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Nuria Cunill Grau

I.A necessidade de um referencial de andlise

Um dos sinais dos tempos atuais é o clamor, aparentemente cada
vez mais consensual, pela criacdo de uma nova relacdo institucional na
qual a sociedade civil cumpra papel de relevo. Entretanto, se analisarmos
em profundidade os contelidos do que parece resumir a necessidade de
rearticulacdo das relacBes entre o Estado e a sociedade, constataremos
gue 0 suposto consenso tende a se esvair em variadas demandas, que véo
desde a privatizacdo quase total das atividades econdmicas, e, inclusive,
das politicas, até o estabelecimento de novas relagbes do Estado com a
sociedade, baseadas na valorizagdo da associa¢do, no campo econémico,
€ no consenso, no campo politico. Certamente, se ha varios modelos ana-
liticos que respaldam tais diferencas, parece igualmente certo que haja
um denominador comum as diversas abordagens, que ndo sé dificulta o
esclarecimento, no plano racional-comunicativo, dos aparentes consensos
e dos reais dissensos, como também pode impedir o avanco da reflexédo
tedrica sobre o caso particular e, especialmente, sobre a propria trans-
formacéo social. Tal denominador comum reside, a nosso ver, no fato de
que as varias abordagens da rearticulacdo das relagGes Estado-sociedade
tendem a focalizar apenas esses dois eixos da relagdo, sem uma perspec-
tiva clara que oriente a transformacdo de ambos ou que dé sentido a
reivindicacdo da sociedade.

Isto parece estar particularmente evidente na proposta politica
neo-conservadora, que fundamenta a amplia¢do da esfera de acéo da socie-
dade civil basicamente na negacdo do Estado, dentro da institucional idade
desejavel. De fato, a privatizacdo das decisdes € a conseqliéncia politica
“l6gica” de se conceder ao mercado a condi¢do exclusiva de regulador
da vida econdmica e politica e de se considerar, com base na teoria da

lusa

Revista do
Servico
Pablico

Ano 47
Volume 120
Namero |
Jau-Abr 1996

Nuria Cunill Grau
é Diretora do
Programa de
Documentacdo,
Informacéo c
Producéo Editorial
do Centro Latino
Americano de
Administragdo para
o Desenvolvimento
— CLAD

* A primeira
versdo deste
trabalho, dc
marco dc 1994,
circulou dc
forma limitada.
Esta versdo
contcm
modificacdes
substanciais.

113



eleicdo publica, que as autoridades politicas e os burocratas tendem a
usar as instituicdes publicas para maximizar seu préprio bem-estar. O en-
fogque neo-conservador, no entanto, ndo se caracteriza apenas por desta-
car a importancia da sociedade civil por “default” (se deve haver menos
Estado, “entd0” deve haver mais sociedade civil), mas por recusar a carac-
teristica inerente ao Estado: a politica. Como ja se verificou (Lechner,
1981), o objetivo neo-conservador é a derrocada da politica, portanto do
discurso em favor da reducdo do papel das instituicdes publicas ndo deri-
va outro que fundamente a ampliacdo do espaco politico em beneficio da
sociedade. Ao contréario, a “administracdo” da participacdo politica, a
“funcionalizacdo-tecnificagdo” da participacdo social e a concepcdo da
democracia como “método ou procedimento” convertem-se em expres-
sBes concretas dessa maneira particular de avaliar a instncia social, que
preconiza o deslocamento das decisdes do Estado para a sociedade a fim
nao sé de estabelecer controles ao governo mas, também, de desativar as
demandas populares. Desmobilizagdo e despolitizagdo social sdo a con-
trapartida do fortalecimento da sociedade civil e da retracdo das institui-
¢Oes politicas.

Embora se vislumbre a rejeicdo a posi¢cbes como essas, parece que
se tende a manter uma abordagem instrumental da rearticulacédo das re-
lacBes Estado-sociedade. Os sinais sdo certamente diferentes e podem
ser expressos pela equacdo “Estado mais sociedade civil”, no entanto os
conteddos ainda nédo estdo fixados ou sdo extremamente vagos, de modo
que ndo contribuem necessariamente para dar uma projecdo diferente as
relagbes Estado-sociedade, nem atribuem novos significados a uma ou a
outra esfera. De um lado, encontra-se um forte apelo as sinergias da
associacdo, baseada especialmente na valorizagcdo da eficiéncia do setor
privado; de outro, constatam-se abundantes referéncias a necessidade da
participacdo democratica — o que, por carecer de conteddos claros, ndo
designa necessariamente um principio que fundamente o crescimento do
poder da sociedade civil.

Entretanto, hd também uma crescente busca de ampliacdo da
democracia politica e social como diretriz da rearticulagdo das relacGes
Estado-sociedade civil. Sob esse ponto de vista, encontra-se o germe de
um referencial de andlise baseado na categoria “publico”, que este traba-
Iho se prop@e a explorar. Trata-se de uma abordagem que ndo pressupde
a anulacdo das categorias “Estado” e “sociedade”, mas pretende atribuir-
Ihes novo significado, retomando o ja tradicional debate sobre a auto-
organizacdo social e politica da sociedade. Sob este marco teérico, que
leva a indagacdo de novas formas e significados da democracia, coloca-se
no centro do debate a afericdo da igualdade, dajustica e da solidariedade,
suas condigOes de realizacdo em ambas as esferas (sociedade e Estado),

bem como as dificuldades para sua concretizacéo.



2. Desafios atuais da democratizacao

A emergéncia de novos aspectos sociopoliticos nas realidades latino-
americanas, ligados tanto a transnacionalizagdo da economia quanto as
solucBes para enfrentar a crise, bem como as herancas da cultura pos-
moderna, da o fundamento da busca de novas categorias analiticas que
pretendemos realizar.

Lechner (1986:8), ao tratar dos efeitos da cultura pds-moderna,
sustenta que, na construcdo de um sistema politico-democratico, sobres-
saem duas tendéncias: uma forte revalorizacao da secularizacao da politica
e o clamor ao realismo, que reapresenta a politica como “arte do possivel”
(em vez do necessario), e chama a atencdo para o fato de que a ordem
ndo é uma realidade objetiva, mas uma producdo social, que ndo pode,
portanto, ser obra unilateral de um ator. Ambas as tendéncias tentam
restringir o espaco da politica, anteriormente considerado excessivo. De
fato, o conflito sobre os limites da politica constitui um dos terrenos privi-
legiados da génese de uma nova cultura politica (Bobbio, 1986). Implica,
por um lado, na exigéncia de especificidade dos diferentes campos sociais
e na aceitacdo da tensdo existente, entre outras, entre o Estado e a politi-
ca. Porém, relativiza a0 mesmo tempo a centralidade do Estado, do par-
tido e da prdpria politica. “N&o se aceita mais a identificacdo do espaco
politico com a esfera publica. Recusa-se o enclausuramento da politica,
mas tampouco se aceita que tudo seja politica” (Lechner, 1986:15).

A essa caracteristica, relacionada a crescente deslegitimagdo do
Estado e das instituicdes politicas em geral, agregam-se outros fatos par-
ticularmente relevantes, que correspondem a modificagbes no tecido
social, cujas consequéncias ainda ndo foram plenamente estudadas: a
crescente desintegragdo social, expressa, entre outros, por indices de pobre-
za cada vez mais elevados, e a destruicdo de atores sociais tradicionais,
provocada em grande parte pela desregulamentacdo e desestruturacéo
das relagdes de trabalho, em consonancia com a estratégia neo-liberal.1

Aliado a esses fenémenos, verifica-se o aparecimento de uma
multiplicidade de novos atores socioculturais e de movimentos sociais,
que, contrariamente aos do passado, com forte orientacdo politico-estatal,
visam, em muitos casos, a conquista de identidade cultural e de espago
proprio de expressdo social, politicos ou ndo (Calderén & Reyna,
1990:15). Sdo movimentos que buscam éxito ndo apenas na realizacao
dos direitos de cidadania politica e social ou participacdo nos mecanis-
mos da tomada de decisdo, mas que também se propdem criar um espacgo
de conflito institucional onde possam expressar e dar vazdo a suas de-
mandas (idem: 19, 20).

Os processos de democratizacdo enfrentam o desafio da instabili-
dade produzida pela indeterminacdo dos limites da politica e, por con-



seguinte, o conflito relativo a eles (Lechner, 1986:12), em um contexto
caracterizado pela fragmentagdo da acdo coletiva, pela aguda desinte-
gracdo social e pela crescente concentracdo das decisdes politicas, ja ndo
mais por parte das elites burocraticas internas, mas, principalmente e
cada vez mais, por parte das elites transnacionais. Além disso, a demo-
cratizacdo enfrenta a perda de legitimidade dos mecanismos tradicionais
de fazer politica, apoiados nos partidos e no parlamento, assim como o
aparecimento de novos atores, que requerem uma visdo nova da propria
democracia.

Nesse contexto, adquirem importancia central o abandono das
légicas auto-referenciais do sistema politico-estatal e a luta ndo s6 pelo
surgimento de um sistema politico-institucional que, além de abrigar as
diferentes formas de representacdo social, possa reconstruir a ordem
social, profundamente abalada pela crescente desintegracédo social, como
também pela aceitacdo de diferentes formas de auto-expressdo social.
Sob diversos enfoques, esses temas estdo cada vez mais presentes na
agenda latino-americana pela democratizacdo. Extremamente percepti-
vel e recorrente é o reconhecimento da tensdo crescente entre o Estado e
a sociedade, que se expressa tanto na questdo de que o conceito “publico”
(e “politico™) ndo se esgota na esfera estatal quanto na busca da preser-
vacdo de identidades culturais e de maior autonomia do componente
social. Junto a isso, acentua-se a consciéncia de que o Estado ndo podera
assumir os desafios de proporcionar a integracdo social, se ndo for capaz
de atuar realmente como um ente publico, que aposte igualmente na sua
propria democratizacdo. Nota-se, por outro lado, que se comeca a ques-
tionar as estratégias de desenvolvimento centradas exclusivamente no
setor estatal e/ou no privado, o que comeca a legitimar a incorporacdo
ativa da “sociedade civil” ao processo, vale dizer, confere espaco préprio
as expressdes de solidariedade em tais estratégias.

Em decorréncia, a tematica da rearticulacdo das relagGes Estado-
sociedade adquire outra perspectiva: o fortalecimento da sociedade civil
se faz solidario com a construcdo da democracia e da cidadania e implica
a propria democratizacdo do Estado, ainda que ndo se reduza a esta. E
com esses conteddos que a categoria “publico” adquire validade como
instrumento de analise e marco de referéncia de algumas das transfor-
macoes.

3. O plblico, o estatal e o privado
A introdugdo do conceito “publico” como uma terceira dimenséo,

que supera a visdo dicotbmica que contrapde, de maneira absoluta, o
“estatal” e o “privado” estd, sem ddvida, vinculada & necessidade de con-



ferir uma amplitude diferente as relacGes entre o Estado e a sociedade
(Portantiero, 1989:56). Segundo Lechner (1992:11,12), o pUblico cons-
titui um ambito especifico, diferente da esfera politica e da esfera estatal:
é tanto o espago da deliberacdo coletiva dos cidaddos como a maneira
pela qual a preocupacdo dos cidaddos com a ordem social possa atualizar
o politico na politica.

Em termos mais amplos, a categoria analitica “pablico” remete a
um projeto de democratizacdo “substantiva”, que afeta os aspectos eco-
némico, social e politico. Portantiero (1989:57) sustenta que as formas
que essa democratizagdo assume nos campos econdmico e social é a co-
gestdo, a autogestdo, o cooperativismo que criam entre o publico e o es-
tatal um espaco de socializacdo, de descentralizacdo e de autonomia nas
decisbes. No campo politico, implica uma forma de organizacdo que
aproxime representantes e representados, que desburocratize a gestdo e a
torne mais transparente e que incremente a participacdo do cidaddo
(idem: 57).

Habermas (1990,1992), por sua vez, remete a esfera publica a
recuperacdo de uma instancia deliberativa, que faca a mediacdo entre o
Estado e a sociedade e que ofereca aquele os fundamentos normativos
oriundos das associa¢des autdbnomas, que levem a democratizagdo dos
processos de formacgdo de opinido e vontade politica.2

Entretanto, apesar da dificil defini¢do da categoria “publico” e dos
variados significados atribuidos a ela3, existe um problema basico, que é
invariavelmente negligenciado: a questdo da organizagdo politica da socie-
dade como um assunto relativo a ela propria. Varios pontos desse enfo-
que tornaram-se objeto de discussdo. Em primeiro lugar, a critica a
nocdo da soberania popular, segundo a qual, por intermédio do legislador
soberano (o “corpo popular”), a sociedade atua sobre si mesma.4 Em se-
gundo lugar, a reivindicagdo da existéncia de uma fungéo publica radica-
da na sociedade, que, embora relevante quando a gestdo dos assuntos da
coletividade separou-se da sociedade para se localizar no Estado, ficando
basicamente circunscrita ao &mbito privado mercantil.5Junto a isto, afir-
ma-se a relatividade da esfera publica como sinénimo de Estado, sobre-
tudo nas circunstancias de crescente privatizagdo das decisdes publicas e
de deslegitimacao dos mecanismos de afericdo da vontade politica cir-
cunscritos a eleicdes mediadas por partidos politicos. De tais questdes,
surge a pergunta, que é: Como influir nas decisdes publicas? Em outras
palavras: Como assegurar que o Estado atue emfunc¢do da sociedade?

Trata-se, € 6bvio, de uma pergunta que ndo é nova.6 Entretanto,
sua importéncia na atualidade se justifica, em um modelo de organiza-
¢do social que questiona a posi¢do central do Estado na organizagdo so-
cial e que assenta a reforma deste na necessidade de devolver o poder a
sociedade através de processos de privatizagdo. Tais processos, entretanto,



podem resultar no enfraquecimento da sociedade — pelo menos, daqueles
segmentos que ndo correspondem a sociedade mercantil — ao manter e
reforcar a assimetria de poder na construgdo das agendas publicas, bem
como ao acentuar a debilidade do Estado para as fazer cumprir.7 A repre-
sentatividade, a capacidade institucional e a responsabilidade do Estado8
tornam-se, assim, atributos cada vez mais importantes para se obter a
redefinicdo das fronteiras entre o Estado e a sociedade e contribuir efeti-
vamente para o fortalecimento desta Gltima.

Os novos estudos sobre a sociedade civil reforcam essa mesma
preocupagdo em decorréncia da conscientizacdo de que a democratiza-
¢do da sociedade requer a democratizacdo e a reforma institucional da
sociedade politica. A transicdo de uma politica defensiva para uma politi-
ca ofensiva por parte dos movimentos sociais pde em evidéncia a neces-
sidade do desenvolvimento de uma politica de influéncia sobre o Estado
para que abra o universo do discurso politico a novas identidades e a nor-
mas articuladas, de maneira igualitaria, na sociedade. Torna-se relevante
também a adocdo de uma “politica de inclusdo”, dirigida a obter o reco-
nhecimento de novos atores politicos (COHEN & A rato, 1992).

Embora proponham caminhos diferentes, os modelos que preconi-
zam a ampliacdo do espago publico tendem a convergir. De fato, se uma
questdo-chave é a recuperagdo das funcdes de critica e de controle por
parte da sociedade, considerando que existe um campo de tensdo entre
ela e o Estado, pode-se admitir que tais efeitos tornem relevantes estraté-
gias de agdo diversas, ainda que complementares. Entre elas, certamente,
figura, segundo Habermas (1990), o estabelecimento de condi¢Bes para
a formacdo de uma opinido publica espontanea, que, recorrendo a per-
suasdo, possa exercer uma influéncia “indireta” sobre a formacdo da
vontade politica.9 Entretanto, torna-se igualmente relevante a prépria in-
fluéncia “direta” no aperfeicoamento dos mecanismos de representacdo
social e politica para a elaboragdo das politicas e decisdes publicas. Nesse
sentido, ndo sé esta em jogo a otimizagdo dos mecanismos tradicionais
— eleicBes, partidos, formas diretas de expressdo da cidadania (referen-
do, consulta popular etc.) — como também a possibilidade de aumentar
a capacidade de a burocracia refletir a vontade publica, reacoplando-a a
sociedade por meio da participacdo e da formacdao discursiva da vontade,
j& que é precisamente na esfera burocratica que as decisdes mais impor-
tantes, que afetam a vida coletiva, sdo tomadas. A “participacdo dos
cidadaos” 10 inserida em uma estratégia de democratizacdo do Estado,
surge, entdo, como tema relevante, conexo ao estabelecimento de instan-
cias de mediacdo deliberativas (COHEN & Arato, 1992) e, em termos
amplos, ao estabelecimento de féruns publicos, na interface Estado,
sociedade e economia, capazes de representar espagos de representacéo,

negociacao e interlocucao (Telles, 1994).



Sob a perspectiva ja enunciada, o publico “no Estado” ndo é um
dado pronto, mas um processo de construcdo, que supfe, por sua vez, a
ativacdo da esfera publica social na sua tarefa de influir sobre as decisdes
estatais.

Existe, entretanto, outra dimensdo da nocdo de publico, que é
necessario destacar. Admitindo-se que existem limites a democratizagdo
quando circunscrita ao Estado, ja que definitivamente o exercicio da
democracia ndo pode ser restringido ao &mbito estatal, uma ampla litera-
turalldestaca a importancia da democratizagdo do processo decisorio na
esfera da producdo e nas atividades criadoras de significado, em particu-
lar nas associadas a cultura e aos meios de comunicagdo. Além disso,
principalmente na Gltima década, reivindica-se a constituicdo de instan-
cias publicas de inter-relagdo social, formadas voluntariamente, capazes
de se auto-determinarem e, portanto, independentes da mediacdo do Es-
tado. Sua particularidade consiste na criagcdo de zonas ndo estatais, na
vida cotidiana, para a satisfacdo de necessidades coletivas, além das que
sdo caracteristicas dos movimentos sociais (Capella, 1993).

O germe dessa instdncia social é o associacionismo voluntario,12
ou seja, a realizagdo voluntéaria de atividades ou a oferta de tempo, em
conjunto com outros, para realizar objetivos comuns, atividades que, por
terem como objetivo a sociedade, definem-se forcosamente como “publi-
cas” e nessa categoria se inclui todo o conjunto de instituigdes privadas,
cujos fins tém a caracteristica de “servi¢o publico” (Fernandes, 1994).

A questdo-chave que se ressalta é a existéncia de uma agéo coletiva
que ndo envolva necessariamente a afirmacéo de direitos ou a defesa de
identidades culturais, assim como tampouco expresse a vontade de par-
ticipagdo politica com relacdo as institui¢Oes estatais. Trata-se de outra
dimensédo possivel da dimensdo publico: “a producdo de bens publicos a
partir da sociedade”, baseada na solidariedade e fundamentada especial-
mente na necessidade de restringir a acdo estatal. Entretanto, esta nédo €
uma dimensdo autbnoma da primeira que foi assinalada: como ja se suge-
riu, torna-se cada vez mais evidente que, para que a redugdo do papel do
Estado crie condi¢bes de fortalecimento da sociedade, deve estar assegura-
da no Estado a representatividade da sociedade. Portanto, pode-se afirmar
que ambas dimensBes convergem a um mesmo pleito: a criacdo de uma
nova relacdo institucional, na qual a sociedade cumpra papel relevante.

Reivindica-se, portanto, que os interesses publicos ganhem ampli-
tude de realizacdo, tanto pela incorporacdo de maior quantidade de agen-
tes sociais para a satisfacdo desses interesses, como pela criacdo de espa-
cos de interlocucdo e negociacdo entre o Estado e a sociedade civil, que
assegurem estarem as decis6es do primeiro balizadas pela ampliacédo dos
direitos dos cidaddos e pelas garantias a consecucdo desses direitos.
Recriacdo da cidadania politica e extensdo da cidadania social seriam,
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portanto, a base da problemética da constru¢do do conceito de publico.
Seu horizonte: transcender a atual assimetria da representacdo social e
politica e modificar as relagdes sociais em favor do incremento da auto-
organizacéo social.

4. As novas formas de relacdo entre
Estado e sociedade promovidas pelo
proprio Estado e sua capacidade de
ampliar o espago publico

Na América Latina, além das reformas institucionais que se diri-
gem especificamente ao sistema politico, em seus eixos — poder execu-
tivo, poder legislativo e partidos politicos —, estd em curso um conjunto
de transformacdes nas relagbes Estado-sociedade, implementadas pelas
instancias governamentais, com o objetivo de mobilizar a sociedade. A
natureza e o grau de tais transformacdes dependem fundamentalmente
da matriz sociopolitica dominante em cada pais e, em particular, do
papel de intermediacdo que os partidos politicos desempenhem, bem
como da forca e da capacidade de mobilizacdo da sociedade. Entretanto,
ha estratégias comuns, cuja capacidade de contribuir para a construgéo
da esfera publica, nos termos referidos, requer uma analise minuciosa
para facilitar a compreensdo das condi¢des que podem aumentar sua via-
bilidade.

Tais transformagdes se associam fundamentalmente a criagcdo de
mecanismos para a participacdo da sociedade civil em dois processos,
analiticamente passiveis de diferenciagdo: a manifestacdo de interesses
de grupos sociais organizados no processo de formulagdo de politicas e
decisGes publicas e a administragdo privada de servigos ou programas
publicos. Embora tais mecanismos ndo esgotem o conceito de publico,
remetem claramente as duas dimensdes desse conceito, anotadas ante-
riormente: como converter o estatal em publico e como assegurar, ao
mesmo tempo, que a execugdo das tarefas publicas ndo se restrinja ao
ambito estatal. A demanda da sociedade parece encontrar uma resposta
por parte do Estado tanto no que se refere ao estimulo a participagdo dos
cidaddos, por ampliar os sujeitos e os meios de influéncia nos processos
de formacdo da vontade politica, como por favorecer a produgdo de bens
publicos pela sociedade, segundo um modelo que sugere a complemen-
taridade de acBGes entre Estado e sociedade. Em seguida, tentaremos
destacar alguns dos problemas que requerem maior questionamento, em
ambos 0s processos, com base no ponto de vista que adotamos e em um
conjunto de hipéteses de trabalho.



a) A participagdo dos cidadaos na
formulagdo de politicas e decisfes publicas

Associados estreitamente a processos de descentralizagdo e em
resposta a iniciativas governamentais, é possivel identificar varios esfor-
¢os recentes para criar condi¢des para que a sociedade civil e, em parti-
cular, as organiza¢Bes que representam interesses coletivos assumam
algumas das fases da elaboracdo de decisGes publicas. De fato, em um
trabalho de investigacdo prévia (Cuninn, 1991), percebemos a intensa
formalizacdo do processo de participagdo dos cidaddos ocorrida na Amé-
rica Latina, na Gltima década, quer pelo estabelecimento de normas juri-
dicas, quer pela adogéo de procedimentos e instancias orgéanicas para tal
fim. Entretanto, com exce¢do de alguns processos consensuais para a
elaboracdo de politicas de controle da inflacdo, precos e salarios, ha evi-
déncias de que tais mecanismos parecem ndo ter obtido avancos quanto
a maior participacdo da sociedade civil, em especial por parte dos atores
ndo tradicionais, na formulacdo de politicas e decisdes publicas.

Primeiramente, se constata que a tentativa mais radical, dentro de um
contexto democratico, de envolver diretamente a sociedade civil organizada
na “adocdo” de decisdes governamentais, desapareceu antes de atingira ma-
turidade. Com efeito, se descartarmos o impulso que o regime autoritario
de Augusto Pinochet, no Chile, concedeu a participacdo dos cidaddos, em
substituicdo a participacdo politica, esta so tera sido institucionalizada
nos governos regionais estabelecidos no Peru, durante a presidéncia de
Alan Garcia, atualmente suprimidos. Um outro possivel caso paradigma-
tico seria a experiéncia de Villa El Salvador, onde se alcancou, segundo
reconhecem os estudiosos, um elevado nivel de auto-desenvolvimento
comunitario em cooperacgdo com o exercicio compartilhado do poder politi-
co. Tal modelo terminou encontrando profundas limitacdes por sua logica
discrepar da sociedade quanto a aplicagdo das atuais politicas econdmicas.

Em contrapartida, é possivel exemplificar graus significativos de
envolvimento da sociedade civil no governo local, embora basicamente
associados a administrac6es municipais dominadas por partidos de orienta-
cdo popular. As experiéncias da prefeitura de Lima, durante o governo da
Esquerda Unida, foram inumeraveis. Atualmente, no Brasil, ressaltam-se
as experiéncias do Orcamento Participativo, iniciadas em diversas prefei-
turas municipais, em sua maioria ocupadas por politicos filiados ao Par-
tido dos Trabalhadores, que estimularam a criacdo de conselhos muni-
cipais, com representantes eleitos pela populacdo, para escolher os prin-
cipais projetos de investimento, assim como a propor¢do do orcamento a
ser destinada a cada um deles. Trata-se, entretanto, de “praticas partici-
pativas” que, exatamente por sua grande dependéncia de uma correlacao
favoravel de forgas politicas, estdo marcadas pela vulnerabilidade.
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Em sintese, pode-se destacar que, apesar do discurso amplamente
favoréavel a participacdo dos cidaddos, esta ainda ndo encontrou condi-
cOes propicias para seu exercicio nos espagos governamentais, porque
estd vinculada a possibilidade de contribuir para a democratizagdo des-
tes. Ao contrario, pode-se sustentar mais corretamente que as proprias
formas adotadas para a institucionalizacdo da participacdo da sociedade
civil na esfera politico-estatal podem ser esclarecedoras de suas limi-
tagdes, considerando-se que, em vez de facilitarem o incremento da re-
presentacdo social, elas podem legitimar o corporativismo da méquina
estatal, limitando ainda mais a ampliac8o do conceito “publico”.

Esta hipdtese decorre de admitirmos que o potencial democrati-
zador da participacdo dos cidaddos esteja condicionado a possibilidade
de esta vir a produzir uma alteracdo real nas assimetrias da representa-
tividade politica e social, que decorrem da proeminéncia nas instancias
de decisdo daqueles setores com maior peso econdmico e, por conse-
guinte, com maior organizaco.13 E clara a influéncia que a estrutura
econdmica tem nas desigualdades da distribuicdo do poder social, por-
tanto a sua modificacdo € a chave para se superar a relagdo inversamente
proporcional entre a necessidade da participacdo e a sua possibilidade, ja
que 0S que mais necessitam participar sdo justamente os que menos
podem fazé-lo. Entretanto, também é possivel admitir que os mecanis-
mos de participacdo possam adaptar ou aliviar as desigualdades e gerar
condicdes para legitimar ou problematizar, respectivamente, 0 modelo de
desenvolvimento que as envolve. A possibilidade de alterar as assime-
trias da representacdo no sistema politico depende, em primeiro lugar, do
reconhecimento dos sujeitos sociais como sujeitos “politicos”.
Certamente, se no sistema politico ndo existe o principio da discrimi-
nacéo positiva, que favorece a inclusdo de novos atores,14a assimetria da
representacdo social se fortalece. Além disso, ainda que se criem opor-
tunidades para a expressdo de outros agentes, suas possibilidades de in-
fluéncia real podem ficar neutralizadas pelas condig6es oferecidas, prin-
cipalmente quando “de fato” a politizacdo da sociedade diminui ao favo-
recer a fragmentacdo dos sujeitos e das praticas sociais ou se privilegiar
uma relagdo, de natureza apenas constitutiva em vez de reguladora, da
sociedade com a politica e, em particular, com a maquina estatal.

Nessas condicgdes, julgamos ser necessario questionar pelo menos
trés aspectos da institucionalizacdo da articulacdo Estado-sociedade civil
para estimular a participagdo dos cidaddos nas instdncias governamen-
tais, assim como se desenvolveu como tendéncia na América Latina dos
Gltimos anos: os agentes da participagdo social, suas modalidades e am-
bito de acéo.

Em relacdo aos “sujeitos”, a experiéncia mostra que, quando a
participacdo assumiu formas orgénicas de institucionalizacdo, o Estado



tendeu a determinar um acesso diferenciado dos interesses sociais as
instancias de decisdo, em funcdo de seus proprios interesses. Concede,
assim, menor peso quantitativo a funcao de representacdo dos interesses
da sociedade (considerando-se que os 6rgdos habitualmente sdo mistos)
ou estabelece mediagdes a escolha dos representantes da sociedade civil,
procurando impedir que sejam as proprias organizagdes sociais a elegé-
los ou discriminando as organizacBes que tém a faculdade de designar
representantes sociais ou de concorrer para sua designacdo. O tema
assume dimensdo altamente problematica quando a representagdo se
institui sob a forma de organismos de representacdo de interesses, pois
exige que se preste especial atencdo as organizagfes participantes e a
maneira como elegem seus representantes. Os problemas podem, inclu-
sive, persistir ainda quando a representagdo se institua por fdrmulas ele-
tivas, que correm o risco da manipulacdo partidaria dos drgdos de par-
ticipacdo ou de anulagdo da manifestacdo das organizacBes populares
preexistentes.

Caracteristicas semelhantes estdo implicitas na escolha das “mo-
dalidades de participacdo social”. Em si mesma, a necessidade de insti-
tucionalizar formas de articulacdo do Estado com a sociedade civil e cap-
tar suas demandas ndo deixa dividas. Entretanto, € discutivel circuns-
crevé-las a uma Unica modalidade — o acordo, por exemplo — como
vem sendo a tendéncia geral, principalmente se admitirmos que o contro-
le social tanto quanto a interpelacdo politica ou o estabelecimento de
instancias de confrontacdo propositiva podem ser modos mais validos de
defesa dos interesses da sociedade ou de tornar publicos os conflitos, em
circunstancias em que ndo é aconselhavel ou possivel obter o consenso
politico.

As modalidades de participa¢do que sdo estimuladas tém, por sua
vez, implicacBes sobre os sujeitos envolvidos. Obviamente, se certas for-
mas de participagdo exigem um nivel de organizagdo predeterminado
por parte dos sujeitos, isso pressupde a exclusdo de amplos segmentos da
sociedade que carecem de uma organizacdo especifica. Além disso, embo-
ra de modo menos evidente, constata-se a ocorréncia de predeterminacédo
dos sujeitos diante das proprias formas de participacdo oferecidas pelas
instancias governamentais. O claro privilégio, que se percebe na América
Latina,15 dado aos sujeitos “clientes” ou “consumidores” em detrimento
dos sujeitos politicos, afeta diretamente a capacidade da sociedade exer-
cer uma fungéo critica e de controle que transcenda os interesses particu-
lares, assim como favorece o estabelecimento de uma relacdo mais mer-
cantil que politica com as instituicdes publicas (Rrstrepo, 1995). Tal
orientagdo pressupde como tendéncia a exclusdo de agentes, uma vez
que mobiliza capacidades técnicas que ndo estdo necessariamente pre-
sentes nos sujeitos sociais correspondentes, assim como assinala uma



distor¢do dos esquemas de relacdo preconizados, ao pressupor que, mais
do que o confronto de perspectivas,16 0 que estaria em jogo seria a oti-
mizacdo das decisdes, que seriam tomadas como despolitizadas.

Por outro lado, em relagdo ao “&mbito da participagdo social”,
cabe considerar que a limitar as esferas locais pode cercea-la, por envol-
ver sua fragmentagdo. De fato, a tendéncia clara, na América Latina, é a
de favorecer a participacdo dos cidaddos nos processos de descentraliza-
cdo. A necessidade disso, em geral, ndo é discutivel pois se reconhece
que a proximidade com as questdes publico-estatais estimula o envolvi-
mento dos cidaddos. Entretanto, ndo se trata de uma relagdo automatica,
ndo s6 porque, no ambito local, os 6rgdos de governo podem reproduzir
as mesmas relagdes patrimoniais ou clientelistas que suscitam na esfera
central, mas também porque, habitualmente, as principais decisfes que
afetam a vida local ndo se circunscrevem a este &mbito. Portanto, ainda
que existam matérias sobre as quais tomar decisdo — condi¢do que nem
sempre é satisfeita, dada a debilidade de muitos processos de transferén-
cia de competéncias e, principalmente, da mobilizagdo de recursos para
exercer tais competéncias —, a experiéncia acumulada evidencia que, ao
se estabelecerem mecanismos de participacdo dos cidaddos em proces-
sos de descentralizacdo, pode-se produzir sérias distor¢des se ndo for
questionada a conformacgdo das maquinas governamentais na esfera
local, se ndo forem consideradas as inter-relagdes dos diferentes niveis
de governo nem se fizer a abordagem, necessariamente, inter-setorial
dos fendbmenos.

A fragmentacdo da préatica participativa, que pode advir de abor-
dagens parciais da relacdo descentralizacdo-participa¢do dos cidaddos,
também pode ser suscitada quando esta s6 se associa a ambitos estrita-
mente setoriais. Como ja destacamos, se apreciarmos globalmente a
oferta governamental de mecanismos de participacdo, poderemos veri-
ficar que essa tendéncia também se nota na América Latina, dado que
uma parte significativa das formas de participacdo desenvolvidas esta
diretamente vinculada as necessidades impostas pelos diferentes niveis
governamentais, o que, além de gerar saturagdo dos sujeitos sociais,
parece ter sérias implicacdes na possibilidade de se detectarem as proble-
maticas mais globais que afetam a vida coletiva.17

Enfim, o que claramente tentamos enunciar é que a geracdo de
mecanismos de participacdo social ndo estimula necessariamente a orga-
nizagdo social, mas pode, em contrapartida, vir a se constituir em desar-
ticulacdo do tecido social e fortalecer as assimetrias da representacdo
social, redundando no enfraquecimento da sociedade civil.

Entretanto, se admitimos que o Estado ndo sé contribuiu para o
estreitamento e a submissdo da sociedade, mas também estimulou o
acesso diferenciado a suas instancias de decisdo, devemos convir que a



ele cabe a responsabilidade crucial de estabelecer condi¢cdes que aumen-
tem a capacidade de representacdo e de influéncia, particularmente, dos
atores tradicionalmente excluidos, para que possam ter acesso a tais ni-
veis de decisdo e se expressem com autonomia frente a maquina estatal.
E necesséria, conforme ja insinuamos, a criagdo de oportunidades de
participacdo expressamente dirigidas a tais atores, que envolvam o seu
reconhecimento como sujeitos politicos, bem como o respeito as organi-
zacOes sociais preexistentes ou ainda aos setores da sociedade em que a
organizagdo ndo exista. E igualmente importante que o fomento dessa
participagdo ndo se viabilize por meio de formulas instrumentais, frag-
mentarias ou rigidas. Trata-se de uma postura cujo objetivo é a politiza-
cdo das relagOes entre o Estado e a sociedade, de modo que esta dispo-
nha de condigGes para exercer uma fungédo de critica e de controle sobre
aquele. No entanto, o0 que as experiéncias em curso mostram é que esta
é uma tarefa extremamente complicada, sobretudo devido as limitacGes
do Estado para enfrenta-la, ao alcance da participagdo dos cidaddos e as
suas condigBes sociopoliticas.

Enfim, estd em jogo a estruturacdo de novas relagGes de poder,
cuja viabilidade esta condicionada a superagdo de sistemas politicos pre-
carios, em grande parte privatizados e caracterizados pelo autoritarismo.
Podem estes sistemas promover a ampliagdo da participacdo dos cida-
déos? Pode esta sobreviver, sem serem modificadas, estruturalmente, tais
relaces? Como a sociedade civil, nas condi¢Ges atuais de crescente
fragmentacdo e desintegracdo social, pode aumentar seu poder de pres-
sdo em favor da democratizacdo do Estado?

Por outro lado, persiste o problema relativo ao alcance da partici-
pacdo dos cidaddos. E esta participagdo um instrumento para a democra-
tizacdo do Estado, que possa contribuir para realizar o politico na politica,
ou se trata de um substitutivo da participagdo politica? Até agora, tem-se
considerado que, predominantemente, a participacdo dos cidaddos pro-
duz a intervengdo em acdes publicas, mas s6 como manifestacdo e defesa
de interesses particulares (coletivos e difusos). Desse modo, s6 poderia
complementar (e ndo substituir) a participacdo politica realizada pelos
partidos politicos, contribuindo (e néo interferindo) nos processos de for-
macdo de politicas e de tomadas de decisbes publicas. Entretanto, ainda
que esteja assim balizada a amplitude da participagdo dos cidaddos, deve-
se reconhecer que existe uma tensdo entre ela e a participacdo politica,
tensdo esta que pode chegar a niveis criticos na medida em que se man-
tenha a tendéncia a desnaturalizagdo dos movimentos de representacéo
de interesses particulares através de sua conversdo em partidos politicos,
que se tornam, cada vez mais, aparatos instrumentais, que ndo agregam
demandas mas expressam uma somatoria de interesses particulares.

Nesse sentido, cabe considerar que a participacdo dos cidadaos,



confrontada com partidos frageis e, em geral, com um sistema de repre-
sentacdo politica em crise, pode constituir-se em uma forma de sedi-
mentar o corporativismo e dar o monopolio do processo politico a gru-
pos que representem interesses organizados mas de carater estritamente
setorial e que, em decorréncia de sua capacidade de controlar determi-
nadas forgas sociais, conspirem contra uma regra pluralista de formacéao
das politicas. Desse modo, ndo h4 uma solucdo consistente para a criacéo
de mecanismos que agreguem interesses, conforme postula Faletto
(1987:147), “o fortalecimento da sociedade civil, que norteia a agdo meri-
toria dos movimentos sociais, pode vir a resultar na primazia do privado
sobre o publico e na reducdo da politica a um confuso cruzamento de
conflitos, negociacBes e acordos, que se caracterizem tdo-somente pelo
imediatismo, no qual a politica consistiria na administracdo tecnocratica
do existente e, paradoxalmente, seria o Estado, como burocracia, a Unica
garantia da ordem social”.

Considerando tais questfes, torna-se essencial o questionamento
sobre o grau de influéncia dos processos de reforma do Estado, em curso
na América Latina, na alteracdo de sua dimenséo politico-institucional,
por meio de reformas politicas (eleitorais, de democratizagcdo dos par-
tidos politicos e dos parlamentos), de reformas juridicas (efetividade dos
direitos e garantias da legalidade democratica) e de processos de descen-
tralizacéo politico-administrativa, que criem um modelo institucional es-
tavel, aumentem a representatividade politica e evitem a orientagdo patri-
monialista e clientelista da maquina administrativa. Caso isso ndo se
estabeleca, a dimensdo autoritaria permanecera fortemente mesclada a
democracia latino-americana (0’Donell, 1993), impedindo o exercicio
da cidadania em amplas esferas e a amplos segmentos étnicos e de classe,
bem como manter-se-4 uma orientacdo particularista dos 6rgdos estatais
e persistird a confusdo entre as esferas do publico e do privado (Rabot-
nikof, 1993). Se assim for, admitimos que a construgdo do publico a par-
tir do privado social permanecerd interdita, ainda na segunda dimens&o
que abordamos a seguir.

b) A participacdo da sociedade civil na gestdo de
programas ou servicos publicos

Atualmente, varias circunstancias e varios atores juntam-se na
demanda por maior participacdo da sociedade civil na gestdo de progra-
mas ou servicos, sobretudo no campo social. O Estado, movido, em
grande parte, pela crise fiscal ou pela consciéncia de seus limites opera-
cionais, parece inclinar-se mais e mais ao concurso de outros atores no
desenvolvimento de suas atividades. Os usudrios, em busca de maior
qualidade dos servigos publicos, comegam a se tornar favoraveis a pro-
visdo privada desses servi¢cos. Muitas organiza¢des ndo-governamentais,



ante a escassez das fontes de financiamento tradicionais, buscam se
associar a instancias governamentais. Os organismos internacionais —
uns na fase de revisdo dos modelos de prestacdo de servigos sociais pelo
setor publico, outros sob o argumento das virtudes intrinsecas ao envol-
vimento dos beneficiarios — também reclamam por um papel mais ativo
da sociedade civil.

Assim, além das a¢Bes que correspondem ao voluntariado, comega-
se a promover a colaboracdo mutua, mediante a criacdo de associagdes
que executem programas publicos, a transferéncia de funcdes do Estado
a segmentos da sociedade para que as executem diretamente, o financia-
mento publico a acdes desempenhadas por organizagdes ndo-governa-
mentais — ONGs — ou mediante a descentralizacdo nos beneficiarios
da administracdo de gastos publicos.

A multiplicacdo de iniciativas como essas talvez pudesse servir de
base para se afirmar estar em curso uma transformacéo real nos modelos
institucionais de prestacdo de servigcos publicos, que asseguraria nao so
maior peso participativo a sociedade, mas também melhor qualidade dos
servigos, em uma nova institucionalidade publica. Cabe, nesse sentido,
avaliar se tais iniciativas implicam a criacdo de relagdes de poder compar-
tilhado e, inclusive de cessdo de poder, inseridas no proposito de que o
publico ndo se esgote no estatal, e se realmente significam que esta em
desenvolvimento uma “cultura de co-responsabilidade politica e social”.
A colaboracéo de diversos atores estatais e sociais como “sdcios” no de-
senvolvimento de acBes poderia estar delineando o sentido de “producgéo
social” da salde, da educacéo etc., e contribuindo para combater as cultu-
ras do paternalismo e do individualismo, mas as questdes centrais que
parecem estar em jogo sdo, de um lado, a possibilidade de criar oportuni-
dades para aumentar a capacidade de desenvolvimento da organizacéo so-
cial e, de outro, de ampliar a oferta, a qualidade e a eficiéncia na pres-
tacdo dos servicos publicos, contribuindo para a maior eqiiidade social.

Entretanto, as evidéncias praticas nao tém sido muito animadoras
nem os estudos sobre esses fendmenos sdo conclusivos.

InvestigagOes de casos reaisl8mostram que o envolvimento de con-
sumidores, voluntariamente, na producdo de servigos publicos, aumenta
a qualidade destes, por melhor os ajustar as necessidades dos usuarios,
mas, por outro lado, incrementa os custos; demonstram também que tal
envolvimento estd condicionado a assisténcia financeira do Estado e que,
dadas as resisténcias burocraticas, tende a ficar restrito a servigos publi-
cos periféricos ou suplementares.

Por outro lado, trabalhos referentes a prestacdo de servigos publicos
por parte de ONGs reconhecem que sua eficiéncia e efetividade estdo em
grande parte associadas a resultados de pequena escala, isto pde em
davida ndo s6 sua capacidade de responder as demandas e ampliar seu

izeni

127



128

atendimento, mas também a estabilidade e a sustentabilidade dos pro-
gramas executados por esse tipo de organizacao.

A experiéncia mostra também que a participacdo da comunidade
em programas publicos esta associada aos custos da ocasido de sua exe-
cucdo, crescentemente elevados devido a crise, 0 que privilegia as ativi-
dades mais estritamente vinculadas a sobrevivéncia.

Por fim, os programas sociais desenvolvidos na América Latina,
em sistema de co-responsabilidade com a sociedade civil, mostram, entre
seus resultados, a fragmentacdo dos espacos de decisdo e de acdo social,
danos ao tecido social existente, juntamente com a instabilidade das for-
mas de organizacdo devido as condicdes que as instancias governamen-
tais estabelecem para credencia-las a receber contribui¢Ges financeiras.

Considerando essas evidéncias, é possivel concluir que as oportu-
nidades reais de se criar a autogestdo ou a co-gestdo social de recursos
publicos, que envolvem a possibilidade de abertura de novos espagos
publicos, ndo sdo automaticas mas relativas e condicionadas a uma série
de fatores relacionados com transformacdes institucionais e culturais da
maquina governamental e com o tipo de ator social envolvido.

De fato, aceita-se que a efetividade dos esforgos para transferir
fungdes a sociedade civil esteja centrada na possibilidade de que o con-
ceito “publico” ndo se esgote no “estatal”. Assim, tais esforcos nao
podem ser julgados apenas em funcdo do grau de descentralizacdo dos
recursos, das decisdes ou das responsabilidades estatais, mas principal-
mente em funcdo do grau de organizagdo que promovem e do fortaleci-
mento de novos segmentos da sociedade para aumentar Seu acesso aos
recursos de poder e aos frutos do bem-estar.

Isso coloca a atencdo na determinagdo do nivel de contribuicéo
que cada modelo de relacionamento Estado-sociedade traz ao incremen-
to da eficiéncia e da efetividade na prestacdo dos servicos publicos, bem
como na sua capacidade de preservar o exercicio da responsabilidade
publica e fortalecer a sociedade civil. A resposta a tais questdes constitui
a chave para os argumentos que buscam legitimar a privatizacdo da pro-
ducdo publica dos servigos sociais sob a alegacdo de uma suposta supe-
rioridade técnica do setor privado.

Sendo assim, j& que muitas variaveis estdo articuladas ao se em-
pregar como marco de referéncia tedrica a capacidade de construcdo do
publico, deve-se reconhecer a heterogeneidade dos atores que formam a
sociedade civil, assim como as proprias imprecisées do termo.19 A ten-
déncia predominante é a de admitir que a sociedade civil constitui um
“terceiro setor”, distinto do Estado e do mercado (a empresa privada), que
identifica o espaco das associa¢cdes humanas ndo fundadas na coergéo do
Estado, mas sim na interacdo comunicativa para sua reprodu¢do.20 De
qualquer modo, certamente tem implicacGes diversas a transferéncia da



producdo de bens publicos a entidades do setor empresarial, a organis-
mos sem fins lucrativos, a organizagdes comunitarias de base ou a volun-
tarios ou beneficiarios, principalmente se se levar em conta a capacidade
de desenvolvimento da organizacdo social e, particularmente, os obje-
tivos de fomento a participacdo social e ao incremento das capacidades
comunitarias.

Ha, de fato, esquemas de relacdo que tentam mobilizar diretamen-
te as organizacGes que preconizam a participacdo comunitaria. Existem,
inclusive, em certos paises, normas legais que favorecem expressamente
0s convénios com organizagfes comunitarias. Na Argentina, por exemplo,
hé& varios anos, a execucdo de obras por consorcios ou cooperativas de
vizinhos esta prevista na legislacdo de varias provincias. Mais recente-
mente, a legislacdo colombiana também favoreceu a contratagdo de
obras por organizagfes sociais e comunitarias preexistentes.

Existem outros casos em que tais organizacdes sdo criadas espe-
cialmente para a execuc¢do de certas atividades. A Colémbia, por exem-
plo, promoveu, por meio de diversos dispositivos legais, a criagdo de or-
ganismos de agdo comunitaria (Juntas de A¢do Comunitéria e Juntas de
Habitacdo Comunitaria) como associacdes sem fins lucrativos, para
administrar servigos publicos (como redes de agua e de esgotos), cons-
truir, mediante autogestéo, cbras de infra-estrutura para servigos e equi-
pamentos comunitarios destinados as familias filiadas e até para exercer
funcdo de economia social por meio de Comités de Trabalho Empre-
sarial, de cujo nimero depende a manutencdo da procuradoria. Outro
caso relevante dessa mesma orientacdo é o do Programa do Copo de Lei-
te, no Peru, organizado por comités de mées, cuja importancia reside ndo
apenas na participacdo comunitaria mas também na sua evolucdo orga-
nizacional, que alcancou a forma de autogestdo, com amplitude nacional.

E possivel, portanto, aplicar também o principio da discriminagéo
positiva ao se firmar convénios para a descentralizacdo da producéo de
bens publicos, de modo a favorecer diretamente as organizagfes sociais
que mobilizam o setor ndo mercantil e que podem contribuir para o for-
talecimento do setor popular, uma vez que atuam como mobilizadoras da
participacdo social desse segmento.

Ainda nesses casos, porém, admitindo-se que o ator social que
atua como sujeito da participagdo possa ser construido pelo préprio Esta-
do, que determina a criacdo de instancias especiais para tal fim, a expe-
riéncia mostra que o problema de articulagdo dessas associacdes com as
organizagdes sociais preexistentes deve ser cuidadosamente avaliado,
levando-se em conta a tensdo que pode ser produzida entre elas. Os
resultados que os governos exibem em matéria de promogdo da organi-
zacgdo social pela constituicdo de comités especiais tém-se traduzido, em
muitas oportunidades, na ruptura do tecido social preexistente.



De qualquer maneira, importa ressaltar que a determinagdo dos
atores é, em si mesma, uma questdo problemaética, sobretudo se considerar-
mos que, entre organizagdes com caracteristicas aparentemente comuns,
podem existir, na prética, diferengas substanciais. Reconhece-se, atual-
mente, que no prdprio setor das ONGs existe uma grande variedade de
organizacdes, que desenvolvem diferentes tipos de aproximagdo com a
participacdo social.2L Admite-se, inclusive, que nem todas elas promovam
necessariamente a criatividade local ou criem novos canais de pressdo dos
setores excluidos, mas, ao contrario, possam desenvolver relagcfes cliente-
listas com o Estado ou com as agéncias de fomento e contribuir para a des-
politizacdo social. Os mesmos tracos tém sido detectados em organiza-
¢Oes populares de base (Stiefel & Wolfe, 1994), 0 que nos adverte sobre
a necessidade de, em vez de defender a virtude intrinseca da sociedade ci-
vil, reconhecer-se a heterogeneidade desse setor e o papel relevante de ato-
res e praticas tradicionais ou informais, que ndo estdo necessariamente
englobados pelo conceito de sociedade “civil” (Fernandes, 1994).

A diferenga entre possiveis atores sociais deve ser analisada nédo
s6 com relacdo a sua inclinacdo para fomentar a participagdo social, mas
também a sua proépria efetividade e eficiéncia na prestacdo dos servicos
publicos. Assim, se se preconiza como objetivo a incorporacdo da socie-
dade civil na luta contra a pobreza, é necessario analisar em profundi-
dade a eficacia dos diferentes atores na criacdo de oportunidades de gera-
¢do de renda e de emprego. Isto pGe em relevo outra contradi¢cdo que po-
de estar aflorando no campo da organizagdo social e que j& comegou a
ser apresentada pelas ONGs (Lopez, 1995): a tensdo entre as tarefas po-
liticas e o objetivo de produgédo de servicos. Em um plano mais especi-
fico, Stiefel & Wolfe (1994:217) notam a contradicdo existente entre o
enfoque de “projetos” (limitados no tempo e na abrangéncia), dado pelos
governos a participacdo social e a mesma participacdo focalizada como
esforcos organizados e coletivos dos excluidos em defesa de suas vidas.
A participacdo dos governos (e, em geral, das agéncias fomentadoras)
significa intervengdes setoriais, limitadas no tempo e com resultados
definidos quantitativamente, enquanto a emergéncia de organizacdes
participativas supde, ao contrario, um largo tempo, durante o qual as re-
lagBes sociais sdo gradualmente modificadas; introduz incertezas difi-
ceis de serem equacionadas sob pontos de vista instrumentais, tem resul-
tados menos tangiveis e apresenta implicacdes na distribuicdo do poder.

Questdes como as ja& mencionadas nos levam a considerar que o
Estado, ao transferir funcBes a sociedade para a ampliacdo do espaco
publico, deve confrontar o conjunto de solicitacdes e avaliar as diversas
opcOes de acdo em funcdo da probabilidade de elas fortalecerem néo s6
a sociedade mercantil, mas também de transformarem o paradigma das
relacdes Estado-sociedade, dando primazia a esta.



Com isto, volta-se ao duplo desafio, ja indicado, a ser enfrentado
pelo Estado: de um lado, a ndo-abdicacdo de sua responsabilidade publica
e, de outro, a mudanca no enfoque de suas relagbes com a sociedade. Se
0 primeiro ndo estiver devidamente assegurado, a descentralizacdo das
fungbes produtivas do Estado pode resultar em maior desorganizacao
quantitativa e qualitativa dos servicos publicos, particularmente daqueles
destinados aos segmentos mais pobres, tal como provam varias expe-
riéncias de privatizacdo de setores empresariais ndo submetidos a regu-
lamentacdes (OIT, 1995). O mesmo efeito pode resultar da producéo de
bens publicos por organizagbes sem fins lucrativos ou voluntarias (Ba-
RENSTEIN, 1994) se ndo existir apoio financeiro do Estado, ao menos até
ficar assegurada a plena sustentabilidade do empreendimento (questdo
nem sempre possivel). A responsabilidade publica do Estado, portanto,
expressa-se, em primeira instdncia, em termos de financiamentos e de
regulamentacdes apropriadas. Porém, para enfrentar o segundo desafio
— a mudanca do paradigma das relacdes Estado-sociedade — os con-
tetdos e as diretrizes desses financiamentos e regulamentaces podem
adquirir conotag6es precisas. De fato, se a agdo do Estado pretende favo-
recer a organizacdo social, sdo questdes cruciais a redefinicdo de sua
autoridade e a reorientacdo de sua agdo, de modo a colocar, em primeiro
plano, a perspectiva das solicitacdes da sociedade para esse fim — e nédo
as suas préprias perspectivas. Em decorréncia dessas demandas, o Esta-
do pode orientar diferentes esquemas de financiamento.

Merece atengdo especial o caso da transferéncia de recursos go-
vernamentais a entidades privadas, para que estas fornecam servigos
publicos. Tal transferéncia se da por diversos mecanismos como compra
de servicos, licitacBes, concursos, convénios etc., que precisam ser anali-
sados segundo sua possibilidade de favorecer a abertura de novos espa-
¢os publicos, assim como de suas vantagens e desvantagens. Admite-se
(de 1a Maza, 1993) que a criatividade em politica social possa ser
desenvolvida por processos de concurso mais ou menos abertos, em que
os candidatos a executores apresentem propostas de trabalho, sem ficar
limitados a participar de licitacdes de obras previamente definidas. Essa
possibilidade foi aproveitada pelo Fundo de Investimento Social — FOSIS,
do Chile, na tentativa de superar uma das limitacdes que os mecanismos
de licitacdo impdem a sociedade civil, que é o de lhe destinar o papel de
simples executor ou de restringir a acdo da sociedade a reagdo a uma
oferta do Estado. A questdo-chave, no caso, envolve a atuacdo do Estado
em funcdo das demandas da sociedade. Conforme destacamos anterior-
mente (1991), as experiéncias de participacdo do cidaddo com maior éxi-
to conseguiram inverter o paradigma da relagdo Estado-sociedade em
favor desta, dando-lhe garantias de total autonomia institucional. Prates
& Andrade (1985) ilustram esse modelo com programas de planeja-
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mento participativo, que consistem na oferta de recursos por parte do
Estado a comunidades de baixa renda que, por suas associa¢des formais,
propGem projetos de seu interesse que, uma vez executados, esgotam a
relacdo institucional Estado-comunidade. As variagfes do modelo sdo
multiplas, mas a consciéncia de que sua aplicacdo exige niveis minimos
de organizacdo e de capacidade de expressdo social impGe ao Estado o
desafio de contribuir para que tais condicdes sejam satisfeitas. Neste
sentido, Hopenhayn (1995:4,3), reconhecendo que a “destinacdo de re-
cursos publicos em contrapartida a demandas ou projetos de benefi-
ciarios organizados ndo tem, necessariamente, um efeito focalizado nos
segmentos mais pobres”, ilustra o trabalho que se poderia realizar com
tal objetivo com o exemplo do Fundo de Mudanca Social — FIS, da Bo-
livia, que estabeleceu um sistema de promogéo ativa como instrumento
para orientar a demanda dos setores mais pobres.22

Ainda que pareca possivel enfrentar alguns problemas relaciona-
dos a esses mecanismos, fica demonstrado claramente que a op¢éo pela
modalidade de financiamento de programas implica outras decisdes-
chave relativas as formas de expressao social, que podem apresentar di-
ferentes graus de envolvimento dos atores sociais e, por conseguinte, ter
implicacBes diferentes no desenvolvimento dos programas.

O assunto é também pertinente ao se decidir sobre o tipo de finan-
ciamento, considerando-se que a decisdo por um financiamento parcial
pode ter como fundamento a necessidade de cultivar a co-responsabili-
dade, dando ao financiamento a caracteristica de retribui¢cdo ao esforgo
da propria comunidade. Sob essa perspectiva, ndo s6 se devem estudar as
licGes oferecidas por programas baseados no principio da co-responsa-
bilidade, como o Programa Nacional de Solidariedade — PRONASOL,
do México, mas também explorar os mecanismos mais eficazes para a
canalizagdo de recursos em forma de créditos e doacdes a sociedade
civil, levando-se em conta as diversas op¢des que comecam a surgir:
bancos de desenvolvimento comunitario, instituicdes locais de conces-
sdo de doagdes com patriménio préprio, fundos de empréstimos comu-
nitarios, cooperativas de crédito para o desenvolvimento comunitario,
sociedades financeiras, associacGes empresariais, entidades paraestatais
etc. (Esquel Group Foundation, 1993.)

H&, no entanto, outros problemas quanto a complementacdo de
acdes entre as instancias governamentais e a sociedade civil, por meio de
financiamentos destinados a essa. Estudos de casos envolvendo financia-
mentos de ONGs mostram que estas tém encontrado significativos
entraves e limita¢Bes burocraticas, que pdem em dulvida a conveniéncia
de prosseguir-se nesse caminho, dado que as ONGs acabam subsidiando a
oferta de servigos por parte do Estado (Irarrazabal et al, 1993).

Por outro lado, também ha evidéncias da utilizacdo de recursos



publicos para fins privados, o que demonstra que o tema da responsabili-
dade publica diz respeito ndo sé a entidade estatal mas também as pro-
prias organizagdes sociais.

Esses questionamentos obrigam-nos a fazer duas consideragGes de
carater mais geral sobre o papel de regulador que se impde ao Estado e
sobre as condi¢cGes de transformacdo da maquina burocratica, que os
novos modos de relacdo entre ele e a sociedade exigem. Ambas, por sua
vez, levam a pergunta: como o Estado pode desenvolver condicdes favo-
raveis para a acdo privada, que preservem tanto a autonomia social quan-
to o exercicio da responsabilidade publica?

Quando o Estado atua como fonte de recursos financeiros, é claro
que se faz necessario fixar limites a acdo discricionaria das entidades
privadas quanto ao uso dos recursos publicos. Isto exige um “referencial
regulador”, que proporcione o controle sobre os atores sociais, mas que,
por sua vez, ndo prejudique sua autonomia. Provavelmente, sempre exis-
tira esse tipo de tensdo, porém parece existirem modos de alivia-la.
Nesse sentido, além das questdes de ordem técnica, relativas a trans-
paréncia e a coeréncia das normas e a forga das institui¢6es encarregadas
de as fazer cumprir, poder-se-ia propor a revisdo da propria concepcdo
dos mecanismos institucionais reguladores e analisar a hipotese, entre
outras, da ado¢do do conceito de “controladoria social”. Isso pressupde
que a responsabilidade pela “exigéncia de prestacdo de contas” ndo recaia
apenas sobre o Estado, que a exerce em relagdo as organizacdes sociais
receptoras de recursos e responsabilidades, mas também que seja assu-
mida pelos proéprios cidaddos receptores dos servigos. A atuagdo destes
ndo deveria apenas se destinar a fiscalizar tais organizagfes, mas a exi-
gir a prestacdo de contas dos organismos estatais financiadores, inclusive
com a avaliagdo da qualidade das normas regulamentadoras. Assim, 0s
cidaddos poderiam mediar a tensdo entre a autonomia das associaces
sociais e o controle do Estado, e garantir que o dever da responsabilidade
seja exercido por todos os atores.

Em algumas das propostas comentadas, comecam a ser vislum-
brados avancgos. Por exemplo, o PRONASOL, do México, prevé expres-
samente a figura da “controladoria social”. Para cobrar a responsabili-
dade dos governantes e dos funciondrios publicos, foi adotada em outros
paises, recentemente e de forma ampla. Na Colémbia, por exemplo, a
“inspetoria dos cidadfos” — individual e coletiva — foi estabelecida,
normativamente, por diversas entidades setoriais e territoriais, registrando-
se estudos para o estabelecimento de uma politica geral para seu forta-
lecimento. De particular interesse se revestem, nesse caso, o controle e a
vigilancia dos processos de contratagdo, para que, entre outros, se atenda
aos critérios de democratizacdo da gestdo publica — pelo estabelecimen-
to de contratos com organizacGes sociais e comunitarias — e se garanta
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0 cumprimento das metas fisicas, financeiras e qualitativas. Um caso
similar esta previsto na recente Lei de Participacdo Popular, da Bolivia,
que determina a criagdo de Comités de Vigilancia para articular as orga-
nizacdes de base com 0s governos municipais.

E 6bvio que estas experiéncias sdo muito recentes para permitir a
avaliagdo ampla de seus resultados, mas, em todo caso, prop6em uma
solucdo para o problema do controle mais direto dos cidaddos sobre a
administracdo publica — o que é fundamental — do que sobre as organi-
zacdes sociais que comecam a executar funcbes publicas. De qualquer
maneira, é evidente que um dos temas-chave do futuro sera o controle,
principalmente porque ja ha consciéncia de um claro déficit nessa maté-
ria, depois dos avancos na transferéncia de empresas e servigos publicos
ao setor privado mercantil, que provavelmente se incrementarad com a
consolidagdo da tendéncia de descentralizar servigos sociais também
para organizacdes sem fins lucrativos.

A necessidade de revisar os esquemas e as técnicas de controle
tem por objetivo maximizar a responsabilidade publica e evitar o cons-
trangimento da sociedade civil, assim como assegurar a eficiéncia e a
qualidade da prestacdo de servi¢os. Regulamentagcdo e desregulamen-
tacdo sdo, portanto, dois problemas que precisam ser incorporados a dis-
cussao. Nesse sentido, é importante observar o desenvolvimento de solu-
¢cdes inovadoras que estdo sendo implementadas atualmente, tal como a
que esta prevista no Brasil, no ambito da reforma do Estado, que consiste
em dotar de autonomia financeira e administrativa os servi¢os sociais do
Estado, transformando-os em fundacdes de direito privado (“organiza-
¢cdes sociais”), de modo a assegurar maior flexibilidade, eficiéncia e
qualidade na prestacdo dos servicos e que, para tais efeitos, prevé néo
apenas um controle dos resultados de tais organizagbes pelo Estado e
pela sociedade mas também a implantacdo do sistema de contratos de
gestdo para assegurar direitos e obrigacdes reciprocas entre ele e as orga-
nizacdes sociais (Bresser Pereira, 1995).

Por fim, nossa Gltima hipdtese sustenta que “a construgdo da via-
bilidade da recomposi¢do do esquema de poder entre o Estado e a socie-
dade esta vinculada ao modo de configuracdo do aparelho publico e de
seus estilos de gestdo”. Admitimos que este é um problema central, ja
que a maioria das experiéncias em curso mostram que as burocracias
publicas tendem apenas a aceitar como fung¢des da participacdo social as
que maximizam seus proprios objetivos (informacdo ou oferta de méo-
de-obra e de outros recursos) e que, ndo obstante as declaragdes em favor
da aberUira do Estado a sociedade, na pratica ele tende a assumir uma
atitude de oposigdo a esta (Navarro, 1993). Nesse quadro, um dos pro-
blemas a resolver é o desenvolvimento da capacidade de as instancias
governamentais aceitarem a existéncia do conflito de interesses entre as



partes envolvidas em uma decisdo e, por conseguinte, a necessidade de
gerar um estilo de gestdo que permita a cada uma das partes construir sua
propria forca organizacional para enfrentar o processo de negociagdo
com as demais. Disso deriva a exigéncia de revisar os modelos organi-
zacionais da maquina governamental, inclusive o paradigma dominante
do Direito Administrativo.

Ja se destacou (Prats, 1995) que existe uma contradigdo signifi-
cativa entre o Direito Administrativo (e o modelo burocratico que lhe esta
funcionalmente relacionado) e as demandas de autonomia — e de flexi-
bilidade — que os novos desenvolvimentos da administracdo propdem
em funcdo dos requisitos de eficacia e eficiéncia. O problema, entretan-
to, aumenta em face das demandas por participacéo social. E claro que,
diante de processos extremamente definidos ou dominados por hierar-
quias rigidas, a intervengdo dos cidaddos torna-se uma falacia. Por outro
lado, a experiéncia também mostra que deixar a ativacdo dos mecanis-
mos de participacdo livres ao capricho dos funcionérios governamentais
cerceia suas possibilidades. Assim, ndo s a tensdo entre a flexibilidade
de organizacdo e a normatizagdo basica devera ser reconhecida no
futuro, como também a tensédo relacionada a supra-ordenacdo e subordi-
nacdo proéprias da hierarquia burocratica versus as relacdes simétricas,
necessarias ao incremento da capacidade de deliberacdo da sociedade.

De modo mais especifico, os novos estudos chamam também a
atencéo sobre a dupla exigéncia que se impde ao governo: i) reforcar sua
capacidade quanto a administragdo financeira, as técnicas de partici-
pacdo e a identificacdo de novos associados; ii) criar um contexto de
habilitacdo para a sociedade civil, o que pode incluir a reforma fiscal
(por exemplo, a possibilidade de outorgar isencdes e deducg6es tributarias a
doacgGes beneficentes), possibilitando mecanismos que efetivem a respon-
sabilidade e o estabelecimento de um referencial regulamentador apro-
priado para a fazer prosperar. (Esquel Group Foundation, 1993:13-14.)

A criacdo de oportunidades para a participacdo da sociedade civil
na execucgdo de programas e servigos publicos, de fato, gera uma série de
exigéncias ao Estado, tanto em termos de recursos e regulamentacdes
(ou desregulamentagfes, conforme o caso) quanto em relacdo a modelos
institucionais apropriados, qualquer que seja o tipo de relacdo que se pre-
tenda favorecer.

Podem existir areas em que seja mais apropriada a retragdo do
Estado em relagdo as vantagens comparativas de um ou de outro setor.
Por exemplo, sustenta-se que um dos d&mbitos em que as ONGs devem
substituir o Estado, dadas as limitacdes deste, reside na identificacéo,
gestdo e formulagdo de projetos e programas sociais de nivel local (1rar-
razabat et al, 1993:59). Identificar quais sdo estas areas ndo deve im-
plicar, entretanto, que o Estado deixe de se responsabilizar por elas. Pelo
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menos, sempre lhe restard sua participacdo de apoio e de controle, espe-
cificados anteriormente — o que provavelmente exigird o fortalecimento
de sua capacidade de obter informagdo e proceder a analise politica, entre
outras fungdes.

No entanto, o desafio mais importante e diretamente ligado ao
Estado é “a mudanca de enfoque de suas relagdes com a sociedade civil”.
Em vez de pretender que esta se aproxime dele, por meio de canais insti-
tucionais criados em funcéo de seus objetivos e necessidades, o que se
preconiza é a inversdo desse paradigma, de modo a apoiar a sociedade
civil no contexto da preservagdo de sua autonomia institucional e néo
sufocar sua capacidade de negociar livremente as melhores opg6es para
seu desenvolvimento. Confirma essa necessidade o fato de que, cada vez
mais, se formem organizac@es e amplos movimentos sociais para realizar
suas proprias estratégias de sobrevivéncia, 0s quais assumem um papel
publico de luta contra a pobreza, inclusive mediante a producgéo direta de
bens publicos.

A propdsito, é preciso considerar, ainda, que as praticas reivindi-
catorias e a mobilizacdo de recursos sociais para pressionar em favor da
redefinigdo de propostas politicas sdo os espagos por exceléncia da acao
da sociedade civil. E preciso notar que a sociedade “também, subsidiaria-
mente”, participa da execucdo de programas e servigos sociais, combi-
nando pressdes e mobilizagbes com novas formas de interlocugdo publica
e de interpelagdo politica para a defesa de seus direitos, para o estabele-
cimento de critérios publicos na utilizagdo dos recursos e bens de que
depende a qualidade de vida das maiorias, assim como para a introdugdo
de novos temas na agenda publica estatal.

A consciéncia disso remete ao primeiro plano de abordagem deste
trabalho, inclusive em um sentido mais amplo que o tradicional. A pers-
pectiva que adotamos de que a sociedade deve poder recuperar 0 espaco
publico implica, principalmente, o exercicio de uma fun¢do de critica e
de controle sobre o Estado, para ampliar sua influéncia sobre ele. A “no-
va relacdo institucional publica”, se bem que preconize a superagdo da
dicotomia Estado-sociedade, ndo pretende anular as fronteiras de um e
de outro. No ambito privado, é possivel — e necessario — assumir a pro-
ducdo de bens puUblicos, sempre que isto, por sua vez, ndo suponha que
o Estado abdique de sua responsabilidade publica e que, além disso, tam-
bém a sociedade mantenha sua especificidade e exer¢a uma funcéo regu-
ladora sobre o Estado e a politica. A “participacdo dos cidaddos” pode
servir a esse propdsito e alterar o desenho das politicas e a destinagdo dos
gastos governamentais. Ainda assim, este é apenas um aspecto do pro-
blema: também ¢é preciso que a representagdo das reivindicagdes dos ci-
dad&os esteja presente no discurso dos partidos politicos e, sobretudo, no
debate publico. Ainda mais: tais reivindicacdes também apontam para a



propria democratizagdo da sociedade e para a ampliacdo do conceito de
publico as organizagfes sociais que atuam sobre o Estado (Habermas,
1986) e aquelas que produzem bens publicos. Desse modo, a democrati-
zacdo do Estado e a da sociedade, no contexto de fortalecimento da socie-
dade, passam a ser dois problemas mais estreitamente vinculados do que
até agora se tem admitido. E possivel que a redefinicdo das relacdes
entre eles determine ndo s6 em que aspectos e de que maneira ambos 0s
setores podem se complementar mas também como se pode preservar o
espago de um e outro, para que, efetivamente, a esfera do publico venha
a se ampliar.

Notas

-

Vejam-se, entre outros, os relatérios de Desenvolvimento Humano das Nagdes Unidas

(1993, 1994) c da OIT (1995).

2 Habermas considera que o espago publico democratico corresponde a um nivel localizado
entre a esfera privada e o Estado, cuja funcéo principal ndo é apenas a de perceber e iden-
tificar problemas que afetam o conjunto da sociedade, mas explicitd-los de maneira con-
vincente e persuasiva, para que ;ejam incorporados e processados pelo sistema politico.
Suas contribuicdes mais recentes, de fato, projetam o desenvolvimento de um conceito nor-
mativo do pUblico (1990).

3 Um excelente trabalho, a nosso ver, que percebe os diferentes sentidos atribuidos ao concei-
to de publico e alguns de seus problemas, é o de Rabotnikof (1993).

4 A formulacdo habermasiana (1986) ¢ uma das que mais diretamente se fundamentam em
uma anélise do publico conforme o que foi enunciado. Faz mais de trinta anos (na versao
original de 1962), trouxe ao ccnario da ciéncia politica ndo apenas um diagnéstico empirico
da faléncia da esfera publica liberal, mas também, como ele mesmo declara, “o aspecto
normativo de uma visdo democratica radical, que considera ¢ converte em seu objetivo o en-
trelacamento funcional do Estado ¢ da sociedade, que objetivamente ocorre” (1992:439).
Sua proposta atual (1990) defende a necessidade de modificar a idcia normativa de uma
auto-organizagdo da sociedade quando do surgimento da democracia de massas, que se
propunha ao Estado de Bem-Estar Social, a qual torna patente a falacia de que os cidad&dos
“atuam sobre si mesmos” por meio das leis.

5 Como é bem conhecido, foi Marx quem contribuiu com a interpretagcdo mais radical da es-
fera publica. Ele, neste sentido, questiona ndo apenas a idéia da representacdo do universo
social pela esfera publica burguesa, mas também a prépria capacidade de transformacéo
dessa esfera, na medida em que a esfera econdmica estd perpassada pelo antagonismo das
classes sociais e se baseia, portanto, na dominagao.

6 A resposta a esta pergunta percorre toda a histéria do pensamento politico. Contempo-
raneamente, a gama de respostas relaciona desde prescri¢des que justificam a reducdo do
espaco de influéncia (teoria elitista) até formulagdes que buscam a recuperacdo da idéia da
democracia direta.

7 Oszlac (1992) aponta essa diregdo, ressaltando que o poder acumulado é a chave para
esclarecer quem define a agenda pUblica, quem ganha e quem paga os custos, entre outros.
Pondera: “um poder menor do Estado diminui sua capacidade de fixar agendas e obter
recursos para executd-las. Naturalmente, ao se fazer referéncia a um maior ou menor poder
do Estado, é fundamental conhecer quem o controla”. (Idem: 14.)

8 Buarano (1994:53), entre outros, focaliza o fortalecimento politico do Estado na sua me-

lhor representatividade, quer dizer, na sua capacidade de assegurar o acesso a ele de forcas
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politicas c sociais previamente excluidas do controle da maquina estatal, assim como em
sua maior responsabilidade (accountability) frente & sociedade.

Segundo Habermas (1990), os requisitos fundamentais para a constituicdo de um espaco
publico democratico sdo: a autonomia com relagdo ao sistema politico (de modo que a pro-
ducéo de novos fundamentos normativos nédo seja orientada por ele) e a informalidade dos
processos de formacgdo de opinido, que podem atuar assim porque ndo estdo sob a pressao
de decisoes.

Acolhemos aqui a expressdo mais usual, que se relaciona diretamente a expressdo de inte-
resses coletivos e difusos nas esferas publicas estatais. Veja-se a discussdo sobre esta abor-
dagem cm Cunill (1991).

Entre os autores classicos desta matéria est4d Pateman (1970), ao tratar das democracias
ocidentais.

Veja-se a esse respeito, para o caso da Europa e, cm particular, da Espanha, Sanchez
Morén (1995)

Este é um problema particularmente importante para a ampliacdo do conceito de publico,
porque o grau de inser¢do na estrutura econdmico-social determina as possibilidades de
participagdo. A CEPAL (1992) considera que a condicdo sociopolitica basica da estratégia
de “Transformacdo Produtiva com Equidade”, para obtcr-sc a integragdo social dc nivel
simbdlico, é o consenso, que tem, por sua vez. como condi¢cdo a incorporacdo das deman-
das dos excluidos. Sustenta que a incorporacdo destes nos mecanismos de consenso torna
necessaria a criacdo de novos canais de representacdo ¢ novas formas de articulacdo com
o sistema politico ¢ afirma que a convocagdo para a geracdo de mecanismos para proces-
sar demandas dos setores menos articulados do setor produtivo moderno pode estimular,
complenientarmentc, sua maior organizagéo. (Idem: 32.)

# A expressdo “novos atores” ¢ aqui utilizada para enfatizar a idéia dc atores que até agora
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estdo excluidos do controle da maquina estatal. Em sentido restrito, abrange tanto novos
quanto velhos atores sociais.

Ochoa € Restrepo (1993), referindo-se a Colombia (onde foi dado impulso significativo
a participacéo do cidaddo), ressaltam que a oferta governamental esteve basicamente orien-
tada para a participacdo dos consumidores e ndo dos cidaddos que atuassem sobre obje-
tivos intersetoriais de desenvolvimento ou sobre a coordenacdo das unidade de gestéo.
Uma ampla literatura ressalta a necessidade dessa orientagdo. Veja-se, por exemplo, Sti-
vers(1990)c Fischer (1993).

A abordagem dos cidaddos como consumidores ou usudrios ¢ o privilégio da participacéo
setorial podem estar intimamente relacionados. Veja-se a esse respeito Ochoa & RESTREPO
(1993) € Restrepo (1995).

Veja-se a este respeito Barenstein (1994), que transcreve experiéncias de paiscs desenvol-
vidos e subdesenvolvidos.

Vérios trabalhos j& comegam a ressaltar as imprecisdes do conceito de sociedade civil, em
sua base filoséfica de categoria analitica. No que diz respeito a América Latina, veja-se
Fernandes (1994), que mostra que a “sociedade civil” pode ser apenas a ponta do iceberg
e que, abaixo da linha de 4gua, prevalecem praticas e sujeitos informais, cuja importancia
n&o pode ser desconsiderada. Desse modo, existe também ressalva & assimilagdo do con-
ceito de sociedade civil ao universo da “cidadania”, que a associaria a um subconjunto
(pequeno) dos sujeitos sociais da América Latina.

Veja-se, por exemplo, Cohen € A rato (1992).

Estudo promovido pelo BID sobre a intervengdo de ONGs na prestacdo de servigos sociais
focaliza as “organizacdes de participacdo comunitaria”, entendidas desse modo as organi-
zagBes que desenvolvem a capacidade dc intermediacdo entre as comunidades pobres ¢ 0s
grupos de base nelas existentes, o governo ou outras organizagfes nacionais ¢ interna-
cionais (Navarro, J.-C., 1993:5-6). Entretanto, é preciso reconhecer a importancia que a
participacdo da comunidade tem cm tais organizagdes, a qual pode ter diferentes formas e
utilizar diversos meios, empregando a comunidade como voluntéria, grupo dc consulta ou
decisério.

Veja-se, com relacdo a isso, 0 acompanhamento que faz o CEDAI do CLAD sobre os Fun-
dos dc Investimento Social no &mbito do Sistema Integrado ¢ Analitico de Informacéo
sobre Reforma do Estado — SIARE.



Referéncias bibliograficas

Barenstein, Jorge. “Gubcrnabilidad comparada a nivel local: nucvas tendencias y anliguos
desafios.” Reformay Democracia: Revista dei CLAD. Caracas, n. 1, 1994.

Bejarano, Ana Maria. “Recuperar el Estado para fortalecer la democracia." Analisis Politico.
Bogota, n. 22, 1994.

Bobbio, Norberto. Elfuturo de la democracia. México: Fondo dc Cultura Econémica, 1986
(original de 1984).

Bresser Pereira, LUiz Carlos. “A reforma do aparelho do Estado e a Constituicdo Brasileira.”
Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Mimco, 1995.

Calderon, Fernando; Reyna, José Luis. “La irrupcion encubicrta. Oye, Pedro, te hablo a ti
para que me escuchcs tu, Juan.” David e Goliath. Buenos Aires, n. 57, 1990.

Capelta, Juan Ramon. Los ciudadanos siervos. Madrid: Editorial Trotta, 1993.

CEPAL.“Las dimensiones sociales dc la transformacién produetiva con equidad.” Santiago:
Mimeo, 1992.

Cohen, Jcan L.; Arato, Andrew. Civil society and political theory. Cambridgc: The M1T
Press, 1992.

cunirt, Nuria. Participacion ciudadana: dilemasy perspectivas para la democratizacion de
los Estados latinoamericanos. caracas: CLAD, 1991.

De La Maza, Gonzalo. “Los organismos no gubernamcntalcs y el FOSIS. Balance de tres
anos de relacion.” El sector no gubernamentaly los Fondos de biversion Social: la expe-
riencia chilena. Gonzalo de la Maza, ed., Santiago: ECO, 1993.

Esquel Group Foundation. “Sociedad civil, Estado y mercado: una associacién incipiente en
procura de un desarollo equitativo.” Estudo apresentado ao Férum Social convocado pelo
Banco Interamcricano dc Desenvolvimento ¢ o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento. Washington, D C.: 10 a 13 de fevereiro dc 1993. Mimeo.

Faletto, Enzo. “Propuestas para el cambio: movimientos sociales en la democracia.” Nueva
Sociedad. Caracas, n. 91, 1987.

Fernandes, Rubem Cesar. Privado porém publico: o terceiro setor na América Latina. Rio de
Janeiro: Relume-Dumara, 1994.

Fisher, Frank. “Citizen participation and thc dcmocratization of policy expertise: from theor-
ical inquiry to practical cases.” Policy Sciences. Dordrecht, vol. 26, n. 3, 1993.

Habermas, Jirgen. Historiay critica de la opinion plblica. México: Ediciones G. Gili, 1986
(original de 1962).

“Soberania popular como procedimento: um conceito normativo de espago publico.”
Novos Estudos CEBRAP. Sédo Paulo, n. 26, 1990 (original de 1989).

“Further rcflcctions on the public spherc.” Habermas and tlie public sphere. Craig
Caloun, comp. Cambridge: The MIT Press, 1992.

Hopenhayn, Martin. “Recomposicién de actorcs en programas sociales: consideraciones
desde la experiencia latinoamericana.” Santiago, CEPAL. Mimeo, 1995.

Irarrazabal, Ignéacio et al. Organizaciones de participacién comunitaria: su lucha contra la
pobreza en Chile. Washington: Departamento de Desenvolvimento Econdmico e Social.
Banco Interamcricano de Desenvolvimento. Série dc Documentos de Trabalho 154, 1993.

Lechner, Norbert. “El proyecto neoconscrvador y la democracia.” Criticay utopia. Buenos
Aires, 1981.

La democratizacion en el contexto de una cultura post moderna. Santiago: FLACSO.
Documentos deTrabajo, n. 232, 1986.
Reflexion acerca dei Estado democratico. Santiago: FLACSO, Serie Est(dios
Politicos, n. 20, 1992,

Lopez N., José Luis. “Las organizaciones no gubernamcntalcs de desarollo — ONGs. Sus
desafios: pobreza y democracia.” Caracas: CESAP. Mimeo, 1995.

Navarro, Juan Carlos. Organizaciones de participacion comunitaria: su contribucién a la
lucha contra la pobreza. Washington: Departamento de Desenvolvimento Econdmico e
Social. Banco Interamericano de Desenvolvimento. Série de Documentos dc Trabalho 158,
1993.

Ochoa, Doris; Restrepo Botero, Dario Indalccio. “El estado dei arte de la dcscentralizacion
politica y dc la oferta publica en participacion ciudadana y comunitaria.” Santafé dc
Bogotd: FESCOL, FAUS. Mimeo, 1993.

0 'Donneltt, Guillermo. “Estado, democratizacién y ciudadania.” Nueva Sociedad. Caracas:
n. 128, 1993.




OIT. “La incidéncia dcl ajuste estructural cn los scrvicios publicos (cficacia, mejora de la cal-
idad y condiciones de trabajo).” Genebra, OIT. Mimco, 1995.

Osziak, Oscar. “Estado y sociedad: las nuevas fronteras.” Buenos Aires. Mimeo, 1992.

Pateman, Carole. Parlicipalion and democnilic theory. Cambridge: University Press, 1970.

Portantiero, Juai) Carlos. “La multiplc transformaeién dei Estado latinoamericano.” Nueva
Sociedad. Caracas, n. 104, 1989.

Prates, Antdnio Augusto Pereira; Andrade, Luis Aureliano Gama de. “Notas sobre o mode-
lo de planejamento participativo: o caso de Minas Gerais. Revista da Administracao
Publica. Rio de Janeiro, vol. 19, n. 2, 1985.

Prats Y Catala, Joan. “Dcrecho y management cn las administraciones publicas: notas sobre
la crisis y renovacién de los respectivos paradigmas.” Reformay Democracia: Revista dei
C1.AD, n. 3, 1995.

Rabotnikof, Nora. “Lo publico ¢ sus problemas: notas para una reconsidcracién.” Revista
Internacional de Filosofia Politica. Madrid, n. 2, 1993.

Restrepo Botero, Dario Indalccio. “Relaciones Estado-socicdad civil en el campo social: una
reflexion desde el caso colombiano.” Santafe de Bogotd: PARCOMUN. Mimco, 1995.
Sanchez Morén, Miguel. “Participacion de la sociedad civil en programas sociales: cl caso

espanol.” Madrid, Universidad de Alcala de Henares. Mimco, 1995.

Stiefei., Matthias; Marshar1, Wolfe. A voicefor the excluded: popularparlicipalion in devel-
opmenl: utopia or necessity? London: Zed Books, 1994.

Stivers. Camilla. “The public agency as polis: active citizecn.” Adminislration and Sociely.
Nevvbury Park, vol. 22, n. I, 1990.

Tettes, Vera. “Sociedade civil e os caminhos (incertos) da cidadania.” Sdo Paulo, Univer-
sidade de S&do Paulo. Mimeo, 1994.

Resumo
Resimcn
Abstract

A rcarticuiagdo das relacdes Estado-sociedade: cm busca de novos significados
Nuria Cunill Grau

O presente artigo tem por objetivo examinar as novas formas de articulacdo das relagdes
entre o Estado e a sociedade propostas pelo pensamento politico contemporaneo. Partindo da
constatacdo de que existe uma tendéncia a manutencdo de uma abordagem instrumental destas
relagdes, sob um enfoque ncoconscrvador, afirma-se que outros paradigmas podem ser bus-
cados. Entretanto, o contetdo das novas formulas propostas ainda ndo estdo fixados, ou sdo
extremamente vagos, de modo que ndo contribuem necessariamente para conferir projecdo
diferente as relagdes, nem atribuem novos sentidos a uma e a outra esfera.

La rearticulacion de las relaciones Estado-Sociedad: en blisqueda de nucvos sentidos
Nuria Cunill Grau

El presente articulo tienc por objetivo examinar las nuevas formas propuestas por el pen-
samiento politico contemporaneo de articulacién de las relaciones entre el Estado y la So-
cicdad. En funcién de la constatacion de que existe una tendéncia a la manutencién de un
abordaje instrumental de estas relaciones, bajo un enfoque neoconservador, se afirma que
otros paradigmas pueden ser buscados. Sin embargo, cl contenido de las nuevas férmulas
propuestas todavia no estan fijados o son extremamente vagos, de modo que no contribuycn
necessariamente para conferir proycccion diferente a las relaciones, ni atribuycn nucvos sen-
tidos a una y a otra esfera.

The redesign of State-Society relations: in search of new meanings
Nuria Cunill Grau

The objcct of tliis article is to exam the new forms of the relations between State and
Society as proposcd by the contemporary political thought. The author first concludcs that
vvhat prevails in the literature is a neo-conscrvative instrumental approach to the State-Society
relations. She suggcsts that other approaches should be scarchcd only to conclude that the new
approachcs proposed by contcmporary authors are eitlicr too vague or liave not yet bcen well
defined.



