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



22 • Luiz Carlos Bresser Pereira e Nuria Cunill Grau 

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 



24 • Luiz Carlos Bresser Pereira e Nuria Cunill Grau 

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). 



Entre 0 Estado e 0 mercado: 0 publico nao-estatal • 27 

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-
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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 
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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. 
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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-
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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. 
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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': 



Entre 0 Estado e 0 mercado: 0 publico nao-estatal • 41 

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). 



44 • Luiz Carlos Bresser Pereira e Nuria Cunill Grau 

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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