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Os direitos de cidadania 

A cidadania tern assumido historicamente varias formas em fun­
<;ao dos diferentes contextos culturais. 0 conceito de cidadania, en­
quanta direito a ter direitos, tem-se prestado a diversas interpreta<;oes. 
Entre elas, tornou-se classica a concep<;ao de T. H. Marshall (1967), 
que, analisando 0 caso ingles e sem pretensao de universalidade, gene­
ralizou a no<;ao de cidadania e de seus elementos constitutivos. 

A cidadania seria composta dos direitos civis e politicos - dire i­
tos de primeira gera<;ao - e dos direitos sociais - direitos de segunda 
gera<;ao. Os direitos civis, conquistados no seculo XVIII, correspondem 
aos direitos individuais de liberdade, igualdade, propriedade, de ir e vir, 
direito a vida, seguran<;a etc. Sao os direitos que embasam a concep<;ao 
liberal classica. Ja os direitos politicos, alcan<;ados no seculo XIX, 
dizem respeito a liberdade de associa<;ao e reuniao, de organiza<;ao poli­
tica e sindical, a participa<;ao politica e eleitoral, ao sufragio universal 
etc. Sao tam bern cham ados direitos individuais exercidos coletivamente 
e acabaram se incorporando a tradi<;ao liberal. 

Os direitos de segunda gera<;:ao, os direitos sociais, econ6micos ou 
de credito, foram conquistados no seculo XX a partir das lutas do movi­
mento operario e sindical. Sao os direitos a trabalho, saude, educa<;ao, 
aposentadoria, seguro-desemprego, enfim, a garantia de aces so aos 
meios de vida e bem-estar social. Tais direitos tornam reais os direitos 
formais. 
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No que se refere a rela9ao entre direitos de cidadania e 0 Estado, 
existiria uma tensao interna entre os diversos direitos que comp6em 0 

conceito de cidadania (liberdade x igualdade). Enquanto os direitos de 
primeira gera9ao - civis e politicos - exigiriam, para sua plena realiza-
9ao, urn Estado minimo, os direitos de segunda gera9ao - direitos so­
cia is - demandariam uma presen9a mais forte do Estado para serem 
realizados. Assim, a tese atual de Estado minimo - patrocinada pelo 
neoliberalismo, que parece haver predominado sobre a social-democra­
cia nesta decada - corresponde nao a uma discussao meramente quan­
titativa, mas a estrategias diferenciadas dos diversos direitos que com­
poem 0 conceito de cidadania e dos atores sociais respectivos. 

Na segunda metade do nosso seculo, surgiram os chamados "di­
reitos de terceira gera9ao", cujos titulares nao sao os individuos, mas 
grupos humanos como 0 povo, a na9ao, coletividades etnicas ou a pro­
pria humanidade. E 0 caso do direito a autodetermina9ao dos povos, di­
reito ao desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente etc. Na perspectiva 
dos "novos movimentos sociais", direitos de terceira gera9ao seriam os 
relativos a interesses difusos, como meio ambiente, consumidor, alem 
dos direitos de mulheres, crian9as, minorias etnicas, jovens, anciaos etc. 
A questao das minorias trouxe a inova9ao e 0 desafio da "discrimina9ao 
positiva" para compensar 0 preconceito, contrapondo a diferen9a e a 
particularidade ao padrao classico de igualdade e universalidade. 

Ja se fala hoje de "direitos de quarta gera9ao", relativos a bioeti­
ca, para impedir a destrui9ao da vida e regular a cria9ao de novas for­
mas de vida em lab oratorio pela engenharia genetica. 

Outros visoes de cidodonio 

A concep9ao de cidadania de Marshall prestou-se a inurn eras cri­
ticas, desde as que excluiram os direitos sociais do conceito de cidada­
nia, por nao serem direitos naturais e sim historicos (Cranston, 1983), 
ate as que classificaram a cidadania como passiva, a partir "de cima", 
via Estado, e ativa, a partir "de baixo", de institui90es locais aut6nomas. 
Haveria, assim, uma cidadania conservadora - passiva e privada - e 
uma outra revolucionaria - at iva e publica ('furner, 1990). 

Com efeito, para Cranston, os direitos naturais nao estariam vin­
culados a coletividades nacionais; haveria que desvincular cidadania de 
na9ao. Os direitos naturais seriam limitados a liberdade, seguran9a e 
propriedade: sao os direitos humanos que escapariam a regulamenta-
9ao positiva por se tratar de principios universais. Os direitos sociais, 
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assim, nao seriam considerados direitos naturais, como fez a ONU ao 
incluir os direitos sociais no elenco de direitos humanos. 

Por outro lado, Thrner acusou Marshall de evolucionista e etno­
centrista, enquanto M. Roche classificou a concepyao de Marshall como 
apolitica. Ambos discordam da leitura de Marshall do caso ingles e re­
futam a colocayao dos direitos civis no comeyo: 0 Bill of Rights seria 
fruto de urn processo politico, de uma luta politica pelas liberdades in­
dividuais. Assim, uma ayao politica precedeu 0 reconhecimento dos di­
reitos civis implantados pela Revoluyao (Roche, 1987). Alem disso, 
Marshall teria ignorado a critica a "cultura de suditos", pois 0 ingles 
seria mais sudito do que cidadao, bern como a critic a ao imperialismo 
ingles, que desprezou os direitos civis nas colonias britiinicas. 

A religiao foi fator importante para favorecer ou obstaculizar 0 

desenvolvimento da cidadania. A versao calvinista do protestantismo 
reforyou 0 individualismo e favoreceu a cidadania dando enfase a so­
ciedade e nao ao Estado. Ja 0 protestantismo luterano na Alemanha 
foi diferente do calvinismo holandes. A religiao e escolhida pelo prin­
cipe para 0 povo: Lutero reforya a obediencia ao Estado. 0 alemao e 
primeiro alemao, depois cidadao, ao contrario do frances, que e pri­
meiro cidadao, depois frances (Hermet, 1991). Seguindo uma linha 
agostiniana de inspirayao platonica, Lutero se afasta da politica, pois a 
cidade dos hom ens e rna. Dai a aceitayao da autoridade e 0 forte 
senso de nacionalismo. 

A tradiyao cat6lica, por outro lado, teria trazido fraco senso de 
identidade, ao contnirio do calvinismo com sua proliferayao de seitas. 
A Igreja favoreceu as monarquias na sua luta contra 0 Sacro-Imperio. E, 
do seculo XVI ao XVIII, apoiou as monarquias absolutas cat6licas para 
opor-se ao progresso da Reforma protestante, contribuindo para a cliva­
gem que iria mais tarde opor a cidadania latina referida ao Estado a ci­
dadania calvinista de costas para ele. 0 catolicismo, assim, reforyou 0 

Estado central (Hermet, 1991). 
Ja Richard Morse parece discordar: a tradiyao cat6lica favoreceria 

o espirito publico e a cidadania. 0 iberismo fortaleceu a cultura politica 
e 0 espirito publico, 0 que poderia constituir uma "vantagem do atraso". 
Contrapondo-se ao individualismo e ao contratualismo da cultura 
anglo-saxa, na cultura iberica predominaria 0 to do sobre 0 individuo, 
fruto da visao tomista do Estado como promotor do bern com urn (Mor­
se, 1988). Mas, levada ao extremo, essa visiio produziu uma concep~iio 
de politica como assalto ao Estado, sem controle da sociedade. 0 iberis­
mo se preocuparia mais com 0 Estado do que com 0 cidadao, reduzido 
a posiyao de colaborador obediente.A liberdade, no iberismo, correria 
o risco de reduzir-se a obediencia ao Estado. 
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Morse parece aproximar-se da tradic;:ao civica, que e muito dife­
rente da tradic;:ao civil da modernidade, com 0 Estado garantindo os di­
reitos individuais. A tradic;:ao civica adota mais 0 ponto de vista do Es­
tado que 0 do cidadao. Levada ao extremo, como em Esparta, a virtude 
do civismo chega a negar os direitos individuais. A atitude contempora­
nea que parece prevalecer e bus car uma estrategia para combinar 0 

civil - direitos individuais - com 0 cfvico - deveres para com 0 Esta­
do, responsavel pelo bern publico; combinar a "liberdade dos antigos" 
- participac;:ao politica do homem publico - com a "liberdade dos mo­
demos" - direitos individuais do hom em privado, para usar a expres­
sao de Benjamin Constant. 

Mas para isso parece ser necessaria a presenc;:a anterior de urn ele­
mento aglutinador: 0 sentimento de comunidade, de identidade coletiva, 
que seria, nos antigos, pertencer a uma cidade, e, nos modernos, pertencer 
a uma nac;:ao. A construc;:ao de uma cidadania plena exige urn sabio equili­
brio entre os dois espac;:os - 0 publico e 0 privado -, pois 0 predominio 
excessivo de urn polo pode inviabilizar 0 outro (Carvalho, 1989). Em outras 
palavras, tratar-se-ia de buscar a integrac;:ao da solidariedade familiar, exis­
tente no espac;:o domestico, com as regras impessoais, racionais, das insti­
tuic;:oes publicas; enfim, levar a casa para a rua (Da Matta, 1988). 

Outra interessante abordagem propoe 0 conceito de "cidadania para 
si" (Leca, 1986), muitas vezes denominado "civismo". Recorde-se que 0 

termo "civilidade" adotado por Jean Leca foi empregado por Shills num 
sentido ao mesmo tempo individualista, paroquial e holista, fazendo uma 
ponte entre sociedade civil e Estado. E uma tentativa de explicar 0 para­
doxo da construc;:ao da cidadania numa sociedade dominada por valores 
individuais. Civilidade e a atitude individual de preocupac;:ao com 0 bern 
publico, transmite a ideia de espirito publico que se perdeu na sociedade 
de mercado. Aproxima-se do que Montesquieu chamou de virtude: amor 
a republica e a democracia. Civilidade, em suma, e a conduta de uma pes­
soa cuja autoconsciencia individual esta parcialmente sobredeterminada 
por sua autoconsciencia coletiva, sendo os referentes desta ultima a socie­
dade como urn todo e as instituic;:oes da sociedade civil. A sociedade civil 
e aqui concebida nao apenas como mercado, mas como 0 espac;:o alem da 
familia e da localidade e aquem do Estado, significando ainda boas mane i­
ra com os amigos e tolerancia com os inimigos (Shills, 1991). 

A crise da cidadania moderna 

o retorno ao ideal republicano da Antiguidade promovido pelo 
Renascimento preparou 0 caminho para 0 advento da cidadania moder-



Cidadania e controle social • 217 

na no seculo XVIII, durante as revolu<;:oes americana (1776) e francesa 
(1789). A constru<;:ao da cidadania moderna teve que enfrentar tres pro­
blemas que irao diferencia-la da cidadania antiga, onde os direitos eram 
reservados aos cidadaos, e nem todos os hom ens eram cidadaos. 

o primeiro e a edifica<;:ao do Estado, a separa<;:ao das institui<;:oes 
politicas e da sociedade civil no interior de territ6rios mais vastos, com 
popula<;:ao muito mais numerosa que as de republicas antigas. Lembre­
mo-nos de que na Atenas dos seculos V e IV a.C. 0 numero de cidadaos 
oscilava entre 60 mil e 30 mil. 

o segundo problema e 0 regime de governo. 0 ideal republicano 
retomado pelo Renascimento e inseparavel da isonomia e da igualdade. 
Ele s6 se realiza em governos democraticos ou em governos mistos, 
onde existe certo arranjo entre a aristocracia e a democracia, como 
ocorreu nas cidades gregas e roman as. Ora, 0 ideal republicano da mo­
dernidade foi retomado em meio a sociedades que, em sua maioria, 
possuiam governos monarquicos e aristocraticos. 

o terceiro problema e que a sociedade paga, politeista e escrava­
gista da Antigiiidade nunca inscreveu 0 homem no direito: os direitos 
humanos sao inexistentes. A escravidao e incompativel com os princi­
pios cristaos de igual dignidade dos homens perante Deus e com os di­
reitos do homem que surgiram no seculo XVIII no bojo das revolu<;:oes 
americana e francesa. 

Essas tres questoes - do Estado, do governo e do homem - vao 
obrigar os modernos a redefinir a cidadania (Herzog et alii, 1995). Em 
face da incompatibilidade de principios entre monarquia absoluta e ci­
dadania, a ideia republicana de cidadania se inspirou na democracia 
grega e na republica romana, buscando a liberdade civil dos antigos: li­
berdade de opiniao, de associa<;:ao e tambem de decisao politica. 

Se em Roma 0 escravo e 0 homem sem direitos por oposi<;:ao ao 
cidadao, na republica moderna os direitos civis sao reconhecidos a to­
dos, sao direitos naturais e sagrados do homem. Conforme consagrado 
na Declara<;:ao dos Direitos do Homem da Revolu<;:ao Francesa, todos os 
hom ens nascem livres e iguais em dignidade e direitos. Dai irradiaram 
as liberdades civis de consciencia, expressao, opiniao e associa<;:ao, bern 
como 0 direito a igualdade e 0 direito de propriedade que esta na base 
da moderna economia de mercado. 

o principio da cidadania moderna fundado na ideia de humani­
dade enfrentou muitas dificuldades de aplica<;:ao. A primeira se refere 
ao tamanho das republicas modernas, que impede 0 exercicio dire to 
do poder pelo cidadao. 0 Estado se destaca da sociedade civil, 0 

poder nao pode mais ser exercido por todos. Para evitar 0 despotismo, 
o principio republicano consagra a ideia do controle popular pelo su-
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fnigio universal, inspirando-se na visao de soberania popular defendi­
da por Rousseau. 

Pela doutrina da representa<;:ao fundada na soberania popular, a 
origem e 0 fim de toda soberania se encontra no povo. 0 cidadao nao 
pode mais exercer em pessoa 0 poder, mas escolhe por seu voto seus re­
presentantes. Esse principio se universalizou, mas sofreu alguns perio­
dos de exce<;:ao, como a chamada democracia censitaria, reservada aos 
proprietarios. 

Outra dificuldade na aplica<;:ao da cidadania moderna diz respeito 
ao conceito de homem e a sua natureza. A republica moderna demorou 
muito a admitir que a pessoa humana e dupla, compreende 0 hom em e 
a mulher. De modo geral, foi somente no seculo xx que 0 sufragio uni­
versal se estendeu as mulheres. 

Em rela<;:ao a cidadania antiga, a cidadania moderna sofreu uma 
dupla transforma<;:ao. Por baixo, ela se ampliou e se estendeu ao con­
junto dos membros de uma mesma na<;:ao. Por cima, porem, ela se es­
treitou, pois a decisao politica foi transferida aos eleitos e representan­
tes. 

Outro elemento importante para a compreensao da cidadania e 0 
principio contemporaneo das nacionalidades, que, tal como se desen­
volveu nos seculos XVIII e XIX, rem ode lou a defini<;:ao de cidadania. 
Pelo principio do direito dos povos, a soberania e atributo da na<;:ao, do 
povo, e nao do principe ou monarca. 0 principio das nacionalidades 
lembra que a na<;:ao precede a cidadania, pois e no quadro da comuni­
dade nacional que os direitos civicos podem ser exercidos. A cidadania 
fica, assim, limitada ao espa<;:o territorial da na<;:ao, 0 que contraria a es­
peran<;:a generosa dos fil6sofos do Iluminismo, que haviam imaginado 
uma republica universal. 

A rela<;:ao entre cidadania e nacionalidade configura urn campo 
de confronto entre 0 pensamento conservador e 0 pensamento progres­
sista. Para os conservadores, a cidadania se restringe ao conceito de na­
<;:ao, isto e, somente sao cidadaos os nacionais de determinado pais. A 
cidadania e vista como rela<;:ao de filia<;:ao, de sangue, entre os mem­
bros de uma na<;:ao. Essa visao nacionalista exclui dos beneficios da ci­
dadania os imigrantes e estrangeiros residentes no pais. 

No outro extremo encontramos uma visao oposta, ancorada na 
doutrina tradicional da republica, segundo a qual a cidadania esta 
fundada nao na filia<;:ao, mas no contrato. Se a cidadania nao exclui a 
ideia de na<;:ao, seria inaceitavel restringi-Ia a determina<;:6es de ordem 
biol6gica. 

No plano juridico, ha do is p610s opostos de defini<;:ao de naciona­
lidade que determinam as condi<;:6es de acesso a cidadania. 0 primeiro 
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e 0 jus soli, urn direito mais aberto que facilitou a imigra<;ao e a aquisi­
<;ao da cidadania. Pelo jus soli, e nacional de urn pais quem nele nasce. 
o segundo e 0 jus sanguinis, segundo 0 qual a cidadania e privativa dos 
nacionais e seus descendentes, mesmo nascidos no exterior. E urn dire i­
to mais fechado, pois dificulta a aquisi<;ao da cidadania. 

Recentes concep<;oes mais democrMicas procuram dissociar com­
pletamente a cidadania da nacionalidade. A cidadania teria, assim, di­
mensae puramente juridica e politica, afastando-se da dimensao cultu­
ral que existe em cada nacionalidade. A cidadania teria prote<;ao trans­
nacional, como os direitos humanos. Por essa concep<;ao, seria possivel 
pertencer a uma comunidade politica e ter participa<;ao independente­
mente da questao de nacionalidade. 

Last, but not least, cabe lembrar que os problemas que afetam a 
humanidade e 0 planet a atravessam fronteiras e tornam-se globais com 
o processo de globaliza<;ao que se acelera neste final do seculo xx. 
Questoes como produ<;ao, comercio, capital financeiro, migra<;oes, po­
breza, danos ambientais, desemprego, informatiza<;ao, telecomunica­
<;oes, enfim, as grandes questoes economicas, sociais, ecol6gicas e poli­
ticas deixaram de ser apenas nacionais, tornaram-se transnacionais. E 
nesse contexto que nasce hoje 0 conceito de cidadao do mundo, de ci­
dadania planetaria que vern sendo paulatinamente construida pela so­
ciedade civil de todos os paises, em contraposi<;ao ao poder politico do 
Estado e ao poder economico do mercado. 1 

o professor Bryan Thrner indica duas possiveis linhas de desen­
volvimento te6rico da no<;ao (ocidental) de cidadania. A prime ira focali­
zaria as condi<;oes sob as quais a cidadania se forma em sociedades 
constituidas por problemas de complexidade etnica (como 0 Brasil), e a 
segunda abordaria a analise dos problemas que encaram a cidadania 
global como a contrapartida politica do mundo economico (Thrner, 
1990). 

o resgate da cidadania republicana 

Embora 0 liberalismo tenha certamente contribuido para a for­
mula<;ao da ideia de uma cidadania universal, baseada na concep<;ao de 
que todos os individuos nascem livres e iguais, por outr~ lade reduziu a 
cidadania a mero status legal, estabelecendo os direitos que os indivi-

1 Para uma analise da cidadania global e do papel da sociedade civil no processo de glo­
balizar;ao, ver Vieira (1997). 
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duos possuem contra 0 Estado. E irrelevante a forma do exercicio des­
ses direitos, desde que os individuos nao violem a lei ou interfiram no 
dire ito dos outros. A coopera<;ao social visa apenas a facilitar a obten­
<;ao da prosperidade individual. Ideias como consciencia publica, ativi­
dade civica e participa<;ao politica numa comunidade de iguais sao es­
tranhas ao pensamento liberal. 

A visao republicana civica, por outro lado, enfatiza 0 valor da 
participa<;ao politica e atribui papel central a inser<;ao do individuo 
numa comunidade politica. 0 problema e como conceber comunidade 
politica de forma compativel com a democracia moderna e com 0 plu­
ralismo. Ou seja, como "conciliar a liberdade dos antigos com a lib erda­
de dos modernos". 

Para os liberais, trata-se de objetivos incompativeis. 0 "bem co­
mum" s6 pode ter implica<;oes totalitarias. Os ideais da "virtude repu­
blicana" sao reliquias pre-modernas que devem ser abandonadas. Para 
o liberalismo, a participa<;ao politica ativa e incompativel com a ideia 
moderna de liberdade. A lib erda de individual s6 pode ser compreendi­
da de forma negativa como ausencia de coer<;ao. 

Diversos autores, entretanto, mostram que nao ha necessaria­
mente incompatibilidade basica entre a concep<;ao republicana classica 
de cidadania e a democracia moderna. E possivel conceber a liberdade 
que, embora negativa - e portanto moderna - inclua a participa<;ao 
politica e a virtude civica. A liberdade individual somente pode ser ga­
rantida numa comunidade cujos membros participam ativamente do 
governo, como cidadaos de urn estado "livre". Para assegurar a lib erda­
de e evitar a servidao, devemos cultivar as virtudes civicas enos dedi­
car ao bern comum. Segundo Quentin Skinner, a ideia de urn bern 
comum acima de nossos interesses privados e condi<;ao necessaria para 
desfrutarmos da liberdade individual. Ele refuta a concep<;ao liberal de 
que a liberdade individual e a participa<;ao politica nao podem ser re­
conciliadas. 

Alem disso, 0 resgate da visao republicana tern uma razao mais 
geral. Politica e uma profissao; a nao ser que politicos sejam pessoas de 
excepcional altruismo, eles irao sempre encarar a tenta<;ao de tomar de­
cisoes de acordo com seus pr6prios interesses e dos grupos de pressao 
poderosos, ao inves de levar em conta os interesses da com un ida de 
mais ampla. Eis por que 0 argumento republica no transmite uma ad­
vertencia que nao podemos ignorar: se nao atuarmos para impedir esse 
tipo de corrup<;ao politica, priorizando nossas obriga<;oes civicas em re­
la<;ao a nossos direitos individuais, nao deveremos nos surpreender se 
encontrarmos nossos pr6prios direitos individuais solapados. "Se qui­
sermos maximizar nossa liberdade pessoal, nao devemos depositar a 
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nossa confianc;:a em principes; devemos, ao contnirio, assumir nos mes­
mos a arena politica" (Skinner, 1992). 

E born nao esquecer, porem, que a realizac;:ao completa da demo­
cracia e urn projeto inalcanc;:avel. Trata-se, em vez disso, de utilizar os 
recursos da tradic;:ao democratica liberal para aprofundar a revoluc;:ao 
democrcitica, sabendo-se que e urn processo sem fim. Combinando 0 

ideal de direitos e pluralismo com as ideias de espirito publico e preo­
cupac;:ao Hico-politica, uma nova concepc;:ao democrcitica moderna de 
cidadania pode devolver dignidade ao politico e fornecer 0 veiculo para 
a construc;:ao de uma hegemonia democrcitica radical (Mouffe, 1992). 

A prcitica da cidadania depende de fato da reativac;:ao da esfera 
publica, onde individuos possam agir coletivamente e se empenhar em 
deliberac;:oes comuns sobre todos os assuntos que afetem a comunidade 
politica. Em segundo lugar, a prcitica da cidadania e essencial para a 
constituic;:ao da identidade politica baseada em valores de solidariedade, 
autonomia e reconhecimento da diferenc;:a. Cidadania participativa e 
tambem essencial para a ac;:ao politica efetiva, desde que habilite cada 
individuo a ter algum imp acto nas decisoes que afetem 0 bem-estar da 
comunidade. Finalmente, a prcitica da cidadania democrcitica e crucial 
para a expansao da opiniao politica e para testar nosso julgamento. Re­
presenta, nesse sentido, elemento essencial na constituic;:ao de uma vi­
brante e democrcitica cultura politica" (Passerin d'Entreves, 1992). 

o renoscimento do conceito de sociedode civil 

o ressurgimento contemporaneo do conceito de sociedade civil 
tern sido interpretado como a expressao teorica da luta dos movimentos 
sociais contra 0 autoritarismo dos regimes comunistas e das ditaduras 
militares em varias partes do mundo, especialmente na Europa oriental 
e na America Latina. A noc;:ao de sociedade civil ressurgiu no cenario 
teorico e politico nos anos 80, grac;:as sobretudo a influencia de autores 
como Keane (1988), Wolfe (1992), Cohen e Arato (1992), entre outros. 

Tal renascimento deve-se principalmente a tres fatores: a) 0 esgo­
tamento das formas de organizac;:ao politic a base ad as na tradic;:ao mar­
xista, com a consequente reavaliac;:ao da proposta marxista de fusao 
entre sociedade civil, Estado e mercado; b) 0 fortalecimento, no Oci­
dente, da critica ao estado de bem-estar social pelo reconhecimento de 
que as formas estatais de implementac;:ao de politicas de bem-estar nao 
sao neutras, alem do surgimento dos cham ados "novos movimentos so­
ciais", que centram sua estrategia nao na demanda de ac;:ao estatal, mas 
na proposic;:ao de que 0 Estado respeite a autonomia de determinados 
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setores sociais; C) os processos de democratiza9ao da America Latina e 
do Leste europeu, onde os atores sociais e politicos identificaram sua 
a9ao como parte da rea9ao da sociedade civil ao Estado IAvritzer, 1993). 

o conceito de sociedade civil se en contra no cerne dos processos 
que levaram a constitui9ao da modernidade ocidental, que se revelou 
incapaz de produzir formas de solidariedade a partir de estruturas de 
coordena9ao impessoal de a9ao. Boa parte da filosofia politica e da so­
ciologia no seculo XIX esteve voltada para a questao de como produzir 
formas nao-particularistas de a9ao em sociedades onde as formas comu­
nitarias de solidariedade nao mais operam, e onde 0 mercado nao e so­
lU9ao satisfat6ria para a gera9ao de formas de igualdade e solidarieda­
de. Dai a liga9ao entre a necessidade de produzir formas modernas de 
solidariedade e 0 conceito de sociedade civil, que aparece associado a 
tres constata90es: 

• A sociedade civil tern a ver com processos de diferencia9ao entre Es­
tado e mercado, direito privado e direito publico. Ela identifica a 
vida etica e a constru9ao de estruturas de solidariedade com a limi­
ta9ao da influencia do mercado e do Estado sobre as formas interati­
vas de organiza9ao social. Trata-se de limita9ao e regulamenta9ao, e 
nao de aboli9ao. 

• 0 conceito remete ao sistema legal moderno, que cumpre 0 papel de 
relacionar individuos sem a intermedia9ao do Estado, cujo poder 
passa a ser controlado por regras de publicidade operando como li­
mites legais ao exercicio da autoridade. Assim, 0 sistema legal esta­
belece, atraves dos direitos positiv~s, a institucionaliza9ao nao s6 da 
sociedade civil mas tam bern de suas formas de controle sobre 0 apa­
relho administrativo do Estado moderno. 

• 0 conceito de sociedade civil implica 0 reconhecimento de institui-
90es intermediarias entre 0 individuo, por urn lado, e 0 mercado e 0 

Estado, por outro. Essas institui90es mediadoras cumprem 0 papel 
de institucionalizar principios eticos que nao podem ser produzidos 
nem pela a9ao estrategica do mercado nem pelo exercicio do poder 
de Estado. Nesse sentido, a reconstru9ao da solidariedade social na 
modernidade estaria associada a ideia de autonomia social (Avritzer, 
1993). 

o projeto implicito nessa concep9ao de sociedade civil critica 
tanto 0 paternalismo estatal quanto essa outra forma de coloniza9ao da 
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sociedade baseada na economia de mercado sem regula<;:ao. Busca reali­
zar 0 trabalho de uma politica social mediante programas autonomos e 
descentralizados, baseados na sociedade civil, em vez dos programas 
tradicionais do Welfare State, e 0 trabalho de uma politica economica de 
regula<;:ao mediante formas nao-burocriHicas e menos intervencionistas 
de legisla<;:ao. 

Trata-se de combinar a "continua<;:ao reflexiva do Welfare State" 
(Habermas) na democracia liberal com a "continua<;:ao reflexiva da revo­
lu<;:ao democriHica" (Arato) nos regimes autoritarios. 

Segundo Arato e Cohen, os movimentos sociais contemporaneos 
tem-se apoiado em tipos ecleticos de sintese, ligados a hist6ria do con­
ceito de sociedade civil. Eles pressupoem, em diferentes combina<;:oes, 
a divisao gramsciana tripartite entre sociedade civil, Estado e mercado, 
ao mesmo tempo em que preservam aspectos fundamentais da critica 
marxista a sociedade burguesa. Reivindicam ainda a defesa liberal dos 
direitos civis, a enfase dada por Hegel, Tocqueville e outros a pluralida­
de societaria, a importilncia dada por Durkheim a solidariedade social, 
e a defesa da esfera publica e da participa<;:ao politica acentuada por 
Habermas e Hanna Arendt. Nessa perspectiva, 0 fim ultimo das revolu­
<;:oes nao e mais a reestrutura<;:ao do Estado a partir de urn novo princi­
pio, mas a redefini<;:ao das rela<;:oes entre Estado e sociedade, do ponto 
de vista desta ultima (Arato & Cohen, 1994). 

Por outro lado, Michael Waltzer concebe a "ideia de sociedade ci­
vil" como moldura politico-te6rica que incorpora diversas propostas 
hist6ricas de sociedade, tais como a marxista, associ ada a coopera<;:ao 
dos produtores diretos, a "comunitarista", fundada no ideal rousseau­
niano de virtude civica, a capitalista, baseada nas possibilidades of ere­
cidas pelo mercado, e a nacionalista, que enfatiza a heran<;:a com urn e 
as tradi<;:oes hist6ricas de uma na<;:ao. 

Para Waltzer, a sociedade civil se ap6ia em seres sociais que sao 
ao mesmo tempo cidadaos, produtores, consumidores e membros de 
uma na<;:ao. Ele aponta ainda os perigos de uma concep<;:ao despolitiza­
da de sociedade civil que prescindiria do Estado, como foi propagado 
por alguns dissidentes do regime socialista do Leste europeu. A socie­
dade e urn campo de tensoes onde ambas as esferas - Estado e socie­
dade civil - devem se controlar mutuamente (Waltzer, 1992). 

Ja Charles Taylor distingue tres diferentes tipos de sociedade ci­
vil. No sentido minimo, ela existe quando houver associa<;:oes livres 
fora da tutela do poder estatal. Num sentido mais forte, quando a socie­
dade como urn to do pode estruturar-se e coordenar suas a<;:oes median­
te associa<;:oes livres da tutela estatal. E, como alternativa ao segundo 
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sentido, existira sociedade civil quando 0 conjunto das associayoes puder 
determinar ou influenciar de forma significativa 0 curso das politicas do 
Estado. 

Haveria duas grandes correntes teoricas na historia do conceito 
de sociedade civil. A primeira, tributaria da visao antiabsolutista de Lo­
cke, foi seguida por Adam Ferguson e Adam Smith, que enfatizam 0 ca­
rater economico da sociedade civil e sustentam que as pessoas podem 
se auto-regular no mercado sem a intervenyao do governo. A segunda 
se inscreve na tradiyao de Montesquieu, Rousseau e Tocqueville, ressal­
tando as relayoes sociais estabelecidas por agentes autonomos (Taylor, 
1990). 

Escaparia aos limites do presente trabalho examinar a historia do 
conceito de sociedade civil. Basta-nos uma rapida resenha desse concei­
to obscuro na teoria politica, desde que 0 conceito aristotelico de politi­
ke koinonia foi traduzido para 0 latim por sociedade civil. Na Idade Me­
dia, societas civilis nao distinguia a sociedade do Estado. Os primeiros 
autores modernos que utilizaram 0 termo sociedade civil procurando 
urn principio constitutivo proprio para a ideia de sociedade foram Mon­
tesquieu, Paine e Ferguson (Keane, 1988). 

A noyao de sociedade civil tern variado ao longo da historia. Nos 
seculos XVII e XVIII, foi empregada por Hobbes e Rousseau para dife­
renciar a suposta condiyao de estado natural, onde os homens teriam 
vivido em liberdade, guiados apenas pelas paixoes e necessidades - a 
societas naturalis - da sociedade regida pelas leis e dirigida por urn 
corpo politico onde liberdade e razao deveriam coexistir - a societas ci­
vilis -, fundada na concepyao de contrato social. A hipotese logica do 
estado de natureza estava intimamente associada a visao jusnaturalista 
do direito natural que embasou a Declarayao dos Direitos do Homem 
da Revoluyao Francesa. No seculo XIX, a noyao foi empregada por He­
gel, para quem as regras de mercado sao fundamentais para a estrutu­
rayao da sociedade civil. Como individuos e instituiyoes privadas com­
portavam-se na sociedade civil segundo seus interesses proprios, a su­
perayao dessas limitayoes seria alcanyada no e pelo Estado, que assume 
na dialetica hegeliana papel preponderante, "espirito absoluto" que or­
ganiza a existencia real dos homens. 

Hegel e 0 primeiro autor moderno a conferir centralidade a ideia 
de sociedade civil. N em a familia nem 0 Estado sao capazes de esgotar 
a vida dos individuos nas sociedades modernas. Entre essas duas esfe­
ras, surgem urn conjunto de instituiyoes, 0 sistema de necessidades, a 
administrayao da justiya e as corporayoes. Sociedade civil, para Hegel, 
implica simultaneamente determinayoes individualistas e a procura de 
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urn principio etico que jamais poderia vir do mercado, mas sim das cor­
porac;:6es. 

Sao conhecidas as criticas a Hegel feitas por Marx, para quem a 
consciencia e determinada pela existencia social, e nao 0 contnirio. So­
ciedade civil, para Marx, nao significa instituic;:6es intermediarias entre 
a familia e 0 Estado, mas se reduz ao sistema de necessidades, isto e, a 
economia capitalista da sociedade burguesa, vista a partir da contradi­
c;:ao entre proprietarios e nao-proprietarios dos meios de produc;:ao. A 
soluc;:ao marxista de abolic;:ao do mercado nao vai no sentido de diferen­
ciac;:ao, e sim de fusao entre Estado e sociedade. A classe capitalista 
seria historicamente superada e, pela revoluc;:ao, abolida juntamente 
com 0 Estado, visto como instrumento politico da classe dominante. 

Finalmente, cabe rapida menc;:ao a Gramsci, que critic a em Hegel 
a reduc;:ao da ideia de sociedade civil a defesa de uma esfera dominada 
pelo direito de propriedade, e em Marx a reduc;:ao economicista da ideia 
de sociedade civil. Gramsci foi 0 primeiro autor a perceber a sociedade 
civil enquanto lugar da organizac;:ao da cultura e a propor urn entendi­
mento multifacetario das sociedades modernas, enquanto interac;:ao de 
estruturas legais, associac;:6es civis e instituic;:6es de comunicac;:ao. En­
tretanto, 0 conceito gramsciano nao escapa da efemeridade que a tradi­
c;:ao marxista atribui aos conceitos politicos. A sociedade civil e 0 lugar 
da conquista da hegemonia, mas tern seu papel relativizado pela tarefa 
de transformac;:ao da infra-estrutura e pelo reduzido significado da poli­
tica na sociedade p6s-revolucionaria. 

A expressao sociedade civil foi empregada por Gramsci como urn 
nivel intermediario de socializac;:ao entre os grupos primarios - os 
agrupamentos "naturais" em torno da familia - e as norm as racionali­
zadas do Estado. Nessa concepc;:ao, papel preponderante cabe aos parti­
dos, que tern na sociedade civil uma centralidade social determinante, 
analoga a do Estado na sociedade politica. 

A noc;:ao de sociedade civil muda consideravelmente a partir dos 
anos 70. Ressurge principalmente na Europa oriental como terceira via 
de oposic;:ao ao Estado sovietico, depois do fracasso das tentativas de 
democratizac;:ao na Hungria e na Tchecoslovaquia. 0 fim ultimo dos 
movimentos sociais seria apenas a auto-organizac;:ao da sociedade para 
forc;:ar 0 Estado a uma reforma estrutural, sem questionar 0 controle do 
Partido Comunista sobre 0 aparato estatal. Dai a concepc;:ao de socieda­
de civil contra 0 Estado presente na oposic;:ao polonesa do Solidariedade 
e tambem nos novos movimentos sociais do Ocidente. Por mais criticos 
que sejam do mercado e do Estado, tais movimentos nao se organizam 
para acabar com eles, mas para fortalecer as formas societarias de orga­
nizac;:ao. Tais movimentos nos reconduzem a ideia de sociedade civil 
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pensada nao mais como sistema de necessidades, como em Hegel e em 
Marx, mas sim como "movimentos democratizantes autolimitados que 
procuram proteger e expandir espa~os para 0 exercicio da liberdade ne­
gat iva e positiva, e recriar formas igualitarias de solidariedade sem pre­
judicar a auto-regulayao economica" (Cohen & Arato, 1992). 

Essa defini~ao resgata em Hegel a ideia de urn espa~o politico 
para a vida etica; em Marx, a contradi~ao entre 0 espa~o da intera~ao e 
o mercado; e em Gramsci, a concep~ao da sociedade como esfera de re­
produ~ao da cultura. Mas nenhum desses autores nos oferece urn mo­
delo capaz de localizar a sociedade civil em sociedades complexas e 
multidiferenciadas. Essa tentativa nos leva a Habermas, cuja obra Teo­
ria da Q(;iio comunicativa e uma das principais fontes inspiradoras do 
conceito contemporaneo de sociedade civil. 

Habermas e 0 mundo da vida 

o processo de moderniza~ao, segundo Weber, havia-se caracteri­
zado pela dominancia da razao instrumental da ciencia e tecnologia 
sobre as outras esferas sociais. A razao, sinonimo de liberdade para os 
pensadores do Iluminismo, acabou colaborando com as guerras mundi­
ais, 0 bombardeio nuclear de Hiroxima e Nagasaki, os campos de con­
centra~ao, a mise ria e opressao das massas, tornando-se, para os filoso­
fos da Escola de Frankfurt, sinonimo de domina~ao. Para buscar uma 
saida para esse pessimismo, Habermas constroi urn gigantesco e com­
plexo sistema filosofico base ado em sua teoria da a~ao comunicativa. 

Alem da razao instrumental, haveria uma razao comunicativa, 
fundada na linguagem, que se expressaria na busca do consenso entre 
os individuos, por intermedio do dialogo. Essa razao comunicativa se 
encontra na esfera cotidiana do "mundo da vida", constituida pelos ele­
mentos da cultura, sociedade e personalidade. la a razao instrumental 
predominaria no "sistema", isto e, nas esferas da economia e da politica 
(Estado), que, no processo de moderniza~ao capitalista, acabaram domi­
nando e "colonizando" 0 mundo da vida. 

A raziio instrumental acabou invadindo as esferas da moral e da 
estetica. Habermas tenta resgatar 0 potencial emancipatorio da razao 
ao afirmar que a modernidade e projeto inacabado. Recusa a redu~ao 
da ideia de racionalidade it racionalidade instrumental-cognitiva da cien­
cia, que dominaria as esferas da racionalidade pratico-moral (direito) 
e da racionalidade estetico-expressiva (arte). Para ele, e necessario 
acabar com a "reifica~ao" e a "coloniza~ao", pelo "sistema", do "mun-
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do da vida" mediante a 16gica dialogal da a<;:ao comunicativa (Haber­
mas, 1984). 

Combinando de forma original a tradi<;:ao hegeliano-marxista com 
o pensamento neokantiano da razao e contribui<;:oes de diversas cien­
cias sociais, Habermas confere centralidade ao papel do direito, cuja 
pretensao de validade passa agora a ancorar-se na moral e nao mais na 
ciencia. Caberia ao direito, elemento essencial a estrutura<;:ao da vida 
democratica, a elabora<;:ao e regula<;:ao das norm as que vao orientar a 
busca do consenso, pelo dialogo, na a<;:ao comunicativa. 

A analise habermasiana visualiza a sociedade enquanto esfera si­
multaneamente publica e politica, na qual a explica<;:ao da a<;:ao social 
se articularia com 0 movimento politico de defesa da sociedade contra 
a penetra<;:ao dos subsistemas nas formas comunicativas de a<;:ao. Na 
modernidade ocidental ocorreu, segundo Habermas, urn processo de di­
ferencia<;:ao das estruturas de racionalidade que dissociou as estruturas 
sistemicas das estruturas comunicativas do mundo da vida. Nao se 
trata de teoria dualista de diferencia<;:ao entre Estado e sociedade, mas 
de uma forma multipla de diferencia<;:ao, pois as estruturas sistemicas 
economicas e administrativas nao s6 se diferenciam do mundo da vida, 
mas tambem se diferenciam entre si. 

B importante assinalar que tanto 0 sistema quanto 0 mundo da 
vida sao atravessados pelas dimensoes do publico e do privado. No 
sistema, 0 publico e 0 Estado, eo privado e a economia. No mundo da 
vida, 0 publico e a participa<;:ao politica dos cidadaos, e 0 privado e a 
familia. 

A figura abaixo ilustra essas rela<;:oes. 

Publico 

l\ Privado 

" 

Sistema 

Estada 

Economia 

Mundo do vida 

Participa<;aa 
Opiniao publica 

Familia 

o modelo tripartite gera, assim, dois conjuntos de dicotomia 
entre publico e privado. Uma no nivel dos subsistemas (Estado/econo­
mia) e outra no nivel da sociedade civil (forma<;:ao da opiniao publica/ 
familia). Essas quatro dimensoes se relacionam por uma serie de trocas 
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possibilitadas pelos meios de controle, dinheiro e poder. Podemos assim 
distinguir entre as institui<;:oes da esfera privada coordenada comunica­
tivamente (familia ou rela<;:oes de amizade) e aquelas que sao coordena­
das pelos mecanismos sistemicos (economia). 0 mesmo ocorre em rela­
<;:ao as duas esferas publicas analiticamente distintas. Em decorrencia, 
podem-se imaginar processos de desprivatiza<;:ao que nao envolvem es­
tatiza<;:ao, bern como mostrar que a interven<;:ao do Estado na economia 
nao acarreta necessariamente a absor<;:ao ou supressao de uma socieda­
de civil autonoma. 

o conflito entre Estado e mercado, de urn lado, e estruturas inte­
rativas do mundo da vida, de outro, leva este ultimo a se organizar em 
movimentos sociais fundadores da democracia que, para Habermas, e a 
institucionaliza<;:ao, no sistema politico das sociedades modernas, dos 
principios normativos da racionalidade comunicativa. A esfera publica 
e 0 local de disputa entre os principios divergentes de organiza<;:ao da 
sociabilidade. Os movimentos sociais constituem os atores que reagem 
a reifica<;:ao e burocratiza<;:ao, propondo a defesa das formas de solid a­
riedade amea<;:adas pela racionaliza<;:ao sistemica. Eles disputam com 0 

Estado e com 0 mercado a preserva<;:ao de urn espa<;:o autonomo e de­
mocratico de organiza<;:ao, reprodu<;:ao da cultura e forma<;:ao de identi­
dade e solidariedade. 

Habermas e a esfera publica 

Na teoria habermasiana 0 conceito de esfera publica tern posi<;:ao 
central na forma<;:ao da vontade coletiva. E 0 espa<;:o do debate publico, 
do embate dos diversos atores da sociedade civil. Trata-se de espa<;:o pu­
blico autonomo com dupla dimensao: de urn lado, desenvolve proces­
sos de forma<;:ao democratic a da opiniao publica e da vontade politica 
coletiva; de outr~, vincula-se a urn projeto de praxis democratica radi­
cal, onde a sociedade civil se torna instancia deliberativa e legitim ad ora 
do poder politico, onde os cidadaos sao capazes de exercer seus direitos 
subjetivos publicos. 

Essa concep<;:ao repudia tanto a visao utilitarista, onde os atores 
da sociedade civil agem individualmente, sem qualquer la<;:o de solid a­
riedade social, quanta a vi sao reducionista, de cunho marxista, que res­
tringe 0 espa<;:o publico a uma esfera determinada pelas rela<;:oes econo­
micas. 0 espa<;:o publico e visto como arena de discurso, autonoma em 
rela<;:ao ao sistema politico, como local onde se realiza a intera<;:ao inter­
subjetiva de cidadaos conscientes, solidarios e participativos. 
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E uma concepyao de cunho etico-procedimental, baseada no 
principio do discurso, que nao se filia nem it visao liberal nem it visao 
republicana. A democracia nao se reduz it representatividade eleito­
ral, nem se justifica por uma lei moral elevada e definidora de prMi­
cas politicas ideais, tal como se encontra no ideal de justiya de John 
Rawls. A valorizayao do conceito de cidadania propiciou a revaloriza­
yao das prMicas sociais, levando a participayao politica a transcender 
o mero ato de votar. 

A reconstruyao do espayO publico se da, segundo Habermas, 
numa perspectiva emancipatoria, contemplando procedimentos racio­
nais, discursivos, participativos e pluralistas que permitam aos atores 
da sociedade civil urn consenso comunicativo e uma auto-regulayao, 
fonte de legitimidade das leis. Nem 0 espayO domestico nem 0 espayO 
de produyao tern esse potencial democrMico. A autonomia do espayo 
publico participativo revaloriza 0 primado da comunidade e da solida­
riedade, possibilitando a libertayao da sociedade civil dos imperativos 
sistemicos, isto e, dos controles burocrMicos do Estado e das imposi­
yoes economicas do mercado. 

Habermas diverge dos liberais ao conferir centralidade it ayao so­
cial e tomar secundarios os aspectos individuais. Os fins coletivos nao 
resultam de arranjos ou disputas entre interesses privados conflituosos, 
nem a politica e vista como maximizayao de interesses individuais. A 
politica e uma instancia que transcende os interesses privados. 0 espa­
yO publico nao se coaduna com a visao liberal de neutralidade, dis socia­
da dos interesses concretos dos atores sociais, mas, ao contrario, permi­
te a institucionalizayao das pluralidades nas sociedades civis modemas 
e a possibilidade de consenso mediante procedimentos comunicativos 
exercidos na esfera publica, fomecendo os criterios eticos de regulayao 
dos discursos prMicos. A esfera publica, enfim, e a insHincia geradora 
de decisoes coletivas e legitimadora da democracia. 

Por outro lado, Habermas tampouco pode ser considerado repu­
blicano, pois unifica a ayao coletiva na esfera comunicativa e, portanto, 
procedimental, e nao nos conteudos ou valores civicos. 0 bern comum, 
conteudo e valor para os republicanos, nao constitui objetivo em si 
mesmo, a ser necessariamente perseguido, ainda que seja possIvel sua 
sobrevivencia, apesar das diferenciayoes sociais. No espayO publico 
serao desenvolvidos debates publicos em torno dos interesses coletivos, 
possibilitando uma ayao comum a partir do principio do discurso. 

Habermas ve desvantagens no "idealismo excessivo" de tornar 0 

processo democrMico dependente das virtudes de cidadaos orientados 
para 0 bern comum. Devido it porosidade do espayO publico contem­
poraneo, a politica nao mais pode ser vista como atributo das elites 
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(Benhabib, 1996), tornando-se indispensavel a ado<;:ao de mecanismos e 
procedimentos de participa<;:ao que assegurem a todos, principalmente 
aos grupos sociais minoritarios, igualdade de acesso ao espa<;:o publico 
mediante 0 discurso, independentemente dos conteudos. 

A modernidade e vista nao como ponto de ruptura da tradi<;:ao, 
como em Hanna Arendt, mas como possivel momento de realiza<;:ao de 
profundas transforma<;:6es sociais, implicando novo papel dos atores so­
ciais e nova configura<;:ao da democracia participativa, desde que apli­
cados os procedimentos discursivos. 

o modelo discursivo parece adequado as sociedades modernas, 
pois, com 0 ingresso de novos grupos na esfera publica e a expansao 
dos direitos de cidadania na modernidade, nao e mais possivel imaginar 
urn espa<;:o publico homogeneo e politicamente igualitario. 0 modelo 
habermasiano amplia 0 ambito da atividade politica, fertilizando-a com 
os influxos comunicativos provenientes da sociedade civil. 

Esfero publico e 0 novo ossociotivismo 

Durante decadas, predominaram na America Latina as chamadas 
teorias da transi<;:ao democrMica que, nao obstante sua inegavel con­
tribui<;:ao, subestimaram a organiza<;:ao autonoma de associa<;:6es civis, 
confinando-se no institucional. Nao se dedicaram a analisar 0 hiato 
entre a existencia formal das institui<;:6es e a incorpora<;:ao da democra­
cia as prMicas cotidianas dos agentes politicos na sociedade. Como con­
cebiam a democracia como ausencia de autoritarismo, nao puderam 
compreender a existencia de uma cultura politica nao-democrMica en­
trela<;:ada com a institucionalidade democrMica. 

Come<;:a hoje a desenvolver-se outra perspectiva, de carMer cultu­
ralista, segundo a qual os estudos sobre democratiza<;:ao devem acom­
panhar os processos culturais, pois "a democratiza<;:ao nao se da em urn 
vacuo": ela deixa de ser abordada "enquanto fenomeno relacionado ex­
clusivamente com as institui<;:6es politicas e passa para 0 terre no das 
formas de a<;:ao social que garantiriam a democracia ao longo de urn 
processo de moderniza<;:iio societaria" (Avritzer, 1996). 

Nessa perspectiva, a democratiza<;:iio deixa de ser passageira e 
funcional para tornar-se forma permanente e processo de ajuste entre 
legalidade e legitimidade, entre moral e lei. Essa nova interpreta<;:ao 
abre espa<;:o para os movimentos sociais e as associa<;:6es da sociedade 
civil na compreensao mesma do processo de democratiza<;:iio, incorpo­
rando novos conceitos, destacando-se, entre eles, 0 de esfera publica. 
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Os processos de reprodU(;;ao sociocultural se convertem em forma 
politica no espayo publico. As associayoes civis absorvem iniciativas so­
ciais difusas, encaminhando-as ao espayO publico para 0 embate politico. 
As associayoes e os movimentos sociais ampliam 0 espectro do politico, 
incorporando novos temas na agenda politica, desempenhando assim 
papel fundamental na construyao do espayO publico. 

A adoyao de uma concepyao societaria de democratizayao leva 
em considerayao processos de limitayao do Estado e do mercado identi­
ficados com 0 surgimento da cidadania e permite "conectar a democra­
cia enquanto prMica societaria com 0 horizonte politico dos atores par­
ticipes do processo de democratiza<;;ao" (Avritzer, 1996). 

A perspectiva culturalista diferencia-se ainda da visao republica­
nista, que concebe as associayoes politicas como depositarias da vonta­
de coletiva, cabendo ao Estado reconhece-Ias e legitima-Ias, sem a inter­
mediayao das associayoes da sociedade civil. Nesse caso, a esfera publi­
ca nao-estatal converte-se em mais urn espayO dentro do Estado, tor­
nando-se uma esfera parae statal em vez de nao-estatal. 

Tanto as teorias de transiyao como a visao republicanista teriam 
dificuldade de ver a relayao entre processos socioculturais e processos 
institucionais, desprezando assim 0 papel do associativismo. A perspec­
tiva culturalista tenta recuperar 0 enraizamento e a esfera social pre-po­
litica dessas organizayoes. 

Nao se trata de negar a participayao institucional das associayoes 
civis, mas quer-se evitar uma institucionalizayao imobilizadora, preser­
vando 0 papel dessas associayoes no processo sociocultural. As associa­
yoes devem participar do Estado enquanto espayO de formayao da opi­
niao e da vontade coletiva, mas nao enquanto espayO administrativo, 
sob pena de transformarem-se em paraestatais. 

Segundo Leonardo Avritzer, haveria tres tipos de associayoes com 
desenhos formais distintos: 

• associayoes nao-conflitantes, como as recreativas, de ajuda mutua e 
religiosas, numericamente preponderantes, que por sua natureza 
nao tematizam problemas, nao estabelecendo assim urn campo etico­
cultural; 

• associayoes conflitantes com 0 campo sistemico, como sindicatos, as­
sociayoes profissionais, educacionais, de saude, comunitarias etc., 
que se institucionalizam em campos predefinidos de ayao, burocrati­
zando-se com temas fixos do passado; 
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• novo associativismo, com desenhos solidarios, democraticos e iden­
titarios ao mesmo tempo, como os movimentos de mulheres, ne­
gros, indigenas, ecologicos, de direitos humanos, configurando urn 
campo etico-politico-cultural que aponta para uma esfera publica 
democratica. 

Esse terceiro tipo nao demanda diretamente ao Estado, mas in­
fluencia 0 sistema politico e economico colocando questoes tematicas ao 
Estado e ao mercado, nao ficando, de modo algum, restritas ao mundo 
societario. 

Transformayoes historicas recentes indicam a ruptura com 0 pa­
drao homogeneizador de ayao coletiva, tipico do populismo latino-ame­
ricano, e 0 aumento consideravel no numero de associayoes civis no 
continente. Tais mudanyas mostram a indiscutivel reduyao da influen­
cia da vida sindical na vida coletiva, bern como 0 conseqiiente fortale­
cimento de outros movimentos formadores de opiniao, como 0 de direi­
tos humanos, por exemplo. 0 associativismo comunitario se fortalece, 
proliferam organizayoes nao-governamentais de classe media, ocupan­
do urn espayO diferenciado e plural, ao mesmo tempo em que se desen­
volvem as associayoes tematicas de terceiro tipo / os chamados novos 
movimentos sociais. 

Ainda segundo Avritzer, essas novas formas de ocupayao do espa­
yO publico podem gerar fluxos democratizantes, desde que fiquem asse­
guradas as seguintes condiyoes: 

• 0 status publico das associayoes, que as vezes podem ter elementos 
privados; a contabilidade publica e a organizayao interna democrati­
ca, pelo menos, devem estar garantidas; 

• a democracia conectada com a eqiiidade, tendo em vista 0 que 0 

novo associativismo pode fazer para os nao-organizados, evitando 
novas form as de desigualdade; 

• medidas para impedir 0 eventual papel antidemocrMico das associa­
yoes pelo particularismo e a adoyao de regras em causa propria. 

E verdade, porem, que as associayoes se organizam em torno de 
alguns interesses em detrimento de outros, havendo assim, necessaria­
mente, algum tipo de exclusao. A eqiiidade consistiria em nao privile­
giar certos setores, em geral os rna is organizados, em detrimento de ou-
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tros, menos organizados, prejudicando ainda mais os excluidos. 0 con­
ceito de espayO publico com enfase na dimensao societtiria legitima as 
reivindicayoes politicas da sociedade civil, concebida como urn espayo 
pr6prio, e nao apenas antiinstitucional. 

Movimentos sociais e grupos de interesse 

A partir dos anos 80, comeyou a entrar em declinio a militancia 
partidaria devido a perda de prestigio dos partidos politicos. Estes dei­
xaram de atrair 0 interesse politico de muitos cidadaos, que passaram a 
dedicar-se a outros grupos e atividades. Aumentou 0 fosso entre 0 siste­
ma institucional de representayao no plano do Estado e a chamada so­
ciedade civil organizada. 

As associayoes da sociedade civil tern 0 papel de formadoras da 
opiniao publica e da opiniao coletiva nos espayOS situados fora do Esta­
do e do mercado. Distinguem-se dos "grupos de interesse", caracteriza­
dos pela 16gica dos interesses economicos particularistas e pela defesa 
dos interesses privados especificos, como, por exemplo, as organizayoes 
sindicais e empresariais. 

Os atores da sociedade civil organizados em movimentos sociais 
cumprem funyao publica, absorvendo a ayao comunicativa existente no 
mundo da vida e levando-a ao nivel da esfera publica. Defendem 0 in­
teresse publico e se constituem como instancia de critica e controle do 
poder. Os grupos de interesse, por outro lado, possuem visao corporati­
va, organizam-se em lobbies e buscam apropriar-se dos espayOS publicos 
em funyao de seus interesses particularistas. 

Os movimentos sociais levantam a bandeira da autonomia e da 
democratizayao da sociedade, mas seria urn erro imaginar que podem 
prescindir das instituiyoes do Estado enquanto sociedade politicamente 
organizada. Dai a necessidade de uma estrategia politica dual (Cohen & 
Arato, 1992): os movimentos sociais devem atuar no plano institucional 
e extra-institucional, apoiados ao mesmo tempo nas organizayoes da so­
ciedade civil e em outros atores, como os partidos e sindicatos. 

Sergio Costa, em aguda observayao, mostrou que Habermas fez 
uma revisao de sua classificayao de movimentos sociais que, na Teoria 
da ac;iio comunicativa, eram considerados defensivos, com exceyao do 
movimento feminista, que seria 0 unico propriamente ofensivo. A par­
tir da noyao de "politica dual" desenvolvida por Cohen e Arato, Haber­
mas, em seu livro Facticidade e validade, passa a considerar os movi­
mentos sociais como atores "duais", com orientayao politica dupla, si­
multaneamente defensiva e of ens iva (Costa, 1994). 
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A distin<;:ao entre movimentos SOCIalS e grupos de pressao nem 
sempre, na pn'itica, e muito clara. Em principio, os primeiros exercem 
fun<;:ao publica, pois defendem interesses publicos de forma aberta e 
transparente, fortalecendo com sua a<;:ao a esfera publica. Ja os ultimos, 
como vimos, se caracterizam pela defesa de seus interesses particula­
ristas. 

Ocorre que, as vezes, organiza<;:6es da sociedade civil lutam por 
seus interesses particulares realizando acordos de cupula, sem discus­
sao publica. Foi 0 caso, por exemplo, de certas associa<;:6es de morado­
res que acertaram acordos com 0 Estado no mesmo estilo dos grupos de 
interesse. Nesses casos, nao e mais possivel distinguir, como observa 
Sergio Costa (1994), as organiza<;:6es da sociedade civil dos grupos de 
interesse que se utilizam do Estado para a consecu<;:ao de seus objetivos 
particulares. 

Esses casos, porem, de modo algum pod em eliminar a distin<;:ao 
analitica entre, de urn lado, movimentos sociais e organiza<;:6es da so­
ciedade civil voltados para a defesa da cidadania e do interesse publico, 
e, de outro, as associa<;:6es de carater economico e politico-administrati­
vo. E 0 que tenta fazer a ideia de "setores intermediarios", que cai na 
vala comum ao colocar no mesmo plano todas as organiza<;:6es entre 0 

Estado e a sociedade civil, desde associa<;:6es filantropicas a partidos e 
sindicatos. 

E tambem 0 que tentam fazer aqueles que em van procuram 
desqualificar as organiza<;:6es da sociedade civil, equiparando-as a gru­
pos de interesse. Mas os inurn eros exemplos de movimentos sociais 
que lutam por interesses publicos - como bern ilustra, entre outros, a 
A<;:ao da Cidadania contra a Fome e a Miseria, no Brasil - provam 
que as associa<;:6es civis cada vez mais contribuem para fortalecer a 
esfera publica. 

Esp(J~o publico e demo(f(Jci(J 

o processo de constru<;:ao da democracia tern sido tradicional­
mente analisado sobretudo pela otica da rela<;:ao entre Estado e socieda­
de politica. Mais recentemente, porem, com a nova dimensao quantita­
tiva e qualitativa das associa<;:6es da sociedade civil, 0 processo de de­
mocratiza<;:ao come<;:ou a ser visto enquanto processo de mudan<;:a na 
cultura politica (Garreton, 1991), nas praticas sociais (Melucci, 1994) e 
nas formas de a<;:ao coletiva (Cohen & Arato, 1992). 

o processo de democratiza<;:ao na America Latina pode ser exami­
nado em fun<;:ao da mudan<;:a de atitudes no comportamento dos atores 
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sociais, e nao apenas a partir das rela90es entre 0 Estado e 0 sistema 
politico. Se tomamos este ultimo criterio como parametro, a democra­
cia e vista apenas como regime politico, como estrutura institucional de 
rela9ao entre as elites e 0 Estado. Pensar a democracia como nova rela-
9ao entre Estado e sociedade, a partir da perspectiva societaria, exigira, 
como observou Avritzer (1997), enfrentar 0 desafio de buscar urn dese­
nho institucional adequado. 

Nos ultimos anos, temos assistido a mudan9as significativas nas 
formas de a9ao coletiva e de ocupa9ao do espa90 publico por urn con­
junto diversificado de atores e associa90es, criando urn polo distinto da 
sociedade politica para satisfa9ao de necessidades e constitui9ao de 
novas identidades. Enquanto a representa9ao fica a cargo da sociedade 
politica, uma estrutura de "campanha" expressa 0 poder de veto ultimo 
da sociedade civil. 

A ocupa9ao plural do espa90 publico pode, entretanto, trazer urn 
desequilibrio na rela9ao entre atores sociais e 0 sistema politico, com 0 
predominio da sociedade politica, que passa a selecionar a inser9ao das 
associa90es civis no Estado, conferindo-Ihes urn status semipublico. 
Ocorre entao "urn hiato entre as formas de ocupa9ao do espa90 publico 
e as formas de legaliza9ao da vida associativa e da rela9ao entre socie­
dade civil e sociedade politica" (Avritzer, 1996). 

N essas circunstancias, os val ores e as a90es sociais presentes na 
sociedade civil passam a entrar em franca oposi9ao aos valores sistemi­
cos caracteristicos do Estado e do mercado, ensejando transforma90es 
nas formas de sociabilidade, bern como altera9ao reciproca entre a ins­
tancia de praticas sociais e a instancia de produ9ao de subjetividade. 

Papel de particular importancia cabe aos movimentos sociais que 
podem contribuir para a democratiza9ao dos sistemas politicos pela 
mudan9a nas regras de procedimento e nas formas de participa9ao poli­
tica, pela difusao de novas formas de organiza9ao e, sobretudo, pela 
amplia9ao dos limites da politica, politizando temas que ate entao eram 
consider ados da esfera privada, como, por exemplo, as questoes de ge­
nero envolvendo rela90es entre os sexos (Melucci, 1994). 

Urn espa<;o publico democratico e aquele que garante que os in­
fluxos democratizantes gerados na sociedade civil se tornem fontes de 
democratiza9ao do poder. As mudan9as na cultura politica trazidas pelo 
incremento do associativismo indicam a possibilidade de supera9iio das 
formas tradicionais de clientelismo, populismo e corporativismo pre­
sentes na historia politica da America Latina. Essa nova cultura associa­
tiva certamente contribuira de forma significativa para a constru9ao de 
uma estrutura institucional mais democratica, posto que ancorada na 
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sociedade civil e nao nas elites que tradicionalmente controlam a socie­
dade politica. 

o ponto de partida da pratica democnitica passa a ser a propria 
sociedade, vista como origem do poder. Que 0 sistema politico "seja an­
corado nas praticas participativas que deram origem a democracia, 
constitui 0 horizonte de uma utopia possivel no final do seculo XX" 
(Avritzer, 1996). 

A esfero publica nfio-estotol 

A partir da decada de 70, a no<;:ao de sociedade civil mudou con­
sideravelmente. Houve uma verdadeira ruptura conceitual que, segun­
do Cohen e Arato, como vimos, se vincula aos movimentos sociais e 
politicos democratizantes do Leste europeu, da Asia e da America Lati­
na. Expressoes como autonomia, autogestao, independencia, participa­
<;:ao, empowerment, direitos humanos e cidadania passaram a ser asso­
ciadas ao conceito de sociedade civil. 

Nao se trata mais de urn sinonimo de sociedade, mas de uma ma­
neira de pensa-Ia, de uma perspectiva ligada a no<;:ao de igualdade de 
direitos, autonomia, participa<;:ao, enfim, os direitos civis, politicos e so­
ciais da cidadania. Em virtude disso, a sociedade civil tern que ser "or­
ganizada". 0 que era urn estado natural nos filosofos contratualistas, ou 
uma condi<;:ao da politica moderna em Hegel e Marx, torna-se agora urn 
objetivo para os ativistas sociais do Segundo e do Terceiro Mundo: a so­
ciedade civil tern que ser construida, reforc;:ada, consolidada. Trata-se 
de meio e fim da democracia politica (Fernandes, 1995). 

Resgatada dos livros de historia pelos ativistas sociais das ultimas 
decadas, a no<;:ao de sociedade civil se transform a e passa a ser com­
preendida em oposi<;:ao nao apenas ao Estado, mas tambem ao merca­
do. Trata-se agora de uma terce ira dimensao da vida publica, diferente 
do governo e do mercado. Em vez de sugerir a ideia de uma arena para 
a competi<;:ao economica e a luta pelo poder politico, passa a significar 
exatamente 0 oposto: urn campo onde prevalecem os valores da solida­
riedade. 

Essa perspectiva se aproxima da no<;:ao anglo-saxonica de "tercei­
ro setor", ou ainda de movimento social ou organiza<;:ao nao-governa­
mental, que, para efeito deste trabalho, serao utilizados indistintamen­
te, a luz da concep<;:ao atual de sociedade civil que esbo<;:amos acima. 

E nessa perspectiva que trabalham alguns pensadores contempo­
raneos que forneceram importantes subsidios teoricos para a atua<;:ao 
das chamadas organiza<;:oes nao-governamentais, como Alan Wolfe, por 
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exemplo. 0 proprio Habermas, como vimos, havia rompido com a cor­
relac;:ao ideologica univoca entre sociedade civil e esfera privada, enten­
did a como economia, e 0 Estado entendido como esfera publica. Ha 
uma esfera privada no "sistema" (economia) e uma esfera publica nao­
estatal, constituida de movimentos sociais, ONGs, associac;:oes de cida­
dania. 

Assim, os conceitos de publico e privado nao se aplicam mais au­
tomaticamente ao Estado e a sociedade civil, respectivamente. Hoje e 
possivel dizer que existem tambem as esferas do estatal-privado e do 
incipiente social-publico. 

Na esfera estatal-privada estao as empresas e corporac;:oes estatais 
que, embora formalmente publicas, encontram sua logica na defesa de 
interesses particulares, economicos ou setoriais, comportando-se na prMi­
ca como organizac;:oes de mercado. Ja na esfera social-publica, ainda 
emergente, encontram-se os movimentos e instituic;:oes que, embora for­
malmente privados, perseguem objetivos sociais, articulando na prMica a 
construc;:ao de urn espac;:o publico nao-estatal. E 0 caso das organizac;:oes 
nao-governamentais, que, como sugere Alan Wolfe, sao tam bern organi­
zac;:oes de nao-mercado (ONMs) e, ainda, organizac;:oes nao-corporativas 
(Wolfe, 1992). 

Dessa esfera publica nao-estatal estariam excluidos os partidos 
politicos, que, embora formalmente possam ser considerados institui­
c;:oes da sociedade civil, na prMica se comportam como organizac;:oes 
pro-estatais. Voltados a luta pelo poder, os partidos acabam assumindo 
as "razoes de Estado", pois seu centro estrategico nao se situa no inte­
rior da sociedade civil que buscam representar, mas no modele de Esta­
do que pretend em conservar ou mudar (Franco, 1994). 

Segundo Alberto Melucci, a existencia de espac;:os publicos inde­
pendentes das instituic;:oes do governo, do sistema partidario e das es­
truturas do Estado e condic;:ao necessaria da democracia contempora­
nea. Como intermediac;:oes entre 0 nivel do poder politico e as redes da 
vida cotidiana, esses espac;:os publicos requerem simultaneamente os 
mecanismos da representac;:ao e da participac;:ao. Ambos sao fundamen­
tais para a existencia da democracia nas sociedades complexas. Os es­
pac;:os publicos sao pontos de conexao entre as instituic;:oes politicas e as 
demandas coletivas, entre as func;:oes de governo e a representac;:ao de 
conflitos (Melucci, 1988). 

A construc;:ao dessa esfera social-publica, enquanto participac;:ao 
social e politica dos cidadaos, passa pela existencia de entidades e mo­
vimentos nao-governamentais, nao-mercantis, nao-corporativos e nao­
partidarios. Tais entidades e movimentos sao privados por sua origem, 
mas publicos por sua finalidade. Eles promovem a articulac;:ao entre es-
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fera publica e ambito privado como nova forma de representavao, bus­
cando alternativas de desenvolvimento democratico para a sociedade.2 

As organizav6es da sociedade civil que cumprem funv6es publi­
cas percebem sua pratica como inovadora na articulavao de uma nova 
esfera publica social e se consideram precursoras de uma nova institu­
cionalidade emergente. 0 Estado, 0 mercado, as corporav6es e os parti­
dos nao seriam suficientes para a articulavao e ampliavao da esfera pu­
blica como urn todo, nem seriam adequados para a construvao de uma 
nova institucionalidade social-publica. Ao contnlrio, a pressao de uma 
esfera social-publica emergente e que poderia reformar e democratizar 
efetivamente 0 Estado, 0 mercado, as corporav6es e os partidos. 

Os chamados novos movimentos sociais - movimentos ecol6gi­
cos, feministas, de minorias, de consumidores etc. - se organizaram de 
forma autonoma fora dos partidos politicos, pois sentem-se afugentados 
pela forma piramidal, burocratica e profissional das lutas politico-parti­
darias. Em suma, tais entidades e movimentos da sociedade civil, de ca­
rater nao-governamental, nao-mercantil, nao-corporativo e nao-partida­
rio, podem assumir papel estrategico quando se transformam em sujei­
tos politicos autonomos e levantam a ban de ira da etica, da cidadania, 
da democracia e da busca de urn novo padrao de desenvolvimento que 
nao produza exclusao social e degradavao ambiental. 

Uma questao de grande interesse diz respeito as redes como for­
mas recentes de organizavao da luta social por parte de associav6es e 
movimentos. Tratar-se-ia de uma organizavao social de novo tipo, hete­
rogenea e fragmentada, muito diferente do centralismo democratico 
das organizav6es tradicionais. Segundo Ilse Scherer-Warren, as redes 
trazem importantes mudanvas na sociabilidade e na espacialidade, 
criando novos territ6rios de avao coletiva, urn novo imaginario social, 
uma comunidade virtual. Entretanto, se ampliam a possibilidade de co­
municavao, possuem tambem urn aspecto de exclusao, pois nem todos 
tern acesso a comunicavao (Scherer-Warren, 1993). 

Significariam as redes mudanvas nas formas coletivas ou elitiza­
vao da participavao politica? Alberto Olvera, em sua intervenvao no 
XXI Congresso da Associavao Latino-americana de Sociologia - ALAS 
(Sao Paulo, setembro de 1997), sustentou que 0 grande desafio e evitar 

2 Naa se trata de apresentar uma visaa idilica das ONGs au de negar 0 papel do Estado, 
do mercado e dos partidos. Existem ONGs que defendem interesses particularistas, e 
ninguem ignora a necessidade de fortalecer, ampliar e aperfeic;:oar as esferas estatal-pu­
blica e social-privada. Existem agentes privados para fins privados (mercado). agentes 
publicos para fins publicos (Estado). agentes privados para fins public os (terceiro setor) 
e tambem agentes publicos para fins privados (corrupc;:ao) (Fernandes, 1995). 
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nao so que as associac;:oes se tornem orgaos de fusao Estado-sociedade, 
mas tambem que a agenda dos movimentos sociais implique marginali­
zac;:ao dos setores nao-organizados. 

Para Douglas Chalmers, alem dos quatro tipos ideais de estrutu­
ras de representac;:ao - clientelista, populista, corporativista e mobiliza­
c;:ao de massas -, haveria atualmente urn quinto tipo constituido pelo 
que denominou "redes associativas", conectando 0 Estado e atores da 
sociedade, inclusive atores populares, mediante lac;:os interpessoais, mi­
diaticos e/ou interorganizacionais. Na America Latina, onde os Estados 
tornam-se cada vez mais "polid~ntricos", com dispersao na tomada de 
decisoes, a representac;:ao popular - e a representac;:ao politica em geral 
- vern crescentemente assumindo a forma de redes associativas. 

Uma das principais implicac;:oes dessa tendencia ao Estado poli­
centrico e as multiplas e cambiantes redes associativas e que a redistri­
buic;:ao e a participac;:ao nao serao mais obra de uma unica lideranc;:a po­
pular central, mas sim de inurn eros individuos e organizac;:oes operando 
em diferentes arenas. Nao haveni, assim, uma "estrategia do setor po­
pular" para enfrentar os impactos das politicas neoliberais, mas, em vez 
disso, coalizoes sociais, sindicatos progressistas, movimentos sociais, 
cada urn em seu caminho, cada qual demandando recursos, ali ados e 
com assistencia de uma ampla gama de profissionais. Entretanto, em­
preender uma ac;:ao com urn sem uma organizac;:ao centralizada perma­
nece urn desafio para a ac;:ao politica baseada na solidariedade e na co­
ordenac;:ao horizontal dos grupos populares que atuam dentro e atraves 
dessas redes (Chalmers, 1996). 

Segundo Cohen e Arato, e fundamental conceber os conceitos de 
sociedade civil e movimento social urn em relac;:ao com 0 outro. Os mo­
vimentos sociais sao concebidos como 0 elemento dinamico no proces­
so capaz de realizar os potenciais positivos das sociedades civis moder-
nas. 

it possivel, assim, articular 0 conceito de movimento social como 
virtualidade ou potencialidade historica com 0 estudo empirico das or­
ganizac;:oes da sociedade civil, restabelecendo uma articulac;:ao entre os 
pIanos sincronico (sociedade civil como organizac;:oes institucionaliza­
das) e diacronico (movimento social como elemento dinamico), entre 
desenvolvimento e estrutura. 

Segundo essa formula, uma das caracteristicas dos novos movi­
mentos sociais e a criac;:ao de redes de comunicac;:ao alternativas cujo 
fim nao e necessariamente influenciar 0 Estado, mas seu proprio desen­
volvimento, fazendo avanc;:ar a conscientizac;:ao. Assim, a sociedade civil 
"nao e apenas 0 terreno, mas tambem 0 alvo dos novos movimentos so­
ciais" (Cohen & Arato, 1992). 
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Uma perspectiva baseada na sociedade civil, no publico nao-esta­
tal, veria pois duas dimens6es na a~ao coletiva contemporanea: a politi­
ca de influencia (da sociedade civil sobre a sociedade political e a politi­
ca de identidade (centrada na autonomia, na identidade e na democrati­
za~ao das rela~6es sociais fora do campo politico). 

Nao se trata apenas de pressionar 0 Estado para reivindicar dire i­
tos/ mas de modernizar a propria sociedade civil, transformando as es­
truturas tradicionais de domina~ao, exclusao e desigualdade que, fora 
do aparelho de Estado, encontram-se enraizadas em institui~6es, nor­
mas, valores e identidades coletivas, baseadas em preconceitos de ra~a, 
classe e genero. 

o movimento feminista, por exemplo, sempre tentou destruir as 
institui~6es patriarcais da sociedade civil, visando mais a mudan~a cul­
tural e normativa que a obten~ao de ganhos na esfera economica e poli­
tica. Da mesma forma, 0 movimento de cidadaos que nesta decada se 
desenvolve em varias partes do mundo nao almeja tomar 0 poder, mas 
transformar a rela~ao entre 0 Estado e a sociedade civil, consoli dan do 
nesta ultima a imagem da diferen~a, da diversidade, bern como a capa­
cidade subjetiva dos individuos e dos grupos. 

o movimento cidadao retoma 0 conjunto das reivindica~6es dos 
movimentos sociais pos-68 (feminismo, pacifismo, ecologia, direitos ci­
vicos etc.) associando-as as bandeiras do movimento operario (direitos 
sociais, redu~ao do tempo de trabalho, redistribui~ao de rendas, auto­
gestao), tendo como eixo urn principio unificador: a cidadania. Seu ob­
jetivo nao e 0 enfrentamento direto com 0 Estado, pois reconhece 0 

poder do Estado e do mercado, ate mesmo sua legitimidade num con­
texto democratico. Trata-se nao de reivindicar 0 poder do Estado, mas 
de influenciar os dirigentes e a sociedade civil em seu conjunto. Assim, 
a ideia de constru~ao ou reconstru~ao da sociedade civil em face do 
mercado e do Estado (e em face dos partidos politicos) constitui a pedra 
angular da ideologia do movimento cidadao (Rossiaud, 1997). 

o Estado e/ou mercado nao podem mais se arrogar 0 monopolio de 
planejar e praticar a~6es sociopoliticas de interesse publico deixando de 
fora a sociedade. Tanto 0 estatismo como 0 neoliberalismo deixam a socie­
dade em segundo plano. A saida e atraves de urn pos-liberalismo, onde 
se tern urn Estado socialmente controlado e urn mercado socialmente orien­
tado. A sociedade torna-se uma "esfera social-publica" / constituida a par­
tir de ideias proprias e independentes do Estado e do mercado. Essa nova 
esfera e nao-estatal e nao-mercantil, po is escapa ao dominic do Estado e 
a logic a de lucro do mercado. 

o estatismo tenta impor ao mercado e a sociedade civil a logica 
do Estado. 0 neoliberalismo tenta impor ao Estado e a sociedade civil a 
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16gica do mercado. Ambos ignoram a exist en cia de uma terceira instan­
cia. Uma integrayao construtiva e sinergica entre essas tres instancias 
somente sera alcanyada se 0 Estado e 0 mercado passarem a ser contro­
lados e orientados pela sociedade. 

Contra essa linha de pensamento insurge-se a ideologia estatal­
corporativa da esquerda partidaria base ada na teoria do interesse hist6-
rico de classe. A conquista do poder por uma classe particular seria a 
condiyao da libertayao geral de toda a sociedade. A organizayao da so­
ciedade e vista como tatica para conquistar 0 poder do Estado e, partir 
dai, reorganizar a sociedade de cima para baixo. 

A partir de uma visao sociocentrica, p6s-liberal, e possivel visua­
lizar uma dinamica co let iva constituida pela parceria entre Estado, 
mercado e sociedade civil, onde os interesses publicos serao discutidos 
e negociados. E 0 desenvolvimento dessa dinamica deve extrapolar os 
espayOS de publicidade ou as campanhas de solidariedade, pondo em 
pratica ayoes de pequena escala realizadas no ambito local. 

Uma estrategia global de desenvolvimento deve ter por base 
dois elementos fundamentais: a participayao ativa dos cidadaos, volta­
da para a ayao local, e uma parceria entre Estado, mercado e socieda­
de civil. 

Os desafios estrategicos a serem enfrentados pelos paises em de­
senvolvimento seriam, principalmente, inverter a tendencia a aparta­
yao, incluir no mercado e na cidadania os milhoes de excluidos, moder­
nizar incorporando as inovayoes tecnol6gicas, prom over a transiyao 
para urn novo padrao de desenvolvimento humano e sustentavel, e as­
segurar a inseryao nao-submissa e interdependente na ordem mundial 
(Franco, 1996). 

A questao social nao pode mais ser enfrentada como subproduto 
da economia, pois esta nao esta preocupada com os que mais precisam 
de beneficios: os excluidos do sistema. E preciso uma ayao que va alem 
da economia. 0 Estado aparece, entao, como responsavel por criar, 
atraves de uma politica social, condiyoes dignas de vida para todas as 
camadas da sociedade. Sozinho, porem, nao e capaz de par em pratica 
tal politica. Dai a necessidade de, superando conceitos neoliberais e es­
tatistas, promover uma ayao conjunta entre Estado, mercado e socieda­
de civil, em que representantes dessas tres esferas discutiriam suas pro­
postas, encaminhando soluyoes. 

Urn dos principais mecanismos de execuyao dessas medidas se­
riam as ayoes locais. A ayao local e uma ayao adequada a urn novo pa­
drao de desenvolvimento sustentavel. Se, por exemplo, tomarmos 0 

problema do desemprego como referencia, em vez de grandes empresas 
automatizadas teremos 0 trabalho local comunitario, utilizando tecnolo-
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gia avanc;:ada de pequena escala. E urn trabalho produtivo que emprega 
tecnologia apropriada, conservando os recursos e preservando 0 meio 
ambiente. Todas as necessidades, como energia, alimento, vestuario, 
moradia, saude etc., sao viaveis mediante ac;:ao local descentralizada. 
Alem disso, 0 trabalho local e capaz de incorporar 0 espirito de coope­
rac;:ao e solidariedade da vida comunitaria, rejeitando preconceitos e 
discriminac;:6es. 

o publico nfio-estatal como setor produtivo 

As associac;:6es da sociedade civil e os movimentos SOCIalS tern 
sido mais analisados do ponto de vista da construc;:ao da cidadania de­
mocratica e das novas relac;:6es Estado-sociedade do que como insHincia 
de produc;:ao de bens e servic;:os sociais. No entanto, vem-se intensifi­
cando cada vez rna is a transferencia de bens e servic;:os, anteriormente 
a cargo do Estado, para 0 setor publico nao-estatal. 

Em sua dim en sao produtiva, 0 setor publico nao-estatal - tam­
bern chamado de terceiro setor, setor social, organizac;:6es da sociedade 
civil ou organizac;:6es nao-Iucrativas -, e constituido por organizac;:6es 
privadas sem fins lucrativos e dedicadas a produc;:ao de bens e servic;:os 
publicos. 

Distingue-se do setor publico pela sua atuac;:ao descentralizada, 
sua estrutura leve e desburocratizada bern como pelo seu contato per­
manente com a populac;:ao alvo. As organizac;:6es do publico nao-estatal 
possuem, em geral, flexibilidade e agilidade de gestao, apresentando 
uma eficacia na realizac;:ao de seus objetivos socia is e uma eficiencia no 
emprego dos meios bern superior ao setor publico, marcado usualmen­
te pela burocracia e a lentidao de procedimentos administrativos. 

Por outro lado, ao contrario do setor privado, voltado para a eco­
nomia de mercado e baseado exclusivamente em criterios economicos 
de produtividade que cad a vez mais adotam urn padrao tecnol6gico 
poupador de mao-de-obra, 0 terceiro setor nao substitui trabalho huma­
no por maquinas, empregando mao-de-obra num clima mais solidario 
de relac;:6es humanas. 

Trata-se de set or bastante diversificado e freqiientemente muito 
dificil de ser deslindado. Abrange desde a filantropia, utilizada as vezes 
como instrumento de marketing empresarial, ate projetos sociais enca­
minhados por organizac;:6es nao-governamentais. Educac;:ao, saude, meio 
ambiente, crianc;:as de rua, direitos humanos, cultura, lazer, esporte, 
violencia, drogas, habitac;:ao, projetos comunitarios, eis algumas das 
principais areas de atuac;:ao. 
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o Estado centralizador, burocnHico e autoritario foi superado 
com 0 advento do Estado neoliberal, afinado com a agenda economica 
mundial do processo de globalizavao. Como 0 neoliberalismo transfere 
para 0 mercado questoes sociais antes assumidas pelo Estado, e como 0 

mercado, por sua propria natureza, volta-se para a produvao economica 
de mercadorias visando ao lucro e nao a redistribuivao de renda ou a 
prestavao de servivos sociais, recai nas maos da sociedade civil, do 
setor publico nao-estatal, a tarefa de encaminhar a soluvao de tais pro­
blemas. 

Nesse modelo, participavao e cidadania tornam-se conceitos fun­
damentais para orientar a atuavao das organizavoes nao-Iucrativas, seja 
voltada para a sociedade, seja para a realizavao de parcerias com 0 Esta­
do, em funvao do interesse publico. Verifica-se, paradoxalmente, que 0 

mesmo processo de globalizavao que enfraquece 0 poder dos Estados 
nacionais fortalece a sociedade civil, que intensifica 0 grau de organiza­
vao do terceiro setor para realizar funvoes sociais que 0 Estado deixa de 
cumprir e que 0 mercado jamais cumpriu. 

Nas ultimas decadas, 0 terceiro setor vem-se expandindo de 
forma extraordinaria. Dados referentes a sete paises (EUA, Reino Uni­
do, Franva, Alemanha, Italia, Hungria e Japao) mostram que 0 terceiro 
setor possuia 12 milhoes de empregados a tempo integral em 1990/ 
mais 5 milhoes de voluntarios. "Isso significa que urn em cada 20 em­
pregados e urn em cada 10 prestadores de servivos estao lot ados no 
setor sem fim lucrativo daqueles paises" (Salamon, 1997). Na Franva, 
foram criadas mais de 54 mil associavoes no setor publico nao-estatal 
somente no ana de 1987/ contra 10 a 12 mil por ana na decada de 60/ e 
na Inglaterra, a arrecadavao das organizavoes filantropicas cresceu 
221% entre 1980 e 1986 (Salamon, 1996). 

No Reino Unido, as organizavoes voluntarias tern receita equiva­
lente a 4% do PIB, envolvendo, de alguma forma, 39% da populavao. 
Na Franva, 0 emprego no setor publico nao-estatal ja e responsavel por 
6% do emprego total. Na Alemanha, 0 terceiro setor responde por 
quase 2% do PIB, empregando mais pessoas do que 0 setor agricola. Na 
Europa Oriental, depois da queda do Muro de Berlim, proliferaram as 
organizavoes voluntarias sem fins lucrativos, estimando-se que che­
guem hoje a mais de 70 mil. Nos paises do chamado Terceiro Mundo, 
existem mais de 35 mil organizavoes nao-governamentais envolvidas di­
retamente em programas de combate a fome, saude e planejamento fa­
miliar/ educavao, habitavao e direitos de cidadania (Rodrigues, 1997). 

Nos Estados Unidos, de acordo com Jeremy Rifkin, enquanto 0 

setor privado responde por 80% da economia, e 0 setor publico e res­
ponsavel por mais de 14% do produto interno bruto, 0 terceiro setor 
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contribui com mais de 6% para a economia, sendo responsavel por 
mais de 9% do emprego total. Para ele, 0 setor publico nao-estatal e a 
unica saida possivel das sociedades ante ao desemprego estrutural (Ri­
fkin, 1995). Nos anos 60, urn ten;o da fon;:a de trabalho norte-america­
na estava empregada na industria; hoje, sao menos de 17%, e daqui a 
10 anos essa percentagem caira para 12. "Por volta do ana 2020, havera 
uma eliminat;:ao virtual do trabalhador da industria no mundo inteiro. 
Menos de 2% da fort;:a de trabalho deste planeta estara nas industrias" 
(Rifkin, 1997). 

As organizat;:oes do setor publico nao-estatal, tendo sempre como 
eixo principal de atuat;:ao 0 interesse publico e a cidadania, passaram a 
realizar parcerias com 0 Estado, perdendo, algumas vezes, 0 carater 
contestatorio que as caracterizava na decada de 80, mas firmando-se no 
cenario sociopolitico como entidades independentes, cuja personalidade 
propria deve ser reconhecida. 

Preenchendo 0 vazio deixado pelo Estado e buscando compensar as 
desigualdades economicas e sociais agravadas pelo processo de produt;:ao 
das empresas de mercado, 0 setor publico nao-estatal tende a cumprir 
papel de crescente importancia. Para isso, bastara manter suas vantagens 
comparativas de terceiro setor em relat;:ao ao Estado, isto e, flexibilidade 
de at;:ao, estrategia participativa e maior contato com a populat;:ao. Alem 
da flexibilizat;:ao e desburocratizat;:ao da gestao social, a "esfera da produ­
t;:ao social II opera com a racionalidade comunicativa, isto e, com a logica 
da solidariedade e da cooperat;:ao no fornecimento de servit;:os publicos. 

Ao harmonizar 0 interesse publico com a eficacia administrativa, 
a prodw;:ao de bens e servic;:os no setor publico nao-estatal torna-se 
mais eficiente do que no setor estatal ou privado. Diversas atividades 
sociais, principalmente saude e educat;:ao, tend em a ser financiadas 
pelo Estado, mas executadas por organizat;:oes public as nao-estatais, 
mais eficientes que 0 Estado e mais economicas que 0 setor privado. 

A transferencia de atividades sociais do Estado para 0 setor publi­
co nao-estatal coloca, porem, problemas cuja complexidade nao deve 
ser menosprezada. Referimo-nos aqui nao somente a dificuldades relati­
vas a heterogeneidade das organizat;:oes da sociedade civil, mas tam­
bern ao riscos de mercantilizat;:ao e burocratizat;:ao que pesam sobre tais 
organizat;:oes ao realizarem parcerias com 0 Estado. 

Organiza~oes sociais: nfio-estatais OU paraestatais? 

E verdade que as organizat;:oes publicas nao-estatais nao tern fins 
lucrativos, nao sao parte do aparelho de Estado, seus funcionarios nao 
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sao publicos, posto que regidos por leis privadas. Mas isso, por si so, 
nao garante a eficiencia almejada. Essas organiza<;:6es, ao celebrarem 
contratos de gestao com 0 Estado, deslocam-se da arena social e do es­
pa<;:o publico fertilizado com os influxos comunicativos da sociedade 
civil e passam a girar na orbita do Estado. Isso sem falar na possibilida­
de de que 0 proprio Estado selecione as organiza<;:6es contratantes ou 
estimule sua cria<;:ao por mecanismos de coopta<;:ao e clientela politica. 

Como garantir que as organiza<;:6es publicas nao-estatais sejam 
sustentaveis? Nas mudan<;:as de governo, como assegurar continuida­
de nos contratos de gestao? A transferencia de recursos do Estado e a 
autonomia gerencial e financeira das organiza<;:6es nao garantem por 
si sos a reciprocidade perante 0 compromisso politico do Estado com 
a area social. 

Atraves do contrato de gestao, 0 Estado separa a formula<;:ao da 
execu<;:ao de politicas publicas; deixa de ser 0 executor de politicas so­
ciais, mas continua como formulador, regulador, fiscalizador e avalia­
dor. A transferencia da execu<;:ao para a sociedade civil deve incorpo­
rar a questao social na gestao dos servi<;:os. A transferencia da execu­
<;:ao de tarefas nao deve resultar na transferencia da responsabilidade 
do Estado. 

As organiza<;:6es publicas nao-estatais que, pelo contrato de ges­
tao, recebem recursos do Estado para a execu<;:ao de bens e servi<;:os so­
ciais devem, assim, ser controladas tanto pelo Estado, que transferiu os 
recursos, mas nao a responsabilidade, como pela propria sociedade. Ao 
desburocratizar 0 Estado, 0 contrato de gestao pode aumentar a gover­
nabilidade, ampliando areas de apoio na sociedade, mas seria ilusao 
imaginar que urn novo modelo politico de rela<;:ao Estado-sociedade pu­
desse ser alcan<;:ado por via administrativa, desconsiderando a necessi­
dade de negocia<;:ao politica com os atores sociais que se enfrentam no 
espa<;:o publico. 

Em sintese, 0 papel do Estado pode ser analisado a partir de tres 
perspectivas basicas: 

• Uma posi<;:ao estadocentrica, que entende ser fun<;:ao indelegavel do 
Estado assegurar 0 bem-estar social, formular e aplicar politicas so­
ciais; a delega<;:ao de tarefas tradicionais do Estado ao mercado ou a 
organiza<;:6es da sociedade civil e vista como privatiza<;:ao e evasao 
de responsabilidades inerentes a fun<;:ao estatal, por imposi<;:ao da 
politica neoliberal e dos ajustes estruturais do FMI. 
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• Uma posi<;:ao mercadocentrica, segundo a qual 0 Estado deve privati­
zar fun<;:oes que podem ser assumidas pelo mercado com maior efi­
ciencia e otimiza<;:ao de recursos, pois e 0 mercado que produz rique­
zas e fornece emprego aos trabalhadores. A transferencia para 0 

mercado de empresas economicas ou atividades sociais antes desen­
volvidas pelo Estado e caracteristica central dos governos neoliberais 
que promovem a integra<;:ao economica com 0 processo de globaliza­
<;:ao. 

• Uma posi<;:ao sociocentrica, sustentando que 0 papel do Estado deve 
ser redefinido em fun<;:ao da dinamica dos atores da sociedade civil 
presentes na esfera publica, a partir de uma perspectiva societaria: 0 

que importa e garantir 0 interesse publico e nao 0 fato de a proprie­
dade ser estatal, privada ou mesmo publica nao-estatal, devendo a 
nova rela<;:ao Estado-sociedade abrir caminho para 0 aprofundamento 
da democratiza<;:ao nao s6 politica, mas tam bern social e economica. 

A transferencia da gestao de atividades estatais para organiza<;:oes 
sociais dificilmente se enquadraria nas modalidades ja descritas. Na 
realidade, essas organiza<;:oes sociais que celebram contrato de gestao 
com 0 Estado nao seriam nem organiza<;:oes privadas nem estatais, 
nem, talvez, nao-estatais: poderiam ser consideradas organiza<;:oes para­
estatais, tendo em vista que se constituem ou funcionam em torno do 
Estado. A transforma<;:ao de institui<;:oes estatais, como hospitais e uni­
versidades, em institui<;:oes paraestatais, impropriamente denominadas 
institui<;:oes da sociedade civil, constituiria uma "nova tentativa de 
fusao entre Estado e sociedade civil" (Avritzer, 1997). 

Isso porem nao significa que, por essa razao, tais organiza<;:oes 
deixarao de ser uteis e ficarao impossibilitadas de prestar servi<;:os rele­
vantes a sociedade. Essas organiza<;:oes produtoras de bens e servi<;:os 
sociais poderao compatibilizar eficiencia e interesse publico, desde que 
submetidas ao controle do Estado e da sociedade civil, com 0 objetivo 
de evitar sua burocratiza<;:ao e mercantiliza<;:ao. 

Por outro lado, a expressao "paraestatal" nao parece adequada aos 
casos de organiza<;:oes autonomas da sociedade civil, com trajet6ria co­
nhecida no espa<;:o publico e que realizam parcerias com 0 Estado para 
a gestao de bens e servi<;:os publicos. 0 financiamento estatal dessas or­
ganiza<;:oes publicas nao-estatais envolve, entretanto, uma serie de ques­
toes que necessitam ser enfrentadas. Urn dos problemas principais sao 
os criterios publicos para avalia<;:ao do desempenho, a fim de evitar os 
riscos de favoritismo burocrMico e clientelismo politico. 
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Alem de sua func;:11.o de controle social, de sua vocac;:11.o politica de 
lutar pelos direitos da cidadania, pela democratizac;:11.o do Estado e da 
sociedade, a sociedade civil tam bern pode assumir a responsabilidade 
econ6mica de execuc;:11.o de programas e servic;:os sociais. Ao faze-Io, po­
rem, assume perfil produtivo que exige fiscalizac;:11.o e controle por parte 
do Estado e da propria sociedade. Segundo Nuria Cunill, "desde 0 am­
bito privado, e possivel - e necessario - enfrentar a produc;:11.o de bens 
publicos, sempre que isso, por sua vez, n11.o suponha a abdicac;:11.o da 
responsabilidade publica por parte do Estado" (Cunill, 1995). 

Cidadania, controle social e democratiza~fio do Estado 

A cidadania ocupa lugar central na busca de novo paradigma que 
devera superar as limitac;:6es do Estado tecnocrcitico e do Estado liberal. 
Para melhor desenvolver esse ponto, parece-nos adequado utilizar as 
categorias de governabilidade e governanc;:a, tal como concebido por Eli 
Diniz. 

Governabilidade se refere, em principio, as condic;:6es sistemicas 
mais gerais sob as quais se da 0 exercicio do poder numa sociedade, 
tais como as caracteristicas do regime politico (democrcitico ou autorita­
rio), a forma de governo (parlamentarismo ou presidencialismo), as re­
lac;:6es entre os poderes, os sistemas partidarios (pluripartidarismo ou 
bipartidarismo), 0 sistema de intermediac;:11.o de interesses (corporativis­
ta ou pluralista) etc. (Diniz, 1996). 

Governanc;:a, por outro lado, diz respeito a capacidade governati­
va em sentido amplo, isto e, capacidade de ac;:11.o estatal na implementa­
c;:11.o das politicas e na consecuc;:11.o das met as coletivas. Refere-se ao con­
junto de mecanismos e procedimentos para lidar com a dimens11.o parti­
cipativa e plural da sociedade. Sem abrir m11.o dos instrumentos de con­
trole e supervis11.o, 0 Estado torna-se rna is flexivel, capaz de descentrali­
zar func;:6es, transferir responsabilidades e alargar 0 universo de atores 
participantes (Diniz, 1996). 

Ja para Bresser Pereira, governanc;:a e a capacidade de tornar efe­
tivas as decis6es de governo, por meio do ajuste fiscal, da reforma ad­
ministrativa e da separac;:11.o entre formulac;:11.o e execuc;:11.o de politicas 
publicas. E governabilidade diz respeito a existencia de instituic;:6es po­
liticas aptas a garantir melhor intermediac;:11.o de interesses e tornar 
mais legitimos e democrciticos os govern os, aperfeic;:oando a democracia 
representativa e abrindo espac;:o para 0 controle social ou democracia 
direta. Entre os elementos da governabilidade, aponta a existencia de 
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mecanismos de responsabilizayao (accountability) dos politicos e buro­
cratas perante a sociedade. 

o mesmo autor, com base em Adam Przeworski, analisa a refor­
rna do Estado na 6tica da teoria do agente principal, segundo a qual 0 

cidadao - agente principal - deve controlar os politicos, que, por sua 
vez, devem controlar os burocratas. E sem duvida muito instigante sua 
abordagem da "16gica dos leques de controle", que permite distinguir, 
com clareza, 0 espayo publico do privado e, dentro do espayo publico, 0 

espayo publico estatal do espayo publico nao-estatal (Bresser Pereira, 
1997). 

Cremos que a atual crise de legitimidade do Estado revela, no 
fundo, a crise da democracia representativa parlamentar classica. Os ci­
dadaos nao se reconhecem mais nas instituiyoes que, por definiyao, 
foram por eles criadas. A democracia, principalmente na America Lati­
na, vive urn impasse entre as tentayoes de retorno autoritario e as am­
pI as mudanyas institucionais necessarias a seu aprofundamento. A con­
solidayao democrcitica nao pode ser atingida sem a reforma do Estado. 

o resgate da legitimidade do Estado passa, certamente, pelo aper­
feiyoamento dos instrumentos de governabilidade, no sentido que lhe 
da Diniz, ou de governanya, no sentido de Bresser Pereira, segundo as 
condiyoes hist6ricas e culturais de cada pais. A nosso ver, porem, e no 
conceito de governanya, no sentido de Diniz, ou de governabilidade, no 
sentido de Bresser Pereira, que se en contra a pedra de toque para recu­
perar a perdida legitimidade do Estado. A ayao estatal desvinculada das 
noyoes de interesse publico, bern comum e responsabilidade publica 
perde legitimidade. 

Somente a participayao da cidadania nos moldes de uma demo­
cracia associativa pode contrapor-se as caracteristicas negativas do 
modelo representativo, como, por exemplo, fragilidade das institui­
yoes, dos partidos, do sistema eleitoral e do Legislativo, alem de hi­
pertrofia da autoridade pessoal do presidente. Verificamos hoje 0 es­
vaziamento do poder publico, a inercia na prestayao de serviyos, a au­
sen cia de canais para expressao de direitos, enfim, a omissao do Esta­
do no atendimento de necessidades fundamentais mediante politicas 
sociais efetivas. 

Aumentar a eficacia do Estado nao significa apenas aumentar a 
eficiencia da maquina burocrcitica e aperfeiyoar os mecanismos tecni­
cos de governabilidade; a reforma democrcitica do Estado exige melho­
rar as condiyoes de governanya do sistema estatal, aperfeiyoando as ca­
pacidades de comando e coordenayao, mas principalmente redefinindo 
as relayoes com a sociedade civil mediante a criayao e articulayao de 
canais de negociayao entre a sociedade e 0 Estado. 



Cidadania e controle social • 249 

A existencia de canais permanentes de negocia<;:ao junto aos di­
versos orgaos do Estado permitinl a institucionaliza<;:ao da participa<;:ao 
da cidadania nas decis6es governamentais. Diversos paises ja contam 
com a existencia de conselhos, com a participa<;:ao de representantes do 
governo e da sociedade civil, para a elabora<;:ao de politicas publicas. 
Apontam na mesma dire<;:ao 0 funcionamento de camaras setoriais de 
negocia<;:ao envolvendo atores interessados e autoridades governamen­
tais, bern como os exemplos de or<;:amento participativo no plano local. 

No modelo representativo, os partidos politicos se voltam para a 
conquista e preserva<;:ao do poder. A crescente profissionaliza<;:ao da 
politica e a comercializa<;:ao das campanhas eleitorais aumentam 0 

fosso entre representantes e representados. Sao as associa<;:6es, organi­
za<;:6es e movimentos da sociedade civil que irrigam com suas reivin­
dica<;:6es a esfera publica, contrapondo-se ao poder da midia, do go­
verno e do mercado. 

E claro que tambem ocorrem novos processos de massifica<;:ao, 
bloqueando a cidadania ativa mediante, por exemplo, a integra<;:ao ele­
tronica de telespectadores. Uma esfera publica democrMica requer, po­
rem, uma vida associativa livre, com a regula<;:ao da midia e do merca­
do. A democracia exige uma cultura politica gestada na liberdade. 

A no<;:ao de espa<;:o publico nao pode mais se limitar a visao libe­
ral de urn mercado de opini6es onde os diversos interesses organizados 
buscam influenciar os processos decisorios. No modelo chamado dis­
cursivo, de inspira<;:ao habermasiana, a esfera publica atua como instan­
cia intermediadora entre os impulsos comunicativos gerados na socie­
dade civil (no "mundo da vida") e as instancias que articulam, institu­
cionalmente, as decis6es politicas (parlamento, conselhos). Nao se trata 
mais de urn "sitiamento" do Estado, sem inten<;:ao de conquista, mas de 
urn sistema de "eclusas" entre 0 Estado e a sociedade. Ao transpor as 
eclusas, os influxos comunicativos da sociedade civil acabam influen­
ciando as instancias decisorias (Habermas, 1997). 

Para realizar essa fun<;:ao integrativa, a cidadania democrMica 
deve, evidentemente, ser mais do que urn status meramente legal. E ne­
cessario que ela se torne 0 elemento central de uma cultura politica 
compartilhada. Uma sociedade multicultural so pode manter-se unida 
se a cidadania democrMica nao se limitar a vi sao liberal dos direitos po­
liticos, expandindo-se para abranger direitos culturais e sociais. 

Se 0 movimento socialista, de inspira<;:ao marxista, acabou, quan­
do no poder, degenerando em totalitarismo, 0 liberalismo apoiou dita­
duras autoritarias e costuma olhar a democracia de forma instrumental: 
ela e boa enquanto serve a seus interesses economicos. A democracia, 
que e urn valor universal, e usada como ideologia de grupos dominan-
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tes. Ora, a democracia nao e apenas urn regime politico com partidos e 
elei<;:oes livres. E sobretudo uma forma de existencia social. Democniti­
ca e uma sociedade aberta, que permite sempre a cria<;:ao de novos di­
reitos. 

Os movimentos sociais, nas suas lutas, transformaram os direi­
tos declarados formalmente em direitos reais. As lutas por liberdade e 
igualdade ampliaram os direitos civis e politicos da cidadania, criaram 
os direitos sociais, os direitos das chamadas "minorias" - mulheres, 
crian<;:as, idosos, minorias etnicas e sexuais - e, pelas lutas ecologi­
cas, 0 dire ito ao meio ambiente sadio. Os grupos excluidos poderiam 
ser compensados mediante politicas diferenciadas debatidas publica­
mente. E sempre atraves do debate politico que as questoes tornam-se 
publicas, possibilitando que os cidadaos exer<;:am a fun<;:ao de critica e 
controle do Estado. 

Estado democnitico e aquele que considera 0 conflito legitimo. 
Nao so trabalha politicamente os diversos interesses e necessidades parti­
culares existentes na sociedade, como procura institui-los em direitos 
universais reconhecidos formalmente. Individuos e grupos organizam-se 
em associa<;:oes, movimentos sociais, sindicatos e partidos, constituindo 
urn contrapoder social que limita 0 poder do Estado. Uma sociedade 
democrcitica nao cessa de trabalhar suas divisoes e diferen<;:as internas 
e esta sempre aberta a amplia<;:ao dos direitos existentes e a cria<;:ao de 
novos direitos (Chaui, 1995). 

A cidadania, definida pelos principios da democracia, se constitui 
na cria<;:ao de espa<;:os sociais de luta (movimentos sociais) e na defini­
<;:ao de institui<;:oes permanentes para a expressao politica (partidos, or­
gaos publicos), significando necessariamente conquista e consolida<;:ao 
social e politica. A cidadania passiva, outorgada pelo Estado, se diferen­
cia da cidadania at iva em que 0 cidadao, portador de direitos e deveres, 
e essencialmente criador de direitos para abrir novos espa<;:os de parti­
cipa<;:ao politica (Chaui,1984). 

Inspiram-se na cidadania at iva as propostas de democracia direta 
baseada nos mecanismos constitucionais de referenda, plebiscito, in i­
ciativa popular, possibilidade de revoga<;:ao de mandatos, exigencia de 
presta<;:ao de contas etc., assegurando-se assim complementaridade 
entre representa<;:ao politica tradicional e participa<;:ao popular direta. 
Esse tipo de concep<;:ao, fundada no dinamismo da cria<;:ao e liberdade 
de novos sujeitos e novos espa<;:os publicos, superaria a visao liberal do 
modelo do cidadao patriot a proposto para toda a sociedade, como se ela 
fosse homogenea e unidimensional. A cidadania implicaria pois a liga­
<;:ao necessaria entre democracia, sociedade pluralista, educa<;:ao politica 
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e democratizac;;ao dos meios de comunicac;;ao de mass a (Benevides, 
1994). 

Se "0 grande feito politico do seculo xx foi ter consolidado a de­
mocracia" (Bresser Pereira, 1997), e tambem verdade que a legitimac;;ao 
do Estado, com base exclusiva na democracia representativa, se esva­
ziou pelo seu crescente distanciamento da maioria absoluta da socieda­
de. A politica subordinou-se a economia, dominada por urn setor finan­
ceiro que busca riqueza sem produc;;ao. Nessas condic;;oes, 0 poder poli­
tico do Estado nao cessa de perder legitimidade. Na America Latina, 0 

desenvolvimento economico nao reduziu as desigualdades sociais: a in­
tensificac;;ao continuada da pobreza e 0 triste espetaculo da miseria 
levou a urn processo de banalizac;;ao do horror. 

Aos excluidos que foram expulsos do mercado de trabalho vern 
juntar-se as novas gerac;:oes que nele jamais ingressarao. Segundo Boa­
ventura de Sousa Santos (1997), 0 Estado e democnitico para as zonas 
"civilizadas" do contrato social e fascista para as zonas "selvagens" da 
exclusao social. A igualdade que 0 liberalismo defende no dominio juri­
dico-politico deve ser ampliada para os dominios economico e social. A 
solidariedade deve ser praticada na diferenc;;a e nao apenas entre iguais. 
Dai a imporHincia de reivindicar igualdade quando a diferenc;;a inferio­
riza, e 0 direito a diferenc;;a quando a igualdade descaracteriza. 

Para Tarso Genro (1977), a cidadania exige novas formas de orga­
nizac;;ao do Estado democratico, que deixaria de ser instrumento predo­
minante de reproduc;;ao das desigualdades socio-economicas para tor­
nar-se instrumento de regulac;;ao, orientando as relac;;oes entre os sujei­
tos sociais com vistas a superac;;ao de desigualdades. Teriamos entao urn 
Estado publico regulador, controlado pelos proprios cidadaos. 

A transparencia e 0 controle social do Estado pela sociedade civil 
so pod em ser assegurados mediante a combinac;;ao das atuais institui­
c;;oes com a adoc;;ao dos mecanismos de consulta, referenda, plebiscito e 
outras formas de participac;;ao direta, atraves de instituic;;oes conselhis­
tas - que emergem da democracia direta - que possam remeter inclu­
sive a estruturac;;ao e ao controle dos orc;;amentos publicos. 

A relac;;ao de representac;;ao politica deve ser articulada com as re­
presentac;;oes de fato e de direito que tenham capacidade de representar 
a cidadania ativa, que hoje organiza a sociedade civil "por baixo", como 
novas formas de poder que constroem novas formas de legitimac;:ao. 

A existencia de urn espac;;o publico nao-estatal e, assim, condic;;ao 
necessaria da democracia contemporanea, que, como vimos, sofre hoje 
uma profunda crise de legitimidade. Enfrentar os desafios de aperfei­
c;;oar os instrumentos de governabilidade e criar novas estruturas de go-
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vernan<;:a e requisito para superar a crise atual da democracia represen­
tativa. 

A recupera<;:ao da legitimidade do Estado depende da democrati­
za<;:ao de suas institui<;:oes. Os parlamentos e os partidos politicos perde­
ram legitimidade ao se confinarem nos marcos institucionais desenha­
dos e controlados pela elite politica, afastando-se dos influxos comuni­
cativos provenientes da sociedade civil. A reforma das institui<;:oes esta­
tais requer, assim, mecanismos que assegurem a participa<;:ao direta dos 
cidadaos, como os citados exemplos de referendo, revocat6ria de man­
datos, iniciativa popular, participa<;:ao em conselhos que decidem dire­
trizes das politic as publicas. 

Alguns desses mecanismos, entretanto, como 0 plebiscito e 0 re­
ferendo, desempenhariam papel mais auxiliar do que central ao estimu­
larem mobiliza<;:ao eleitoral para "uma unica vez" e urn tipo de resposta 
"sim ou nao" para questoes complexas que, em geral, podem ser me­
lhor encaminhadas nas redes associativas, com suas qualidades multifa­
cetadas e seus debates mais aprofundados (Chalmers, 1996). 

o controle social tern sido tradicionalmente visto como 0 aumen­
to da capacidade de influencia da sociedade sobre 0 Estado. Com 0 de­
senvolvimento das organiza<;:oes publicas nao-estatais, surge a necessi­
dade de uma autoridade fundada democraticamente para justificar e re­
gular esse terceiro setor. 0 controle social passa a ter duplo carMer: 
aperfei<;:oar os mecanismos de controle da sociedade sobre 0 Estado e 
inventar formas de controle da sociedade sobre a sociedade. 

A dupla dim en sao da esfera publica nao-estatal - de urn lado, 0 

controle social do Estado e a a<;:ao coletiva para a afirmayao de direitos 
e identidades culturais; de outro, a produ<;:ao de bens e serviyos publi­
cos - en contra seu fundamento ultimo e denominador comum no con­
ceito de cidadania. E a cidadania que fornecera 0 ela vital para a cria­
<;:ao de uma nova institucionalidade politica, onde a sociedade civil 
cumprira papel central na constru<;:ao de urn espa<;:o publico democrati­
co, unica fonte possivel de governabilidade e legitimidade do sistema 
politico. 

Os espayOS publicos nao-estatais sao arenas de negocia<;:ao entre 
as instituiyoes politicas e as demandas coletivas, interligando as fun­
<;:oes de governo e a representayao de conflitos. Como intermediay6es 
entre 0 Estado e a sociedade, esses espayOS publicos, como examinamos 
anteriormente, requerem simultaneamente mecanismos de representa­
yao e participayao. Ambos sao necessarios a existencia da democracia 
nas sociedades complexas e ao controle democrMico do Estado pela so­
ciedade, garantindo-se a expressao da vontade politica dos cidadaos, e 
nao apenas 0 interesse do mercador ou 0 desejo do principe. 
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