Il A REFORMA DO ESTADO E O TERCEIRO SETOR

AUGUSTO DE FRANCO

A reforma do Estado é a grande reforma que temos pela frente. Ela
deverad ser iniciada mas jamais podera ser concluida a curto prazo. A mé-
dio prazo, ela pressupde quase que uma refundagio da res publica, a mu-
danga das relagdes do Estado com a Sociedade e a gestagio de um novo
modelo de Estado. A longo prazo, as exigéncias da radicaliza¢ao da demo-
cracia tendem a transformar a reforma politica e a reforma do Estado
numa verdadeira reforma da politica, com a instalagio de um regime de
minorias, a combinagio do sistema representativo com o participativo e a
introdug¢ido do chamado co-governo ~ o que exigird a completa refor-
mulagdo dos partidos e dos processos eleitorais e a criagdo de novas insti-
tuigoes politicas.

A curto prazo, quase todas as reformas que estdao sendo cogitadas sio
reformas do Estado. As reformas politicas, do sistema de governo, do sistema
eleitoral e partidario, do parlamento e do judicidrio sdo, a rigor, reformas do
Estado. Da mesma forma o s3o as reformas previdencidria, fiscal e adminis-
trativa (do chamado “aparelho de Estado”) e do federalismo. Essa constatagiao
nio deixa de revelar o alto grau de estatizacido ou de predominincia do
protagonismo estatal na politica e em outros setores da vida social indicando
o alvo principal de nossos esforgos.

No presente roteiro apresentamos cinco perguntas preliminares a uma
pergunta fundamental, que da acesso 4 problemdtica colocada, sobre o papel
do chamado Terceiro Setor na reforma do Estado. Esta sexta pergunta é a
seguinte.
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A REFORMA DO ESTADO DEVE AUMENTAR

ou

DIMINUIR A PARTICIPACAQ ESTATAL NA ESFERA PUBLICA?

Ao final, aduzimos uma nota sobre a questdo do fim piblico das organi-

zag6es do Terceiro Setor, seu papel na expansio da esfera piblica e na refor-

ma

do Estado.
Antes de comegar, € a titulo de epigrafe, vale a pena reproduzir excertos

de um texto ainda inédito, depois de revisado pelo autor.!

... Nés temos que entender que no mundo moderno nio existe apenas Estado e
empresa, existem trabalhadores organizados, sindicatos e existe uma imensa
massa nio organizada, e existem muitas formas de organizagio que nio sio nem
sindicato, nem empresa, nem burocracia estatal. Tudo isso tem que ser mobili-
zado em conjunto ... Nos alvores do novo milénio nés estamos assistindo a
formacio de novos tipos de sociedade que nio estio baseados, apenas, na opo-
si¢do entre setores privados organizados, trabalhadores e empresirios, nem des-
ses com o Estado.

Nés estamos assistindo 4 formagio do que se costuma chamar de terceiro
setor: formas de associagio, formas de sociabilidade que nio se restringem a
dicotomia classica entre Estado e sociedade civil, 2 antiga. E a sociedade civil 2
moderna, ou seja, nio contando apenas os setores produtores da sociedade ci-
vil. S30 novas formas de sociabilidade.

Isso é muito importante; por qué? Porque sublinha a caracteristica do mun-
do que estd por nascer ou que j4 esti nascendo, e que é um mundo no qual nio
podemos limitar a nossa visio aquilo que, embora fundamental, nio esgota o
universo das possibilidades. A que me refiro? A duas ordens de fatores: por um
lado, este mundo nio pode desconhecer nem se limitar ao mercado. Quem nio
reconhecer a importincia do mercado e da racionalizagio que o mercado intro-
duz nio entende o mundo contemporineo.

Mas quem imaginar que, porque existe o mercado e porque o mercado &
“racional”, progressivamente a racionalidade se estendera ao conjunto da socie-
dade, também nio entende o mundo moderno, porque o mercado é insuficiente
e, muitas vezes, ele é inadequado para alocagdo de certos recursos. E muitas
vezes concentra a renda ao invés de a distribuir. Aliis, a sua tendéncia é mais de
concentrar do que de distribuir renda.

Portanto, ao reconhecer o mercado como um dos principios de organiza-
¢io do mundo contemporineo, nio se pode transformar o mercado num valor
a partir do qual se organiza o mundo, porque o mundo nio pode ser organizado
pelo mercado.

Fernando Henrique Cardoso. Discurso na cerimdnia de sangio da lei do voluntariado.
Palicio do Planalto, 18 de fevereiro de 1998; com revisio do autor (grifo nosso).
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O mesmo se diga com relagdo ao Estado. Embora seja absolutamente cego
imaginar uma sociedade moderna sem Estado, também ¢é cego imaginar que
corresponderé ao Estado a organizag¢io da produgio e também o monopélio da
alocagio de recursos produzidos, e que a distribuigio, portanto, seja limitada ao
Estado. Quem imaginar que o Estado vai suprir as lacunas existentes nesta ma-
téria, também estd tio equivocado quanto aqueles que imaginarem que o mer-
cado é suficiente para definir as regras de organizagio da sociedade contempo-
ranea. Nem o Estado € suficiente, nem o mercado. Ambos sio, entretanto, partes
que compéem o mundo contempordneo. O que hd de novo agora é, precisa-
mente, o terceiro setor. O que ha de novo... é que existem formas dinimicas de
controle social, de organizagio de objetivos, e até mesmo de generosidade e de
solidariedade, que ndo decorrem nem do principio racionalizador do mercado,
nem do principio autoritirio de distribuigio do Estado. E que sio energias no-
vas, que sio cada vez mais incorporadas 2 fisionomia das sociedades contempo-
rineas. E disso que se trata, é de organizar, criar instrumentos e arenas que
possibilitem de uma maneira mais adequada a canalizagio dessas energias novas
da sociedade...

Pergunta |
Qual a (nova) utopia que pode inspirar
a reforma do Estado no século XXI?

As utopias sdo sempre necessérias para impulsionar movimentos de trans-
formagio social. Sem utopia, quer dizer, sem a projegio de um futuro deseja-
vel, as sociedades humanas tendem a ficar repetindo o passado e nio constroem
um novo presente, ou seja, nio modificam a sua realidade atual.

Velhas utopias projetavam imagens de uma sociedade sem Estado ou sem
Mercado ou sem ambos. Eram impossiveis nio porque algum dia a humani-
dade nio possa chegar a um padrio de organizagio social no qual essas reali-
dades histéricas tenham desaparecido, mas porque tais futuros tém poucas
condigbes de “atrair” o presente, poucas chances de exercer o seu influxo
transformador sobre a realidade atual. Ninguém, em sa consciéncia, conse-
gue visualizar uma sociedade complexa funcionando sem Estado ou sem
Mercado, ou institui¢des equivalentes, num horizonte divisavel. Nio vendo
claramente aonde chegar, ninguém se anima para chegar 1a. Perdendo seu
papel axiolégico-normativo, essas velhas utopias tornaram-se inoperantes do
ponto de vista politico.

Novas utopias, pelo contririo, devem ser possiveis, no sentido de que
devem projetar futuros que mantenham um nexo processual com as condi-
¢oes do mundo presente em termos da sua construgio. A nova utopia possivel
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que se propde agora projeta um futuro desejavel no qual o Estado seja social-
mente controlado e 0 Mercado seja socialmente orientado por uma socieda-
de autonomamente organizada, que conquista progressivamente sua propria
sustentabilidade nos marcos de um novo contrato social e de um novo con-
trato natural.

O movimento em diregio a esse futuro desejivel se da através de trés
processos, simultineos e articulados entre si, que podem ser realizados a par-
tir do presente: a radicalizacdo da democracia, a universalizagao da cidadania
e a conquista da sustentabilidade.

Pergunta 2

E possivel caminhar em direcdo a um Estado necessério e suficiente
ou, daqui para a frente, o Estado, mesmo reformado,

serd tao necessario quanto insuficiente?

O Brasil ndo enfrentara seus impasses estratégicos em tempo habil sem a
presenga decisiva do Estado. Enganam-se, portanto, os ideélogos neoliberais
quando proclamam que o Estado tende a se tornar dispensével como agente
indutor e promotor do desenvolvimento. Um Estado reformado, atualizado,
redirecionado ao enfrentamento dos nossos grandes desafios permanece e
permaneceri como agente necessario, insubstituivel, imprescindivel mesmo.
Mas enganam-se, igualmente, os ide6logos do estatismo ao proclamarem que
o Estado é de algum modo suficiente para conduzir tal enfrentamento, ou
que a ele se deva conferir qualquer tipo de protagonismo exclusivo ou mono-
pélio na condugio do interesse piblico.

As realidades brasileira e mundial estao mostrando, a farta, que o Estado
é tdo necessdrio quanto insuficiente; quer dizer, que o Estado, sozinho, nio
basta. E preciso que os entes e os processos empresariais sejam igualmente
atualizados, reestruturados, aumentando sua eficiéncia para atingir um grau
satisfatério de inser¢ao competitiva na nova ordem mundial e para assumir
um novo papel no processo de desenvolvimento, inclusive um papel social.

O papel do Estado no incentivo e no suporte direto e indireto as ativida-
des empresariais tendera a decrescer num mundo que, provavelmente, no
estard mais baseado no paradigma do trabalho e na universalizagio do em-
prego. De sorte que a empresa bem-sucedida do século XXI sera aquela ade-
quadamente inserida numa rede social que lhe dé sustentagio, inclusive
ofertando um conjunto de agdes e equipamentos publicos ndo-estatais que se
tornario cada vez mais indispensaveis ao seu funcionamento.
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Na vanguarda do pensamento econdmico deste fim de século e de milé-
nio, fala-se hoje de um outro tipo de capital, sem o qual os projetos estatais
de desenvolvimento e os empreendimentos privados empresariais, por mais
bem arquitetados, or¢ados e implementados que forem, nio poderao ser ple-
namente exitosos. Fala-se do conceito de “capital social”. Faz diferenca se
temos uma sociedade desenvolvida, entrelagada na sua base, organizada por
mirfades de institui¢bes de opinido e interesse, ou se temos uma sociedade
incipiente do ponto de vista organizacional. Essa diferenga é o capital social.
Jd se comprova, pelo menos empiricamente, a relagdo direta entre os graus de
associacionismo, confianga e cooperagdo atingidos por uma sociedade demo-
crdtica organizada do ponto de vista civico e cidaddo e a boa governanca e a
prosperidade econémica. Tal relagao pode ser compreendida como capital
social.

Sem capital social ndo hé colaboragio da sociedade, potencializacio dos
esforgos, aproveitamento dos recursos piblicos, rede social de apoio as ativi-
dades privadas de caréter lucrativo e nio-lucrativo, controle sobre o Estado e
orientagio social do Mercado. Investir na organizagio da sociedade civil ¢,
portanto, uma orientagdo estratégica que deve ser adotada, para além das
conhecidas razées de democracia e de cidadania, por motivos econémicos
inclusive. O capital social passa, agora, a fazer parte da equagio macroecons-
mica do desenvolvimento, constituindo, a0 lado da renda e juntamente com
o capital humano e o capital empresarial — quer dizer, o conhecimento ¢ a
riqueza —, uma de suas principais variaveis.

Assim, as mudangas que estdo sendo introduzidas nas relacoes entre Esta-
do e Mercado podem ser compensadas pelas mudancas que deverio ocorrer
nas relagées entre Estado e Sociedade Civil e entre Mercado e Sociedade
Civil. Isso exige que este terceiro e ainda mais ténue elo da cadeia — a emer-
gente Sociedade Civil, composta por iniciativas cidadas, sobretudo aquelas
com fins piblicos e nao-lucrativos - seja fortalecido, até que possa assumir o
seu papel protagonista e mediador do novo arranjo institucional que se pre-
figura.

A busca da sinergia Estado-Mercado-Sociedade Civil é uma necessidade
imediata do desenvolvimento e uma exigéncia do sistema de gestio das poli-
ticas piblicas baseado num novo paradigma de relagio Estado-Sociedade,
que prevé a articulagdo, a descentralizagdo, a parceria, a transparéncia, o
controle social e a participagio.

S6 esta sinergia pode otimizar os esforgos e alavancar os recursos que o
Estado nio possui para investir no desenvolvimento, incorporando o capital
empresarial e o capital social como fatores decisivos na estratégia nacional.
Sem essa sinergia o Estado jamais poderi ser controlado e 0 Mercado jamais
podera ser orientado pela Sociedade.
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Pergunta 3

Existe saida para a atual contraposicao,
posta em termos ideoldgicos, entre visdes
“estadocentristas” e “mercadocentristas”?

Um dos principais obsticulos a celebragio de parcerias entre as trés “es-
feras” da realidade social, aqui denominadas como Estado, Mercado e Socie-
dade Civil, é a polarizagio ideoldgica, acirrada nos tiltimos anos, entre Esta-
do e Mercado, que desconhece a existéncia da Sociedade Civil ou a relega a
um papel secundario e subordinado nas dindmicas politica, social e econ6-
mica.

J4 se disse que nessa polarizagio ideoldgica ndo ha saida para quem se
situa num dos pélos da contradigio Estado versus Mercado. O chamado neo-
liberalismo ndo serd superado por um contraliberalismo que, a rigor, nada
mais é do que o velho estatismo, que pretende impor a “l6gica” do Estado as
outras “esferas” da realidade social, quer dizer, a0 Mercado e 4 Sociedade
Civil. Por razdes anilogas, também nao se pode aceitar o discurso neoliberal,
que pretende transpor a “légica” do Mercado para o Estado e, inclusive, para
a Sociedade Civil.

Trata-se, pois, tdo-somente de reconhecer que essas trés “esferas” tém
racionalidades proprias e que néo se pode abolir qualquer uma delas ou ten-
tar substituir uma por outra. Nio se pode, no horizonte estratégico tomado
aqui como referéncia, pretender extinguir o Estado ou abolir o Mercado, mas
é possivel sim promover uma interagdo mais construtiva entre essas instan-
cias, para o que, entretanto, torna-se necesséria a participacao da Sociedade
Civil.

Desse ponto de vista, o que caracteriza a Sociedade Civil ndo sio os legi-
timos interesses particulares ou setoriais nela situados, e sim um novo “inte-
resse” publico social que vai se compondo a partir do protagonismo cres-
cente de novos sujeitos que estio emergindo dentro do chamado Terceiro
Setor. Esta é a grande novidade da época em que vivemos: a emersio de uma
nova esfera publica ndo-estatal, cuja dindmica sera capaz de mediar uma nova
relagio entre Estado e Mercado e, enfim, entre o Estado e a Sociedade lato
sensi.

Imersos, porém, numa disputa cujas bases remontam, na verdade, ao sé-
culo passado, a esquerda estatal-corporativa junto com a direita nacionalista
e os arautos das virtudes do mercado entricheiram-se em lados opostos, per-
dendo a capacidade de perceber e de operar uma realidade que se modifica
velozmente, tornando envelhecidas tanto as perspectivas estadocéntricas dos
primeiros quanto as visdes mercadocéntricas dos tltimos.
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A nova realidade social que esté se constituindo as portas do século XXI
ndo poderd ser regida nem unicamente pelo Estado ou pelo Mercado nem
somente por ambos. Embora caiba ao Estado e a0 Mercado um importante e
insubstitufvel papel na regulagio das relagées entre o piiblico e o privado,
caberd agora também — e cada vez mais — 2 Sociedade Civil a funco de exer-
cer uma mediagdo que modifique e amplie o conceito e a realidade daquilo
mesmo que chamamos de publico.

Enquanto nos deixarmos envolver nessa disputa infrutifera entre estatismo
e neoliberalismo, ndo teremos condigées de vislumbrar e construir alternati-
vas tedrico-praticas para a situagio atual e, o que é pior, nio teremos condi-
¢Oes de realizar, na pritica, os novos arranjos institucionais que possibilitem
a efetivagdo de um novo caminho de desenvolvimento para o Brasil.

Pergunta 4
E possivel uma reforma do Estado
sem uma efetiva reforma politica stricto sensu?

O arcaico sistema politico que possuimos nio retine as condigoes de
governabilidade, governanga e accountability que viabilizem a superacio de-
mocritica dos grandes impasses estratégicos do pais.

A comegar pelo sistema de governo, o presidencialismo, que na tradicio
brasileira tem concentrado o poder em demasia na figura do presidente, en-
fraquecendo as institui¢des democraticas e estimulando uma relacio direta e
messidnica entre o chefe do governo e a nagdo. Além disso, o presidencialis-
mo possibilita a escolha de um chefe de governo muitas vezes desprovido de
uma maioria parlamentar estivel no Congresso Nacional. Em razio disso,
temos experimentado, historicamente, situagdes em que prevalece o
fisiologismo politico como instrumento da conquista da governabilidade, ou,
na sua auséncia, situagdes de completa instabilidade politica que muitas vezes
tém resultado em governos interrompidos, seja pelo suicidio (Getiilio Vargas),
pela reniincia (Janio Quadros), pelo golpe militar (Jodo Goulart) ou pelo
impeachment (Fernando Collor). Todos esses, vale lembrar, dispunham de
uma base politica congressual prépria inferior a 30% dos votos.

O legislativo também padece de uma profunda crise de representativida-
de e legitimidade social. Os eleitores nio dispdem de nenhuma forma de
controle sobre o exercicio do mandato dos parlamentares. O sistema de voto
proporcional, tal como adotado no pafs, gerou um processo de autonomiza-
¢do dos parlamentares, posto que a relagio dos eleitos resulta da soma de
todos os votos validos, distribuidos segundo a proporcionalidade obtida pe-
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los partidos, diluindo completamente a relagio entre o candidato e suas bases
eleitorais.

Além disso, o processo eleitoral também é pouco democritico, pois as
regras vigentes ndo conseguem inibir o abuso do poder econémico e a prefe-
réncia no uso dos meios de comunicagao, alimentando o favoritismo daque-
les que ja detém um maior controle dos espagos de poder. Talvez seja justa-
mente por isso que nossos parlamentos estejam tao distantes de reproduzir a
pluralidade e a diversidade da sociedade brasileira. Apenas para exemplificar
o grau de distorgio da representatividade social dos nossos parlamentos, bas-
ta verificar os baixissimos indices de representagio de grupos sociais majori-
tarios na sociedade, como as mulheres, os negros e a populagio de baixa
renda. Isso sem contar as minorias sociais politicamente expressivas, como os
portadores de deficiéncia e as populagdes indigenas, entre outras.

Outro problema que abala fortemente a representatividade e a legitimi-
dade do legislativo é a desproporcionalidade da representacio das unidades
da federagdo na Cimara dos Deputados. Hoje, em relagio a Sio Paulo, por
exemplo, um eleitor de Roraima vale por vinte; um eleitor do Amapi vale
por doze; e um eleitor do Acre vale por nove. Mas o deputado federal eleito
em Sio Paulo, a despeito de objetivamente representar um nimero maior de
eleitores, tem no parlamento o mesmo voto do deputado federal eleito em
Roraima, no Amapa ou no Acre. Essa situagdo engendra uma sub-representa-
¢do dos estados mais populosos e favorece a migracio artificial de politicos
com maior poder econémico para os estados menores, onde é comparativa-
mente mais facil (e mais barato) competir por um mandato parlamentar.

A legislacao eleitoral e partidaria em vigor transformou os partidos poli-
ticos em organizacbes que monopolizam o acesso aos cargos de representa-
¢io. Essa situacio, embora tenha a intengio de fortalecer os partidos, na
verdade transformou-os em cartérios comandados por interesses menores,
regionais ou de grupo. Daf a excessiva fragmentacio do espectro partidério
atual. Esse fator, combinado com a existéncia do voto obrigatério e com a
adogio do sistema proporcional, acaba conferindo aos partidos uma pseudo-
representatividade. Todavia, as pesquisas que investigam os problemas da re-
presentagio politica no pais tém detectado que o absenteismo é crescente,
sob diversas formas. Isso tem muito a ver com a falta de identidade dos par-
tidos politicos.

O judicidrio € o mais carente de representatividade e legitimidade social.
O acesso 2 justiga, em nosso pafs, é praticamente vedado a grande maioria da
populac¢io. O judiciario é visto como um poder inacessivel, parcial (sé defen-
de os ricos), moroso, ineficiente e caro (até para os ricos). Além disso, mesmo
protegido pelo conveniente e conivente siléncio da midia e dos politicos, tem
sido também um ambiente fértil para a corrup¢io e o nepotismo.
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A impermeabilidade dos organismos de poder em relacdo as formas de
participacio e controle popular, a auséncia de efetivos mecanismos constitu-
cionais de exercicio da democracia direta e semidireta e de instincias insti-
tucionais de sustentabilidade politica tém convertido a alternincia de poder
numa suposta ameaga a estabilidade e, realmente, num obstéculo a continui-
dade das politicas estratégicas de longo prazo.

Por dltimo, o desenho atual do Estado, sobretudo o padrao de relagoes
que ele ainda mantém com o Mercado e com a Sociedade Civil, ndo impul-
siona adequadamente a formagio do capital humano, impede o crescimento
do capital social e do capital empresarial do pais.

No seu conjunto, o sistema politico brasileiro, do modo como esta orga-
nizado, impede a emersio e a consolida¢io dos novos atores, dos novos ins-
trumentos e dos novos procedimentos que seriam necessarios para alterar o
quadro de desafios posto a nossa frente.

Pergunta 5
A crise fiscal do Estado podera ser resolvida
por uma reforma fiscal?

A curto prazo, cumpre papel importantissimo a reforma fiscal ou tributa-
ria. E ela que poderi fornecer uma parte dos recursos para refinanciar o
Estado. Mas ndo adianta mais ficar sonhando com um super-Estado fiscal,
que jamais teremos no século XXI, supondo que fosse desejavel que o tivésse-
mos. Por mais eficiente que seja nossa politica tributaria, nio conseguiremos
arrancar da sociedade brasileira, via impostos, o suficiente para financiar ou
refinanciar o Estado de sorte a sobrar algo como 5% do PIB efetivamente
disponivel para investir naqueles projetos estratégicos, de médio e longo pra-
z0s, capazes de mudar o perfil do pais.

Evidentemente, a melhor reforma tributaria possivel constitui uma prio-
ridade a ser enfrentada a curto prazo. Entretanto, nio hi que se esperar gran-
des milagres dessa medida. Pois é o modelo do Estado fiscal centralizador e
redistribuidor que estd em crise. A crise fiscal € a crise desse modelo de Esta-
do; é a crise, portanto, do préprio Estado moderno. Se ndo mudarmos as
relagbes do Estado com a Sociedade, ndo havera condigdes reais de “arreca-
dar” o suficiente para fazer frente aos custos totais da transi¢io para um novo
padrio de desenvolvimento, que sio da ordem de muitos bilhGes de délares.

Estamos falando, portanto, de uma profunda reforma global do Estado,
que altere, inclusive, as formas pelas quais o financiamento pablico se efetiva,
somando aos recursos financeiros provenientes da melhor receita fiscal possi-
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vel os recursos aportados pela prépria Sociedade. Isso significa gestar um
novo modelo de Estado, descentralizado e nio concentrador, mais préximo
do cidadio e das comunidades, com capilaridade suficiente nio para se apos-
sar, mas para incentivar e canalizar os milhdes de pequenos recursos de natu-
reza difusa, caréter voluntério e destinagdo dispersa, que nio sio bem apro-
veitados como insumos ao desenvolvimento em virtude do atual desenho do
Estado.

Esses recursos ndo podem ser mudados em sua natureza, em seu cariter e
em sua destinagio, transformando-se, por exemplo, em receita fiscal. Sio
recursos que o Estado nio possui e jamais possuira. E possivel, entretanto,
potencializi-los e multiplici-los no quadro de uma nova relagio entre Estado
e Sociedade. Uma adequada mudanga do marco legal regulatério das relagoes
do Estado com o Mercado e com a Sociedade Civil pode, a curto prazo, mais
do que triplicar o montante das doagdes privadas para atividades com fim
publico, que correspondem hoje a menos de 0,5% do PIB. Somando-se a isso
o equivalente ao trabalho voluntario e a atuagio social das empresas — que
podem ser, ambos, decuplicados —, conseguiriamos atingir, em duas décadas,
nimeros bem préximos daquele valor de referéncia de 5% do PIB.

E 6bvio que ninguém jamais arrecadar4 ou reuniré esses recursos, que, de
resto, nio substituem a necessidade do Estado de dispor de uma receita fiscal
maior do que a que tem hoje para investir, de forma coordenada, no desen-
volvimento humano e sustentdvel. Mas isso nio significa que eles nio exis-
tam e que nao faga enorme diferenca o seu incremento a patamares desejaveis
e possiveis, como os mencionados anteriormente. Eles constituem aquele plus
que faz a diferenga, tornando-se indispensaveis ao sobrepasso de desenvolvi-
mento que o Brasil precisa realizar se quisermos resgatar, em tempo habil, a
divida social e instalar a transi¢io para a sustentabilidade num prazo, diga-
mos, de vinte anos. :

Pergunta 6
A reforma do Estado deve aumentar ou diminuir
a participagao estatal na esfera publica?

As respostas as cinco perguntas precedentes esbogcam os contornos de
uma nova abordagem da questdo das relagoes entre o piiblico e o estatal. A
esta altura da exposicio, a resposta & pergunta acima parece 6bvia: o Estado
deve diminuir a sua participagio relativa na chamada esfera piblica, simples-
mente porque outras “instincias” da realidade social — as organizagdes do
Terceiro Setor com fins piblicos — devem aumentar a sua.
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Isso de modo algum significa que o Estado nio deva se publicizar cada
vez mais ou que a esfera ptiblica estatal ndo deva aumentar de raio. A privati-
zagao clientelista, corporativa e empresarial do Estado deve ser um dos prin-
cipais alvos de uma reforma do Estado. Tal, contudo, nao basta.

Uma nota sobre a questdo do fim publico
das organizacoes do Terceiro Setor, seu papel na expansao
da esfera publica e na reforma do Estado

Em principio, o Terceiro Setor abrange todas as organizagdes que nio
pertencem ao Primeiro Setor e ao Segundo Setor, isto é, ao Estado e ao Mer-
cado. Dizer isso soa como uma obviedade, mas qualquer outra classificacio
serd incompativel com a denominagdo “Terceiro Setor”, a menos que inven-
temos “outras esferas”: um Quarto Setor, um Quinto Setor, e assim por dian-
te, para colocar os entes que nio conseguirmos enquadrar adequadamente no
“esquema trindrio”, rompendo, portanto, com esse “esquema”. Outra coisa é
reconthecer que as fronteiras entre os trés setores nao sao rigidas e que exis-
tem intercessoes — zonas comuns — entre essas “esferas”, que nio podem sem-
pre ser univocamente definidas ou divisadas com muita precisao.

Assim, de uma maneira ndo muita precisa, pode-se afirmar que incluem-
se no Terceiro Setor: as entidades beneficentes e assistenciais; as entidades
culturais, cientificas e educacionais; as entidades recreativas e esportivas; as
fundagbes privadas (inclusive as empresariais) e as organizagdes nio-gover-
namentais. Incluem-se também no Terceiro Setor as entidades beneficentes,
assistenciais, culturais, cientificas, educacionais, recreativas e esportivas vin-
culadas a religides, igrejas ou assemelhadas (seitas, sociedades, congregacoes,
irmandades ou ordens de caréter filos6fico ou teoséfico ~ como as magona-
rias, as teosofias, as rosa-cruzes etc.). Incluem-se ainda no Terceiro Setor as
organizacGes de cardter corporativo e as entidades representativas patronais
e profissionais (como os sindicatos, as federagdes, as confederagdes e as cen-
trais de empregados e de empregadores, as associagOes de classe e de catego-
ria profissional estabelecidas por base territorial, por unidade produtiva ou
por ramo de atividade). Da mesma forma, incluem-se no Terceiro Setor as
associagoes de beneficio miituo (caixas, fundos) ou de defesa de interesses
setoriais ndo-difusos (como associagbes de mutuérios, de moradores, de usua-
rios de determinados servigos, de consumidores de determinados produtos
etc.). Incluem-se, igualmente, aquelas organizacées de defesa ou promocio
de interesses e direitos gerais difusos e comuns (como as associagdes de defe-
sa dos direitos dos consumidores, os grupos que lutam pelo respeito aos direi-
tos humanos etc.). Fazem parte também do Terceiro Setor todas as associa-
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¢Oes voluntarias estruturadas na forma de redes, articulagbes e movimentos
sociais, que lutam por objetivos de inclusio social e de cidadania no seu sen-
tido mais amplo. Por Gltimo, embora possa parecer estranho e inusitado, in-
cluem-se no Terceiro Setor as organizagdes religiosas e assemelhadas e as or-
ganizagOes politicas de carater partidario.

Toda essa variedade de organizacoes tem em comum algumas caracteris-
ticas: (1) estao fora da estrutura formal do Estado (o que ndo impede que o
Estado, em alguns casos, regule o seu funcionamento, como ocorre em rela-
¢ao aos partidos politicos); (2) nio tém fins lucrativos (quer dizer, nio distri-
buem eventuais lucros auferidos com suas atividades entre os seus diretores
ou associados); (3) sdo constituidas por grupos de cidadios na Sociedade
Civil como pessoas de direito privado; (4) sdo de adesio nio-compulséria; e,
(5) produzem bens e/ou servigos de uso (ou interesse) coletivo.

Evidentemente, nem todas as organizagdes do Terceiro Setor (que aten-
dem aos cinco requisitos apresentados) tém fins pablicos. Se todo o Terceiro
Setor tivesse fins publicos ndo poderiamos ter organizagdes da Sociedade Ci-
vil ndo-mercantis com fins coletivos privados. Onde ficaria, por exemplo,
uma organizagio nio-governamental constituida precipuamente para obser-
var determinados tipos de pissaros tropicais? Ou para cultivar certa varie-
dade de orquidea? Ou, ainda, para colecionar e trocar estampas postais com
motivos africanos? Onde ficariam, alids, todas as associagoes de colecionado-
res? E onde ficaria aquele grupo artistico, literdrio, retérico, constituido para
promover reunides semanais nas quais se declamam apenas sonetos de Au-
gusto dos Anjos?

Os exemplos apresentados, um tanto bizarros, foram escolhidos de pro-
posito, para mostrar, pela forca da evidéncia, que existem organizacbes do
Terceiro Setor as quais, embora produzam bens ou servicos de uso ou interes-
se coletivo, ndo tém fins publicos. Mas o fato é que boa parte (talvez a maior
parte) das Organizagoes do Terceiro Setor nio tem fins piblicos — garantin-
do, felizmente, a privacidade coletiva de grupos de cidadios que querem vo-
luntariamente se associar para fazer tal ou qual coisa, que s6 a eles interessa
ou que pode até interessar a outros mais, porém que nio tém a pretensio ou
a obrigagido de atender a um interesse comum da sociedade e, portanto, que
nio estio voltados para o bem comum ou para a chamada utilidade puablica
(objetivos, a rigor, nem sempre coincidentes).

De outro modo, existem organizagbes do Terceiro Setor que, embora
declarem fins ptblicos, ndo os tém de fato, uma vez que a intengio do sujeito
coletivo nem sempre coincide com a conseqiiéncia objetiva da sua agio. E o
caso, por exemplo, das corporagdes, constituidas para a defesa de interesses
econdmicos ou setoriais, cuja atuagido muitas vezes privatiza o espago pablico
ao submeter a estrutura e a dindmica desse espaco a interesses coletivos, po-
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rém particulares de uma categoria profissional ou mesmo de uma classe so-
cial. E ja foi o tempo em que se alimentava a crenga, mitica, segundo a qual
certos particularismos de classe, uma vez realizados, se universalizariam.

Mas esse ndo € apenas o caso dos sindicatos de trabalhadores e das asso-
ciagdes patronais. Com mais propriedade, é o caso também das organizagées
religiosas e partidarias. Todas ou quase todas as instituigbes precipuamente
voltadas para a disseminagio de religides, credos, praticas e visdes devocionais
e confessionais declaram que perseguem o bem comum da sociedade huma-
na. Algumas acreditam-se guardids da defesa de direitos muito mais universais
ainda do que os direitos humanos: os direitos divinos sobre a humanidade (o
que é candnico, por exemplo, nas concepgdes juridicas do catolicismo). No
entanto, no se pode conferir a tais instituicdes do Terceiro Setor o carater de
organizagbes com fim publico, desde que a conseqiiéncia da sua atuagio
precipua nio redunde objetivamente em prol do bem ou a favor do interesse
daqueles que n4o concordem com suas praticas e visdes. Qutra coisa sio as
entidades, vinculadas a tais instituigdes, que sejam constitufdas para prestar e
efetivamente prestem servigos de interesse ptiblico — como sio os casos das
pastorais sociais e das chamadas “obras sociais” das dioceses catélicas ou das
associages beneficentes e assistenciais ligadas as igrejas evangélicas ou aos
grupos espiritas ou espiritualistas. Estas e muitas outras entidades que nao
prestam propriamente servi¢os mas desenvolvem uma atuagio em defesa de
direitos e interesses difusos na sociedade, embora vinculadas a religides ou
assemelhados, podem ter, de fato, fins ptblicos.

Da mesma forma se pode argumentar em relagio aos partidos politicos.
Embora declarem — e ainda com dupla razio — que seu fim é ptiblico, uma vez
que almejam o bem comum da sociedade objetivando alcangar o poder publi-
co para realizé-lo, os partidos politicos, enquanto tais — ou seja, antes que
seus membros ocupem cargos no Estado — sdo organizagdes do Terceiro Se-
tor. Quando seus membros ocupam postos ptiblicos no Estado eles (esses
membros) passam a fazer parte da estrutura formal do Estado mas seu par-
tido de origem (seu “veiculo”, pode-se dizer, para chegar ali) nio! Evidente-
mente, isso s6 vale para as democracias, ndo se aplicando nos regimes nos
quais um partido (ou uma coliga¢io de partidos) funde a sua estrutura com a
do Estado — como ocorreu no chamado “socialismo real”.

Quer dizer que os partidos politicos, embora almejem fins piiblicos e
estejam organizados para a conquista do poder publico, nio tém, enquanto
tais, fins piblicos. E nem poderia ser de outra forma, pois, nio obstante as
constitui¢des dos regimes democriticos atuais lhes assegurarem, no caso do
Brasil mais do que o direito, o privilégio mesmo, de manterem em suas mios
o monopdlio das vias-de-acesso ao poder piiblico, a racionalidade do seu
funcionamento é presidida pela “légica”, competitiva, da hegemonia de um
grupo, ou de uma parte da sociedade, sobre os demais. A conseqiiéncia obje-
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tiva da agdo dos partidos, enquanto tais, ndo redunda em beneficio publico,
pois ndo reverte —~ enquanto seus membros nio acedem aos postos do Estado
—em prol do bem ou a favor do interesse daqueles que nio concordem com
suas plataformas e seus programas.

Outra coisa é um grupo ou entidade vinculada a um partido que resolva,
por exemplo, realizar uma agio cidada de defesa de direitos ou de promogio
humana. Neste caso, tal grupo ou entidade podera ter fins pablicos, a nio ser
enquanto essa atuagio fique claramente identificada com os propésitos de
poder do partido politico em questdo, mas esse partido nio.

Porém, a discussido do fim puablico aqui apenas comega. Em principio,
pode-se dizer que tém fins piblicos aquelas organizagoes do Terceiro Setor
que produzem bens ou prestam servigos de carater piblico ou de interesse
geral da sociedade. Isso inclui somente dois subconjuntos: (1) o daquelas
organizagdes complementares ou suplementares 4 atuagdo do Estado na pres-
tagdo de servigos piiblicos; e (2) o daquelas organizagbes que promovem,
desde pontos de vista situados na Sociedade Civil, a advocacy — isto é, a de-
fesa de direitos e a construgdo de novos direitos - e a promogio de atividades
tedricas e praticas em torno de temas de interesse geral, difuso e comum,
como o desenvolvimento sustentdvel, a expansio de idéias valores (como a
ética na politica), a universaliza¢io da cidadania, o ecumenismo (lato sensu),
a paz, a experimenta¢io de novos padrées de relacionamento econémico e de
novos “modelos” socioprodutivos e a inovagio social.

Pertencem a esse subconjunto as entidades tradicionalmente chamadas
de ONGs, cuja atuagio nio configura nenhum tipo de complementariedade
ou de alinhamento aos objetivos das politicas governamentais e nem, muitas
vezes, de suplementariedade A presenga do Estado. Quer dizer, os elementos
desse segundo subconjunto nio podem ser considerados, a rigor, como insti-
tui¢oes beneficentes, de caridade, filantrépicas, nem, de outro modo, como
prestadores de algum tipo de servigo estatal (atualmente desempenhado ou
nio desempenhado pelo Estado), como extensores ou executores de politicas
governamentais ou organizacdes voltadas para o cumprimento de determina-
das fungdes que o Estado nido quer ou ndo pode mais exercer e que vem
optando por terceirizar.

Como parece ébvio, a inclusio das organiza¢bes ndo-governamentais com
o perfil definido anteriormente, por extensio, no campo do Terceiro Setor
com fins pablicos nio exclui a cole¢io, bem maior, das organizacdes presta-
doras de servigos, cada vez mais reconhecidas pelo Estado moderno, como
assinala Anna Cynthia Oliveira, como institui¢cdes de perfil complementar a
partir de argumentos de eficiéncia: seja porque possuem menos burocracia e
maior agilidade, seja porquanto operam com custos menores, seja, enfim,
porque trabalham com maior grau de sintonia junto as populagoes-alvo,
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estando mais bem aparelhadas para identificar necessidades e mais expostas a
avaliagio e ao controle dos usuérios dos seus servigos.

Um ponto relevante da discussio sobre a caracterizagio do Terceiro Se-
tor diz respeito a possibilidade da existéncia de politicas puablicas (e de servi-
¢os piiblicos) que ndo podem ser definidas 2 partir do “lugar” do Estado ou
da sua “légica”, da sua presencga ou da sua auséncia, complementares ou su-
plementares ao seu papel constitucional, mas que devem ser elaboradas e
implementadas pela prépria Sociedade Civil, por “razées de Sociedade”. Desse
ponto de vista, o conceito emergente de “organizagdes piblicas sociais” nio
poderia se referir, apenas, como ainda acontece freqiientemente, dquelas ins-
tituigdes que complementam a presenca do Estado no desempenho de seus
deveres sociais, nem aquelas que intervém no espago ptiblico para suprir as
deficiéncias ou a auséncia da agio do Estado.

Pelos motivos ji expostos aqui, ndo devem ser consideradas como orga-
niza¢des do Terceiro Setor com fins piblicos as entidades corporativas, re-
presentativas de interesses (como é o caso dos sindicatos e das associagdes de
classe) e as organizagdes religiosas (ou seja, aquelas instituigdes precipua-
mente voltadas para a disseminagio de credos, priticas e visdes devocionais e
confessionais) e partidarias, enquanto tais. Com mais evidéncia excluem-se
dessa categoria as entidades de beneficio mituo, destinadas a proporcionar
bens ou servigos a um circulo restrito de sécios (como ¢ o caso dos clubes, das
institui¢des de previdéncia privada e dos fundos de pensio). Finalmente, ex-
cluem-se dessa categoria as entidades reconhecidas como filantrépicas pelo
marco regulatério atual, que, embora prestem relevantes servigos a socie-
dade, tém, na verdade, fins (disfargadamente) lucrativos, ou cujo comporta-
mento é presidido, predominantemerte, por uma racionalidade mercantil (tais
como os planos de satide e os hospitais privados, as escolas e as universidades
particulares).

As entidades comunitdrias situain-se num campo nebuloso do Terceiro
Setor, as vezes tendo fins coletivos particulares, de beneficio muatuo e, as ve-
zes, fins piblicos, de beneficio comum. Quando se enquadram, porém, em
qualquer um dos dois subconjuntos definidos antes, devem ser consideradas
de fim piblico.

Para efeitos de registro, ganha {orga, no Brasil, por sugestio do ministro
Bresser Pereira, a idéia de condicionar o recounhecimento do fim puablico ao
atendimento de determinados requisitos, como: a nio permissio do emprego
de bens da entidade para uso particular de seus dirctores ou membros; o nio
pagamento de salarios e outras remuneragdes incompativeis com o mercado;
a oferta gratuita de servi¢os proporcional ao beneficio fiscal recebido do Es-
tado; a transparéncia ¢ publicidade das demonstracdes financeiras, bem como
dos balangos dos resultados que expressem seus objetivos sc.ciais; a obediéncia
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a um sistema contabil padronizado; a sujeigao a auditorias externas de natu-
reza contdbil e de resultados gerenciais; e a adogdo de regras impessoais para
contratagio de pessoal e sistema de compras.

Uma tltima nota deveria dar conta das organizacoes constituidas fora da
lei, como os grupos marginais ou criminais. Uma parte dessas organizagoes
nio se situa no Terceiro Setor por possuir fins claramente lucrativos, porém,
outra parte ndo. Como sdo proibidas expressamente pela lei, poder-se-ia di-
zer que essas organizagdes nio devem ser objeto de regulagio por nenhum
marco legal compativel com sociedades democriticas. Mas a questio nio é
assim tdo simples. Em determinadas sociedades que sio reconhecidas como
democriticas, organizagdes proibidas pelas lei, e, portanto, clandestinas, po-
dem cumprir um papel democratizante ao lutar por interesses e direitos de
minorias étnicas, religiosas, culturais, de género. Foi o caso, por exemplo, de
varias ligas que defendiam, em passado nio muito distante, o voto feminino
em paises democraticos no que hoje é chamado de “Primeiro Mundo™.

A questao se torna ainda mais dificil em situagdes em que exista duali-
dade de poderes, como em paises em guerra civil, nas quais é impossivel dizer
que um poder é ptiblico e 0 outro nio.

Essas questdes nos remetem para uma outra discussio, mais de fundo,
sobre o préprio conceito de pablico. Se admitimos a hipétese de que se define
o ente (inclusive o “espago™) publico ndo apenas pela sua origem, pelo seu
genos, mas também pelo seu telos, pelos resultados objetivos da sua atuagio
(muitas vezes independentemente da sua intengio), cabendo, portanto, no
caso do Terceiro Setor, falar de algo como um “espago” social-piiblico (nio-
estatal) e de organizages ptiblicas nio-estatais, teremos entio de tratar das
condigdes sob as quais se forma o publico.

Isso significaria investigar temas muito complicados, solucionando pro-
blemas como: a diferenga entre o interesse coletivo particular e o interesse
coletivo geral, entre o beneficio mituo e o beneficio comum é apenas uma
questao quantitativa, relativa ao nimero dos sujeitos desses interesses ou ao
seu peso relativo na populagio de uma determinada sociedade? Se, por exem-
plo, o interesse de 90% das pessoas de uma dada sociedade contrariar os
interesses dos restantes 10%, pode-se dizer que esse interesse é publico? O
mesmo vale para os direitos; quer dizer, pode-se tratar os direitos como ques-
tdo de maioria e minoria? De que forma a multiplicagio de iniciativas priva-
das pode compor um espago publico sem a mediagio do Estado?

Evidentemente, questdes como essas, que ultrapassam o escopo do pre-
sente trabalho, devem ser respondidas se quisermos sustentar, com mais coe-
réncia, a hipétese da formagio de uma nova “esfera” publica nio-estatal.

Voltando ao nosso tema, ndo se pode apenas esperar o crescimento “na-
tural” do Terceiro Setor, que, em si, ja é vertiginoso no Brasil e em outras
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partes do mundo. E necessério estimuli-lo, e isso pode ser feito basicamente
de duas maneiras: mudando o marco legal, regulatério das relagdes dessas
organizagbes com o Estado e do Estado com o Mercado e, simultaneamente,
mudando o desenho das politicas piblicas governamentais, de sorte a
transforma-las em politicas ptblicas de parceria entre Estado e Sociedade
Civil, com a incorporagio das organizagdes da sociedade civil na sua elabora-
¢d0, na sua execugio e na sua fiscalizagio.

Isso € vantajoso ndo apenas do ponto de vista estratégico macroecondmico,
por aumentar a taxa de capital social do pafs, mas, inclusive, do ponto de
vista econdmico stricto sensu. A capilaridade, a versatilidade, a flexibilidade e
a capacidade de recrutar trabalho voluntario multiplicando os recursos exis-
tentes tendem a tornar, além de mais eficientes as politicas piiblicas, mais
vantajosas economicamente as parcerias com a sociedade. Uma sociedade
civil que d4 essa contribuigio — ao pafs e nio ao Estado — est4, além disso,
viabilizando postos de trabalho, criando novas ocupagées e assumindo a ci-
dadania como responsabilidade, contribuindo também para tornar mais soli-
dario e mais humano o processo de desenvolvimento.

Existem, além disso, politicas piiblicas em formagio que jamais atingirao
seu publico-alvo sem a participagio das organizagées da sociedade civil, como
€ o caso do microcrédito ou do crédito produtivo popular, cuja oferta precisa
ser enormemente multiplicada, no curto prazo, a fim de criar novas oportu-
nidades de ocupagio e renda num perfodo em que as taxas de desemprego
nio dio sinais de queda.

Daqui para a frente a tendéncia é a de que o piblico-social e o privado
ndo-lucrativo criem saidas para os impasses gerados no embate de alternati-
vas piiblico-estatal versus privado. Formas inovadoras de captacio de pou-
panga popular, de previdéncia publica nio-estatal, de “empresa social”, além
de outros empreendimentos associativos voltados para promocio de benefi-
clos mituos, como as caixas, os fundos rotativos e os planos de saide comu-
nitirios, devem, portanto, se consolidar e se expandir ainda a curto prazo.
Tudo isso, é claro, desde que exista um marco legal adequado.

A razdo principal para a parceria com a sociedade nio é de ordem econd-
mica, em virtude da maior eficiéncia e da redugio de custos que isso pode
significar. Em outros, porém, mesmo sendo desvantajosa, inicialmente, a pat-
ceria, ela deve ser efetivada por razées estratégicas, uma vez que o aumento
do capital social é condigdo necesséria para gestar um novo modelo de desen-
volvimento, de relagio do Estado com a Sociedade e, inclusive, de Estado.



