anos 80 e se recuperaram ligeiramente no inicio dos 
anos 90. No entanto, a reduc;:ao do tamanho do Estado faz com que se 
negligenciem alguns program as sociais "universais". Em cenarios tais 
como os da America Central, 0 dogma neoliberal ameac;:a as fnlgeis 
democracias, onde os Estados tern sido demasiado "debeis", demasia
do comprometidos com urn estreito segmento de elites econamicas ou 
militares, para garantir a maioria dos cidadaos pelo menos alguns di
reitos politicos e civis, e quase nunca a protec;:ao de direitos sociais e 
econamicos. A tabela a seguir mostra as dram<iticas diferenc;:as em 
gastos sociais per capita e a percentagem do PIB em 18 paises latino
americanos. Vale notar tam bern a deploravel situac;:ao dos paises da 
America Central no que se ref ere ao gasto social. A aplicac;:ao de im
postos sem representac;:ao alimentou uma revoluc;:ao nas Americas. 
Podem as revoluc;:6es falidas e uma fragil paz gerar formas de tributa
c;:ao e de representac;:ao ate agora desconhecidas na America Central? 
Podem os paises grandes e pequenos do SuI gerar recursos, arrecadar 
impostos e par em pr<itica politicas sociais efetivas? E quanto da carga 
do alivio da pobreza pode ser realistica e apropriadamente atribuida a 
sociedade civil e ao setor empresarial? 
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Gasto social do America latina (18 poises) 
{media)a 

Gasto social real Gasto Gasto social/ 
per capifa social/PIB Total gasto 

Pafsesb (em US$ de 1987) publico 

1990/91 1994/95 1990/91 1994/95 1990/91 1994/95 

Gasto social alto 333,6 424,9 15,2 17,2 52,7 60,4 

Uruguai 463,2 624,9 18,9 23,6 63,0 75,1 

Costa Rica 334,0 388,6 19,8 20,8 45,5 44,3 

Panama 349,9 466,5 17,1 20,0 37,5 44,2 

Argentina 548,5 703,8 17,1 18,3 58,0 66,0 

Chile 259,1 318,3 13,1 13,4 60,3 63,3 

Mexico 156,4 247,3 8,4 13,1 53,3 71,8 

Brasilc 224,0 224,8 11,6 11,2 51,0 57,0 

Gasto social moderadod 99,1 126,6 9,0 10,9 35,5 47,4 

Colombia 107,2 164,2 8,2 11,6 33,9 54,0 

Nicaragua 97,4 86,4 10,8 10,6 36,2 48,8 

Equador 92,7 129,3 7,8 10,4 36,5 39,5 

Venezuela 215,6 8,5 32,1 

Gasto social baixoe 42,3 54,3 4,8 5,9 31,1 33,2 

Honduras 7,2 69,6 7,8 7,6 33,1 29,1 

Paraguaif 25,9 66,7 2,6 6,6 32,2 43,2 

Bolivia 34,4 49,5 4,6 6,3 36,0 32,0 

EI Salvador 50,1 53,7 5,5 5,3 23,6 25,0 

Guatemala 28,7 32,2 3,3 3,7 29,8 36,4 

continua 
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Gasto social real Gasto Gasto social/ 

per capita social/PIB Total gasto 

Paisesb (em US$ de 1987) publico 

1990/91 1994/95 1990/91 1994/95 1990/91 1994/95 

~~-~,--- .. ---.• 
Republica Dominicana 36,3 4,7 36,6 

Peru 20,6 2,1 15,9 

Media regional 189,6 241,7 10,4 12,2 42,1 48,7 

Poises com gasto social 
alto 

Percentagem de variao;iio 27,4 13,5 14,6 
em gasto social 

Percentagem de variao;iio 17,7 17,7 17,7 
em PIB 

Poises com gasto social 
moderado 

Percentagem de variao;iio 27,7 21,5 33,6 
em gasto social 

Percentagem de variao;60 11,7 11,7 11,7 
em PIB 

Poises com gasto social 
baixo 

Percentagem de variao;iio 28,4 24,6 6,5 
em gasto sociol 

Percentogem de voriao;iio 12,3 12,3 12,3 
em PIB 

Fonte: Base de dados de gasto social (Cepal, Proietos do Banco Mundial). 
a Os paises estao em ordem decrescente de acordo com 0 percentual do PIB destinado a gasto social em 
1994/95. 
b Medias para 1990/91 e 1994/95 para todos os poises exceto Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, EI Salvador, 
Mexico e Panam6, cuias cifras correspondem s6 a 1994. 
c 56 gosto do governo central. 
d As medias nao incluem a Venezuela. 
e As medias nao incluem Peru nem Republica Dominicana. 
f 56 gasto do governo central. 
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Nem 0 nivel da contribuic;:ao da sociedade civil em pessoal e em 
recursos no investimento social nem 0 volume do financiamento inter
nacional se refletem nesses dados. Com efeito, grande parte de respon
sabiIidade social recaiu sobre as ONGs, respaldadas por doadores inter
nacionais. Outra importante fonte de renda, mas escassamente quanti
ficada, sao os valores remetidos pela comunidade de emigrantes da 
America Central e do Caribe. Esses valores se converteram no maior 
programa de ajuda estrange ira em muitos paises da regiao, ainda que 
seu impacto e sua efetividade como ferramenta para 0 desenvolvimen
to, alem das estrategias de sobrevivencia e das escolhas de consumo, 
nao tenham sido examinadas. 

Redistribui~fio dos politicos sociois 

Alem das remessas individuais e das operac;:6es das ONGs nos 
niveis micro e medio, a sociedade civil internacionallevou 0 tema das 
politicas sociais ao epicentro das relac;:6es do Estado com a sociedade 
civil. As organizac;:6es da sociedade civil desfrutam atualmente de 
uma dimensao e de uma rede globais que no passado estiveram lim i
tadas a Igreja ou as corporac;:6es multinacionais. Ao recompensar com 
o Premio Nobel da Paz a campanha internacional Ban the landmine, 0 

comite do Nobel reconheceu 0 papel de urn milhar de ONGs vincula
das por uma rede da sociedade civil internacional e que convenceram 
mais de uma centena de chefes de Estado a proibir as minas terrestres 
que atingem aos civis em muitas partes do mundo. As colocac;:6es da 
sociedade civil logo se fizeram presentes nas delegac;:6es governamen
tais aos encontros internacionais das Nac;:6es Unidas: TaWindia, edu
cac;:ao para todos; Rio de Janeiro, meio ambiente; Cairo, populac;:ao; 
Pequim, mulher; e por ultimo, a de maior importancia para esta dis
cussao, a Cupula Social de Copenhague, que deu lugar a proliferac;:ao, 
em nivel nacional, de redes de organizac;:6es nao-governamentais para 
o desenvolvimento, as quais questionaram a ortodoxia economica e 
social e propuseram politicas sociais alternativas. Evidentemente, as 
redes internacionais de OSCs tern influencia sobre as politicas inter
nas e vice-versa. Essas influencias bidirecionais se multiplicaram de 
forma espetacular. 

A Venezuela oferece urn interessante exemplo de resposta estatal 
e societal a cupula social. Sob coordenac;:ao da Fundac;:ao Polar, uma 
Rede Nacional de Organizac;:6es para 0 Desenvolvimento Social regis
trou ampla gam a de ONGs, organizac;:6es beneficentes e de bem-estar, 
representantes do setor privado, filantropos e grupos de solidariedade, 
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assim como "ativistas politicos", todos eles interessados em acabar com 
a exclusao e a marginalizac;ao de vastos setores da populac;ao. Uniram
se as bases de dados das organizac;oes da sociedade civil, interligaram
se as comunicac;oes eletronicas atraves da Intranet nacional e da Inter
net global, e convocaram-se reunioes em nivel nacional e regional para 
colaborar na formulac;ao das politicas sociais. Em julho de 1997, houve 
urn foro nacional - Caminos hacia la superaci6n de la pobreza: articulan
do espacios para la dignidad humana. Contou-se com crescente apoio, na 
Venezuela, para a criac;ao de urn fundo misto publico/privado (joint ven
ture) denominado Pais. Esse fundo, a ser financiado por empresas locais 
e organizac;oes filantropicas, bern como por emprestimo do BID com 
garantia governamental, investe em grupos e moradores excluidos dos 
servic;os sociais. Os recursos ajudaram a fortalecer a capacidade tecnica 
das OSCs para projetar e levar a cabo as atividades que beneficiarao os 
muito pobres, excluidos ou desprezados pelas redes existentes de servi
c;os sociais. 

Embora tenha havido crescimento economico nuns poucos pai
ses, a organizat;:ao social e a inseguranc;a cidada se multiplicaram a me
dida que a pobreza e a violencia continuaram crescendo. 0 doloroso 
impacto das politicas de ajuste fez com que se reconhecessem a debili
dade dos Estados e a fragilidade das politicas publicas. Assim como os 
modelos de produt;:ao industrial se orientarao para 0 outsourcing, contra
tando ou subcontratando, os programas e as politicas sociais tambem 
entrarao na dinamica do outsourcing. De acordo com 0 quadro referen
cial de Lowi (1978) a respeito das politicas publicas, tern -se a impressao 
de que as politicas, os program as e os servic;os distributivos, e tam bern 
os redistributivos, repousam cada vez mais sobre sua atribuic;ao aos 
mercados ou a sociedade civil, enquanto as politicas regulatorias e 
constitutivas seguem sendo (e de esperar-se) ferramentas estatais. Gran
de parte dos efeitos das politicas, como a criac;ao de postos de trabalho, 
depende menos do Estado, coincidindo com 0 fato de que a maioria dos 
cidadaos pobres tern confiado primeiro em si mesmos, depois no mer
cado e por ultimo no Estado. "Nao se pode deixar de fora 0 Estado", po
derao objetar alguns, mas e que em muitos paises da regiao 0 Estado 
nunca esteve dentro, nunca garantiu efetivamente os direitos nem ad
ministrou eficientemente os servic;os para seus cidadaos, sobretudo a 
maioria pobre. Para Estados notoriamente debeis, e urn desafio gigan
tesco tornarem-se "publicos", transparentes, e aptos para urn papel re
gulatorio e constitutivo (comec;ando por urn passo radical como e 0 de 
arrecadar impostos). "Confrarias", irmandades de hom ens ou de mulhe
res e outras OSCs existentes poderiam ser urn born ponto de partida 
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para urn balan90 tanto fiscal como social. A descentraliza9ao e a des
concentra9ao multiplicam os pontos de interse9ao entre 0 Estado e a so
ciedade civil. Os governos subnacionais podem multiplicar as oportuni
dades para exercer mais influencia sobre uma diversidade maior de in
teresses em sociedades civis mais plurais e com atividades politicas 
mais policentricas. 

As politicas sociais, consideradas dominio exclusivo do Estado, 
estao-se abrindo lentamente tanto ao patrocinio do mercado como da 
sociedade civil. No SuI como no Norte, pede-se as igrejas, que prega
ram entre os mais pobres atraves da caridade e de programas paliati
vos, que suportem ainda mais uma parte das cargas da iniquidade e dos 
desafios do desenvolvimento. As declara90es de cobertura "universal" 
dos servi90s basicos por parte dos governos sao reconhecidas como es
purias. As aspira90es a politicas sociais "universais" se reduziram a po
llticas sociais "focalizadas" e a redes de seguridade, que se mostraram 
muito pouco apropriadas para atender as crescentes filas de novos e an
tigos pobres. Dai a busca, as vezes com reservas, por parte do Estado, 
de socios, aliados, coalizoes e voluntarios, e 0 atual papel das institui-
90es multilaterais no apoio as reformas do Estado. 

As politicas sociais ja nao estao mais monopolizadas pelo gover
no, mas muitas vezes sao reorientadas para incorporar-se ao mercado 
(privatiza9ao) ou a sociedade civil (publiciza9ao). 0 papel do Estado e 
antes assegurar do que administrar servi90s sociais, ser antes urn guia 
do que urn provedor (Bresser Pereira, 1997). Os grupos vulneraveis, 
as vezes a maioria, podem ascender desde a exclusao e a marginaliza-
9ao ate se tornarem beneficiarios ou mesmo artifices de politicas so
ciais mais efetivas. A competi9ao global exigira mais compromisso das 
empresas com 0 treinamento tecnico e a forma9ao de capital humano 
para uma for9a de trabalho mais capacitada. A "esfera publica nao-es
tatal", como a denominam os autores brasileiros, esta atras do mapa. 
Necessitamos urn pensamento criativo sobre como as politicas sociais 
distributivas e redistributivas podem ser manejadas conjuntamente a 
partir dessa "esfera publica". Com efeito, as politicas sociais come9am 
a cobrir as tres esferas - Estado, mercado e sociedade civil - e com 
isso podem permitir a participa9ao cidada na configura9ao do proces
so, convertendo os receptores das pollticas em seus formuladores no 
cenario distributivo, quando nao no redistributivo. Cidadania signifi
ca responsabilidade para influir nas politicas sociais e intervir nas 
a90es de alivio da pobreza, bern como para assegurar a vigencia dos 
direitos humanos fundamentais. 
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Fundamenta~fio do debate sociedade civil/politicas 

o coso do Brasil 

Permitam-me exemplificar alguns aspectos das rela<;:oes entre 0 

Estado e a sociedade civil, no tocante as politicas sociais, num pais 
grande e noutro pequeno. No Brasil, urn importante debate te6rico, 
assim como experiencias pniticas impactantes, permeou 0 quadro plu
ralista-corporativista. Em termos praticos, a cria<;:ao da Comunidade So
lidaria em 1995, no inicio da administra<;:ao de Cardoso, marcou urn 
novo esfor<;:o para vincular 0 governo com os atores do setor privado 
em empresas conjuntas ou "parcerias", com 0 prop6sito de fazer frente 
aos problemas socia is, estimulando 0 voluntariado e recrutando grande 
numero de cidadaos brasileiros para a luta contra a pobreza. Criada 
logo ap6s 0 fechamento da Legiao Brasileira de Assistencia, organiza<;:ao 
de bem-estar tradicional e supostamente clientelista, a Comunidade So
lidaria despertou grandes expectativas e provocou acalorados debates. 
Sua diretoria, presidida pela prime ira dama Ruth Cardoso e incluindo 
20 pessoas provenientes da sociedade civil e sete ministros do setor so
cial, propos-se coordenar as iniciativas sociais atraves das linhas publi
cas e privadas. As campanhas em nivel nacional contra a fome e pelos 
direitos dos meninos de rua no Brasil evidenciaram a solidariedade da 
sociedade civil, assim como sua capacidade para formar alian<;:as estra
tegicas com 0 setor empresarial e a classe media. 

A experiencia da Comunidade Solidaria simbolizou sem duvida 
os problemas com que se deparam os governos e as sociedades em toda 
parte, especialmente quando as politicas macroeconomic as se antepoem 
as politicas sociais, e as receitas para diminuir 0 tamanho do Estado 
cortam numerosas despesas estatais. Em conseqiiencia, 0 investimento 
em capital humane e social se comprime. Ainda que 0 desempenho ma
croeconomico do Brasil tenha side apropriado e a inflar;:ao tenha caido 
para aproximadamente 15%, a agenda social ficou relegada. 0 papa 
Joao Paulo II, que chegou ao Rio de Janeiro em 2 de outubro de 1997 
em sua terce ira visita, lembrou reiteradamente ao governo (nao a socie
dade civil nem a igreja) sua obriga<;:ao de enfrentar os problemas que 
afetam a maioria dos brasileiros. 0 papa enfatizou 0 que diz respeito 
aos povos indigenas, "que merecem viver com dignidade" e a popula<;:ao 
afro-brasileira, "que pode, com boas razoes, pedir e esperar 0 maior res
peito pelos fundamentos de sua cultura". Joao Paulo II prosseguiu as
sinalando "outros desequilibrios sociais, como a distribui<;:ao desigual e 
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injusta dos meios economicos, que gera conflitos na cidade e no campo, 
a necessidade de uma distribuiyao mais ampla dos meios basicos que 
asseguram a saude e a cultura, e a situayao dos meninos abandon ados 
nas grandes cidades, problemas que, entre tantos outros, claramente re
presentam desafios de enormes proporyoes para os governantes (Jornal 
do Brasil on-line, 3-10-1997). 

A atual iniciativa de reforma do Estado no Brasil presta importante 
contribuiyao conceitual com 0 reconhecimento de urn "setor publico nao
estatal" (Plano Diretor, 1995). Criticando a IIfalta de realismo da proposta 
neoliberal do Estado minimo", 0 documento descreve urn aparato admi
nistrativo estatal consistente em urn "nucleo estrategico" (poderes Legis
lativo, Judiciario, Executivo e ministerios) e urn conjunto de atividades ex
clusivas (por exemplo, seguridade cidada, regulayao e saude publica). Es
pecifica "atividades nao-exclusivas" que podem ser transferidas ao setor 
publico nao-estatal ou as "organizayoes sociais" (enfatizando universida
des, hospitais, centros de pesquisa e museus), bern como a privatizayao 
de companhias de propriedade estatal. No Brasil, como em toda parte, 
essa reforma do Estado provocou intenso debate, no qual pre domina 0 

receio de que 0 Estado possa exercer controles corporativistas e urn fi
nanciamento manipulador dos cidadaos e de suas organizayoes. 0 Plano 
Diretor (1995:61) nao se refere a ONGs ou OSCs genericas, no sentido 
em que temos usado essas denominayoes, e sim a "organizayoes sociais", 
significando com isso "entidades sem fins lucrativos, regidas pelo direito 
privado, que tern autoriza<;:ao especifica do Congresso para formalizar 
contratos de gestao com 0 setor executivo e, em conseqiiencia, estao ha
bilitadas a receber dotayoes oryamentarias". Esses rebentos governamen
tais continuariam desfrutando do financiamento publico. 

As organizayoes e os individuos da sociedade civil veem com bons 
olhos 0 conceito de "setor publico nao-estatal", mas muitos questionam 0 

provavel privilegio no acesso ao financiamento e aos incentivos fiscais 
para as antigas "fundayoes publicas e autarquias" transferidas do Estado 
para a "esfera publica nao-estatal". Restringir-se-ao as fontes de apoio 
para as OSCs estabelecidas, que durante muitos anos prestaram assisten
cia tecnica, servi<;:os e apoio para atividades produtivas e que atualmente 
enfrentam uma crise no financiamento externo? Outros temem que a 
"organiza<;:ao social II possa converter-se em mais uma expressao do corpo
rativismo residual no Brasil. Preocupa<;:oes similares foram manifestadas 
por OSCs em paises de toda a regiiio, a ponto de promoverem debates na 
decada passada sobre a criac;:ao de organizac;:oes clientelistas, as Goingos 
(government-induced non-governmental organizations - organizac;:oes nao
governamentais induzidas pelo governo!). Uma especialista em materia 
legal assim expressou tais preocupac;:oes: 
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"Este [conceito de organizayao social] significa a criayao de 
uma nova categoria legal. Tratar de manejar as fundayoes e asso
ciayoes, bern como interferir de forma decisiva em sua composi
yao, estrutura e funyoes, implica desobedecer a atual legislayao 
sobre essas entidades juridicas e certamente ir contra 0 espirito 
da Constituiyao federal, que garante 0 maximo grau de liberdade 
para tais iniciativas" (Oliveira, 1995). 

o quadro legal para urn entorno mais favoravel a sociedade civil, 
com incentivos fiscais para a atividade social empresarial e para a cria
yao de novos mecanismos de representayao, esta sendo examinado e 
debatido em toda a regiao (para uma discus sao do quadro legal das 
OSCs no Brasil, em comparayao com outros paises da America do SuI, 
ver Braga, 1997). 0 debate sobre os quadros legais mais apropriados se 
deslocou das salas de conferencia e dos recintos legislativos para as pu
blicayoes e, mais recentemente, para os meios eletr6nicos de comunica
yao. 0 Banco Mundial, em outubro de 1997, lanyou urn inovador Sim
p6sio Virtual atraves da Internet, 0 qual provocou a discussao e a anali
se dos quadros legais concernentes as organizayoes nao-governamentais 
na America Latina. 

Das iniciativas em nivel estadual e municipal para estender 
pontes entre 0 governo e a sociedade civil podem-se muitas vezes .ex
trair ensinamentos praticos para os governos centrais. Assim, por 
exemplo, Curitiba recebeu elogios nacionais e mundiais por seu sis
tema de transporte urbano, sua sensibilidade ambiental e capacida
de para resolver na pratica 0 problema da reciclagem do lixo de 
modo a garantir a qualidade da vida urbana. Tambem Porto Alegre e 
tida como exemplo excepcional de participayao cidada no processo 
Oryamentario municipal. Dezesseis conselhos de bairro examinam 
cad a passo dos pIanos financeiros e setoriais com 0 gabinete do pre
feito. No mais moderno centro comercial de Salvador, na Bahia, 0 

governo estadual reuniu os representantes de aproximadamente 36 
agencias federais, estaduais e municipais, para oferecer serviyos de 
forma continua, dia e noite, incluindo carteiras de motorista, paga
mentos de impostos e beneficios publicos, registro de queixas dos 
usuarios, alem de uma avaliayao computadorizada da qualidade da 
atenyao por parte dos representantes das agencias. Disse-me urn ge
rente que "os cidadaos/consumidores habituados a serviyos e produ
tos de primeira classe no setor comercial se surpreendem ao receber 
tratamento e serviyos de primeira classe por parte do governo, COlsa 
que apreciam". 
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As organiza<;:6es da sociedade civil no Brasil cumprem papel sig
nificativo e muito criativo na experimenta<;:ao e no trabalho com a po
breza ha pelo menos quatro decadas. Com a ajuda da Igreja, conduzi
ram as lutas pelos direitos humanos sob os regimes militares. Muitas 
delas est~o vinculadas a organiza<;:6es comunitarias locais e as Comuni
dades Eclesiais de Base. Outras, como Cebrap e Cedec, serviram como 
"think tanks" e centros intelectuais ou forneceram lideres aos partidos 
Social Democrata e dos Trabalhadores. Alguns, como 0 programa da 
Fase sobre tecnologia agricola apropriada ou 0 do Ibase para uso ade
quado de tecnologias de ponta, mantem filiais e filiados em todo 0 pais, 
tendo conseguido visivel impacto em nivel nacional. Alguns set ores da 
Igreja cat6lica estao alinhados com movimentos sociais, como 0 dos 
sem-terra, e questionam firmemente a situa<;:ao atual e as disposi<;:6es 
vigentes sobre a ocupa<;:ao da terra. Certas organiza<;:6es da sociedade 
civil se identificam plenamente com 0 Partido dos Trabalhadores e 
questionam persistentemente a gestao dos assuntos publicos pela coali
zao governante. A Associa<;:ao Brasileira de ONGs (Abong) conduziu va
rios debates nacionais sobre os problemas que afetam 0 desenvolvi
mento e a democratiza<;:ao - recentemente, num foro em nivel nacional 
das ONGs e dos do adores, fez urn apelo para que se abordasse a crise 
finance ira que afeta essas organiza<;:6es. Algumas dessas OSCs estao re
clamando mais espa<;:os para se fazerem ouvir sobre as politicas econo
micas que emolduram as politic as fiscais e as perspectivas para urn de
senvolvimento integral de todos os cidadaos. Mas, tal como as OSCs da 
maioria dos demais paises do hemisferio, nao podem lidar sozinhas 
com 0 numero crescente de problemas sociais que afetam as socieda
des. As empresas mistas publico/privadas, as iniciativas governamentais 
e a incorpora<;:ao do setor empresarial e da sociedade civil constituem a 
norma para lograr urn Estado com maior capacidade de resposta. 

a coso da Guatemala 

A Guatemala oferece outro exemplo oportuno da dinamica das 
rela<;:6es entre 0 Estado, 0 mercado e a sociedade civil. 0 termino de 36 
anos de guerra civil e 0 fragil processo de paz levaram as OSCs a de
sempenhar, talvez prematuramente, papel relevante na valida<;:ao dos 
acordos de paz. A assinatura dos acordos em dezembro de 1996 confi
gura novos desafios para as OSCs numa sociedade que e incrivelmente 
discriminat6ria e desigual, onde a democracia e particularmente vulne
ravel e reversivel, e a cidadania esta pouco arraigada. 



440 • Charles A. Reilly 

A pobreza na Guatemala favoreceu a cria<;ao de numerosas 
ONGs que remontam aos anos 60, assim como sucessivas tentativas de 
vincular seus esfor<;os em pro I do desenvolvimento atraves de redes e 
empresas cooperativas. Algumas dessas iniciativas deram lugar ao sur
gimento de redes fragmentarias e competitivas, como Coinde e Asindes. 
Tais eram os vaivens da sociedade civil. Enquanto nas decadas passa
das assistiu-se a forma<;ao de redes e coaliz6es entre as organiza<;6es da 
sociedade civil no contexto do desenvolvimento, observou-se urn au
mento da confian<;a poHtica como resultado da tentativa de "autogolpe" 
em 1993 pelo entao presidente Jorge Serrano, que dissolveu 0 Congres
so e a Corte Suprema e convocou novas elei<;6es. 

As prMicas poHticas de todos os setores do governo tern sido se
guramente corrupt as mas, como se sabe agora, desde seu recem-desco
berto exilio de milionario, 0 proprio Serrano nao era inocente. Os gru
pos da sociedade civil atraves de todo 0 espectro politico se mobiliza
ram rapidamente contra a tentativa de golpe de Serrano e durante os 
dias do "autogolpe". Serrano e seus assessores mais proximos se viram 
for<;ados a abandonar 0 pais, e urn novo presidente foi designado pelo 
Congresso (Holiday, 1997). 

Uma serie de acordos surgiram dos dialogos entre 0 governo e a 
guerrilha (URNG) iniciados em 1996 e que culminaram num acordo de 
paz definitivo, assinado em dezembro de 1996. 0 proprio processo de 
paz levou as organiza<;6es da sociedade civil a discutirem os problemas 
publicos e resultou na cria<;ao da Assembleia da Sociedade Civil em 
1994. 

"( ... ) 0 processo legitimou a necessidade de comprometer as di
versas for<;as politicas da sociedade civil na cria<;ao de uma agen
da nacional ( ... ). N em todos os grupos apoiam todas as coisas que 
foram assinadas, mas e importante que todos os setores tenham 
participado no prolongado e lento debate publico sobre as priori
dades e os valores da na<;ao ( ... ). Os acordos propunham a cria<;ao 
de novos mecanismos para a participac;:ao clvica no desenvolvi
mento comunitario local e no estabelecimento de politicas nacio
nais. Esse nao sera urn caminho facil para urn pais no qual mui
tos lideres e cidadaos estao ainda imbuidos de valores e prMicas 
autoritarias" (Holiday, 1997). 

Os novos mecanismos se multiplicaram. Em 19 de maio de 1997, 
por exemplo, 0 arcebispo Victor Hugo Martinez celebrava uma missa 
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em Cantel, povoado indigena nos arredores de Quetzaltenango. 0 even
to celebrava 0 regresso a comunidade de 16 jovens filiados ao URNG, 
que acabavam de entre gar suas armas aos representantes das Na90es 
Unidas. Tais eventos de alta visibilidade ajudam a sustentar os compro
missos para imp1ementar os acordos de paz e promover 0 retorno vaci-
1ante a coexistencia pacifica. Ao mesmo tempo, a administra9ao de Al
varo Arzu mantinha dialogos publicos com 0 prop6sito de ganhar apoio 
para varias iniciativas de reforma do Estado, convidando as organiza-
90es da sociedade civil a participar. A medio e 10ngo prazos, entretanto, 
os problemas raciais e de ocupa9ao da terra continuarao se agravando. 

Uma das principais causas do conflito civil foram a discrimina-
9ao, a marginalidade social e economica, e a exclusao politica sofrida 
pe1a maioria dos guatemaltecos - os pobres, as mu1heres e particu1ar
mente os povos indigenas, que constituem aproximadamente a metade 
da popula9ao do pais - 85% dos quais vivem na pobreza (Byrne, 1996). 

Nos acordos que se referem a direitos humanos, reassentamen
tos, politicas de desenvo1vimento e agrarias, forta1ecimento do poder 
civil e defini9ao do pape1 do Exercito numa sociedade democratica, 
o processo de paz introduziu urn acordo extraordinario (31 de mar90 
de 1995) sobre a identidade e os direitos dos povos indigenas, com 
imp1ica90es de 10ngo alcance para a cidadania e os problemas cons
titucionais. 

Nossa discussao sobre a cidadania, os direitos e as responsabili
dades exige urn exame mais atento do Acordo sobre a Identidade e os 
Direitos dos Povos Indigenas. 0 acordo fa1a da Guatemala como de 
uma na~ao "multicultura1, mu1W~tnica e multilingue". Recha~a a discri
mina9ao e a exp10ra9ao sofridas pe10s povos indigenas e enfatiza a iden
tidade indigena. Promove os direitos indigenas atraves do sistema edu
caciona1 e dos meios de comunica9ao de massa, e reconhece a situa9ao 
particu1armente vu1nerave1 das mu1heres indigenas. 

o acordo defende os direitos culturais, enfatizando 0 valor da cu1-
tura indigena e de suas institui90es, da espiritualidade maia, dos luga
res sagrados e da importancia do conhecimento e das tecno10gias tradi
cionais. Busca 0 apoio governamenta1 para a prom09ao das linguas indi
genas, insistindo em que 0 governo descentralize e adapte 0 sistema 
educaciona1 de acordo com as necessidades linguistic as e culturais dos 
povos indigenas. Exige uma representa9ao institucionalizada dos povos 
indigenas em todos os niveis, assim como a possibilidade de eles terem 
aces so aos meios de comunica9ao de massa (Byrne, 1996). Em suma, 
os acordos destacam as re1a90es dos indigenas e das OSCs com 0 Esta
do, por urn 1ado, e com a terra e a produ9ao, por outro, com ambos os 
grupos de re1a90es enraizadas na identidade cultural e na autonomia. 
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Os acordos nao aludem a responsabilidade dos cidadaos maias, talvez 
considerando-a como urn fato, devido aos altos niveis de auto-ajuda, 
autogestao e auto-abastecimento evidenciados pelos povos maias ao 
longo de cinco seculos de explora<;oes sucessivas e de negligencia por 
parte do resto da sociedade. 

o impulso utopico dessas propostas e evidente. No entanto, so 0 

fato de serem discutidas mostra 0 quanto avan<;aram os guatemaltecos 
na dire<;ao do dia.logo clvico. A administra<;ao de Arzu organizou foros 
em nivel local e nacional, assim como reunioes nos centros urbanos, a 
fim de discutir os problemas das politicas sociais implicados nas listas 
sumamente ambiciosas, contendo centenas de acordos. Nos breves 10 
meses transcorridos desde sua assinatura, os acordos de paz nao consti
tuiram letra morta. Influencias externas, tais como 0 grupo consultivo 
de doadores, contribuiram para manter 0 processo em andamento (as 
pressoes para continuar aumentando os impostos sao urn claro exemplo 
disso), e a presen<;a do Minugua as segura uma supervisao internacio
nal, embora sua continua vigila.ncia e os ocasionais excessos no cumpri
mento de seu mandato para conservar a paz em cenarios como os con
flitos em torno da ocupa<;ao da terra possam irritar 0 governo guatemal
teco. No entanto, os grandes problemas persistem. As freqiientes inva
soes de terras recordam as necessidades economic as num pais de con
trastantes latifundios e minifundios, onde 0 imperio da lei esta longe de 
ter-se enraizado e as tensoes latino/indigenas sao ainda palpaveis. 0 
pais certamente esta numa encruzilhada. 

Urn excelente exemplo de constru<;ao de consenso para a admi
nistra<;ao das OSCs no canal comum dos emprestimos governamentais 
foi a consult a realizada em Panajachel, Guatemala, em outubro de 
1996. Mais de 120 pessoas, incluindo ONGs, organiza<;oes comunitarias 
indigenas, empresarios, microempresarios, filantropos e funcionarios 
do BID de Washington e da Guatemala, se reuniram durante tres dias 
para examinar como as organiza<;oes da sociedade civil poderiam inc or
porar-se com maior plenitude nos program as do governo guatemalteco 
ja financiados ou aguardando se-Io na proxima decada. 

o projeto de Desenvolvimento Comunitario para a Paz (Decopaz), 
urn fundo de US$55 milhoes para projetos comunitarios na Zona de Paz 
(os departamentos do norte e do oeste que mais sofreram durante a 
guerra civil), foi discutido em detalhe. 0 projeto procura reconstruir 0 

tecido social rasgado durante a guerra, criando consensos e me canis
mos participativos. Esses emprestimos governamentais seriam de fato 
geridos primariamente por organiza<;oes da sociedade civil de base co
munitaria, com a assistencia tecnica especializada de agencias para 0 

desenvolvimento e ONGs, e com a colabora<;ao dos governos munici-
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pais da regiao. Por conseguinte, a implementayao das politicas sociais, e 
em menor grau 0 projeto dos eshigios sucessivos desse programa, esta
ria em maos das comunidades envolvidas. Na Argentina, na Venezuela 
e no Mexico, iniciaram-se experiencias similares de mainstreaming, de 
tom ada de urn canal comum, das organizayoes da sociedade civil em 
operayoes bancarias. 

o BID, assim como outras instituiyoes multilaterais e bilaterais, 
representou urn papel de estimulo, quando nao de apoio, ao surgimen
to de redes e associayoes de OSCs mais articuladas, a sua incorporayao 
em programas sociais e, recentemente, a sua participayao no diaIogo 
sobre politicas. 0 BID e urn banco que pertence aos governos mem
bros. A partir de sua 8i! Reconstituiyao de Capital, em 1994, e com base 
no reconhecimento da "divida social" resultante do ajuste estrutural, 0 

Banco se propos incrementar sua contribuiyao aos programas sociais e 
seu apoio a reforma do Estado e ao fortalecimento da sociedade civil. 0 
Banco tern urn longo caminho a percorrer e muito que aprender. Varias 
iniciativas do BID acompanharam e contribuiram para a reconceituali
zayao, 0 reposicionamento e a reorientayao dos papeis e das responsabi
lidades sociais. 0 processo comeyou em fins de 1994, quando 0 Banco 
convocou urn amplo espectro de representantes da sociedade civil para 
sugerir as formas nas quais ele poderia assumir uma participayao mais 
construtiva ante os dilemas relativos ao alivio da pobreza e a democra
tizayao, mediante maior interayao com a sociedade civil. 

Em San Jose de Costa Rica, em 1995, 0 Banco patrocinou urn dia
logo entre representantes da sociedade civil, empresarios do setor pri
vado e funcionarios do governo do Panama e da Republica Dominicana. 
Os participantes no evento discutiram a reforma do Estado, a necessi
dade de urn novo quadro legal para a sociedade civil, as deficiencias 
das politicas sociais e as inconsistencias do discurso da cupula presi
dencial. Enfatizou-se a necessidade de concretizar empresas mistas 
mais efetivas entre atores sociais (Chiriboga, 1996). 0 BID tambem 
levou a cabo alguns dialogos em nivel regional e nacional no Mexico, 
Guatemala, Colombia, Brasil, Argentina e Republica Dominicana, e 
tern planejada a pronta realizayao de outros na Jamaica, Bolivia, Chile e 
Argentina. Os encontros regionais reunem organizayoes da sociedade 
civil e atores dos setores estatal e privado de todos os paises das Ameri
cas Central e do SuI, para discutir a criayao de redes, as form as de ela
borar quadros legais mais favoraveis, e quais operayoes do Banco 
podem enfrentar melhor os desafios da pobreza. Os participantes reco
mendaram mecanismos de participayao cidada para todos os estagios 
da formulayao, implementayao e avaliayao de politicas sociais. No Me
xico, Venezuela, Argentina, Guatemala, Brasil e Colombia, 0 financia-
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mento do Banco aos governos para a realizayao de programas da socie
dade civil tern dado bons resultados, demostrando assim que uma es
trategia de construyao de consenso pode contribuir com a incorporayao 
da sociedade civil no canal com urn das operayoes bancarias com os go
vernos (Valencia & Winder, 1997; Reilly, 1996). 

Essas iniciativas do BID representam pequenos mas significativos 
passos para a ampliayao da discussao sobre 0 desenvolvimento e a de
mocratizayao, os quais transcend em os dialogos exclusivos entre 0 Esta
do e 0 Banco que haviam prevalecido ate entao. 0 Banco e s6 urn ator 
entre muitos outros. As mudanyas nas atribuiyoes da responsabilidade 
que se verificam em toda a regiao nos obrigam a repensar nossos pa
droes, aperfeiyoar nossos paradigm as e forjar novos instrumentos para 
o financiamento e tambem para estimular definiyoes mais satisfat6rias 
de cidadania. 

Controle popular e responsabilidade: ret6rica ou realidade? 

Se minhas afirmayoes sao corretas no sentido de que esta haven
do uma tensao criativa na qual Estado, sociedade civil e mercados se 
sobrepoem, e que dessa confluencia surgem novas combinayoes, e igual
mente certo que elas tambem geram temores ante a possibilidade de 
manipulayao por parte de atores que detem poderes e recursos finan
ceiros desiguais. 0 compartilhamento do poder nao ocorre facilmente 
em nenhuma parte. Podem a dissensao e os conflitos ser resolvidos por 
alguma forma de "ganhar-ganhar" para ambas partes, ou prevalecerao 
os padroes de manipulayao que refletem 0 interdimbio clientelista de 
"ganhar-perder"? Podem os atores da sociedade civil desenvolver habili
dades de negociayao que os capacitem para lidar tanto com 0 governo 
quanto com os setores privados, se nao como iguais em poder e recur
sos, ao menos com a igualdade que e inerente as colocayoes da cidada
nia? Pode urn acesso a informayao mais democratico melhorar 0 acesso 
ao poder, assim como 0 conhecimento e as habilidades? Esse conjunto 
de interrogayoes nos absorvera durante anos, ate encontrarmos diferen
tes respostas para diferentes cenarios. Adam Przeworski resume ade
quadamente 0 problema: 

"A conformayao da democracia e a configurayao do desen
volvimento nas Americas podem mudar mediante a supervisao 
da reforma politica pelos cidadaos. Ha coisas que os governos 
podem fazer para melhorar 0 bem-estar. No entanto, os efeitos do 
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impacto neoliberal persistem ( ... ). Como projetar institui<;:oes poli
tic as que permitam ao Estado fazer 0 que deve e abster-se de 
fazer 0 que nao deve? Urn apos outro, os paises estao se fazendo 
essa pergunta ( ... ). Os Estados intervirao efetivamente se estive
rem sujeitos ao controle popular. A qualidade da interven<;:ao do 
Estado depende do mecanismo pelo qual 0 Estado e responsabili
zado perante aqueles em beneficio de quem se supoe que funcio
na. E possivel discernir pelo menos duas interroga<;:oes nesse pro
blema. Uma se refere aos mecanismos de supervisiio dos burocratas 
pelos politicos. Uma segunda interroga<;:ao e: como os eleitores con
trolam os polfticos? ( ... ) Os politicos nao sabem necessariamente se 
a burocracia esta funcionando bern ( ... ), eles nao sabem quanto 
voce teve que esperar na agencia de correios, se a professora este
ve ausente ou nao, ou se 0 policial aceitou subornos. Nos, cida
daos, somos os recebedores desses servi<;:os e temos esse conheci
mento e, por fim, a necessidade de criar institui<;:oes que permi
tam obter e organizar a informa<;:ao agregada dos cidadaos sobre 0 

funcionamento da burocracia ( ... ) e formas de controle popular e 
de responsabilidade dos politicos" (Przeworski, 1997). 

Custo/beneficio do capital social 

Os direitos e as responsabilidades sociais certamente estao se re
distribuindo. A cidadania esta sendo redefinida, suas rela<;:oes com a 
democratiza<;:ao e a redu<;:ao do tamanho dos Estados estao sendo revis
tas. Tocqueville observou inteligentemente que a /larte da associa<;:ao/l e 
a "igualdade de condi<;:oes" haveriam de chegar juntas para que a demo
cracia e a cidadania fossem significativas. A economia determina a 
igualdade tanto quanto a politica. Os mercados tam bern tern influencia 
sobre as organiza<;:oes da sociedade civil. Por acaso temos crescido fran
camente dependentes em rela<;:ao as versoes estatistas da cidadania? Te
riam aspectos diferentes as variantes do seculo XXI? Que podemos 
aprender com os mercados sobre a associa<;:ao e a igualdade? Serao sufi
cientemente relevantes os modelos de produ<;:ao industrial para os cida
daos e para as politicas sociais? 0 centro de servi<;:os para os cidadaos 
de Salvador, na Bahia, situado no cora<;:ao de urn centro comercial e urn 
exemplo fulgurante no final da linha de montagem. E que dizer de ou
tros vinculos anteriores dessa linha, na propria produ<;:ao dos servi<;:os 
socia is? 

/lEspecializa<;:ao flexivel/l e a expressao relacionada com as recen
tes modifica<;:oes na escala e 0 enfoque da produ<;:ao industrial adotado 
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em algumas regioes do mundo (norte e centro da Ibilia, Cingapura). 0 
fenomeno, tal como descrito por Sable e Piore, se baseia em empresas 
pequenas ou de medio porte que aprenderam a combinar atividades, 
apoiando-se numa fon;a openiria altamente preparada, com capacidade 
para modificar de forma nipida e freqiiente as linhas de produtos, para 
acomodar-se aos variaveis gostos dos consumidores e assim ocupar ni
chos no mercado. As OSCs tambem aprenderam a adaptar-se as mu
dan<;:as ambientais e as demandas variaveis dos c1ientes. Elas tambem 
tend em a ser organiza<;:oes relativamente pequenas e, a medida que 
suas fontes de financiamento internacional se esgotam e suas posturas 
de confronto com 0 Estado perdem sentido, tambem come<;:am a espe
cializar-se, estando cada vez mais propensas a firmar contratos com os 
governos, a consultar com as empresas e a atender as mudan<;:as nas ne
cessidades de seus clientes. As OSCs do SuI se parecem cada vez mais 
com as do Norte, onde, como foi documentado por Lester Salamon, as 
organiza<;:oes do "terceiro setor" certamente dependem em grande me
did a do financiamento governamental (Salamon & Anheier, 1994). 

A pesquisa de Judith Tendler (1997) no Ceara oferece outro valio
so conjunto de evidencias que corroboram os processos de acumula<;:ao 
de capital social quando as organiza<;:oes da sociedade civil (ONGs), os 
governos locais e os governos centrais permitem freios e contrapesos 
uns aos outros. Seus estudos de caso sobre a reforma do setor publico 
nas areas de preven<;:ao da saude no meio rural, desenvolvimento da 
pequena empresa, extensao agricola para pequenos produtores, obras 
publicas para a cria<;:ao de emprego e a<;:oes para enfrentar as secas 
constituem uma demonstra<;:ao de como os funcionarios publicos se 
comprometem realmente com seu trabalho e assumem suas responsabi
lidades perante seus c1ientes. As rela<;:oes e as vantagens comparativas 
conseqiientes de todas as organizac;:oes participantes, publicas e priva
das, marcam uma diferen<;:a excepcional. A desconfian<;:a no governo 
pode diminuir, especialmente atraves da analise concreta e da difusao 
dessas experiencias positivas. 0 capital social nao pode ser considerado 
um elixir magico, como tambem nao 0 sao as receitas utopicas deriva
das das ciencias sociais ou a alquimia proveniente das fabulas para pro
duzir um desenvolvimento com eqUidade. 

Entretanto, gradualmente, atraves da descentraliza<;:ao e da des
concentra<;:ao, os Estados tambem ado tar am enfoques mais flexiveis 
e mais especializados para elaborar programas e politicas. Os Esta
dos poderao crescer habituando-se a escutar os cidadaos. Nossa supo
si<;:ao e que a acentuada mudan<;:a das "fontes" dos program as e das 
politicas sociais, de uma propriedade exc1usiva estadocentrica para 
uma propriedade compartilhada com os mercados e os cidadaos, con-



Redistribui~ao de direitos e responsabilidades - cidadania e capital social. 447 

duzinl com certeza a universaliza<;:ao de direitos e responsabilidades, 
amplamente compartilhados atraves das esferas do mercado, da so
ciedade civil e do Estado. Qual 0 resultado? Urn Estado mais reduzi
do, porem rna is efetivo; cidadaos que expressarao mais suas opinioes, 
porem autogestiomlrios; e mercados que calculem de forma realista 
os beneficios de multiplicar os consumidores, tornando-se socialmen
te responsaveis. 

Algumas proposi~oes de medio prazo para 0 milenio 

• 0 Estado ja nao e mais a "(mica fonte" das politicas sociais (fato que 
os pobres ja conheciam desde ha muito). 

• Os Estados precisam reformar-se, focalizar-se e crescer orientando
se para os resultados, assegurar 0 estado de dire ito e avaliar as re
des, associa<;:oes e institui<;:oes representativas desenhadas pela ci
dadania. 

• Os criticos do Estado advertem: a sociedade civil nao existe para so
brepor-se ao Estado, nem 0 setor empresarial para substitui-Io. A 
complementaridade e a subsidiariedade, atraves de urn modelo inte
gral de desenvolvimento, constituem uma vez mais 0 modelo prefe
rido de desenvolvimento. 

• A atividade empresarial requer uma for<;:a de trabalho saudavel e ca
pacitada; alem disso, exige consumidores e insiste em que 0 Estado 
assegure urn ambiente estavel. 

• A atividade empresarial aspira a estabelecer urn monop6lio ou, como 
lamentava Adam Smith, "as unioes de comerciantes" inevitavelmente 
terminam em "conspira<;:oes contra 0 publico". 

• Algumas empresas se desenvolveram com maior responsabilidade so
cial, na medida em que os problemas de eqiiidade e distributivos de 
suas sociedades se tornaram mais agudos. 

• Assim como os neg6cios, muitos cidadaos, conectados atraves da so
ciedade civil global, se desenvolveram indiferentes a soberania. 
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• Os cidadaos se most ram ceticos em relac;:ao as elites politicas e ao 
Estado. Teriam se desenvolvido em maior sintonia com 0 setor em
presarial? 

• Os cidadaos, para exercer a cidadania, requerem uma base econo
mica, subsistencia, trabalho, salarios. Atraves das taticas e estrate
gias de sobrevivencia, assim como do setor informal, vem-se auto
abastecendo. 

• Os cidadaos se vinculam simultaneamente a politica e a economia. 
Afinal, a "economia" comec;:a e termina nos lares. 

• Assim como a "especializac;:ao flexivel" e caracteristica de algumas 
formas contemporaneas de produc;:ao, tambem a prestac;:ao de servi
c;:os sociais atraves de variadas combinac;:6es publico/privadas pode
ria desenvolver form as mais flexiveis e especializadas, distintas da 
cobertura pseudo-universal que predominou no passado. 

• As OSCs terao de confiar mais nas garantias internacionais e menos 
no suporte financeiro internacional. Os empresarios locais socialmen
te responsaveis, os filantropos e 0 auto-abastecimento serao a norma 
para a mobilizac;:ao de recursos. 

• Tendo recorrido amplamente a privatizac;:ao, 0 desenvolvimento do 
milenio e os atores da democratizac;:ao apostarao no futuro na "publi
cizac;:ao" junto com atores da "esfera publica nao-estatal". 

Uma grande nuvem obscurece 0 horizonte do milenio. As preocu
pac;:6es com a seguranc;:a pessoal por parte de cidadaos que enfrentam 
uma violencia tanto individual quanto estrutural crescem quase tao ra
pidamente como suas percepc;:6es relativas a incompetencia e a corrup
c;:ao das elites politicas. Uma sociedade civil forte floresce no contexto 
de urn Estado competente. A seduc;:ao de "soluc;:6es" verticais, autorita
rias, poderia novamente tornar as democracias ate mais vulneraveis e 
reversiveis. Talvez 0 desenvolvimento e a democracia nao caminhem 
facilmente. Os pontos de partida nunca sao os mesmos. A cidadania 
certamente requer achar raizes no solo nativo. Os legados autoritarios 
verticais necessitam de freios e contrapesos horizontais. Os soberanos 
devem perceber a solidariedade. Mas em vez de conduir nas sombras 
projetadas pela violencia, examinemos esta imagem de uma carta orga
nizacional maia. 
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Figura 5 

o POP - urn grclfico orgonizocionol moio 

A figura acima, chamada RI POP WaCO], petate ou esteira de 
pergaminho em maia qUlchua, e 0 grafico organizacional de uma rede 
indigena nas zonas montanhosas da Guatemala, que vincula 32 comu
nidades num program a de desenvolvimento integral inspirado pela tra
di<;:ao maia e caracterizado pOl' la<;:os laterais densamenle interconecta
dos entre seus programas. 0 POP ilustra, por meio de clrculos concen
tricos, a existencia de mais de 400 grupos de base (clrculo mais exter
no), 28 aldeias, oito program as concernentes as areas de educa<;:ao, arte
sanato, infra-estrutura, mulheres, saude, servi<;:os socia is, consumidores 
e agricultura, uma assembleia geral e, no centro, um diretorio. Menos 
vertical que as carlas que vemos habitualmente, essa carta reflete cone
xoes formais e informais que estao muito mais proximas da realidade 
social e polltica maia. Talvez a criatividade maia possa oferecer 0 que 
os governos e os programas internacionais de desenvolvimento fracas-
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saram amplamente em conseguir - 0 tecido de fios democraticos de in
terdependencia. Assim como malhas ou redes, elas suportam e dao forma 
por si mesmas ao corpo que envolvem, ajudando as pessoas a descan
sar e preparar-se para enfrentar 0 mundo externo. Vma senten<;:a maia 
encontrada no POP WUJ e igualmente relevante, porquanto insiste em 
que "nenhum grupo deve ser deixado de fora". Certamente as socie
dades, assim como as economias, nao podem funcionar bern excluindo 
a maioria. Certamente 0 capital social, assim como a sociedade civil, in
clui trope<;:os e becos sem saida, tanto quanto energias construtivas 
para a transforma<;:ao positiva. 0 crescimento e a equidade continuam 
sendo urn desafio depois de quatro decadas e meia de trabalho para 0 

desenvolvimento que nos deixaram com mais gente pobre. 
Conseguir uma atribui<;:ao de responsabilidades mais equilibrada 

e mais justa entre as esferas do Estado, 0 mercado e a sociedade civil e 
urn enorme desafio. Sem urn Estado forte e urn indispensavel estado de 
direito, os cidadaos nao tern oportunidades. Sem cidadaos organizados, 
competitivos, capazes de expressar suas opinioes, e contribuintes, nao 
ha esperan<;:as de que possam existir freios e contrapesos ao poder num 
Estado democratico. E sem urn crescimento economico baseado na ex
pansao do capital social, com mais postos de trabalho, estruturas sala
riais mais justas, maior produtividade e rna is poupan<;:a, com a promo
<;:ao de microempresas e pequenas firmas, bern como sistemas de apoio 
mistos, publico/privados para 0 setor informal e as comunidades rurais, 
a America Latina e seus 200 milhoes de pobres nao terao reden<;:ao. 0 
futuro e incerto na me did a em que 50, 60, 70 ou 80% da popula<;:ao nao 
podem ser nem consumidores nem cidadaos. A equidade e 0 problema, 
o crescimento e urn dos meios. Muito antes da sociedade civil, antes do 
capital social e da especializa<;:ao flexivel, e antes de quaisquer das 
modas da democratiza<;:ao e do desenvolvimento, os maias estavam cer
tos ao insistir em que "nenhum grupo deve ser deixado de fora". Deve
riamos aprender com eles. 
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Introdu~fio 

limites otuois do potenciol democrotizodor do 
esfero publico nao-estotol* 

Edgardo Lander 

o proposito deste texto e levantar alguns problemas e deixar em 
aberto algumas interrogac;:oes sobre a categoria do publico niio-estatal, 
tal como esta vern sendo utilizada nas conceituac;:oes e propostas politi
cas sobre as transformac;:oes do Estado latino-americano. Mais que ofe
recer respostas, ou formulac;:oes alternativas, pretende contribuir para 
urn debate que pode estar avanc;:ando para conclusoes prematuras. Nem 
todos os assuntos aqui tratados estao colocados expressamente na dis
cussao sobre a esfera publica nao-estatal. Trata-se, porem, de relac;:oes 
que devem ser explicitadas. 

Nao se pode abordar 0 tema da esfera publica nao-estatal nas so
ciedades latino-americanas abstraindo das form as historicas da constitui
c;:ao do publico e do privado no continente, nem separadamente das mu
danc;:as politicas e economicas globais que ocorrem nas sociedades con
temporaneas. Ele esta associado as alterac;:oes das relac;:oes entre Estado e 
sociedade, entre Estado e mercado, e mais amplamente a problematica 
geral das transformac;:oes na propria natureza do politico. Na falta de for
mas de organizac;:ao e representac;:ao politica e social alternativas as tradi
cionais que entraram em crise - que garantam a democracia em condi
c;:oes adversas, caracterizadas pelo crescimento da desigualdade e da de
sarticulac;:ao social -, 0 discurso da esfera publica nao-estatal pode con-

* Traduzido do espanhol por Noemia A. Espindola. 
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tribuir para 0 processo de deslegitimac;:ao do Estado, sem oferecer alter
nativas efetivas para a defesa dos interesses dos grupos mais fnigeis da 
sociedade. Como se reitera ao longo do texto, as amilises que hoje predo
minam sobre as transformac;:oes politicas e institucionais das sociedades 
latino-americanas tendem a abstrair das mudanc;:as nas relac;:oes de poder 
entre os diferentes setores da sociedade que estao presentes nesses pro
cessos. Essa nao e uma dimensao que se possa deixar de lado sem perder 
a capacidade de compreensao dos processos em marcha. 

o vies formal e institucional da teoria politica 

Nas analises predominantes da teoria politica contemporanea ha 
uma enfase excessivamente limitada ao terreno politico institucional. 
Com isso se retira 0 peso de outras dimensoes da vida social que preci
sam ser devidamente consideradas para que se possa enfrentar com a 
profundidade e radicalidade requeridas os desafios impostos pela amplia
c;:ao da democracia. Uma fonte dessas limitac;:oes e a propria organizac;:ao 
disciplinar e academico-institucional das ciencias sociais. 0 peso dessa 
construc;:ao disciplinar compartimentada do seculo XIX continua criando 
barreiras ao conhecimento que nao se superam pela via da interdiscipli
naridade. Os proprios fundamentos paradigmaticos da separac;:ao entre 
passado e presente, e entre as disciplinas que estudam a sociedade civil 
(sociologia), 0 mercado (economia) e 0 Estado (ciencia political, levam a 
produc;:ao de urn conhecimento que e nao so parcial, mas tam bern distor
cido. Essa organizac;:ao das ciencias sociais e uma das conseqiiencias das 
pretensoes de universalidade de urn desenvolvimento historico cultural 
particular: a sociedade capitalista europeia e sua leitura liberal. 1 

A partir dessa forma de dissecar a realidade, os assuntos referen
tes a politica e ao Estado pod em ser tratados separadamente da cultura 
e da economia. 0 mercado po de ser naturalizado, analisado com base 
em leis universais e objetivas, nas quais estao ausentes as ac;:oes e estra
tegias humanas e sobretudo as relac;:oes de poder. A partir dessas sepa
rac;:oes, as tendencias e reacomodac;:oes principais que ocorrem nas so
ciedades contemporaneas (por exemplo, a globalizac;:ao) nao podem ser 
reconhecidas como processos de concentrac;:ao e consolidac;:ao de pode
res politicos, econ6micos e militares. Sao simplesmente as novas condi
c;:oes do mundo as quais temos todos que nos adaptar. Nao podemos 
correr 0 risco de perder 0 trem da historia. Nessa perspectiva, as politi-

1 Ver Wallerstein (1991 e 1996). 
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cas de ajuste e reformas estruturais, as privatizac;:oes e a abertura co
mercial nao constituem assuntos sobre os quais ha 0 que debater politi
camente - trata-se simplesmente das exigencias que nos impoem as 
novas tendencias da economia mundial. Essas separac;:oes e fraciona
mentos sao altamente eficazes. Geram as necessarias opacidades sem as 
quais 0 ediffcio te6rico do pensamento liberal nao poderia sustentar-se. 
A ficc;:ao da igualdade politica entre seres humanos que estao profunda
mente hierarquizados conforme seu genero, sua cultura e sua condic;:ao 
economica requer essas cisoes. Da mesma maneira, somente isolando 
radicalmente a economia (produc;:ao) da ecologia (natureza) e possivel 
continuar assumindo 0 dogma do progresso e do desenvolvimento uni
versal, abstraindo totalmente de sua inviabilidade ambiental. 

Em pouco podera contribuir para a compreensao das sociedades 
latino-americanas a ideia do publico nao-estatal se essa categoria nao 
for repensada como parte de um processo de rearticulac;:ao, de reencon
tro daquilo que a tradic;:ao liberal tem rompido. 

o esvaziamento do ambito politico nacional como deficit 
democratico 

Na tradic;:ao liberal, 0 Estado nacional tem sido 0 ambito por exce
lencia, 0 limite territorial, 0 balizamento politico do exercicio da sobera
nia e da democracia. De acordo com David Held, ao longo dos seculos 
XIX e XX tendeu-se a assumir a existencia de uma rela<;:ao de simetria ou 
de congruencia entre os que tomam as decisoes num regime democrcitico 
e os destinatarios dessas decisoes. Tem sido essa a base da associac;:ao 
entre democracia e Estados nacionais, definindo estes ultimos os limites 
territoriais em face dos quais os individuos sao incluidos ou excluidos da 
participac;:ao em decisoes que possam afetar suas vidas.2 Entretanto, na 
medida em que esses pressupostos vao-se tornando cada vez menos sus
tentaveis - em conseqiiencia dos processos de interconexao regionais e 
globais -, dilui-se a facil identificac;:ao dos Estados nacionais como 0 es
pac;:o prioritario do exercicio da democracia e impoe-se 0 desafio da refor-

2 Ver Held (1993:25-7). Essa correspondencia, entretanto, nao foi nunca a experiencia dos 
Estados perifericos ou mais fnigeis no sistema de relao;:6es interestatais, seja em sua con
dio;:ao de colonias, seja como paises formalmente independentes. 0 que e significativo e a 
medida em que esse pressuposto de correspondencia ou simetria ja nao e suficiente para 
compreender os processos de tomada de decis6es e suas consequencias ate nos casos de 
Estados nacionais mais poderosos. 
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mulavao da teoria e das modalidades de seu exerClClO. Produziu-se urn 
profundo desequilibrio entre a transferencia de decisoes para insHincias 
supranacionais (instituivoes financeiras internacionais, organismos de co
mercio internacional, pactos regionais e estruturas estatais) e a constru
vao de mecanismos e modalidades de controle democnitico adequados a 
essas novas realidades. Isso e valido mesmo no caso da experiencia na 
qual se tern avanvado mais na construvao de insHincias democraticas que 
acompanham os processos de globalizavao: a Uniao Europeia. 

Nao e possivel abordar 0 tema das novas relavoes entre Estado e 
sociedade - e a significavao que tern nesse processo a esfera do publi
co nao-estatal - do ponto de vista da exigencia da democratizavao sem 
levar em conta esses processos. 

Aqui se apresentam desafios te6ricos aos quais e preciso respon
der adequadamente. Desde 0 seculo passado, as ciencias sociais foram 
estadocentricas, assumindo 0 Estado como "fronteira natural da vida 
social".3 0 debate politico atual, profundamente ancorado na oposivao 
estatismo-antiestatismo - apesar da enfase dada aos processos de glo
balizavao -, tende a permanecer nos termos delimitados pela unidade 
de analise do Estado-navao. Isso e particularmente evidente na maior 
parte da produ<;:ao atual sobre a teoria democratica. 

Estado-mercado, democracia e rela~oes de poder 

Se reincorporarmos aos debates sobre teoria democratica e sobre 
as tendencias atuais dos processos de democratizavao as dimensoes subs
tantivas, eticas e normativas as quais tern estado associada historicamen
te a ideia de democracia, constataremos urn imenso paradoxo que atra
vessa os processos dominantes das transformavoes politicas e economi
cas do mundo contemporaneo. Por urn lado, a democracia como regime 
de governo expandiu-se aceleradamente em diferentes regioes do plane
ta, estando hoje sob governos democraticos uma proporvao maiul da po
pulavao que em qualquer momento anterior da hist6ria. ~vlas, paralela
mente, como parte das imensas transformavoes que ocorrem no mundo, 
estao acontecendo acelerados processos de concentravao do poder politi
co e da riqueza, tanto entre regioes e paises como dentro destes. S6 uma 
concepvao radicalmente empobrecida da democracia, em que esta fica 
estritamente reduzida - como colocou Schumpeter - a algumas regras e 

3 Wallerstein (1996:88). 
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procedimentos, em particular a eleiyao de governantes, e compativel com 
essa radical ampliayao das desigualdades, hierarquias e exclusoes. 

Sao multiplas as expressoes dessas tendencias. E evidente 0 

poder economico e politico crescente tanto das empresas internacio
nais e do capital financeiro global, como dos organismos internacio
nais de finanyas e comercio. Cinco paises (Estados Unidos, Alemanha, 
Japao, Franya e Reino Unido) contam com urn poder de votayao de 
42/22% no Banco Mundial4 e de 38/87% no Fundo Monetario Interna
cional/ 5 controlando de forma efetiva esses organismos e podendo 
assim influir nas politicas economicas da maioria dos paises do plane
tao Os governantes desses mesmos paises, junto com a Italia e 0 Cana
da/ constituem 0 Grupo dos Sete (G-7). Urn passo a mais na constru
yao do chamado governo mundial de fato, que reforya esses mesmos in
teresses, foi dado com as negociayoes do Gatt, que terminaram com 
a criayao da Organizayao Mundial de Comercio. 6 As atuais negocia
yoes sobre uma flexibilizayao ainda maior dos fluxos financeiros inter
nacionais e sobre a proteyao da propriedade intelectual representam 
urn novo passo na transferencia das decisoes dos governos nacionais 
mais frageis para os organismos financeiros e comerciais interna
cionais. A concentrayao do poder militar, especialmente a partir da 
queda do muro de Berlim e do mundo bipolar, e cada vez mais not6-
ria. 0 controle exercido pelos Estados Unidos e seus aliados nas Na
yoes Unidas se expressa na separayao total entre as decisoes declarati
vas, tomadas de forma catartica pela maioria dos representantes dos 
paises na Assembleia Geral, e as a<;:oes efetivas tomadas em situa<;:oes 
criticas pelo organismo internacional em assuntos tais como 0 conflito 
entre arabes e Israel, e a Guerra do Golfo. Outra manifestayao do 
exercicio dessa hegemonia e a aplicayao de leis internas dos Estados 
Unidos extraterritorialmente, como e 0 caso quando se impoe 0 blo
queio a Cuba (Lei Helms-Burton)7 e se criam sanyoes a companhias 

4 Banco Mundial (1996). 
5 International Monetary Fund (1994). 
6 Para uma discussiio sobre como os interesses dos principais paises industrializados e das 
empresas transnacionais se sintonizam com a Organiza~iio Mundial de Comercio, ver So
riano Puig (1995). 
70 bloqueio dos Estados Unidos a Cuba se mantem apesar de violar as normas interna
cionais vigentes sobre 0 comercio internacional, e do repudio a este por parte da quase 
totalidade dos paises, inclusive dos aliados mais proximos dos Estados Unidos. Na ulti
ma vota~ii.o sobre este assunto na Assembleia Geral das Na~6es Unidas, 143 paises vota
ram a favor de "por fim ao embargo norte-americano contra Cuba", com tres votos con
trarios e 17 absten~6es. El Universal. Caracas, 6-11-1997. p. 1-8. 
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nao norte-americanas que invistam na explora<;:ao de hidrocarbonetos 
no Ira (Lei D'Amato).8 

Esse processo de reacomoda<;:ao das rela<;:6es de poder politico, 
economico, ideol6gico e militar afeta to do 0 planeta, produzindo, como 
era de esperar, tanto ganhadores como perdedores.9 Os efeitos desses 
processos de concentra<;:ao do poder se manifestam mais c1aramente na 
acelerada concentra<;:ao da renda e da riqueza que vern acontecendo em 
todo 0 mundo nas ultimas decadas. A informa<;:ao disponivel sobre 
essas tendencias e ampla e inconteste. De acordo com 0 Programa das 
Na<;:6es Unidas para 0 Desenvolvimento (Pnud), nos ultimos 30 anos 0 

crescimento global da renda deu-se de forma muito desigual, e a ten
dencia e de crescimento dessa desigualdade. Entre 1960 e 1991, a pro
por<;:ao da renda total em maos dos 20% mais ricos da popula<;:ao mun
dial aumentou de 70% para 85%, enquanto a propor<;:ao em maos dos 
20% mais pobres da popula<;:ao diminuiu de 2,3% para 1,4%. A distan
cia entre a renda media da quinta parte mais rica da popula<;:ao e a 
quinta parte mais pobre aumentou de uma rela<;:ao de 30 para 1 em 
1960 para uma rela<;:ao de 61 para 1 em 1991. Assinalando que essas 
desigualdades podem ser vistas tambem em termos rna is pessoais, diz 0 

Pnud que, em 1996, as 358 pessoas mais ricas do planeta tin ham ao 

8 Nas palavras de Cesar Ricardo Sigueira Bolano (1997:921: "A posi<;iio dos Estados Uni
dos nesse conjunto e crucial no que se refere aos tres elementos biisicos que gar ant em a 
hegemonia de qualquer Estado: a maeda, a lingua e a poder de vigilancia". 
9 De acordo com Paul Streeten (1996:71. ex-dire tor do World Development Program, e pas
sivel identificar duas categorias biisicas para analisar as efeitos desiguais da globaliza<;iio: 

Ganhadores 

leste e Sudeste do Asia 

Produc;oo 

Pessoas com recursos 

Utilidade 

Trabalhadores qualificados 

Firmas e empregos flexiveis 

Tecnicos-especialistas 

Credores 

Os que dependem de servic;os 
publicos 

Grandes empresas 

Homens 

Mercados internacionais 

Cultura global 

Perdedores 

Africa, America Latina 

Emprego 

Pessoas sem recursos 

Sal6rios (renda) 

Trabalhadores noo-qualificados 

Firmas e empregos rfgidos 

Produtores b6sicos 

Devedores 

Os que noo dependem de 
servic;os publicos 

Pequenas empresas 

Mulheres 

Comunidades locais 

Cultura local 
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todo uma riqueza similar a renda total dos 45% mais pobres da popula
<;:ao mundial, ou seja, urn total de 2,3 bilhoes de pessoas.lO 

Como se pode observar no quadro a seguir, as tendencias de con
centra<;:ao da renda sao igualmente dramaticas quando as compara<;:oes 
sao feitas entre paises: 

Ano 

1987 

Distribui~fio da renda per capita entre paises 
de alta (A) e baixa renda (8) 

Poises 

Poises de alta renda 

B. Poises de baixo renda 

Poises de alta renda 

B. Poises de baixo renda 

Poises de a Ita renda 

Numero 
de poises 

Populac;ao 
(milhoes) 

Relac;ao entre 0 

sola rio medio 
dos poises A e B 

41 

49,7 

60,7 

Fontes: C6lculos proprios baseados no Quadro de Indices B6sicos do Informe sabre el Desarrollo Mundial, do 
Banco Mundial, correspondente aos anas de 1979 (dodos de 1977). 1989 (dodos de 1987) e 1995 (dodos de 

993). 

Essas tendencias a concentra<;:ao da renda e da riqueza se repe
tern nao apenas nos paises pobres, mas tambem nos paises mais ricos. 
Nos Estados Unidos, a concentra<;:ao da riqueza, medida em termos da 
propon;:ao da riqueza em maos do 1% mais rico da popula<;:ao, havia 
chegado no p6s-guerra a urn maximo de 37% em 1965. A partir desse 
ano, come<;:ou uma tendencia para niveis menores de concentra<;:ao, 
baixando a participa<;:ao do 1 % mais rico para 22% em 1976. Mas a par
tir dai teve inicio urn acelerado processo de reconcentra<;:ao, que che
gou ao nivel mais alto desde 0 fim da guerra em 1992, quando 42% da 
riqueza estavam em maos do 1 % mais rico da popula<;:ao. ll Esse proces
so acentuou-se de forma dramatic a nos anos do governo de Ronald Rea
gan. Segundo Edward N. Wolff (1955:58-64), do total da riqueza comer
cializada criada entre 1983 e 1989, os 20% mais ricos da popula<;:ao re-

10 United Nations Development Programme (1996:13). 
11 Wolff (1995: 58-64). 
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ceberam 99%, enquanto os 80% restantes da popula<;:ao receberam so
mente 1%. Nesses mesmos anos, a participa<;:ao dos 80% da popula<;:ao 
com menor renda baixou de 48,1 % para 44,5% da renda total, enquan
to a do 1 % de maior renda aumentou de 13,4% para 16,4%. 

As propostas sobre a reformula<;:ao das rela<;:6es entre Estado e so
ciedade e do papel que nesse processo tern a esfera do publico nao-esta
tal nao podem fugir de respostas adequadas nas quais se compensem, 
do ponto de vista da igualdade, os efeitos do debilitamento ou retrai
mento do Estado e de urn modelo economico cada vez mais regressivo. 

As altera<;:6es nas rela<;:oes entre 0 economico e 0 politico (que sao 
tambem mudan<;:as na rela<;:ao entre mercado e Estado) sao expressao e 
efeito de altera<;:oes monumentais na correla<;:ao de for<;:as entre capital e 
trabalho, bern como entre os setores mais ricos e poderosos e os mais po
bres e fnigeis do planeta. Na crise atual do Estado, 0 que esta em jogo e a 
questao fundamental das rela<;:oes entre Estado, mercado e sociedade. 
Disso nao se pode concluir que a resposta sera encontrada basicamente 
no mercado, como quer hoje 0 pensamento hegemonico. Como assinala 
Alain Touraine, nos ultimos anos produziu-se uma verdadeira revolu{:iio 
capitalista na qual a dinamica do mercado se desvinculou do controle so
cial. 12 0 que esta em jogo, portanto, e principalmente a questao das for
mas do controle social (democratico) sobre as for<;:as do mercado. Algu
mas formas particulares de regula<;:ao na sociedade capitalista entraram 
em crise, 0 que traz para 0 centro do debate 0 problema das formas pelas 
quais a sociedade pode controlar e dirigir a a<;:ao do mercado. 13 

12 El renacimiento de la idea de desarrollo. Conferencia Magistral no XXI Congreso de 
la Asociaci6n Latinoamericana de Sociologia, Sao Paulo, 4 de setembro de 1997. 
13 Ha quatro eixos da vida coletiva - nao unicos, mas fundamentais - a prop6sito dos 
quais se debate hoje a absoluta necessidade de criar form as de controle democr<itico 
sobre 0 mercado. Em primeiro lugar, como se tern assinalado, 0 tema da crescente desi· 
gualdade na distribuiyao do poder para 0 acesso aos recurs os materiais e simb6licos da 
sociedade. Em segundo lugar, 0 tema do desenvolvimento tecnol6gico e do emprego. Im
pulsionado primariamente pela busca da maximizayao de lucro, 0 desenvolvimento tec
nol6gico nao se traduz em aumento generalizado do bem-estar e do tempo de nao-traba
lho ou 6cio disponivel para as maiorias, mas sim em urn processo maciyo de exclusao de 
grandes contingentes de populayao. Em terceiro lugar esta 0 tema do progresso material 
sem limite e sua inviabilidade ambiental. Apesar de todos os foros, conferencias, acor
dos e discursos internacionais sobre 0 desenvolvimento sustentavel, com a exceyao de 
algumas dimensoes importantes mas delimitadas - como 0 caso da limitayao na produ
yao de gases fluorocarbonados destruidores da camada de ozonio - as tendencias ao 
crescimento do consumo energetico e superutilizayao dos recursos naturais nao se alte
raram significativamente. E por ultimo, 0 tema das transformayoes da esfera politica da 
sociedade, e do publico em geral, seu esvaziamento, como conseqiiencia do invasao 
crescente destas dimensoes da vida coletiva pelos meios de comunicayao transnacionais. 
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o conceito de matriz sociocentrica14 suscita problemas complexos 
em sociedades como as latino-americanas, que tern a dupla caracteristi
ca de serem profundamente desiguais (acentuadas divisoes de classe, 
enormes diferen<;as no acesso aos recursos materiais e simbolicos) e su
bordinadas em rela<;ao aos centros da economia e do poder politico e 
militar mundial. A passagem de uma matriz estadocentrica a uma ma
triz sociocentrica pode ser urn avan<;o num sentido democratizante so
mente se fizer parte de urn processo de democratiza<;ao da sociedade 
que implique uma democratiza<;ao tanto das rela<;oes economicas como 
das atuais desigualdades em exercicio do poder, nao so em termos na
cionais, mas tambem internacionalmente. 

Num mundo de maior eqiiidade economica e menores desequili
brios no poder politico e militar, a no<;ao de matriz sociocentrica apon
taria para incalculaveis avan<;os democraticos, ao limitar esse extraordi
nario ambito de concentra<;ao do poder que e 0 Estado moderno. Nas 
condi<;oes atuais, 0 solapamento ideologico e politico dos Estados peri
fericos - na ausencia de outras modalidades efetivas de articula<;ao de 
interesse - nao pode conduzir senao ao aprofundamento das condi<;oes 
nacionais e internacionais de subordina<;ao da maio ria da popula<;ao. 
Apesar da influencia universal das doutrinas neoliberais, os Estados dos 
paises centrais nao se debilitaram nem politica nem militarmente. A re
du<;ao do papel do Estado, com suas conseqiiencias economicas, politi
cas e socia is, ocorre em termos radicalmente assimetricos entre os fra
geis Estados da periferia e os Estados centrais. 15 

Em todos os paises de alta renda membros da OCDE, 0 gasto do 
governo central como percentual do produto nacional bruto (PNB) au
mentou entre 1972 e 1980. Na maioria desses paises, a tendencia conti
nuou na decada de 80, de modo que em 1992 existiam diferen<;as muito 
significativas na participa<;ao do gasto do governo central como percen
tual do PNB em compara<;ao com a situa<;ao existente duas decadas an
tes. 16 Uma not6ria ilustra<;ao de como a demoniza<;ao do Estado pelo dis-

14 Cavarozzi (1991). 
15 0 Informe de desarrollo humano de las Naciones Unidas de 1992 ilustra a operayao des
sas assimetrias. Enquanto se reduzem, ou praticamente se eliminam, as politicas de pro
teyao a produyao nacional sob a forma de barreiras aduaneiras em muitos paises da 
America Latina, Africa e Asia, essas protey6es aumentaram na maioria dos paises indus
trializados em relac;:ii.o aos niveis existentes em 1980 (apud Kliksberg, 1995:36). 
16 Os increment os mais significativos entre as duas decadas, de 1972 a 1992, se deram 
nos seguintes paises: Espanha, de 19,6% a 34,2%; Irlanda, de 32,7% a 47,5%; Paises Bai
xos, de 41,0% a 52,8%; Franya, 32,3% a 45,5%; Suecia, de 27,9% a 47,5%; e Noruega, de 
35,0% a 46,4%. (Fontes: para 0 ana 1972: Banco Mundial, 1989; para os anos 1980 e 
1989: Banco Mundial, 1994.) 
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curso neoliberal afeta de forma desigual diferentes paises, conforme sua 
posi<;:ao relativa no sistema de rela<;:oes interestatais e a for<;:a de suas di
namicas democniticas internas, sao as cifras sobre a incidencia das ges
toes conservadoras de Thatcher e Reagan no Reino U nido enos Estados 
Unidos na decada de 80. Em ambos casos, depois de aproximadamente 
uma decada de radicais discursos antiestatais, 0 gasto do governo central 
como porcentual do PNB permaneceu praticamente sem altera<;:ao. 

Varia~oes no gasto do governo central como % do PNB 
nos governos conservadores de Thatcher e Reagan 

,-," ...... . 
/ 

( Estados Unidos. Governo de Ronald Reagan 1981-89 

Ano 1981 

Gasto do governo central como % do PNB 23,41 

Reino Unido. Governo de Margaret Thatcher 1979-90 

1989 

22,62 

Ano 1979 1990 

Gasto do governo central como % do PNB 37,06 37,64 

\ Fonte: International Monetary Fund. Government financial statistics 1988 and 1995. 
'. 

'--.".-... 

A expenencia foi completamente diferente na America Latina. 
Partindo de niveis de participa<;:ao do Estado muito inferiores aqueles 
observados nos paises da OCDE, entre 1980 e 1992, a participa<;:ao do 
gasto do governo central como percentual do PNB diminuiu ou perma
neceu igual na maio ria dos paises. 17 Os processos acelerados de des
mantelamento dos Estados latino-americanos nao pod em ser entendi
dos a margem do projeto politico e ideologico destinado a recriar as 
condi<;:oes de acumula<;:ao a partir de uma restri<;:ao das conquistas de-

17 Entre os paises grandes, as diminuic;6es na participac;ao do gasto do governo central 
no produto mais significativas entre 1980 e 1992 se deram em alguns dos paises que ti
veram processos de ajuste estrutural mais profundo: Chile (de 29,1% a 22,1%); Peru (de 
20,4% a 12,5%) e Argentina (de 18,4% a 13,1% em 1991). As excec;6es mais significati· 
vas dessas tendencias foram, por urn lado, Colombia, Venezuela e Mexico, onde a parti
cipac;ao do gasto do governo central permaneceu eshivel, e por outro, Uruguai e Brasil, 
onde ela cresceu: Uruguai, de 22,7% a 28,7%; Brasil, de 20,9% a 25,6% (Banco Mundial, 
1989, 1994 e 1995). 0 Estado rico e "superestendido" da Venezuela teve uma not6ria es
tabilidade em sua participac;ao no produto, com pequenas flutuac;6es entre 1972 e 1993 
pr6ximas de 18 ou 19%. Nas negociac;6es que se levam a cabo no segundo semestre do 
ano 1996, 0 Fundo Monetario Internacional exige que essa participac;ao seja reduzida 
para 17% em 1998 (EI Universal. Caracas, 22-9-1996. p. 21). 
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mocnlticas das decadas anteriores. 0 modelo de Estado que se esta im
pondo tem mais semelhan9as com 0 liberalismo do seculo pass ado que 
com 0 Estado democrMico do seculo XX_IS 

A America Latina apresenta a distribui.;iio de renda mais desigual 
do planeta,19 e desde a decada de 70, em todo 0 continente, agravou-se a 
iniqiiidade: mais da metade da popula9iio vive hoje abaixo da linha de po
breza. A desigualdade cresceu tanto em conseqiiencia da crise economic a 
como das transforma.;oes politico-institucionais e das politicas economi
cas de ajuste que vem sendo implementadas em todos os paises do conti
nente.20 Esse aumento da concentra.;iio da renda deu-se de forma paralela 
a redu.;iio do gasto social e ao desmantelamento dos sistemas de saude e 
educa9iio dirigidos a maioria da popula.;ao, justo quando essas politicas 
estatais eram mais requeridas por setores majoritarios da popula.;ao.21 

Parece que ja nao cabe mais duvida acerca da conc1usao de que as 
atuais reformas politicas e economicas liberalizadoras do mercado ten
dem a acentuar as desigualdades.22 Hoje nao se defendem essas politicas 
com base em criterios de eqUidade, mas sim com a expectativa de que, 
mesmo em condi90es de profundas desigualdades, 0 crescimento econo
mico podera melhorar as condi.;oes de todos e contribuir para a redu9ao 
da pobreza. No entanto, a redu9ao da pobreza nao e conseqiiencia neces
saria da expansao da produ9ao nem da melhora dos indicadores macroe
conomicos. Como assinala Bernardo Kliksberg: 

/lNuma sociedade 0 produto bruto pode crescer, 0 produto 
bruto per capita pode estar de acordo com os indicadores de cer
tos organismos financeiros internacionais que definem estatisti
cas sobre a America Latina, mas mesmo assim as pessoas podem 
estar cada vez pior. Essa nao e uma hip6tese de laborat6rio, mas 

18 Para uma analise dos exitos - do ponto de vista da reacomodac;ao das relac;6es entre 
as classes sociais - das politicas de ajuste e estabilizac;ao economica de Brasil, Argentina 
e Peru, mesmo com seus fracassos, ver Ruccio (1991:1.315-334). 
19 Kliksberg (1995:34-5). 
20 Analisando a relac;ao entre as politicas de ajuste executadas na America Latina e a distri
buic;:ao da renda, Oscar Altimir, secretario executivo adjunto da Cepal afirma: .... nao cabe 
prever uma melhora significativa da eqiiidade nesses paises como resultado da estabilida
de e da recuperac;:ao. Inclusive, 0 pleno desdobramento das reform as de politicas e as medi
das de ajuste conexas, particularmente na frente fiscal, ainda podem trazer algum aumento a 
medio prazo da desigualdade da renda. ( ... ) Em suma, os padr6es distributivos normais na 
proxima fase de crescimento sustentado - quando este se materializar na maioria dos paises 
latino-americanos, uma vez superadas a crise e suas seqiielas, completados os ajustes estru
turais e desenvolvidas as reformas politicas - tend em a ser mais desiguais que aqueles vi
gentes nas ultimas etapas da fase de crescimento anterior, nos anos 70' (Distribucion del in
feso y incidencia de la pobreza a 10 largo del ajuste. Revista da Cepa/ (52): 27, abr. 1994. 

1 Kliksberg (1995:35). 
22 Berry (1997). 
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infelizmente e 0 que esta sucedendo na America Latina na ultima 
decada. Baixou 0 nivel de vida da maioria das pessoas. Acontece 
que nao ha uma correla<;ao medinica entre indicadores macroecono
micos positivos e indicadores macrossociais bem-sucedidos. A ques
tao e muito mais complexa. A chamada teoria do 'derrame' caiu 
definitivamente. Alcan<;ar objetivos macroeconomicos nao distribui 
automaticamente beneficios para 0 conjunto da sociedade."23 

As cifras correspondentes aos Estados Unidos na decada de 80 
sao eloquentes nesse sentido. De acordo com os calculos do Congres
sional Budget Office do Congresso dos Estados Unidos, entre 1979 e 
1989, enquanto a renda media das familias que ocupam 0 percentil 
mais alto na distribui<;ao aumentou em 103%, e a das familias que ocu
pam os percentis entre 95 e 99 aumentou em 24%, a renda media das 
familias dos percentis entre 20 e 40 diminuiu em 2%, e a das familias 
nos percentis entre 0 e 20 diminuiu em 9%. De acordo com calculos 
realizados por Paul R. Krugman a partir desses dados, 70% do aumento 
da renda ocorrido no pais no periodo entre 1977 e 1989 foram para as 
maos de 1% das familias com rendas mais elevadas. 24 Nesse intervalo 
de 12 anos, nao s6 - como se assinalou antes - a distribui<;ao da renda 
se tornou mais desigual, como tambem a renda media de 40% das fa
milias com rendas mais baixas diminuiu em termos absolutos. 

A meta da redu<;ao da pobreza nao se refere aos mesmos assuntos 
substantivos essenciais implicados na ideia democrcltica da eqiiidade. 
Para romper a associa<;ao hist6rica moderna entre democracia e equida
de, seria preciso assumir - como argumentam muitos cientistas sociais 
contemporaneos, retomando os velhos esquemas do racismo cientifico 
- que os seres humanos sao tao profundamente desiguais em suas ca
pacidades que as desigualdades sociais existentes nao sao mais que 
uma expressao dessas diferen<;as naturais,25 ou entao conduir, como 
faz Hayek, que a busca da equidade e urn atentado totalitario contra a 
liberdade e que, em todo caso, qualquer nivel de desigualdade econo
mica e compativel com a igualdade no terreno politico. 26 

23 Kliksberg (1995:34). 
24 Krugman (1992:19-31). 
25 Para uma critica global das novas vers6es da fundamentac;:ao cientifica das diferenc;:as 
naturais essenciais entre os seres human os, assim como uma discussao das implicac;:6es 
politicas desse debate, ver Fischer et alii (1996). 
26 Uma discussao sobre a relac;:ao necessaria entre democracia e equidade teria sido su
perflua nas ciencias sociais latino-americanas ha duas ou tres decadas. Mas hoje isso ja 
nao e tao evidente. 
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Outr~ aspecto que 0 debate sobre 0 desmantelamento do Estado 
do bem-estar social e em geral do Estado intervencionista costuma nao 
levar em conta e 0 das mutac;:oes cataclismicas que ocorrem atualmente 
no mundo do trabalho_ A expectativa das noc;:oes modernizantes da ex
pansao capitalista dos ultimos dois seculos parecia apontar para a in
corporac;:ao crescente de setores cada vez mais amplos da humanidade 
numa relac;:ao de trabalho assalariado_ 0 modelo de trabalho assalaria
do continua sendo a referencia expressa em relac;:ao as formas de inser
c;:ao produtiva que deveria ter a populac;:ao_27 Por isso, quando se come
c;:am a desmontar nos Estados Unidos os sistemas de bem-estar social 
que se haviam instaurado ao longo das ultimas cinco decadas, a ideia 
de par fim a seguridade social "tal como a conhecemos" tern como meta 
principal a passagem do wellfare ao workfare. Mas isso nao passa de 
uma miragem - que esta muito alem das possibilidades de amp las ca
madas da populac;:ao -, dadas as tendencias globais para a retrac;:ao do 
trabalho assalariado em todo 0 planeta e a reexpansao de todas as for
mas de trabalho nao-assalariado.28 Alem do desemprego conjuntural e 
estrutural, parecem estar operando hoje de forma acelerada os proces
sos econamicos e tecnol6gicos previstos por Marx nos Grundrisse. 29 

Como diz Viviane Forrester em seu perturbador texto EI horror econ6mi
co: "Na atualidade, urn desempregado nao e vitima de uma marginaliza
c;:ao transit6ria, ocasional, que somente afeta determinados setores, e 
sim de uma implosao geral, urn fenameno comparavel a esses maremo
tos, furacoes ou tornados que nao respeitam ninguem e aos quais e im
possivel resistir. E vitima de uma 16gica planetaria que pressupoe a su
pressao do que se chama trabalho, ou seja, dos postos de trabalho".30 
"Pela primeira vez, a massa human a deixou de ser necessaria do ponto 
de vista material - e menos ainda do ponto de vista econamico - para 
essa pequena minoria que detem os poderes e para a qual a existencia 
das vidas humanas que evoluem fora de seu circulo intimo tern somen
te urn interesse utilitario.,,31 

o impacto e multiforme para as vitimas desse processo. Por urn 
lado, carecem dos meios de vida basicos de sobrevivencia e nao tern a 
expectativa de encontrar trabalho. Constatam - diz Forrester - que 

27 Quijano (1997). 
28 Ibid. 
29 Marx (1972:266, 337-8, 350) assinala que, apos haver obtido a "laboriosidade univer
sal" mediante a submissao estrita de sucessivas gerac;:6es ii disciplina do capital, 0 desen
volvimento das forc;:as produtivas acaba por tornar superflua uma grande proporc;:ao des
ses trabalhadores. 
30 Forrester (1997:13). 
31 Ibid, p. 148. 
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pior do que serem explorados e descobrir que ninguem os quer explo
rar. Mas, alem disso, 0 discurso hegemonico atribui a culpa as vitimas. 
Como assinala Frances Fox Piven, para a direita norte-americana, os 
pobres nao encontram trabalho porque as familias estao desintegradas. 
o debate sobre a reform a da seguridade social converteu-se assim num 
argumento sobre a culpa que tern as mulheres pobres de tantas co is as 
que andam mal na sociedade norte-americana. 32 Milh6es de pessoas 
em todo 0 planeta ja nao tern 0 direito de viver porque van deixando de 
existir as condi<;:6es para cumprir com seus deveres. Essa incapacidade 
de ter acesso aos recursos da sociedade se traduz em vergonha e perda 
de auto-estima, autoculpa, desintegra<;:ao.33 

Dessa forma, amplos e crescentes setores da popula<;:ao mundial 
enfrentam hoje 0 simulHineo desaparecimento dos meios de sobrevi
vencia atraves do emprego remunerado e 0 debilitamento e a radical 
deslegitima<;:ao das redes de seguridade social estatais. A ideia de politi
cas integrais que buscavam crescimento e redistribui<;:ao associada ao 
Estado social-democrata tern sido, no essencial, substituida pela desarti
cula<;:ao entre politicas economicas e politicas sociais. As polfticas sociais 
compensat6rias, mais do que alterar significativamente as desigualdades, 
buscam ressarcir parcialmente os efeitos negativos que sobre os setores 
mais pobres da popula<;:ao tern a a<;:ao cada vez menos regulada do mer
cado e as politicas economicas orientadas unilateralmente para 0 lucro 
e a obten<;:ao de equilibrios macroeconomicos. Como aponta Bernardo 
Kliksberg, "Alguem descreveu muito bern: a politica economica produz 
mortos e feridos, e a politica social e uma fragil ambulancia que vai re
colhendo os mortos e feridos que a politica economica continuamente 
vai produzindo".34 

As tendencias que se vern apontando nao s6 debilitam 0 Estado 
perante 0 mercado, mas tambem contribuem para a deteriora<;:ao da so
lidariedade e acentuam a desintegra<;:ao social. Isso por sua vez se ex
pressa no aumento da violencia e da inseguran<;:a. Como assinalam Ives 
Pedrazzini e Magaly Sanchez (1994), nas grandes metr6poles latino
american as esta havendo urn processo de segrega<;:ao mediante a frag
menta<;:ao do espa<;:o publico urbano, a decomposi<;:ao dos mecanismos e 
formas tradicionais de socializa<;:ao e de integra~ao social (em particular 
a familia, a escola e 0 trabalho), e estao se desenvolvendo novos mode
los de socializa<;:ao baseados, antes de tudo, na necessidade de conti-

32 Piven & Elswood (1996). 
33 Forrester (1997:12-4). 
34 Kliksberg (1995:35). 
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nuar vivendo em condi<;oes extremamente adversas. 0 enfraquecimen
to do Estado se faz acompanhar da desintegra<;ao do tecido social e do 
enfraquecimento da sociedade civil, 0 que limita severamente 0 poten
cial do ambito publico nao-estatal. 35 

A crescente desigualdade e as modifica<;oes na distribui<;ao do 
poder nao sao fatos desconhecidos. E outro 0 assunto que se quer enfa
tizar. Trata-se de esclarecer que, quando se fala de processos de demo
cratiza<;ao e do desenvolvimento e fortalecimento tanto da sociedade 
civil como da esfera publica, nao se pode abstrair da forma pela qual 
esses processos se relacionam com as tendencias que operam na distri
bui<;ao do poder e no acesso aos recursos materiais e simb6licos nas so
ciedades, com as transforma<;oes contemporaneas da matriz do poder 
social. Se nao incorporarmos expressamente essas dimensoes a analise, 
correremos 0 risco de ficar com categorias formais, despojadas da 
maior parte de seu rico conteudo hist6rico. Assim como, nas palavras 
de Adam Przeworski, "discutir a democracia sem levar em conta a eco
nomia na qual ela funciona e opera<;ao digna de urn avestruz",36 tam
pouco tern sentido discuti-Ia abstraindo das rela<;oes de poder. 

o local e 0 global. Descentraliza~fio e participa~fio 

A ideia da esfera publica nao-estatal, a presta<;ao de servi<;os por 
organiza<;oes publicas nao-estatais e 0 controle social sobre esse proces
so estao estreitamente associados aos processos de reform a e descentra
lizQ{xlo do Estado. Eis por que 0 tema da descentraliza<;ao tende a fazer 
parte do debate sobre a esfera publica nao-estatal. 

Nos discursos atuais sobre a reforma do Estado, a descentraliza
<;ao costuma ser entendida, quase por defini<;ao, como urn avan<;o de
mocratico. A situa<;ao, no entanto, apresenta maiores complexidades. 
Somente examinando-as sera possivel uma reflexao rna is frutifera sobre 
as rela<;oes entre descentraliza<;ao e democracia. A descentraliza<;ao 
tern origens te6ricas e politicas diversas, e suas conseqiiencias para a 
democracia nao sao de maneira alguma univocas. 

Numa perspectiva democratica, a descentraliza<;ao invoca 0 ideal 
da participa<;ao direta, a agora como expressao maxima da democracia. 

35 Sobre as implicac;:6es de urn enfraquecimento simultiineo do Estado e da sociedade ci
vil, ver Bejarano (1996). 
36 Przeworski, Adam. The State and the economy under capitalism. London, New York, 
Harvood Academic, 1990. p. 102. Apud Boron (1997). 
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Nessa tradic;:ao estao as ideias de J. S. Mill sobre 0 valor do governo 
local como escola de democracia e liberdade. 37 A descentralizac;:ao esta 
igualmente associada ao tern a da governabilidade e as tentativas conser
vadoras de reduzir a sobrecarga de demand as que 0 "excesso" de demo
cracia existente nas sociedades contemporaneas produz em relac;:ao ao 
Estado. Nessa perspectiva, a descentralizac;:ao e explicitamente concebi
da como urn instrumento para fracionar a demanda social, despolitizan
do-a e limitando sua capacidade de articulac;:ao. 38 Isso, obviamente, esta 
estreitamente associado a criac;:ao das condic;:oes para 0 funcionamento 
de urn mercado menos regulado. E esse 0 sentido em que se comple
mentam as formulac;:oes do neoconservadorismo e as do neoliberalismo 
em seu interesse comum de conseguir 0 retraimento do Estado e 0 es
vaziamento da esfera politica. 39 

Alias, nem sempre sao claros os limites entre a participac;:ao e 0 

controle da ac;:ao estatallocal por parte de organizac;:oes da sociedade ci
vil, por urn lado, e a preservac;:ao de sua autonomia em relac;:ao ao Esta
do, por outro. 0 que de urn ponto de vista po de ser analisado como in
cremento da participac;:ao e do controle social sobre 0 Estado tambem 
pode, de outro angulo, ser interpretado como incremento do controle 
Estatal sobre a ac;:ao cidada.40 

Essa enfase no local como lugar preferencial da participac;:ao de
mocratica esta igualmente associada as formulac;:oes teoricas e politicas 
pos-modernas, e em particular a enorme influencia das concepc;:oes do 

37 Mill (1965). 
38 De acordo com Carlos A. De Mattos (1989: 125). e possive! distinguir entre as formula
<;:6es politicas descentralizadoras dos localistas e dos neoliberais. Seus sentidos sao opos
tos. "A multiplica<;:ao de instancias decis6rias pode contribuir para acentuar a fragmenta
<;:ao do poder e os problemas de governabilidade nos respectivos sistemas nacionais; isso 
pode ser funcional para os processos de reestrutura<;:ao mundial do capitalismo, mas 
desfavonivel a uma eficaz gestao publica nacional." 
39 Mouffe (1981:1.829-46). 
40 Referindo-se a proposta de participa<;:ao nas politicas de incentivo ao desenvolvimento 
por parte dos organismos internacionais nas ultimas decadas, MontUfar e Munoz (1995) 
chegam a seguinte conclusao: "contrariamente ao que diz a ret6rica participativa dos 
OADs (organismos internacionais de assistencia para 0 desenvolvimento), entre 1970 e 
1995 as propostas de participa<;:ao foram elaborando urn quadro de crescente normatiza
<;:ao, controle e interven<;:ao nas condutas e atitudes dos beneficiarios. Em outras pala
vras, 0 projeto de integra-los as diferentes iniciativas de desenvolvimento destinou-se a 
organizar sistemas de governabilidade local mais eficientes e rna is bern estruturados. Por 
meio da participa<;:ao popular, os centr~s nacionais e transnacionais de poder buscam ga
nhar presen<;:a e controle nos niveis locais; influir nas praticas dos atores naque!es ni
veis; e solidificar dinamicas de aprendizado coletivo e compromissos que ultrapassem 
fronteiras e espa<;:os nacionais e cimentem a continuidade de politicas e programas. 
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poder de Foucault. De acordo com essas perspectivas, 0 poder esta em 
toda parte, tern carater capilar, se exerce e gera resistencias em cada 
urn dos ambitos locais, particulares, da vida social. Nao existem lugares 
privilegiados (centralizados) do exercicio do poder. Essas perspectivas 
tern feito enormes contribuiy6es ao pensamento politico contempora
neo. Tern produzido significativas rupturas teoricas ao solapar os pres
supostos do economicismo e as concepy6es estruturais e deterministas 
da vida social, pondo sobre a mesa os processos microssociais, intersti
ciais e discursivos do exercicio do poder. No entanto, quando se unila
teraliza essa visao do poder, tornam-se opacos outros espayos - centra
lizados, macrossociais - de exercicio do poder que, apesar de tudo, nao 
so nao desapareceram em consequencia dessa critica teorica, como 
ainda continuam tendo peso fundamental no mundo contemporaneo. 

Torna-se urn tanto paradoxal que, precisamente no momento his
torico em que encontram sua maxima expressao os efeitos dos proces
sos de globalizayao e de centralizayao do poder, as ciencias sociais res
pondam priorizando as nOy6es do descentralizado, do fracionado, e a 
perda de sentidos globais. 0 fim dos grandes relatos nao e - nesse sen
tido - senao a crise de relatos alternativos ao relato universal do pro
gresso, do mercado e da democracia liberal. Concepy6es politicas que 
nao levem devidamente em conta 0 significado que tern hoje as deci
s6es altamente centralizadas dos Estados, dos organismos supranacio
nais, das empresas multinacionais e dos conglomerados transnacionais 
de comunicayao nao podem dar senao uma contribuiyao limitada a 
meta de ampliayao da democracia. 

Em to do caso, sao limitadas as respostas que podem ser dadas a 
exigencia democriitica da igualdade, a partir das relay6es locais de orga
nizay6es da sociedade civil com organismos descentralizados do Estado. 
o esgotamento do modelo do Estado do bem-estar social, ou a crise da 
matriz estadocentrica, nao pode implicar uma resignayao etica ante a 
inevitabilidade da desigualdade. 

A ideia de participayao - se tiver algum sentido do ponto de 
vista da democracia - pressup6e a possibilidade de ganhos como re
sultado do incremento na participayao. No terreno economico, poder
se-ia supor que numa sociedade mais democriitica, na qual se am
pliam os mecanismos para a participayao de setores sociais anterior
mente excluidos, esse aumento da participayao se expressaria numa 
melhor representayao de seus interesses e, logo, em maiores niveis de 
equidade. Mas a obtenyao de sse resultado nao depende apenas do au
mento da participayao. 0 significado da participayao varia conforme 0 

lugar e os assuntos aos quais esta diga respeito e, fundamentalmente, 
na medida em que a participayao se converta em capacidade efetiva 
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de decisao. 41 Urn incremento da participa<;:ao local, urn controle dire
to sobre as insHincias estatais descentralizadas, ou sobre as organiza
<;:6es publicas nao-estatais que atuam nesse nivel, pode obter maiores 
niveis de eficiencia e honestidade na utiliza<;:ao de recursos e garantir 
a melhoria dos servi<;:os. Pode igualmente ser uma forma insubstitui
vel de abordar de modo diferencial as formas de participa<;:ao requeri
das num contexto tao profundamente heterogeneo como 0 sao as so
ciedades latino-americanas. No entanto, esses mecanismos nao sao su
ficientes para ter impacto na constru<;:ao da agenda publica ou para in
fluir de forma efetiva nas politicas que, por serem globais, afetam 
toda a popula<;:ao. A enfase unilateral na participa<;:ao local e regional 
pode, em nome da participa<;:ao, contribuir para debilitar a representa
<;:ao global dos interesses dos grupos mais fnigeis da sociedade. 

Ha na America Latina uma preocupante associa<;:ao entre os 
atuais processos de reformas politicas visando a descentraliza<;:ao es
tatal e ao aumento da participa<;:ao, por urn lado, e as politicas econo
micas que tendem a aumentar as desigualdades e a exclusao social, 
por outro. 

Outro aspecto critico, nao suficientemente enfatizado nos debates 
atuais sobre a participa<;:ao na America Latina, tern a ver com a rela<;:ao 
entre as instancias e/ou mecanismos politico-institucionais da participa
<;:ao e suas condi<;:6es economicas e culturais. Freqiientemente os deba
tes sobre a reforma do Estado pare cern supor que existe uma sociedade 
civil vigorosa pressionando pelo aumento de sua participa<;:ao, a qual 
esta sendo freada ou obstaculizada por mecanismos institucionais ex
cludentes. No entanto, a experiencia dos ultimos anos em to do 0 conti
nente parece demonstrar com veemencia que nao basta criar mecanis
mos institucionais para garantir urn crescimento significativo dos niveis 
e tipos de participa<;:ao. No papel - seja pela via constitucional, como e 
o caso colombiano, ou por normas especiais, como a Lei de Participa<;:ao 
Popular42 na Bolivia -, existe hoje em todo 0 continente urn amplo dis
positivo de normas legais destinadas expressamente a criar mecanismos 
de participa<;:ao e controle popular sobre a gestao publica. Embora 
tenha havido experiencias muito ricas de organiza<;:ao e participa<;:ao so
cial em muitos ambitos - como 0 demonstra, entre outras coisas, a ex
traordinaria variedade de prMicas referidas neste livro - I e possivel de
tectar uma grande distancia entre a participa<;:ao outorgada por esses 
instrumentos legais e a participa<;:ao conseguida em termos efetivos. Se 

41 Bailon (1995:71-4). 
42 Republica de Bolivia (1997). 
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nao se abordarem simultaneamente as condic;:oes economicas43 e cultu
rais que geram as subordinac;:oes e exc1usoes que prevalecem no conti
nente, inevitavelmente continuara sendo limitada a eficacia das refor
mas politico-institucionais. 

A provisao e 0 controle de servi~os publicos por organiza~6es e 
institui~6es de caroter publico nao-estatais: 0 desafio da equidade 

Dos multiplos problemas atualmente debatidos que dizem respei
to as implicac;:oes da produc;:ao e do controle dos servic;:os por organiza
c;:oes da esfera publica nao-estatal, serao aqui destacados somente al
guns que se tornam particularmente significativos do ponto de vista das 
exigencias democriiticas. 

Esta claro, a experiencia hist6rica assim 0 demonstra, que as or
ganizac;:oes estatais podem ser cooptadas e submetidas a interesses par
ticulares privados. Mas nao existe razao alguma para supor que isso 
nao possa ocorrer tambem quando os servic;:os publicos sao produzidos 
(e/ou controlados) por agentes publicos nao-estatais. Muitos sao os obs
taculos que se podem antepor ao objetivo do controle democriitico das 
organizac;:oes publicas nao-estatais. 

Em primeiro lugar, em muitos dos processos de transferencia da 
produc;:ao de servic;:os publicos do Estado para instancias nao-estatais, 
essa transferencia e feita diretamente para organizac;:oes empresariais 
cujo objetivo fundamental e 0 lucro. As implicac;:oes desse fato variam 
segundo a atividade especifica. Pode resultar em maiores niveis de efi
ciencia sem maiores incidencias politicas quando se trata, por exemplo, 
da concessao para a administrac;:ao de uma obra publica como uma ro
dovia ou um aeroporto. Sao outras as conseqiiencias potenciais quando 
se trata de program as de seguridade social, educac;:ao ou saude. Os cri
thios de eficiencia e economia de recursos nem sempre sao compati
veis com os ideais da participac;:ao, da eqiiidade ou do acesso a informa-

43 Referindo-se as limita90es praticas que teve a Lei de Participa9ao Popular na Bolivia, 
Humberto Delgado Espinoza conclui: "Isso nos demonstra mais uma vez que toda refor
rna legal com propositos sociais e de participa9ao popular que nao se fa9a acompanhar 
de urn ajuste dos mecanismos de redistribui9ao dos recursos economicos e nao torne 
essa redistribui9ao mais eqiiitativa sera apenas papel para encher prateleiras" (Una re
flexion sobre la Ley de Participacion Popular en Bolivia. Pobreza Urbana y Desarrollo, 
4( 10) :64, ago. 1995. 



472 • Edgardo Lander 

<;ao.44 0 simples fato de que as tendencias sejam no sentido da econo
mia e da eficiencia pode ter graves consequencias para muitas pessoas. 

o tema das implica<;oes que a privatiza<;ao de atividades publicas 
pode ter para 0 acesso a informa<;ao e de especial interesse para uma 
analise do ponto de vista dos valores democriiticos.45 

A experiencia das chamadas ONGs mostra que os problemas de 
privatiza<;ao do publico nao sao assuntos que dizem respeito exclusiva
mente ao Estado. Esta abundantemente documentado que muitas orga
niza<;oes nao-governamentais, inclusive de origem popular, podem nao 
so burocratizar-se, mas tam bern come<;ar a organizar sua atividade de 
obten<;ao de recursos e de dota<;ao de servi<;os em termos prioritaria
mente auto-referentes. A autojustifica<;ao, a sobrevivencia, 0 pagamento 
de pessoal e 0 crescimento da propria organiza<;ao se convertem, nesses 
casos, no objetivo que orienta fundamentalmente sua a<;ao. 

Sem ser uma consequencia necessaria, 0 discurso da esfera publi
ca nao-estatal pode servir de prova convincente para os processos de 
privatiza<;ao e retraimento do Estado. Alem disso, quando nao se ado
tam as precau<;oes necessarias, e possivel que, com a transferencia de 
fun<;oes para organiza<;oes, funda<;oes e associa<;oes da sociedade civil 
ou da esfera publica nao-estatal, se restrinja a possibilidade de definir 
globalmente - politicamente - os objetivos e metas das politicas publi
cas. Com isso pode-se estar reduzindo ainda mais 0 espa<;o do politico 
nacional, que esta sendo debilitado pela crise do Estado do bem-estar, a 
retra<;ao do Estado em face do mercado e 0 clima cultural da pos-mo
dernidade. 

E preciso considerar tam bern que as diferen<;as nos niveis de fi
nanciamento, assim como na capacidade das diferentes comunidades 
para controlar e orientar a dota<;ao de servi<;os, podem implicar a utili-

44 As metas de uma democracia aperfei<;oada "para tornar-se mais participativa e direta" 
nem sempre siio compativeis com as de substituir a administra<;iio publica burocriitica 
"por uma administra<;iio publica gerencial". A participa<;iio nos processos de tomada de 
decisoes e eficiicia na gestiio correspondem a l6gicas sociais diferentes. Quando existem 
tensoes entre ambos, a decisiio de como resolver a tensiio e urn problema po/ftico. Niio 
se pode assumir automaticamente que niio existem essas tensoes, nem que estas devam 
ser resolvidas sempre a favor da eficiencia. Ver Bresser Pereira & Cunill Grau (1997). 
45 Bill Kovach (1996), da Funda<;iio Nieman em Harvard, chamou a aten<;iio para as im
plica<;oes que tern, para 0 exercicio do jornalismo nos Estados Unidos, 0 fato de se entre
gar a empresas privadas, para sua comercializa<;iio, bases de dados ou outro tipo de in
forma<;iio (como documentos legislativos) considerados ate hii pouco estritamente pubJi
cos. Assinala igualmente 0 caso dos administradores privados das prisoes do condado de 
Newton, no Texas, que ado tar am a politica de que os "prisioneiros niio tenham contato 
com os meios". 
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zayao de recursos publicos para acentuar as diferenyas sociais, em vez 
de reduzi-Ias. Nos Estados Unidos, a luta da direita pela eliminayao do 
Departamento de Educayao e pelo dire ito a escolha escolar e a instaura
yao de vouchers pagos pelo Estado para serem utilizados na escola (pu
blica, privada, religiosa, laical da preferencia dos pais e parte de urn 
processo no qual nao s6 se estao acentuando as diferenyas entre os dis
tritos escolares,46 como tambem revertendo os process os de integrayao 
racial (program as de integrayao racial conhecidos como busing) estabe
lecidos na decada de 60. A desestatizayclo dos serviyos publicos, sua 
descentralizayao e 0 desenvolvimento de mecanismos alternativos de 
administrayao e de controle por instancias nao-estatais significam, 
nesse contexto, uma ampliayao da segregayao social e racial, e uma 
acentuayao das diferenyas no acesso as oportunidades. 4 7 

Por ultimo, urn dos eixos mais importantes dos debates atuais 
sobre esses assuntos se refere as implicayoes da substituiyao do cidadiio 
(com seus direitos correspondentes) pelo cliente. Como assinala Sue Ri
chards:48 "os clientes nao estao habilitados para definir 0 objetivo pu
blico a ser alcanyado, nao podem intervir na reutilizayao, em habita
yoes sociais, dos fundos obtidos com a venda de unidades de proprieda
de do municipio, e tampouco decidir sobre 0 que deve ser repartido 
nos pIanos de estudo em nivel nacional, ou sobre 0 nivel de prestayoes 
da seguridade social, ou ainda sobre 0 nivel de recursos disponiveis 
para dotayoes extracontratuais no NHS (National Health Services). Em 
outras palavras, nao estao habilitados para participar nas macrodeci
soes politicas. Sua emergencia como atores no esquema de legitimayao 
da ayao publica somente os autoriza a participar em temas micro". 

Nas palavras de Nuria Cunill (1997:266): "De acordo com a tradi
yao republicanalliberal, a qualidade democratica do governo, bern 
como 0 fato de que possa representar valores publicos, esta vinculado 
ao procedimento pelo qual se tomam as decisoes. Nessa tradiyao, os ci-

46 Ha muito que essas desigualdades sao maiores do que em qualquer outro pais indus
trializado. 
47 Referindo-se it experiencia da America Latina, Ivan Finot 11996), procurando esclare
cer que os processos de descentraliza~ao no continente parecem estar "dando lugar a no
taveis desigualdades", prop6e a seguinte explica~ao: "a principal causa dessa situa~ao 
seria 0 fato de estarem sendo transferidas aos governos subnacionais responsabilidades 
redistributivas I ... ) que nao lhes competem. I ... ) os governos nacionais deveriam reassu
mir 0 papel central de uma politica de redistribui~ao social da receita, da qual os gover
nos locais teriam que ser somente executores". 
48 El paradigma del cliente en la gesti6n publica. Gesti6n y Analisis de PoUticas Pablicas. 
Madrid 11),1994:13. Apud Cunill Grau 11997:263-4). 
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dadaos, como corpo politico, detem a soberania de legislar. Esse carater 
tende a desaparecer na nova tradi<;:ao do contratualismo, que privilegia 
a negocia<;:ao, a transa<;:ao privada com 0 ponto de contato na adminis
tra<;:ao publica - os que prestam 0 servi<;:o - e renuncia aos acertos de
mocraticos para a solu<;:ao dos problemas coletivos. No modelo ofereci
do, 'no longer are citizens presumed to be members of a political community 
which it is the business of a particular system of governance to express. 
Theirs become a radically disaggregated and individualistic relationship to 
governance'" (Yeatman, 1996). 

o social em contextos profundamente heterogeneos: a sociedade 
civil e a esfera publica nfio-estatal 

o conceito do publico nao-estatal pode apresentar, do ponto de 
vista teorico e politico, alguns dos mesmos problemas que foram objeto 
de prolongados e polemicos debates sobre 0 conceito da sociedade civil. 
Apesar da habitual insistencia em rela<;:ao a sua diversidade e heteroge
neidade, 0 uso dessas categorias costuma pressupor a existencia de 
certa homogeneidade tanto da sociedade civil como da esfera publica 
nao-estatal. Isso ocorre, por exemplo, quando se define a sociedade ci
vil, em contraste com a esfera da competi<;:ao economica (mercado) e a 
esfera da luta pelo poder politico (0 Estado), como a esfera na qual pre
vale cern os valores da solidariedade.49 Apresentam-se aqui, do ponto de 
vista teorico, dois problemas. Em primeiro lugar, nao e possivel definir 

49 Ver, por exemplo, 0 seguinte texto de Liszt Vieira (1997:63): "Resgatada dos livros de 
historia pelos ativistas sociais nas ultimas decadas, a noc;:iio de sociedade civil se trans
forma e passa a ser compreendida em oposic;:iio niio somente ao Estado mas tambem ao 
mercado. Agora representa uma terceira dimensiio da vida publica, diferente do governo 
e do mercado. Em vez de surgir a ideia de urn ambito para a competic;:iio economica ou a 
luta pelo poder politico, passa a significar exatamente 0 oposto: urn campo onde prevale
cern os valores de solidariedade". No texto seguinte, de Neera Chandhoke (1995:9). refle
te-se 0 tipo de caracterizac;:iio normativa que e freqiiente na literatura sobre a sociedade 
civil e a esfera publica: "The values of civil society are those of political participation, state 
accountability, and publicity of politics, (accordingly, I use civil society and the public sphere 
interchangeably in this work}. The institutions of civil society are associational and representa
tive forums, a free press and social associations. The inhabitant of this sphere is the rights be
aring and judicially-defined individual, i.e., the citizen. The protection of the members of civil 
society is encapsulated in the vocabulary and institutions of rights". Nesse tipo de proposi
c;:iio, nem sempre fica claro se todo 0 espac;:o social situado entre 0 Estado e 0 mercado 
tern essas orientac;:6es valorativas, ou se a sociedade civil e a esfera publica se referem 
mais delimitadamente a urn subespac;:o social com essas caracteristicas. 
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a sociedade civil simultaneamente em termos topol6gicos e em termos 
de orientac;:6es eticas ou normativas. Nao se pode, nesse sentido, prejul
gar que as atividades que ocupam 0 espac;:o social existente entre as que 
correspondem a 16gica do mercado e as que operam de acordo com a 
16gica do Estado sejam regidas pelos valores da solidariedade. Em se
gundo lugar, a construc;:ao dessas categorias nesses termos estabelece 
homogeneizac;:6es inadequadas em cada urn dos pIanos da vida social. 
Obviamente, nem toda ac;:ao do Estado e uma ac;:ao em busca do poder 
politico, e nem toda ac;:ao da sociedade civil e uma ac;:ao na qual preva
lecem os valores da solidariedade. Nao sao similares as ac;:6es desempe
nhadas por urn consumidor ou urn pequeno produtor no mercado e as 
ac;:6es oligop6licas dos grandes conglomerados produtores e financeiros 
transnacionais. Tampouco existe uma 16gica abstrata universal do mer
cado. Este opera sempre dentro de determinada matriz de distribuic;:ao 
do poder social e de urn quadro politico institucional. Tais distinc;:6es 
sao uteis num plano te6rico de alto nivel de abstrac;:ao, mas impedem 
diferenciac;:6es intern as cuja considerac;:ao e essencial para abordar de 
forma adequada os desafios da ampliac;:ao da democracia. Nao e sufi
ciente tambem uma definic;:ao do publico em termos daquilo que diz 
respeito ao interesse publico, em contraste com 0 que diz respeito a urn 
interesse privado. Existem multiplas concepc;:6es possiveis do que seja 0 

interesse publico, muitas delas em total contradic;:ao entre si. Assim 
como os integrantes da American Rifle Association invocam urn inte
resse publico - 0 dire ito de autodefesa dos cidadaos - e veem as nor
mas de limitac;:ao da posse de arm as como uma intromissao do autorita
rismo estatal na liberdade individual, outros grupos e organizac;:6es da 
sociedade norte-americana invocam 0 interesse publico de uma socie
dade sem violencia e, portanto, com maior restric;:ao ou proibic;:ao da 
posse de armas por particulares. Os grupos racistas invocam 0 interesse 
publico do direito a preservac;:ao da diferenc;:a e da identidade cultural! 
racial, ameac;:adas pelos imigrantes, enquanto os grupos defensores dos 
direitos humanos invocam 0 interesse publico da igualdade e da nao
discriminac;:ao. Nao existe forma de discriminar entre as legitimidades 
comparadas desses diferentes apelos ao interesse publico fora da aplica
c;:ao de criterios politicos e/ou valorativos. Isso nao depende de sua loca
lizac;:ao em urn determinado espac;:o da topologia social. 

Nas formulac;:6es sobre a sociedade civil que se vern desenvolven
do nos ultimos anos, em particular no influente texto de Jean Cohen e 
Andrew Arato (1992L deu-se urn fertiI aprofundamento nas potenciali
dades do conceito para abordar os desafios da ampliac;:ao da democracia 
depois da crise do socialismo. A noc;:ao de sociedade civil como urn am
bito social diferente do mercado oferece ricas potencialidades para 
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abordar teoricamente os desafios do controle tanto do Estado como do 
mercado. No entanto, nao basta separar 0 mercado da sociedade civil 
para que 0 que permanec;:a tenha a coerencia que aparentemente su
poem seus te6ricos. A sociedade civil continua sendo urn lugar de em
bates culturais, de interpretac;:ao, inclusao e exclusao, e de lutas pela he
gemonia. 50 

Alguns desses mesmos problemas se apresentam em relac;:ao ao 
Estado. 0 Estado nas sociedades contemporaneas e tao extremamente 
complexo e diverso que sao poucas as caracterizac;:oes globais que se 
podem formular sobre ele. Muitos dos debates politicos contemporaneos 
estao repletos de afirmac;:oes extremamente reducionistas ou monoli
ticas sobre 0 Estado. Dada a diversidade de ac;:oes desempenhadas pelo 
Estado contemporaneo, nao e possivel caracterizar 0 Estado num senti
do univoco. 0 Estado no terreno militar ou policial nao e 0 mesmo que 
atua na politica social. 0 Estado em suas ac;:oes que contribuem para a 
redistribuic;:ao da riqueza nao e 0 mesmo que subsidia macic;:amente 0 

capital e que contribui, ao contnirio, para sua concentrac;:ao. A ac;:ao 
centralizada do Estado nao e a mesma que a ac;:ao de instancias munici
pais do poder publico, nas quais os limites entre 0 estatal e 0 nao-esta
tal sao extremamente porosos. 

A separac;:ao analitica das organizac;:oes da ac;:ao coletiva que clas
sifica previamente umas como correspondentes a esfera estatal (parti
dos politicos) e outras como pertencentes a esfera publica nao-estatal 
ou a sociedade civil (ONGs ou movimentos sociais) tambem nem sem
pre e adequada para compreender os processos reais. A decisao de urn 
grupo social determinado a atuar numa conjuntura particular como or
ganizac;:ao politica, concorrendo a alguma eleic;:ao, por exemplo, nao im-

50 As formula~6es teoricas a respeito da sociedade civil que for am propostas a partir 
da teoria critica nos ultimos anos estao forte mente determinadas pela crise do socialis· 
mo e pelo trauma do autoritarismo estatal das sociedades do Leste. Em consequencia, 
ha uma tendencia acentuada para a naturaliza~ao das rela~6es de mercado e para defi
nir 0 sentido e as potencialidades democratizadoras da sociedade civil em termos deli
mitados que nao ponham em questao a autonomia basica da esfera economica. Isso 
explica a enfase no necessario carater autolimitante das a~6es da sociedade civil em 
suas rela~6es tanto com 0 Estado quanto com 0 mercado. Nas palavras de Ellen Meik
sins Wood (1990:63): "The two contrary impulses can be summed up this way: the new con
cept of civil society signals that the left has learned the lessons of liberalism about the dan
gers of state oppression, but we seem to be forgetting the lessons we once learned from the 
socialist tradition about the oppressions of civil society. On olle hand the advocates of civil 
society are strengthening our defense of non-state institutions and relations against the 
power of the state; on the other hand, they are tending to weaken our resistance to the coer
cions of capitalism". 
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plica necessariamente que esteja havendo uma transformac;:ao qualitati
va em seus objetivos nem em suas relac;:oes com os ambitos sociais nos 
quais se insere. Trata-se de fronteiras difusas que nao podem ser con
ceitualizadas como ambitos sociais nitidamente separados. Nao basta 
caracterizar esses ambitos da sociedade em termos de 16gicas ou racio
nalidades fundamentadoras. E igualmente necessario reconhecer suas 
complexidades e tensoes internas e examinar suas articulac;:oes com os 
tecidos do poder que atravessam a sociedade. Se nao se assume expres
samente aquele que e 0 aspecto mais significativo tanto da sociedade 
civil como da esfera publica - suas profundas desigualdades e heterage
neidades -, 0 conceito de esfera publica perde valor analitico e corre 0 

risco de repetir 0 maniqueismo presente em parte da literatura sobre 
sociedade civil, que atribui ao Estado todas as potencialidades autorita
rias, a ineficiencia, a corrupc;:ao e 0 clientelismo, enquanto a sociedade 
civil e vista como portadora da criatividade, da eficiencia e da lib erda
de. 

Segundo Bresser e Cunill (1997): "0 interesse publico nao existe 
de forma absoluta e, portanto, autoritaria. Existe, porem, de forma rela
tiva, atraves do consenso que se vai formando sobre 0 que constitui 
uma moral comum. Esse consenso parte de uma distinc;:ao entre 0 auto
interesse e os valores civicos como fatores determinantes de motivac;:ao 
humana. A sociedade civilizada e a constituic;:ao de urn consenso sobre 
o interesse publico sao fruto da racionalidade substantiva orientada 
para fins (em vez da racionalidade instrumental)". 

Eis 0 centro do que deveria ser 0 debate sobre as potencialidades 
democraticas do desenvolvimento da esfera publica nao-estatal: as can
dic;6es nas quais e passivel uma camunicac;aa efetivamente demacratica. A 
possibilidade da construc;:ao (democratica) de urn consenso sobre 0 inte
resse publico e remota em contextos de extrema hierarquizac;:ao social e 
profunda heterogeneidade cultural, como as existentes na America Lati
na. Para que a ideia de uma comunicac;:ao horizontal e democratica seja 
algo mais que uma abstrata declarac;:ao de principios, as propostas sobre 
a reconstituic;:ao das relac;:6es entre Estado e sociedade devem encarar 
esse problema. 

Urn dos ambitos onde a globalizac;:ao se deu de forma mais es
petacularmente acelerada nos ultimos anos foi 0 das comunicac;:oes, 
com a expansao mundial dos grandes conglomerados de televisao a 
cabo e por satelite. Em alguns paises centrais com Estado forte (por 
exemplo, Franc;:a), tentou-se, com exito limitado, imp or algumas bar
reiras a esse processo em defesa da lingua e da produc;:ao cultural na
cional. Nos paises latino-americanos, a combinac;:ao de Estados fra
geis e a condic;:ao de subordinac;:ao ao sistema mundial dificultam 
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ainda mais essa possibilidade. A conseqiH!ncia foi 0 fortalecimento de 
uma esfera publica transnacionalizada - que nao s6 contribui para a 
criac;;ao e reproduc;;ao de padroes de consumo e modelos de "boa vi
da", mas tambem interpreta 0 mundo (cria "a historia") a partir de 
determinadas perspectivas e demarca de forma estrita os limites da 
agenda publica. 

Os processos sociais nunca tern significac;;oes univocas. Simulta
neamente a constituic;;ao de uma esfera publica transnacionalizada, con
trolada principalmente pela publicidade e pela industria de comunica
c;;oes e entretenimento, os processos de globalizac;;ao tambem apresen
tam uma vigorosa vertente que aponta numa direc;;ao democnitica e 
participativa, 0 que permite falar de uma sociedade civil internacional51 

e de uma cidadania globalizada. 52 Essa esfera publica nao-estatal trans
nacionalizada tern indubitavel influencia, associada em particular ao 
desenvolvimento da doutrina e das diretrizes internacionais dos direitos 
humanos e a luta pela preservac;;ao do ambiente. Os agentes dessa esfe
ra publica conquistaram crescente legitimidade internacional. Trata-se, 
no entanto, de processos profundamente assimetricos, e essas tenden
cias que temos caracterizado como democratizantes s6 tern capacidade 
para se opor parcialmente as atuais tendencias hegemonicas na consti
tuic;;ao da esfera publica transnacionalizada. 53 

Nos debates atuais sobre 0 social, sobre a sociedade civil, e sobre 
o publico niio-estatal tende a haver, como pressuposto mais ou menos 
implicito, uma noc;;ao do social e de sociedade civil que tern sua ori
gem nas formas hist6ricas particulares nas quais se desenvolveu a so
ciedade civil na experiencia europeia. Em alguns autores, essa identi
ficac;;ao da sociedade civil com a experiencia hist6rica europeia e par
ticularmente categorica. A sociedade civil e concebida como uma ex
periencia unica, particular do Ocidente, a ser repetida pelos demais 

51 Para uma analise das formas nas quais as organiza<;:6es internacionais nao-governa
mentais produziram mudan<;:as no sistema internacional, e ate que ponto e possivel hoje 
falar de uma sociedade civil internacional, ver Ghils (1992:417-31). 
52 Liszt Vieira (1997). 
53 Nas palavras de Cesar Ricardo Siqueira Bolafio (1997:94): "No caso da nova esfera pu
blica global, 0 que se pode observar e que 0 paradigma da comunica<;:ao de massas se 
mantem alheio ii maioria da popula<;:ao mundial, refor<;:ando ate mais seu sentido mani· 
pulador e, principalmente, 0 carater inocuo do processo democratico burgues. Paralela
mente, urn setor restrito da popula<;:ao, ainda que sempre crescente em termos absolu· 
tos, constituira uma massa critic a capaz de influenciar em maior ou menor medida nas 
decis6es dos politicos. Na verdade, inclusive no interior dessa massa crftica, as possibili
dades de a<;:ao em rela<;:ao ao poder serao nao apenas variaveis de acordo com a conjun
tura, mas sobretudo assimetricas". 
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povos do planeta.54 Segundo John A. Hall (1995:4,15), como "as ori
gens da modernidade estao na Europa, e somente na Europa", e na 
historia europeia que se ha de buscar 0 significado da sociedade civil. 
Na concepvao de Hall, a sociedade civil esta inseparavelmente ligada 
ao individualismo liberal. 13 esse 0 componente "medular" da socieda
de civil. No que pode ser qualificado como urn fundamentalismo libe
ral, nem toda diversidade e aceitavel. "A diversidade somente e aceita
vel dentro do quadro de referencia compartilhado do valor do indivi
duo", isto e, dentro do modele de individualismo liberal. De acordo 
com Ernest Gellner (1995), a sociedade civil, como espavo diferente 
dos nexos tradicionais e autonomo com relavao ao Estado centraliza
do, foi construida pelas relavoes de mercado, no qual existem os ho
mens modulares. A sociedade civil e a democracia somente sao possi
veis com homens modulares. A tarefa da modernizac;ao e democrat i
zavao no resto do planeta e a tarefa historica de criar esses seres. 55 

Nas perspectivas hegemonicas do pensamento social, 0 publico 
continua sendo pensado como 0 publico burgues. Isso implica uma deter
minada concepvao e prcitica da separac;ao entre 0 economico e 0 politico, 
entre 0 politico e 0 religioso, que nao e uma separac;ao "natural", e sim a 
naturalizac;ao de uma experiencia feita por uma ciencia social que nao e 
capaz de reconhecer ate que ponto suas categorias sao expressao de con
dic;oes historico-culturais particulares. Como argumentou de forma con
tundente a teoria politica feminista, as noc;oes do publico e do privado e 
a propria concepvao de cidadao utilizadas pela teoria politica contempo
ranea continuam correspondendo a separac;ao entre 0 publico e 0 priva
do da sociedade fortemente patriarcal da Europa do seculo passado: a se
paravao entre a esfera do importante, do masculino, do publico (Estado e 
trabalho assalariado), e a esfera do menos importante, do feminino, do 
privado (familia e criavao dos filhos).56 

Nao e de genero a unica exclusao. 0 discurso -hegemonico das 
ciencias sociais sobre as sociedades latino-americanas tende a igno
rar as particularidades historicas e culturais dessas sociedades, sua 
heterogeneidade estrutural, pensando 0 continente com os padroes 
de refer en cia da experiencia liberal europeia. Dir-se-ia que esse dis
curso nao se refere tanto a essas sociedades como elas foram histo
ricamente, e sim a urn imaginario fundamentalmente eurocentrico 

54 Ver, por exemplo, Perez-Diaz (1995). 
55 Para uma critica do usa inadequado dos modelos ocidentais de sociedade civil para a 
compreensao de outras sociedades, ver Hann & Dunn (1996). 
56 Ver, por exemplo, Fraser (1989). 
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sobre elas. 57 Nem no pensamento politico ou teologico dos coloniza
dores ibericos, nem na teoria politica do liberalismo que nutriu 0 

pensamento da emancipac;:ao, se concebeu sequer a possibilidade do 
reconhecimento do direito 11 diferenc;:a dos povos da America. Os in
dios foram concebidos juridicamente a partir de formulac;:6es pre
vias, constituidas com base na experiencia europeia58. Na tradic;:ao 
liberal, a partir de Locke, 0 dire ito privado e 0 dire ito publico estao 
definidos a partir de urn dire ito individual fundador: 0 dire ito 11 pro
priedade privada. "A ordem da sociedade haveni de responder 11 fa
culdade do individuo. Nao htt dire ito legitimo fora dessa composi
c;:ao. ,,59 A partir dessa fundamentac;:ao, todo uso dos recursos que 
nao corresponda 11 propriedade privada individual carece de legiti
midade. As terras que nao estejam apropriadas e exploradas indivi
dualmente podem ser consideradas desocupadas. 60 Como afirma 
Clavero (1994:22, 23, 25-6, 27): 

"Todo 0 resto da humanidade - sua maior parte, portanto 
- pode ficar excluido inclusive por mera presunc;:ao, sem necessi
dade de maior conhecimento. A exclusao pode ser completa, tor
nar-se tanto absoluta quanto integral, nao somente da proprieda
de, desse dire ito sobre si mesmo e sobre a natureza, mas tam bern 
da politica, de urn dire ito sobre a propria sociedade. Para a pers
pectiva constitucional, para essa nova mentalidade, os indigenas 
nao reunem condic;:6es para ter direito algum, nem privado nem 
publico." 

57 Bonfil Batalla (1989). Essa interpretayao do continente nao 56 a partir das categorias 
do pensamento europeu, mas tambem a partir do dever ser definido por essa experien· 
cia hist6rica e 0 que Fernando Coroni! e Walter D. Mignolo definem como ocidentalismo. 
Ver Coroni! (1996); e Mignolo, Walter D. Posoccidentalismo: epistemologias fronterizas y 
el dilema de los estudios (Iatinoamericanos) de iireas. Revista Iberoamericana, 62 (176-
177), jul.ldic. 1996. 
58 "0 status que se dii com cariiter geral para 0 caso dos indigenas, esse novo estado, foi 
resultante da concorrencia para seu caso entre urn trio de velhos estados, de status pre
viamente cunhados, do estado de rustico, do estado de pessoa miserrivel e do estado do 
menor" (Clavero, 1994:12-13). 
59 Clavero (1994:22). 
60 Clavero (1994:22) sintetiza a posiyao de Locke nos seguintes termos: "quando nao hii 
plantayao nem colheita, nem a ocupayao efetiva serve para gerar direito, essa parte da 
terra, esse continente da America, ainda que esteja povoado, pode entretanto ser consi
derado vago, ii. disposiyao do primeiro colono que chegue e se estabeleya. 0 aborigine 
que nao se atenha a esses conceitos, a tal cultura, nao tern nenhum direito". 



Limites atuais do potencial democratizador da esfera publica nao-estatal • 481 

"0 resultado nao e a universalizac;:ao do direito, e sim a en
tronizac;:ao do pr6prio universo juridico com expulsao radical de 
qualquer outro. Ja nao e apenas que 0 indigena se encontre numa 
posic;:ao subordinada. Agora 0 resultado e que nao ele tern lugar 
nenhum se nao se mostrar disposto a abandonar por completo 
seus costumes e a desfazer inteiramente suas comunidades 
para poder integrar-se no unico mundo constitucionalmente 
concebivel do direito." 

Essa forma de conceber 0 direito inaugura igualmente a existencia 
do publico no continente americano: "Direito tambem se admite coletivo, 
de uma coletividade, mas somente daquele, ou somente daquela que cor
responda e sirva ao primeiro, ao dire ito de autonomia pessoal e proprie
dade privada, a essa liberdade civil fundamental que entao assim se con
cebia. Dito de outro modo, somente cabe como publico 0 direito, nao de 
qualquer comunidade, mas apenas da instituic;:ao politica constituida con
forme a esse fundamento, com vistas a sua existencia e asseguramento". 

As constituic;:oes liberais da epoca da fundac;:ao das republicas lati
no-americanas sao uma notavel expressao de uma visao do continente 
que abstrai de sua realidade hist6rica cultural, reconhecendo uma s6 lin
gua, uma s6 religiao e uma s6 modalidade de organizac;:ao politica. A pre
senc;:a das populac;:oes indigenas - majoritaria em muitos paises nessa 
epoca - nem sequer e mencionada na maioria desses textos. A realidade 
a prop6sito da qual se propoem legislar e concebida como uma folha em 
branco sobre a qual se desenha uma replica da Europa. A Constituic;:ao 
equatoriana de 1830 e, nesse sentido, uma excec;:ao. Em seu artigo 68, 
diz: "Este Congresso Constituinte nomeia os veneraveis curas parocos 
como tutores e pais naturais dos indigenas, exercendo seu ministerio de 
caridade em favor dessa classe inocente, abjeta e miseravel".61 

61 Apud Torres Galarza (s.d., p. 46). Andres Guerrero assinala que, a partir de 1857, os 
indigenas do Equador deixaram de ser caracterizados juridicamente como "indigenas 
contribuintes", com 0 que a "dominac;:iio deixou de ser urn fato publico politico; transfor
mou-se num assunto privado, num arbitrio de tratamento pessoal dos cidadiios [brancos
mestic;:osj com 'seus proprios indios'. ( ... ) Tal como foi denunciado pelo pensamento poli
tico feminista, uma conseqiiencia da constituic;:iio da bipolaridade publico/privado e que 
isso trac;:a uma fronteira arbitriiria, na qual se excluem do politico os fenomenos (e popu
lac;:6es) situados nesse lado ... sombrio da vida cotidiana. Paradoxalmente, com a extensiio 
da cidadania as populac;:6es indigenas do presente republicano, ficaram fora do politico 
cidadiio." Essas populac;:6es estavam constituidas em "urn ambito (territorial, juridico, 
conceitual) sem nome, fora das classificac;:6es republicanas, mas criado no processo da 
construc;:iio do Estado nacional no seculo XIX para administrar povoQ(;oes, 'urn mais alem 
constitutivo' (Derrida): urn espac;:o que, por diferenc;:a, confere significado ao sistema ci
dadiio branco-mestic;:o" (Poblaciones indigenas, ciudadania y representacion. Nueva Socie
dad (150):99-102, jul.lago. 1997). 
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Nao se trata apenas de antecedentes historicos remotos. Ate 
muito recentemente, na quase totalidade dos paises do continente, as 
constitui<;:oes e os sistemas politico-institucionais continuavam abstrain
do da heterogeneidade e da diferen9a. A partir do pressuposto liberal 
de cidadaos corn direitos politicos iguais como indivfduos, ignorou-se 
uma realidade politica cultural, geografica e etnica que, passados mais 
de 500 anos da conquista, nao da sinais de estar ern via de desaparecer. 
Define-se implicita ou explicitamente ern todos os sistemas politicos la
tino-americanos urn modelo de cidadania no qual para se chegar a ser 
cidadao e preciso que milhoes de individuos deixem de ser 0 que sao 
como integrantes de comunidades culturais e etnicas para converter-se 
nos seres modulares sem os quais, de acordo corn Ernest Gellner (1995), 
nao pode haver sociedade civil. 

A partir dessas perspectivas integracionistas e individualizantes 
nao e possivel dar resposta as exigencias formuladas pelos povos indige
nas. Isso exigiria 0 reconhecimento da heterogeneidade dessas socieda
des e de outro tipo de direitos - nao individuais, mas coletivos - que 
nao corresponde aos discursos hegemonicos sobre a sociedade civil e 0 

publico. 0 tema do reconhecimento dos direitos dos povos indigenas, dos 
direitos coletivos e do direito a autonomia continua sendo hoje, na epoca 
do multiculturalismo, extremamente polemico,62 mas tambem marginal 
nos debates dos ultimos anos sobre democratiza<;:ao e reforma do Estado. 

E no entanto, corn 0 ressurgimento das lutas dos povos indigenas 
nas ultimas decadas, esse nao parece ser urn "problema" que va desapare
cer. Como essas lutas encontram limites nos proprios fundamentos da 
conforma9aO dos Estados nacionais latino-americanos, chegou-se ern varios 
paises a exigencia de reformula<;:oes constitucionais. Ern 1994, a Confe
dera<;:iio de Nacionalidades Indigenas do Equador apresentou ao Congres
so Nacional a proposta de uma nova Constitui9aO que reconhecesse "0 di
reito das Nacionalidades Indigenas a sua autodetermina<;:iio, assim como 0 

reconhecimento dos direitos coletivos que, como povos historicos, lhes 
correspondem, garantindo uma real participa9iio e 0 fortalecimento de 
uma verdadeira democracia plena". "A declara<;:iio do Estado equatoriano 
como plurinacional, pluricultural, e plurilingue, e que se reconhe<;:am os 
idiomas dos Povos Indigenas como oficiais e de rela<;:iio intercultural. ,,63 

62 Para urn aporte recente sobre as irnplica~6es que teriam para a organiza~ao dos Estados 
latino-americanos 0 reconhecirnento dos direitos indigenas, ver: Stavenhagen (1996al; e 
Mayer (19961. 
63 Apud Torres Galarza (s.d., p. 54-51. 
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o direito constitucional a autonomia para a obten<;:ao de uma de
mocracia pluricultural e igualmente a exigencia principal dos povos de 
Chiapas e 0 aspecto central dos acordos assinados entre 0 Exercito Za
patista de Libera<;:ao Nacional e 0 governo mexicano em San Andres de 
Larniinzar64. Com base na no<;:ao liberal de dire ito individual, 0 chefe 
da delega<;:ao do governo nas negocia<;:oes com 0 EZLN, Marco Antonio 
Bernal, argumenta que a autonomia indigena "nao e factivel, pois e 
obriga<;:ao do governo zelar pela igualdade juridica de todos os mexica
nos, incluindo os indigenas". 65 

o tema indigena e somente a expressao mais visivel de urn regi
me sistematico de exclusoes que opera nos sistemas politicos e na cul
tura latino-americana.66 Esses sao tern as centrais para toda reflexao 
sobre a esfera publica. Do contnirio, corremos 0 risco, quando falamos 
da esfera publica, de estarmos nos referindo muito limitadamente a ex
peri(~ncia de uma minoria de habitantes urbanos privilegiados. 

Processos de cria~fio de sentido, constitui~fio de sujeitos socia is e 
democracia 

Outra forma de abordar os assuntos mencionados anteriormente 
e por meio da analise dos processos discursivos pelos quais se constitui
ram historicamente - e continuam se constituindo - os sujeitos sociais 
e as identidades coletivas e individuais na America Latina. Esse e urn 
processo que pode ser caracterizado plenamente como colonial,67 no 

64 De acordo com Pablo Gonzalez Casanova (1996), trata-se de urn conceito de autono
mia que nao se fundamenta na "pureza etnica" nem no "racismo dos pobres". Nao pre
tende a criac;:ao de "reservas indigenas". Tampouco se trata de uma autonomia que ponha 
em questao 0 Estado nacional. Nos acordos de San Andres, 0 reconhecimento do dire ito 
ii livre determinac;:ao dos povos indigenas se da "em urn quadro constitucional de auto
nomia assegurando a unidade nacional" (apud Stavenhagen, 1996b). 
65 No es factible la autonomia territorial de los in dig en as. LaJornada, Ciudad de Mexico, 
14-1-1997. Para uma cuidadosa apresentac;:ao dos reconhecimentos constitucionais dos 
direitos indigenas que se deram na America Latina nas iiltimas tres decadas, ver Clavero 
(1994, anexo I). 
66 Os migrantes de paises vizinhos (bolivianos e paraguaios na Argentina, colombianos e 
equatorianos na Venezuela) sao hoje os sujeitos subaltern os que crescem mais acelerada
mente no continente. Sao explorados economicamente, submetidos a discriminac;:6es ra
cistas e chauvinistas, carecem de protec;:6es legais e estao excluidos da participac;:ao poli
tica por serem estrangeiros. 
67 Ver Lander (1997). 
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sentido que tern esse termo nos debates atuais sobre 0 discurso colonial 
e a teoria p6s-colonial. 68 

o discurso e os processos de identifica<;:ao e classificac;:ao dos dife
rentes grupos etnicos e culturais formulados pelos sujeitos dominantes -
brancos e urbanos - tiveram uma continuidade fundamental desde a co
lonia, passando pelo pensamento independentista, 0 liberalismo e 0 posi
tivismo posteriores, a sociologia da modernizac;:ao e 0 atual discurso 
sobre a democracia, a modernidade e a globalizac;:ao. Os outros - indios, 
negros, mulatos, migrantes, camponeses - foram categorizados de forma 
nitidamente hierarquizada e excludente. De modo automatico se assume 
a superioridade de tudo que tern origem branca, europeia, norte-america
na, moderna, em relac;:ao a qualquer outra possivel contribuic;:ao ou tradi
c;:ao cultural. Tal como fez 0 pensamento hegemonico desde a colonia, 0 

pensamento politico contemporaneo tende aver essas diferenc;:as como 
residuos a serem superados pelos processos de modernizac;:ao e globaliza
c;:ao. Modernizar-se e deixar de ser como se e - diferente, inferior - para 
chegar a ser como se deveria ser (embora seja essa uma possibilidade ne
gada a maioria) - branco, cosmopolita, urbano. 

o racismo com relac;:ao as pessoas negras ou indias e, em geral, aos 
portadores de culturas "atrasadas" - tanto nos ambitos privados como na 
esfera publica - nao e uma presenc;:a residual, produto de atitudes de 
preconceito superficiais que possam ser superadas com campanhas de 
consciencia civica. E a expressao - e uma das formas de reproduc;:ao -
de uma ordem politica, economica e cultural profundamente hierarqui
zada e excludente. Pouco poderemos entender sobre a sociedade civil e a 
esfera publica no continente se abstrairmos da operac;:ao continuada des
ses eficazes processos de exclusao e hierarquizac;:ao social. 69 

Contribuic;:ao inestimavel do p6s-estruturalismo e do p6s-moder
nismo ao pensamento politico contemporaneo foi 0 questionamento do 
determinismo estrutural, do economicismo e do essencialismo, bern 

68 Ver: Said (1979); Williams & Chrisman (1994); Rivera Cusicanqui & Barragan (1997). 
69 Na America Latina, subestimou-se a presenya do racismo como forya social atuante nes
sas sociedades, predominando 0 mito de democracia racial. Isso e particularmente certo 
nos paises em que houve maior miscigenayiio. Como assinala Carlos Hasenbalg (1996:182)' 
"0 mite racial latino-americano cumpre importante funyiio de controle social, apontando 
para a unidade nacional e ocultando a existencia de divisoes raciais e sociais. Alem disso, 
essa mitologia racial permitiu as elites da America Latina estabelecer urn terreno de supe
rioridade moral sobre os economicamente poderosos vizinhos anglo-saxoes do Norte. Essa 
mitologia racial funciona como modele consciente de representayiio dos latino-american os, 
incluindo os afro-Iatinos. Por tras do modelo consciente existe outro modele, latente ou in
consciente, no qual as pessoas niio-brancas de todas as tonalidades de pele tern urn lugar 
perfeitamente localizado na hierarquia socio-econ6mica e de prestigio social". 
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como 0 reconhecimento do significado que tem os processos simb6lico
interpretativos ou de constrw;iio de sentido na constitui<;:ao e reprodu<;:ao 
da vida social. Do ponto de vista dos ideais de justi<;:a e eqiiidade, is so 
tem implica<;:oes profundas. 0 acesso a, e a participa<;:ao em, processos 
interpretativos e de cria<;:ao de sentido por parte dos diferentes setores 
sociais e culturais em sociedades tao profundamente heterogeneas e hie
rarquizadas como as latino-americanas se constitui numa exigencia me
dular para a propria ideia de democracia. Foi precisamente 0 monopo
lin dos instrumentos interpretativos e de cria<;:ao de sentidos hegemoni
cos por parte de set ores sempre muito minorihirios que permitiu a 
constitui<;:ao das mais amplas maiorias como nao-sujeitos, seres subordi
nados, excluidos, inferiores, sem historia e que pouco ou nada contribuem 
para 0 futuro dessas sociedades. Foi esse 0 conteudo da maior parte da 
interpreta<;:ao historica sobre 0 continente, do ensino que se realizou 
nas escolas e, mais recentemente, nos meios de comunica<;:ao social. Os 
processos simbolico-interpretativos de constitui<;:ao da alteridade como 
diferente e inferior nao e senao a outra face dos processos materia is de 
exclusao e subordina<;:ao. Que sentido democnHico pode ter, por exem
plo, 0 controle de uma comunidade sobre sua escola se os livros de his
toria utilizados reafirmam a exclusao e subordina<;:ao jpor razoes Hni
cas, culturais, nacionais) dos integrantes dessa comunidade? 

E cada vez mais evidente a estreita rela<;:ao existente entre a 
no<;:ao de sujeito de conhecimento e sujeito da ar;iio social e politica. Sem 
uma democratiza<;:ao profunda dos principais instrumentos de interpre
ta<;:ao e cria<;:ao de sentido da sociedade contemporanea - a escola e os 
meios de comunica<;:ao social - / sao limitadas as possibilidades de 
avan<;:ar em outros ambitos da vida coletiva para maiores graus de de
mocratiza<;:ao. Aqueles que sao excluidos, submetidos como objetos do 
conhecimento, dificilmente pod em atuar como sujeitos sociais e politi
cos autonomos, individual ou coletivamente. 

Dadas essas condi<;:oes sociais e culturais de exclusao, hierarqui
za<;:ao e desqualifica<;:ao de todos esses diversos outros que nao corres
pondem ao paradigma do cidadao urbano e moderno, e possivel con
cluir que os desafios com que se defronta a constru<;:ao da democracia 
no continente sao muito mais complexos que os referentes as modalida
des de organiza<;:ao do Estado ou aos mecanismos institucionais da par
ticipa<;:ao cidada. Dependendo de como se articule com os processos 
economicos, politicos e culturais que se verifiquem no conjunto das so
ciedades contemporaneas, 0 fortalecimento da esfera publica nao-esta
tal pode significar urn avan<;:o democnHico ou/ pelo contnirio, uma 
forma de legitimar a primazia neoliberal do mercado. 
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