O duplo papel do puiblico niao-estatal
na reforma do Estado

NURIA CuNiLL GRAU

A coragem e a conseguinte auddcia tém ajudado no nascimento de
algumas das melhores idéias, sobretudo quando por trés delas existe
um compromisso profundo com a democracia e com o desenvolvimento
humano. Luiz Carlos Bresser-Pereira tem este COMpromisso, a0 mesmo tempo
em que € uma pessoa, além de talentosa, excepcionalmente valente. Por
isso ¢ que devemos a ele tantas boas idéias que conseguiram destruir inér-
cias tanto no pensamento quanto na agio, nestes tltimos 20 anos na Amé-
rica Latina. As vezes, naturalmente, o custo tem sido o erro, mas esta talvez
seja a fonte mais importante de aprendizado social.

A nocao de “publico nao-estatal”, embora nao seja originalmente de
Bresser-Pereira, encontrou nele um pai que a impulsionou a vida na Améri-
ca Latina, e que The conferiu ricos conteudos. Ela ¢, provavelmente, a me-
lhor e mais acabada expressao do compromisso de Bresser-Pereira com a
democracia. Por sua vez, a nogéo de “publico nio-estatal”, tal como propos-
ta por Bresser-Pereira, ¢ também uma expressiao dos custos que pode ter a
coragem em seu impulso para destruir inércias.
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Para ilustrar ambos os movimentos, tentaremos, de um lado, fazer uma
revisio, embora nao-exaustiva, das contribuicdes de Bresser-Pereira na ela-
boracdo da teoria do publico nio-estatal e, do outro, tentaremos apontar
alguns dos limites desta nogao. Estamos cientes de que alguns deles ja fo-
ram reconhecidos pelo proprio Bresser-Pereira, que sabe expressar, cOmMo
poucos, a importancia de se aprender com os erros para fazer com que 0
conhecimento avance.

As virtualidades do publico nao-estatal

Com esta nocdo, somos convidados a deter nosso olhar nas praticas
sociais que se orientam por uma logica diferente daquela do poder e do
dinheiro. Um artigo, do qual fomos co-autores, expressa no proprio titulo
este sentido do publico nao-estatal — “Entre o Estado ¢ 0 mercado: o publico
nao-estatal”.!

Esta nocdo tem sido exaustivamente tratada por Habermas, numa de
suas dimensoes: como funcio da critica e do controle que as associacoes
voluntarias formadoras da opinido publica exercem sobre o Estado e seus
agentes, para conseguir que o que € publico — do interesse de todos —seja o
referencial de sua acao. Como sabemos, Habermas tem buscado produzir
um conceito normativo do publico, que ofereca referenciais diferentes para
o tipo de interpenetracao do Estado pela sociedade que ocorre a partir de
meados do século XX. Neste sentido, a preocupagdo central de Habermas
tem sido a de oferecer respostas acerca de como, no mundo atual, a socieda-
de pode influenciar o Estado, sem que disso decorra o que tem decorrido
dessa influéncia até hoje: uma maior prioridade dos interesses particulares
sobre as decisoes publicas. Para Habermas, a realizagao de uma politica
deliberativa nao pode ficar na dependéncia das acoes da cidadania; ao con-

trario, ela requer a institucionalizagao dos procedimentos correspondentes.

1 Referimo-nos a BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; CUNILL GRAU, Nuria. Entre el estado y
¢l mercado: lo piiblico no-estatal. In: ; (Orgs.). Lo publico no-estatal en la
reforma de lo Estado. Buenos Aires: Paidos, 1998.
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Desempenham papel-chave, nesse sentido, os processos de entendimento
que ocorrem sob a forma institucionalizada de debates no Parlamento, as-
sim como na rede de comunicacio da esfera politica da opinizo publica. O
espaco publico é onde ocorre a formacao informal da opinido sobre temas
relevantes para o conjunto da sociedade, e onde se manifesta o poder comu-
nicativo que pressiona o poder administrativo para que sejam tomadas as
decisoes pertinentes. Aqui a sociedade civil, como base social de uma esfera
publica autonoma, adquire uma conotagio muito especifica: é o espaco no
qual a logica da solidariedade manifesta sua acdo, diferenciando-se assim
do Estado e do mercado, nos quais operam as légicas do poder e do dinhei-
ro, respectivamente.

Bresser-Pereira, fazendo parte de um conjunto mais amplo de
teorizadores que poderia perfeitamente encontrar-se refletido num enfoque
republicano da democracia, também reconhece que a sociedade tem um
papel importante a desempenhar no controle do Estado, mas sem restringir
este controle exclusivamente as associacoes voluntdrias propagadoras de
convicgOes préticas e sem estabelecer uma posicao radical entre o poder
comunitdrio (que poderia ser desenvolvido por elas) e o poder burocratico
(incorporado na racionalidade instrumental do aparelho do Estado).

Na concepcio republicana de democracia, a cidadania adquire uma
preeminéncia especial. Os direitos politicos nao apenas conferem a possibi-
lidade de que os cidadaos controlem se o poder do Estado é exercido em seu
interesse enquanto sujeitos privados, mas esses direitos também os habili-
tam para que ajam como sujeitos politicos em funcao de interesses comunns.
Mais ainda, nesta concepgio a formacao democratica da vontade ocorre sob
a forma de uma autocompreensao ética. E bem provavel que Bresser-Pereira
ndo compartilhe completamente esta visao que faz depender o processo
democritico das virtudes dos cidadaos orientados a0 bem comum, e que
restringe a politica a autocompreensao ética de uma comunidade (o estado
ou um municipio, por exemplo). De fato, Bresser-Pereira reconhece que
numa comunidade podem existir interesses que conflitam com outros e
assume, por sua vez, que 0 compromisso a respeito dos mesmos nao pode
ser atingido exclusivamente através de discursos éticos. Mas, entre outras
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razGes, por sua aposta na cidadania como um todo (e ndo apenas nas asso-
ciacOes voluntdrias), as conotagdes normativas que Bresser-Pereira atribui
ao processo democratico estdo muito mais perto da concepgio republicana
do que da concepgao deliberativa da democracia e, obviamente, muito dis-
tantes da concepgao liberal, oferecendo assim um rico marco de referéncia a
acio de uma cidadania ativa que ¢é capaz de entrar em acordo quanto aos
seus interesses comuns.

Por outro lado, a aposta de Bresser-Pereira também estd no Estado e no
seu potencial para produzir desenvolvimento e bem-estar. Por isso, o alvo
de Bresser-Pereira nao é este, nem uma politica de entrincheiramento que,
para muitos comunitaristas, € a traducao pratica de sua negagdo do Estado.
O espaco do publico nao-estatal é ocupado por uma cidadania politizada
que tem como proposito central recuperar para si 0 poder do Estado. Desse
modo, nao se trata apenas de disciplinar o poder do Estado mediante dispo-
sitivos normativos, tais como a divisao de poderes e a sujeicao da adminis-
tracao 2 lei, nem confiar que os dispositivos institucionais dos partidos e
parlamentos sejam suficientes para conseguir a auto-organizacao politica
da sociedade. O pressuposto € que a cidadania também pode agir coletiva-
mente, e que é capaz nao apenas de exercer um controle a posteriori do
sistema politico, mas que também consegue induzi-lo, tal como postula
Habermas, a agir de tal modo que ele apoie a conformacdo de interesses
publicos e sugira os meios de sua realizacao.

A nocdo de espaco publico, em qualquer caso, oferece uma plataforma
diferenciada para a percepeao, identificacao e deliberacao dos problemas da
sociedade em seu conjunto. Neste contexto, nao parece ser excessivamente
importante se os espagos ptiblicos encontram sua base nas associagoes es-
pontaneas que configuram a opiniao, ou numa nocio mais ampla de socie-
dade civil. E fundamental, porém, o que estd por trds: a pressdo a partir da
sociedade sobre o Estado, para tornar publicas e em favor do publico suas
acoes e decisoes.

Ajudar a pensar o publico nao-estatal nessa fungao de controle social
sobre o Estado tem sido certamente um dos resultados relevantes de Bresser-

Pereira. O outro consistiu em chamar a atengao sobre a contribuicao do
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publico nao-estatal 2 producao de bens e servicos publicos. Neste sentido, é
fundamental a distincao entre quatro formas de propriedade: publica, pri-
vada, partilhada e nao-propriedade, assim como também o é a interpelagao
ao tradicionalmente denominado terceiro setor, ou setor voluntdrio, nestas
duas ultimas formas de propriedade. Fica este diferenciado assim do setor
estatal, integrado pelas empresas de propriedade ptblica, e do setor priva-
do, formado por firmas voltadas principalmente a obtencio de beneficios
para seus investidores.

O setor voluntario é muito heterogéneo. Abrange as organizagdes cons-
tituidas em beneficio mutuo dos seus membros (como os clubes esportivos)
ou para o beneficio do ptblico (como as entidades de beneficéncia). Pode
incluir pequenas associacoes baseadas no trabalho voluntdrio, e grandes
institui¢des muito especializadas, como hospitais, museus e universidades.
Inclusas neste setor, cabem desde organizacdes muito elitistas (como os
clubes de campo) e ainda as de defesa de interesses particulares muito con-
trovertidos (como as associa¢des de defesa da utilizacdo de armas), até ou-
tras cujo motivo expresso € a defesa dos interesses publicos.

Bresser-Pereira nao ¢ alheio a esta realidade. Sustenta, porém, que a
determinacio de quem tem a propriedade ¢ essencial para entender a dife-
renca entre os objetivos que se persegue e as possiveis formas de gestao das
organizacdes: as organizagdes voluntarias nao tentam gerar beneficios mo-
netarios para distribui-los entre seus membros ou proprietdrios. Tomando
isso em conta, uma de suas preocupacoes centrais consiste em conseguir
que o setor ndo-lucrativo adquira maior preeminéncia na gestao de certos
servigos publicos, especialmente os sociais. Sua outra preocupacio, parale-
lamente, ¢ flexibilizar a opera¢ao do mesmo. Para este ultimo fim, entre
outros, € que se orientou o projeto das “organizacdes sociais”, concebido e
liderado por Bresser-Pereira quando esteve incumbido da reforma do apare-
lho do Estado no Brasil.

As conotacdes desse projeto sdo vdrias, algumas controvertidas, E
indiscutivel, porém, que ele expressa de maneira clara o compromisso de
Bresser-Pereira com o aprofundamento da democracia, atraves de uma du-
pla contribuicdo: seja mediante o confronto com a corporativizacio de
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atividades que pretendem ser publicas, seja mediante o reforco do setor
voluntario.

Do nosso ponto de vista, o projeto das organizacdes sociais pode ser
concebido como uma arma contra a corporativizacio dos assuntos publi-
cos, pois contribui para expo-los ao olhar do publico, diminuindo assim a
possibilidade de que sejam capturados por interesses particulares. Essa ex-
posicao ¢ conseguida de duas maneiras: a primeira é a dos contratos de
gestao, que criam possibilidades de avaliacdo e de prestagdo de contas e
que, portanto, fazem com que a existéncia das organizacdes dependa de sua
eficiencia social. O outro meio ¢ o controle social, que abre as possibilida-
des para maior participacao direta da cidadania na vigilancia das organiza-
codes nao-lucrativas.

Por que o projeto de Bresser-Pereira pode ser considerado um instru-
mento para reforcar o setor voluntdrio? Para responder esta questao, de-
vemos lembrar que a disponibilidade de recursos condiciona a capacidade
de expansao do setor voluntario. Varias organizacoes voluntdrias tém ati-
vidades comerciais, mas poucas vezes 0 mercado é sua principal fonte de
ingressos. Por outro lado, todos os dados tendem a mostrar uma tenden-
cia 2 queda das contribui¢oes voluntarias, sejam elas medidas em doagdes
de particulares ou em trabalho voluntério, mesmo que eventualmente se
possam aumentar os incentivos fiscais e o tempo livre, respectivamente.
De modo que o financiamento publico tem uma importancia cada vez
maior. Mais ainda, quando se considera que a excessiva dependéncia em
relacao aos ingressos das atividades comerciais pode por em perigo a inde-
pendéncia que permite as organizagoes nao-lucrativas procurarem objeti-
VOs sociais.

Olhando por outro angulo, as vantagens da subcontratacdo do Estado
com o setor voluntario parecem inegaveis, especialmente quando isso € com-
parado com o setor privado mercantil. Nao se trataria necessariamente de
ganhos de eficiéncia, pois nao ha evidéncias incontrastaveis que mostrem
que as organizacdes sociais podem prestar 0s servicos com custos menores
que os das empresas lucrativas. E 6bvio, porém, que podem contribuir de

per si para aumentar a qualidade dos servicos, questao que adquire impor-
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tancia fundamental quando ¢ dificil controlar externamente os resultados.
A literatura econdmica apoia esta idéia, oferecendo argumentos sobre os
papéis associados a confianca e a informacio que podem ser fornecidos
pelas associa¢des nao-lucrativas. Por outra parte, a respeito das organiza-
cOes estatais, elas podem contribuir para a diversificagio das prestagoes de
Servicos, assunto importante nos casos em que 0s gostos ou as crengas tive-
rem peso na percepcdo da qualidade dos mesmos.

No momento em que surge a proposta de Bresser-Pereira, ja tinha co-
mecado a crescer a consciéncia de que os mercados dificilmente podem
atingir por si mesmos os objetivos de interesse ptiblico, especialmente aqueles
das politicas sociais. A ousadia de Bresser-Pereira consiste em ter feito uma
proposta radical neste campo, e em té-la colocado no debate publico na
América Latina. Dai em diante, o ptblico nio-estatal aparece como peca-
chave na reforma do Estado. Mais ainda, 0 mesmo projeto das organizagdes
sociais, além de interpelar o setor voluntario e de reconhecer o compromis-
so do Estado com o bem-estar da populacio e, em particular, com a prote-
¢2o dos direitos sociais, retine os principios fundamentais que parecem ser
determinantes na construgiao de uma nova institucionalidade no forneci-
mento de servigos sociais. Em primeiro lugar, porque assume que a autono-
mia (financeira e administrativa) das agéncias encarregadas do fornecimen-
to dos servicos publicos ¢ uma condicao para que seu desempenho seja
bem-sucedido. Também porque considera que a concorréncia entre as agén-
cias pode induzir maiores niveis de eficiéncia e, em termos gerais, de
autocontrole. Além disso, porque, fundamentando-se na contratualidade,
tenta instaurar uma diniamica de negociacio de recursos baseada no desem-
penho, através de contratos de gestao assinados entre elas e o Fstado, o que,
por sua vez, enfatiza os direitos e obrigacoes reciprocas. Finalmente, por-
que admite a necessidade de transformacio das relacoes de poder conside-
radas no comando dos servigos puiblicos, incorporando expressamente o
controle social (além do controle através do mercado e do Estado). O mode-
lo de “organizagdes sociais”, além de recorrer ao setor voluntdrio, sintetiza
estas cinco inovagoes aplicadas ao fornecimento de servicos sociais. Portan-
to, embora tenha sido sugerido como um esquema alternativo a proprieda-
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de estatal, o modelo insinua os principios basicos que, estendidos aqueles
servicos publicos fornecidos desde a esfera publica nao-estatal, poderiam
perfeitamente constituir-se nas bases de uma nova institucionalidade publi-
ca relativa a produgao e a gestao de bens e servi¢os. Um assunto critico é o
de reconhecer que, assim como existem falhas do Estado e falhas do merca-
do, também existem falhas no setor voluntario. Mas fundamentalmente, de
nosso ponto de vista, é preciso levar em consideracéo, o tempo todo, que
aquilo a que se recorre quando se fala do publico nao-estatal nao é apenas
uma forma diferente de propriedade, mas uma logica diferente, a logica da
solidariedade, a qual para ser preservada e incrementada exige agoes especi-

ficas. Trataremos a seguir de ambas as questdes.

Limites do publico néo-estatal

E fundamentalmente através da comparagio com o estatal que podem
aparecer os limites do publico nao-estatal, especialmente quando se tenta
avaliar sua contribuicdo a producao de bens e servi¢os publicos. O
particularismo e o paternalismo, entre outros, sao problemas que tém sido
apontados por Salamon e outros defensores do terceiro setor. De fato, os
servigos voluntarios dependem da boa vontade de uma parte da populacao
para organizar, financiar e contribuir com trabalho voluntario; ao contrdrio,
a assisténcia social que presta o setor publico se baseia na idéia de que as
pessoas tém direito aos servicos do Estado de bem-estar, assunto que tem
efeitos diferentes na dignidade delas. Além disso, existem organizacoes
voluntarias intrinsecamente paternalistas, que tentam incorporar nos servi-
¢os publicos objetivos que estao de acordo com a preferéncia dos seus
financiadores.

Por outro lado, quando o particularismo nao é desejado (porque a
diversidade na prestacdo nao ¢ importante), ele pode criar problemas de
equidade; mais ainda, se a escolha dos grupos de pessoas que serao aten-
didas fica fora do controle do Estado. Os problemas de equidade podem
aumentar se {or criada uma divisao de tarefas na qual as que correspondem

aos mais pobres sao absorvidas por organizacdes que se baseiam no traba-
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lho voluntirio, de fluxo nem sempre constante e de qualidade nem sem-
pre profissional.

Parte destas precaugdes obriga o Estado a assumir papéis mais ativos
do que o financiamento, e inclusive do que a regulacio. E ¢bvio que ha
situacdes que exigem que a prestagio dos servicos seja feita por organiza-
¢Ges publicas estatais para preservar a dignidade das pessoas e a equidade.
Além disso, hd casos nos quais a debilidade do espaco publico nao-estatal
torna imprescindivel a agao direta do Estado. Mas quando as condicoes
permitem a incorporacao do publico nio-estatal na producio de servicos
publicos, o que deve ser destacado € a grande vantagem comparativa que
pode ser oferecida 2 institucionalidade publica: umas pautas de relaciona-
mento humano baseadas na solidariedade e num sentido ativo de responsa-
bilidade. Dado que este tipo de contribuicio nio tem sido suficientemente
percebido, tedricos importantes como Judith Tendler, por exemplo, con-
cluiram em suas pesquisas empiricas que tudo o que ¢ feito melhor pelo
setor voluntdrio, quando comparado com o setor privado mercantil, pode
também ser bem-feito pelo setor de organizagdes estatais.

Bresser-Pereira ndo acredita nisso, mas dado que também nao ressalta
suficientemente a especificidade do publico nao-estatal em termos de sua
contribuicao a solidariedade, parece negligenciar o fato de que se devem
adotar prevencées para preservé-la e, se possivel, aumenta-la. A aposta tao
ampla de Bresser-Pereira a favor das organizagoes sociais mostra aqui um
possivel efeito negativo.

A questao nao ¢ secunddria por dois motivos. O primeiro ¢ que boa
parte do destino da administracao publica estd determinado por sua capaci-
dade de transcender o espago estatal, dadas suas limitacoes financeiras cres-
centes e dada sua incapacidade para se ocupar sozinha da regulacao social.
Neste sentido, atualmente a administragao publica deve ser um instrumen-
to da governanga da sociedade, e isso supde desempenhar um papel ativo na
criagao de novas regras que estimulem a dimensao dos deveres e responsa-
bilidades sociais da cidadania.

Por outro lado, € necessario ter em conta que a légica da solidariedade

€ um recurso escasso, mesmo no setor denominado voluntario, e além disso
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é muito fragil, ou seja, facilmente sujeito a ser ferido. Com efeito, a autono-
mia e a concorréncia, por exemplo, dois principios de organizacdo dos ser-
vigos que parecem essenciais para aumentar a eficiéncia, podem ter, sob
certas condicdes, efeitos perversos. Nesse sentido, é 6bvio que, quando se
requer a cooperaco, pode ser arriscado fomentar a concorréncia pela obten-
cao de recursos. Também, como ja mostram as experiéncias de descentralizacao
politica do sistema escolar em outros paises, a concesszo de autonomia pode
fazer parte de uma estratégia para captar recursos junto a comunidade, au-
mentando assim ainda mais os problemas de equidade no fornecimento de
servicos sociais, com o acréscimo de que desses recursos se pode fazer que
dependam os prémios de reconhecimento dos professores.?

Ao contrério, diversas andlises de experiéncias de inovacao na gestao
publica local evidenciam que o maior potencial ¢ oferecido por iniciativas
da sociedade civil, em especial aquelas que tém por trds uma ONG, com o
objetivo de capacitar grupos sociais determinados, assim como também um
novo tipo de expressoes sociais que se ocupa do desenvolvimento econdmi-
co local, e nao exclusivamente da expressao e defesa dos seus interesses.

Isso mesmo deve ser feito em relacao a contribuic¢ao do publico nao-
estatal para o controle do Estado. Para isso, deve-se levar em conta que nao
é suficiente interpelar este setor para que suas potenciais vantagens surjam.
Estas devem ser construidas e, muito especialmente, devem ser adotadas
medidas para evitar seus riscos. Sabemos, de fato, que ¢ possivel aprofundar
os problemas da desigualdade politica, especialmente se forem privilegia-
das formas de representacao funcionais em relacdo as territoriais, ou se nao
se levar em consideracio a importancia de dar voz aos cidadaos comuns.
Sabemos, além disso, que ha um importante déficit democratico dentro do
proprio setor publico nao-estatal que torna imprescindivel que a participa-
cao cidada nele se desenvolva.

Dessa maneira, aplainado por Bresser-Pereira o caminho para abrir um

espaco para o publico nao-estatal na reforma dos Estados latino-america-

2 Referimo-nos particularmente as recentes experiéncias de descentralizacio da educacio na
Nicaragua e em El Salvador, que tém sido documentadas.
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nos, precisa-se a responsabilidade de criar maior viabilidade para a expres-
sdo de suas potencialidades mais importantes. Para isso, primeiramente,
serd necessario caracterizar melhor quais sao as funcées as quais os diferen-
tes atores que fazem parte do espaco publico nao podem renunciar. Dever-
se-d considerar que a maioria das organizacdes voluntarias foi criada para
influenciar as politicas do Estado e de outras organizacdes privadas, agindo
como institui¢oes intermedidrias entre a cidadania e o Estado ou 0 merca-
do, 0 que representa sua maior contribuicao a democracia. Dever-se-4 igual-
mente considerar que a contribuigao a governanca social por parte das or-
ganizagGes voluntdrias que se dedicam a producdo de bens e servicos
depende, em grande medida, de que estes se mantenham apenas como um
objetivo secundario de suas acoes, enquanto se assume como fundamental
sua contribuicao para a organizacio social.

Como potencializar estas funces sem ultrapassar os limites que exige
a preservacdo da autonomia social? Como adaptar o Estado as novas reali-
dades? Bresser-Pereira, abrindo o caminho para a ampliagao do espago pu-
blico, coloca também estas preocupagdes na discussao. Mais uma divida
que temos para com ele, que mais uma vez nos esta impulsionando a inves-
tigar novas possibilidades conceituais e praticas, e, sobretudo, a romper
com certas inércias para melhorar assim nossas vidas.
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