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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. 



Redistribui~ao de direitos e responsabilidades - cidadania e capital social • 409 

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-
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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 

Orgonizo~6es do sociedode civil (05Cs) 
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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. 
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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-
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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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