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Resumo:

Este ensaio analisa as formas de organizagdo politica que precederam o surgimento
do Estado moderno e as circunstancias em que se deu a sua estruturacdo. Este caminho ¢
percorrido com o propdsito de verificar o advento do Terceiro Setor, especialmente no Brasil.
O Terceiro Setor ¢ resgatado historicamente. Apresentam-se os argumentos historicos,
econdmicos e socio-politicos que explicam a relevancia que o terceiro setor adquire na
relagdo Estado-sociedade-mercado. Comenta-se a legislacdo recentemente editada, que dispde
sobre a qualificagdo de “organizacdes sociais” como entidades do terceiro setor, fixando
regras quanto a composi¢do dos 6rgdos de administracdo e condicionando o repasse de
recursos publicos a celebracdo de contratos de gestdo com o Estado. O artigo tem o objetivo
de provocar uma reflexdo acerca das conseqiiéncias da institucionaliza¢do das organizacdes
sociais no processo de participagdo/emancipagao.

1. Introducao

Este ensaio retoma a analise das formas de organizac¢do politica que precederam o
surgimento do Estado moderno e examina as circunstancias em que o mesmo se estruturou. Tal
abordagem historica ¢ desenvolvida com o intuito de contribuir para a compreensao do papel do
“Terceiro Setor” e de sua inser¢o na relacao Estado — Sociedade — Mercado.

Na abordagem das origens do Estado sdo apresentadas as caracteristicas do Estado pré-
moderno e do Estado moderno. As fungdes do Estado sdo destacadas objetivando analisar a
crescente amplitude de sua atuagdo.

O redesenho do Estado, processo em curso, prevé a retragdo da produgado estatal de bens
e servicos levando a sociedade civil a estruturar-se para auto-gerir a provisao de necessidades
coletivas.

A forma pela qual a sociedade civil tem se organizado para defender direitos e buscar a
auto-satisfagdo das referidas necessidades ¢ abordada no topico “advento do terceiro setor”. Nele,
discorre-se sobre os argumentos historico-econdmicos e socio-politicos que explicam a
relevancia adquirida pelas organizagdes privadas, sem fins lucrativos com objetivos publicos.

Por fim, apresenta-se uma andlise da legislacdo recentemente editada em nosso Pais
dispondo sobre a qualificacdo de organizacdes sociais, incumbidas de executar atividades sociais
hoje a cargo do Estado.



2. Das origens do Estado

Os conceitos tedricos centrais para a descricdo da sociedade, do corpo social e suas
vinculagdes, que na filosofia antiga espelhavam um ambito mais restrito, passam, nos ultimos
séculos, a ser dominadas por uma visdo econOmica. Desenvolvem-se os conceitos de
segurang¢a, administragdo, politica, cuja operacionalidade visa a uma situagdo mais complexa,
em que se manifesta um problema desconhecido até entdo: a compatibilizagdo da sociedade
burguesa, de um lado, com a politica, de outro, seguindo-se a problematizacdo do poder
politico como algo que devia ser controlado para que a vida se realizasse e se aperfeigoasse.
Para embasar a analise do surgimento do Estado moderno (séculos XV a XVIII), da sua
expansdo (séculos XIX e XX) e do questionamento da amplitude da ac¢do estatal, nas ultimas
décadas, procede-se, a seguir, ao reexame das caracteristicas sociais e filosoficas basicas do
estado pré-moderno.

’

E comum, entre os tedricos da politica, o reconhecimento de que o Estado ¢ uma
figura da Era Moderna. Os grupos arcaicos constituiam sistemas simples, identificados, em
geral, por fatores tot€micos, cujo exemplo tipico € a tribo. Os agrupamentos antigos, que
tiveram aumentada a sua complexidade estrutural pelo desenvolvimento da agricultura e pelo
aparecimento dos mercados, passam a ser identificados por outros fatores, permitindo que se
fale em polis, regnum, respublica. A expressdo “Estado” s6 adquire um estatuto teérico na
Era Moderna e ¢ utilizada para designar formagdes bastante peculiares que, ndo obstante,
parecem reproduzir caracteres comuns aos grupos politicos em geral. Esta aparéncia € que faz
com que se refira, as vezes ¢ impropriamente, ao “Estado” grego, ao “Estado” romano, aos
“Estados” orientais.

2.1 Estado pré-moderno

De maneira geral pode-se dizer que as organizagdes politicas da Antigiiidade nao
chegam a se caracterizar como Estado na medida em que as suas administragdes eram
dominadas pela indistingdo da organizacdo constitucional, pela auséncia de normatizagao
propria, pelo fato de ser a organizacdo administrativa referida aos officia singularmente
tomados. A presenca do trabalho escravo permitia que boa parte dos servigcos ditos hoje
publicos fosse desempenhada por servos, libertos ou escravos. Estes ndo estavam a servico de
respublica, mas dos officia publica, (o senado, os consules que tinham cada qual, os seus
servidores), regulados ou por normas comuns ou por regras sociais ¢ religiosas. Em suma, em
termos modernos, dir-se-ia que as organizagdes antigas ndo conheciam a distingdo entre
administrar e governar. Exemplificando, tanto no De officis como na De legibus, Cicero
retne, indistintamente, preceitos do bem administrar com os do bem governar.

A questdo social européia constitui-se face de uma concepc¢do concreta. A polis
representava um momento de transformacdo das sociedades arcaicas. Na polis, 0 homem se
desprende, aos poucos, da totalidade magica e aparece como individuo, que pode agir em
fungdo de (boas ou mas) possibilidades, escolhendo racionalmente dentre elas. Dai se
seguiam concepcdes do homem-individuo como ser livre na polis, isto ¢, alguém que se
movia entre iguais e participava do poder. A polis era o lugar onde a acdo livre do homem
tinha curso. Nio se trata ainda de livre arbitrio (nogao cristd, que surge mais tarde), mas de
uma qualidade da acdo do homem que vive na polis e participa de seu governo (ser livre igual
a agir politicamente, isto ¢é, participar da coisa publica, entre os seus iguais). A sociedade se
identifica com a polis, € societas civis, isto €, conjunto de homens livres e ndo livres, sendo o
poder algo de que participam os homens livres. Dai ser o seu prototipo a familia, em que as
relagdes basicas sdo entre 0 homem - marido e senhor - ¢ a mulher, os filhos ¢ os escravos.



Neste sentido explica-se o wuso de conceitos como governante/governado,
dominante/dominado para descrever o fendmeno do poder dentro da polis, enquanto o todo
social. Aqui, as relagdes todo/parte absorvem as relagdes fins/meios, pois 0 homem livre é o
centro da vida social, o prototipo do todo, e assim, o endereco dos fins sociais. Os demais
(ndo livres) sdo suas parte e seus meios. (Aristoteles, Politica, 1252% 28 ss.) Fora da polis, os
outros sdo estrangeiros, barbaros, sendo a sociedade, numa concep¢do racionalizada, o
conjunto dos homens livres e nao-livres. Também para os romanos, 0 povo romano era o
conjunto de homens, ligados pelo direito e capacitados para gozar a res-publica. Nao havia
qualquer concepgao de sociedade como algo distinto dos seres reais (sociedade como pessoa).
Weber (1997) observa que os romanos nao chegam a desenvolver a nocao de Pessoa Juridica.

Esta concepgdo nominalista (real ¢ o homem, ndo o seu conjunto) torna o fenomeno
do agrupamento um mistério (algo que surge por origem divina ou, como se dira depois, por
contrato), donde mais tarde as teorias da soberania virem a se preocupar com o poder politico
como extensao do poder individual.

A formacao do Estado moderno, exige, pois, uma clara compreensao desta evolugao
que sofre a vida politica no Ocidente desde a Antigiiidade. O marco inicial de sua concepgao
esta na distingdo entre a esfera publica e a privada. A falta de nitidez e precisdo da linha
divisoria entre estas duas esferas, afetada também pelo desenvolvimento posterior da nogéo
de esfera social como intermediaria entre ambas, tem sido fomentada ainda hoje, para permitir
a apropriagdo do Estado por corporagdes ou grupos (privatizagdo do Estado), ou para
sobrepor o interesse individual ao coletivo (hegemonia do mercado). Como se viu, entre os
gregos € mesmo entre os romanos, a linha divisoria entre a esfera privada e a publica era
claramente tragada. Os homens viviam juntos na familia e a isso eram compelidos pela
necessidade de sobreviver. Esta era a esfera da vida privada, dominada pela necessidade. De
outro lado, havia a esfera da vida publica, sob o dominio da liberdade. Na primeira
imperavam as desigualdades naturais, posto que os seres humanos eram diferentes entre si por
diversos atributos e a sujeicdo de um ao outro era fruto da necessidade vital. Na segunda
imperava a isonomia perante as normas. Nao obstante, o que a concepgao grega se propunha a
sustentar, e com veeméncia, ¢ que a estrutura da vida privada ndo devia ser transposta para a
vida publica. Quando isso acontecia, tinhamos a tirania. O principio da vida publica-politica
stricto sensu, a liberdade, exigia igualdade dos que integravam o convivio social.

Na Idade Média, a expressdo politico passa a ser traduzida por social. O “zoon
politikon” de Aristoteles é agora o “animal social” de Sto. Tomas de Aquino. Com isso a
distingdo entre a esfera publica e a privada se vé obscurecida. Social ¢ um termo ambiguo,
posto que alcanca as duas esferas: o homem ¢ um ser social tanto na vida privada como na
publica. Isto faz com que entre a esfera publica e a privada se introduza uma outra,
intermédia, a esfera do social, também reconhecida pela nogao cristd de Bem Comum. Trata-
se de algo que ndo era propriamente publico nem privado, correspondendo a interesses
materiais e espirituais dos individuos, quer na sua vida publica, quer na sua vida privada. A
distincdo, por tanto, entre o publico e o privado se torna matizada por uma nova esfera - o
social - de que os individuos participam em comum, mas que ndo chegava a ser
exclusivamente uma esfera publica. De certo modo, a relacio de governo fica, em
conseqiiéncia, alterada. Pois, se para os gregos havia um abismo entre o publico e o privado, a
vida publica sendo inconfundivel com a vida familiar, ja na Idade Média, a figura da familia
assume outra importancia. Enquanto o pater familias, tomava seus escravos, seus filhos, sua
mulher como coisas - res, ndo reconhecendo neles, nesse sentido, qualquer relacdo de
igualdade, ja o senhor feudal, em observancia ao principio cristdo da igualdade de todos em
Deus, encarava seus suditos, servos, mulher e filhos numa relagdo que, se ndo era publica no



sentido grego, era ja politica num sentido novo, pois ambos participavam da esfera comum do
social. Apds o advento do Cristianismo a liberdade passa a ser equacionada como [livre
arbitrio, uma faculdade virtualmente desconhecida pela Antigiiidade. O equacionamento
liberdade/vontade permitiu o equacionamento do poder como opressao ou, no minimo, como
governo sobre os outros, ¢ da liberdade como um bem a ser protegido.

Do embagamento da distingdo, clara entre os gregos, da esfera publica e da esfera
privada através da esfera do social, o que ¢ obtido gracas a equalizacdo dos homens perante
Deus por meio do conceito de livre-arbitrio, o Ocidente ¢ conduzido & percep¢ao de poder
politico numa forma inteiramente nova: o Estado Moderno.

2.2 O Estado Moderno

A idéia de Estado, enquanto um ente abstrato, nasce na Era Moderna, a partir do
Renascimento. Thomas Hobbes foi dentre varios, um de seus maiores expositores. Trata-se
de algo que tem origens no império romano. Os romanos, ao contrario dos gregos,
conseguiram elaborar a idéia de império. Quando Antenas conquistava Tebas, Tebas
continuava Tebas e Atenas, Atenas. Ja os romanos conseguiram ampliar Roma, que de uma
cidade se torna um vasto dominio politico. Contudo, o Império Romano se confundia, ndo
obstante, com o seu imperador que ndo era uma espécie de representante nem mesmo uma
espécie de personificagdo de algo. Faltava aos romanos aquilo que aparecerd na Era Moderna:
o ente politico como uma abstracdo, separada dos entes individuais.

Uma das caracteristicas basicas desta abstracdo ¢ a idéia de soberania. A soberania
como poder/direito do soberano ja existia desde a Idade Média. Sua raiz social estava na
relagdo direta e concreta ente o soberano e o sudito por meio dos mecanismos de apossamento
da terra. Por isso até hoje soberania e territorialidade sdo conceitos proximos. A partir do
Renascimento o crescimento da atividade mercantil, o intercimbio com o Oriente, as
Cruzadas, as grandes descobertas afetam essa relagao extremamente concreta do senhor sobre
a terra e sobre os que nela vivem. Introduz-se uma nova forma de relacdo, que ndo ¢ de poder
sobre objetos, riqueza, mas de poder sobre o corpo e seus atos, o poder sobre o trabalho.
Trata-se de um poder - o poder disciplinar - que ao contrario da soberania medieval, ¢ mais
continuo e permanente (Foucault, 1995). Ndo pode ser alimentado por instrumentos
ocasionais, mas necessita um sistema de delegacdes continuas. O poder disciplinar altera a
nocao medieval de soberania, que se torna mais abstrata, mas, simultaneamente, mais
racionalizavel e duradoura. Esta nog@o oculta a relagdo de propriedade e de riqueza sob a capa
de direitos abstratos que se interpdem no todo social. Mas se antes a soberania emergia do
apossamento da terra, agora ela o constitui.

Eis ai a idéia nova de soberania que explicara o Estado: o poder soberano como algo
que constitui a comunidade politica e garante as relagdes sociais de propriedade. Foi isto que
Hobbes (1983) percebeu e expds com genialidade. E a classica figura do Leviati. Ao
descrevé-lo, Hobbes (1983) fala dele como um homem artificial, que faz todas as leis, mas
ndo se submete a nenhuma delas, que ndo ¢ igual nem desigual em relacdo aos stditos, apenas
¢ diferente, ¢ um outro, caracterizado pelo direito de ditar as leis e pela forca de fazé-las
cumprir. Este “homem artificial”, que ndo se confunde com a comunidade, j& havia sido
percebido também por Maquiavel. Para este, a relagdo entre o principe e seu principado era de
exterioridade (Foucault, 1995), donde ser o exercicio do poder um exercicio de manutengao,
reforco e protec¢do do principado.

O principado por sua vez, ndo era apenas um conjunto de suditos e territorios, mas



um objetivo: tratava-se de algo que ele possuia e que precisava saber guardar e proteger. Em
sentido semelhante, Hobbes (1983) fala que o soberano tinha por tarefa zelar pela vida boa e
comoda dos suditos e pela sua seguranga, mas, simetricamente o soberano ¢ responsavel pela
ordem, em retribuicdo a entrega que fizeram os homens de todos os direitos que tinham no
estado de natureza. O Leviata ¢ um sujeito artificial, uma espécie de cimento do corpo
politico, um terceiro em face da esfera publica (social) e da esfera privada. Entre estas esferas,
ao contrario da Antigiiidade, ndo hd mais clara distingdo, nem harmonia complementar. Sua
relagdo se torna conflitual: os interesses publicos (sociais) afetam os privados e estes os
publicos. Donde o Estado como terceiro, cuja presenga constitui a comunidade politica.

A idéia de que o soberano tinha por tarefa zelar pela vida boa e comoda dos suditos
aponta, porém, para uma segunda dire¢ao da analise da concepg¢@o do Estado na Era Moderna.
Aqui ocorre uma verdadeira ruptura com as concepgdes antigas. Aristotoles tinha
determinado a politicidade como algo inato ao homem. O homem, como animal politico,
convivia na polis por aptiddo inata; ou seja, o movel de sua associacdo em comunidades livres
ndo era a protecdo de interesses grupais ou individuais, mas algo que pertencia a esséncia
humana. De outro lado, a satisfacdo das necessidades, o problema da sobrevivéncia,
individual e grupal, era provida em outra esfera, a esfera privada, pela familia. Assim o
dominio publico e o privado se ocupavam de coisas distintas:

a) dominio publico, a polis, era o lugar do encontro, do agir conjunto, das deliberagdes
comuns;

b) dominio privado, a familia, cuidava do interesse privado de prover as necessidades para
sobreviver.

Diversamente, quando Hobbes (1983) diz que o soberano ¢é responsavel pela vida
comoda dos suditos, pela seguranca, pela ordem publica, ele lhe confere uma
responsabilidade que, no mundo antigo, cabia ao pater familias. Eis ai um novo contorno do
poder politico: o Estado como um todo responsavel pela sobrevivéncia. Como os individuos
que compde a comunidade, pelos proprios afazeres, ndo podem ter este cuidado, entdo ocorre
esta delegacdo ao “homem artificial”. No momento, porém, em que ao poder politico se
atribui esta incumbéncia, ¢ como se ocorresse uma espécie de privatizacdo da esfera publica:
0 publico passa a assumir a fungcdo da manuten¢ao do individuo. Dai o surgimento do
“problema da governamentalidade” (Foucault, 1995).

O Estado Moderno surge de duas vertentes distintas da compreensao do poder
politico. Uma ¢ a visdo juridica, com base na nog@o do império. A outra, ¢ a visdo economica,
com base na idéia da gestio da coisa publica. Nao se pode precisar exatamente quando nasce
a forma “Estado” moderno, construido com base nessas duas nogdes basilares. E certo que as
guerras do fim do século XV conduzem Espanha, Franga e Inglaterra a constituirem-se em
Estados. A Itdlia conhece uma transicdo, que se estende até o século XVII quando os
principados sdo constituidos como Estados. Portugal, em decorréncia de sua luta com os
arabes e com a sua afirmagao politica em face dos reinos espanhois, assume precocemente o
carater estatal. E em todos os casos, a organizacdo administrativa propria ¢ um elemento
tipico, ao qual se acrescenta a idéia de uma grandeza superior, marcada pelo desenvolvimento
da nog¢ao de soberania.

Esta concep¢do do Estado como conceito moderno ¢ demonstrada particularmente
por Max Weber (1997) que identifica o aparecimento do Estado com o desenvolvimento da
burocracia enquanto forma de dominacdo baseada na crenga da legalidade, isto ¢ da
organizagdo racional das competéncias com base na lei, tendo em vista o principio da
eficiéncia. Weber, na primeira parte de Economia e Sociedade, expde seu sistema de tipos



ideais, entre os quais os de lei, democracia, capitalismo, feudalismo, burocracia, sociedade,
patrimonialismo e sultanismo. Como a burocracia se desenvolve tanto em economias
desenvolvidas do tipo patrimonialista quanto do tipo capitalista, os Estados se organizam e se
multiplicam em vérios tipos, cuja nota caracteristica ¢ a complexidade organizacional. Ja a
idéia de grandeza superior € tipica das primeiras teorizagdes. Os conceitos tedricos centrais
para a descricdo da sociedade, do corpo social e suas vinculagdes, que na filosofia antiga
espelhavam um ambito mais restrito, passam a ser dominadas por uma visao econdmica,
como o sdo os conceitos de seguranca, administracdo, politica, cuja operacionalidade visa a
uma situagdo mais complexa, em que se manifesta um problema desconhecido até entdo: a
compatibilizag¢do da sociedade (burguesa), de um lado com a politica, de outro, seguindo-se a
problematizacdo do poder politico como algo que devia ser controlado para que a vida se
realizasse e se aperfeicoasse.

A soberania ndo ¢ eliminada, mas tem que ser repensada. Aparece numa forma nova.
Antes ela se colocava como uma relagdo de império entre o governante € o governado, ¢
como ndo havia ainda a preméncia da questdo econdmica, esta relacdo € exterior, isto ¢, o
territério e o principado eram objeto do principe que lhes era externo. Agora, surge uma
situacdo em que o governo ndo se destaca, como um outro, da propria territorialidade, de que
faz parte, e, em assim sendo, a soberania se torna um problema de exercicio interno dos atos
de governo: gestdo soberana. Nesta nova situagao, problemas que antes nao se colocariam vao
tomar sentido, como, por exemplo, a questdo da interven¢do do Estado no dominio econémico
privado. De um lado, a palavra “intervencdo” pressupde ainda a idéia do governo como um
ente externo. Mas, de outro, a expressdo conota, a idéia de planejamento enquanto atividade
gestora global dos interesses nacionais com os quais o proprio governo ideologicamente se
confunde. Foucault (1995) observa a tendéncia de crescimento progressivo do poder soberano
que tem por alvo a populagdo, por base tedrica principal a economia politica e por
instrumentos técnicos os dispositivos juridicos de seguranca e organizacdo. Este crescimento
significa justamente o desenvolvimento de uma série de micro-aparelhos de dominacao e,
correspondentemente, de conjuntos especializados de saberes.

A idéia do Estado moderno surge, pois, neste contexto. Seu pressuposto estd no
reconhecimento do governo como uma unidade de ordem permanente, ndo obstante as
transformagdes e as mudangas que se operam no seio da sociedade. O Estado afirma-se como
pessoa; ¢ nessa afirmagdo que se contém sua capacidade juridica; e é esse 0 momento que
corresponde a no¢do de soberania. No entanto, a concepcao do Estado como pessoa juridica
ndo pode deixar de significar concepg¢do do Estado como atualizagdo perene das forcas
econdmicas da sociedade. Neste sentido, aquela concepgao implica necessariamente a idéia de
que o Estado subordina, via de regra, as suas atividades aos preceitos do direito que ele
declara; ndo no sentido de que se circunscreve a missao de tutelar os direitos individuais, mas
no sentido de que ndo delimita a priori a sua esfera de interferéncia, de que fixa a priori a
juridicidade de toda e qualquer interferéncia neste ou naquele outro setor da produgdo
humana, com o intuito de realizar o bem estar geral.

Examinado o contexto politico-social que precedeu e presidiu a formatagcdo do
Estado Moderno, ha que se referir o contexto econdmico entdo vigente. O Estado emergiu da
sociedade comercial, tipica dos seus primeiros estagios ou do inicio do capitalismo
manufatureiro, com seu concomitante apetite de possibilidades universais de barganha e de
troca. Segundo H. Arendt (apud Lafer, 1988), com o advento da sociedade de consumo,
instituiu-se a mentalidade da mdquina eficaz, que uniformiza coisas e seres humanos e
transforma-os em bens de consumo. Esta instrumentalizagdo total da vida passa a ser a
preocupacdo central do Estado e confere-lhe a logica do Estado-gestor. O Estado passa a



assumir a responsabilidade pela sobrevivéncia coletiva, passando a imperar somente um
interesse, o do corpo social como um todo. Na logica do Estado-gestor sé tem significado o
que serve ao processo vital; o pensar so € valorizado enquanto forma de prever conseqiiéncia.
O poder do Estado tem por principio a vontade gestora da sociedade. Enquanto organismo
institucional é um todo vivo constituido racionalmente pelos varios poderes: Legislativo,
Executivo e Judiciario. As funcdes estatais sdo organicamente distribuidas, atuando os
funcionarios como membros. O Estado manifesta-se num poder burocratico, sdbio por
natureza, que tem consciéncia de que sua vontade ndo é um mero capricho, mas o resultado
do que a sociedade entende que deve ser, isto €, uma vontade racional interpretada e posta em
pratica pela tecnocracia. Como as finalidades do Estado sdo desejadas e definidas de forma
consciente, ele se constitui, no dizer de Hegel (1989), “a tnica condicdo para se alcancar os
interesses € 0 bem estar especiais”.

2.3 Func¢oes do Estado

Os orgdos que compdem o Estado-gestor exercem diversas fungdes. Para a garantia
da seguranca interna e externa, com a manutencdo da lei, da ordem e da paz, as instituigdes
legislativas, executivas e judiciarias se valem da policia e das forcas armadas. A estabilidade
das relagdes em uma sociedade nao pode prescindir das condi¢des que dai advém; as funcoes
enumeradas estiveram entre as responsabilidades mais primarias assumidas pelo Estado.
Segundo Weber (1997), o que distingue institui¢des governamentais das ndo-governamentais
¢ o monopdlio do uso legitimo da forga. Igualmente importante ¢ o papel do Estado na
protecdo ao direito de propriedade, através de um sistema para administrar a justica entre os
cidaddos, dirimindo litigios e aplicando a lei aos casos concretos. Até o final do século
passado o Estado agia sobre os cidaddos basicamente através de atividades judiciais,
regulatdrias e de controle. Objetivando frear a expansao do socialismo, que teve inicio com a
Revolugdo de 1917, na Russia, e estendeu-se no leste europeu, a direita dos paises capitalistas
ocidentais encampou propostas de ampliacdo do tamanho do Estado, que passou a atuar
intensamente na provisdo de servigos e na operagdo da economia. A maior crise por que ja
passou o capitalismo, que teve o ano de 1929 como epicentro, também provocou a
ampliagdo da agdo estatal, com a ado¢do das medidas preconizadas por Keynes (1996),
através de intervengdo na economia voltada a minimizar o efeito danoso das flutuagdes
ciclicas, e com a criagdo de frentes de emprego no servigo publico e de acdes na area social.
Ham & Hill (1993) enumeram trés novas areas de intervengao estatal:

1. provisdo de servicos publicos aos quais se refere como “Estado do bem-estar”,
tais como: educagao, satde publica, aposentadorias, seguro desemprego ¢ habitagao;

2. regulacdo econOmica, com a adocdo de politicas de gestdo econdmica
keynesianas, instituindo-se incentivos ao desenvolvimento industrial, mediante subsidios e
incentivos fiscais, e através do envolvimento direto no processo produtivo, através da
propriedade publica de determinadas empresas;

3. atividades regulatdrias, voltadas a limitar o impacto coletivo do comportamento
individual, com a prevencdo de conseqiiéncias de certas atividades econdmicas,
normatizando e controlando a prote¢do ambiental, a protegdo do consumidor e o controle de
monopdlios e cartéis, por exemplo.

Apesar do extraordinario crescimento do Estado, devido as func¢des ndo exclusivas
que o mesmo foi tomando por “usurpacao ou concorréncia de outras instancias nao estatais de
regulagdo social” (Santos, 1998, p.4), problemas graves como o da distribuicdo de renda



permanecem sem solucdo, enquanto se agravam outros: desemprego, fome, servigos basicos
precarios. A carga fiscal, entretanto, acompanhou o descomunal crescimento do Estado. A
debilidade estatal no enfrentamento de questdes sociais fica agravada, a partir dos anos 70,
quando a maioria dos paises vé-se imersa em crise fiscal cronica. Ao desenvolver a “teoria da
crise fiscal”, O’Connor (1977) destaca que o Estado capitalista “tem de tentar desempenhar
duas fungdes basicas e muitas vezes contraditorias: acumulacdo e legitimagdo”. O Estado, no
que concerne a funcdo de acumulacao, sempre funcionou como agente economico das classes
dominantes. Como tal, segundo O’Connor (1977, p. 19),

“o Estado deve tentar manter, ou criar, as condi¢des em que se faca
possivel uma lucrativa acumulacdo de capital. Entretanto, o Estado
também deve manter ou criar condi¢gdes de harmonia social. Um Estado
capitalista que empregue abertamente sua for¢a de coagdo para ajudar
uma classe a acumular capital a custa de outras classes perde sua
legitimidade e, portanto, abala a base de suas lealdades e apoios. Porém,
um Estado que ignore a necessidade de assistir o processo de acumulagdo
de capital arrisca-se a secar a fonte de seu proprio poder, a capacidade de
producdo de excedentes econdmicos e os impostos arrecadados deste
excedente (e de outras formas de capital). (...) O Estado deve envolver-se
no processo de acumulagdo, porém tem de fazé-lo mistificando sua
politica, denominando-a de algo que ndo ¢, ou tem de oculta-la (por
exemplo, transformando temas politicos em temas administrativos).”

A segunda premissa estabelecida por O’Connor (op. cit.) como base para o estudo da
crise fiscal, ¢ a de que a mesma s6 pode ser entendida em termos de categorias economicas
marxistas basicas, adaptadas ao exame das finangas publicas. As despesas estatais t€ém um
carater duplo correspondente as duas funcdes basicas do Estado capitalista: capital social e
despesas sociais. Capital social ¢ a despesa exigida para a acumulagdo privada lucrativa.
Divide-se em: investimento social (projetos que aumentam a produtividade e ampliam a taxa
de lucro, como as plantas ou instalagcdes industriais financiadas pelo Estado), e consumo
social (projetos que rebaixam o custo da reproducdo do trabalho e, mantidos iguais os outros
fatores, ampliam a taxa de lucro, como o seguro social). A categoria das Despesas Sociais
compreende o custeio de projetos e servicos que mantém a harmonia social, cumprindo a
funcdo de legitimag@o. S30 despesas sociais 0s gastos com seguro-desemprego ¢ merenda
escolar, por exemplo. A redugdo do volume das Despesas Sociais (O’Connor, op. cit.), por um
lado, e a ampliagdo dos direitos sociais (Bobbio, 1992), por outro lado, contribuiram para que
se estabelecesse, ao lado do Estado € do Mercado, o Terceiro Setor.

3. O advento do Terceiro Setor

Examinaram-se, na primeira parte deste ensaio, as caracteristicas do Estado pré-
moderno ¢ as circunstancias politico-econdmicas em que se deu o surgimento do Estado
moderno, bem como a progressiva ampliagio de suas fungdes e o subseqiiente
questionamento do tamanho do Estado. Discorre-se neste topico sobre a forma pela qual a
sociedade civil tem se organizado para, através de entidades ndo-estatais e sem fins lucrativos,
prover necessidades coletivas. Discriminam-se argumentos historico-economicos e politicos
que influiram no advento do Terceiro Setor. Apresenta-se, por fim, breve analise da legislagao
recentemente editada em nosso pais disciplinando a qualificacdo de entidades do Terceiro
Setor como organizagdes sociais.



3.1 Argumentos histérico-econémicos

Para se chegar ao desenho atual do terceiro setor, ha que se reportar a formagdo das
primeiras organizagdes de auxilio aos necessitados, organizadas a partir do século XIX.
Naquela época, a sociedade apresentava a peculiaridade da industrializacdo ¢ conseqliente
reducao do artesanato, modificando o cenario econdmico e familiar. Surge uma nova classe
social: a dos assalariados, que ndo percebiam o suficiente para a satisfacio de suas
necessidades basicas. Concomitantemente a decadéncia das induUstrias rurais e artesanais
empurrava as familias para os centros industriais, resultando num crescimento desordenado
das cidades.

Em 1852, Van Der Heydt, alemdo, instaurou em Elberfeld, um escritorio
central e dividiu a cidade em varios distritos, designando, para cada um, um supervisor,
ajudado por varios voluntarios. Deu-se certa autonomia para aos visitadores para a solugdo
dos casos. Em 1833, Frederico Ozanan, francés, liderou a reunido de um grupo de estudantes
catolicos para praticar obras sociais. Este grupo teve como seu primeiro presidente, José
Bailly, e como patrono Sao Vicente de Paulo. A novidade introduzida por Ozanan e Bailly
consistia em ser uma sociedade de rapazes e homens de qualquer classe ou profissao, que
atendessem os  principios da Sociedades Vicentinas, onde os socorros ndo seriam
temporarios, mas suficientes para que a familia ou o individuo se reajustasse, bem como
solicitar a cooperagdo de obras diversas. Os envolvidos na prestacdo dos servicos deveriam
ser treinados com palestras e leituras e as institui¢des deveriam trocar as listas de assistidos
entre si, para constituirem um fichdrio central e, assim evitar a exploragao ¢ a duplicacdo de
assisténcia. Ainda assim, deveriam organizar um catalogo de obras sociais a fim de eliminar
as instituigdes paralelas.

A Charities Organization Society, surgiu em Londres em 1869, ¢ nos Estados
Unidos em 1877, com a finalidade de coordenar os trabalhos das obras sociais particulares, e
resolver rapidamente e com baixo custo 0s casos que se apresentassem. Para isso utilizava
pessoal remunerado, em geral alunos das escolas de ciéncias sociais. Aos poucos verificou-se
a necessidade de um treinamento tanto do investigador remunerado quanto dos voluntarios. O
século XIX termina com o florescimento das sociedades industrializadas e com a
divulgagdo, em 1891, pelo Papa Ledo XII, da Rerum Novarum, documento da mais alta
importancia para os trabalhos sociais em particular. Observa-se, portanto, que o terceiro setor
aflora no século XIX como forma de atender demandas sociais surgidas no esteio da
consolidag¢dao do capitalismo enquanto modo de reprodugao e acumulagdo do capital, tendo
suas raizes “ideoldgicas heterogéneas que vao desde o socialismo em suas multiplas faces ao
cristianismo social e ao liberalismo” (Santos, 1998, p.6).

Neste século a incapacidade financeira do Estado tem provocado ou sido utilizada
como argumento para provocar a redug¢do do nivel de despesas publicas na forma de Capital
Social e, especialmente, na de Despesas Sociais. Os agentes econdmicos passam a procurar
assegurar sua viabilidade econdmica através da reducao de custos, em particular com mao-de-
obra, e melhoria das condi¢cdes de competitividade, promovendo a desregulamentacdo das
relagdes capital-trabalho e da economia, naquilo que limita a ampliagdo de sua atuagdo.
Amparados na influéncia politica respaldada pelo poder econémico, que detém, e alegando
correr riscos diante do aumento da competitividade em nivel global, postulam a reducdo da
carga fiscal ¢ o direcionamento das aplicagdes estatais prioritariamente para respaldar a
acumulagdo, em detrimento das despesas sociais. “O excesso de poder do mercado afeta a
confianga na democracia. Um Estado fraco comeca a fazer o que as empresas quiserem. As
pessoas se perguntam para que serve a democracia se as decisdes estdo sendo tomadas onde
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ndo temos influéncia” (Offe, 1998). Isto tem contribuido para que o espago situado entre o
Estado e o mercado seja ocupado pela sociedade civil através de organizagdes nao-
governamentais sem fins lucrativos, dedicadas a realizagdo de objetivos publicos, que
assumem a forma de organizagdes cooperativas, associacdes civis, organizagdes de
voluntariado, e comunidades eclesiais de base, por exemplo, todas contextualizadas de
acordo com o desenvolvimento social, politico e cultural de cada nacdo. Santos (1998)
observou que entre 1975 e 1985 em paises periféricos houve um aumento de 1.400% de
assisténcia ao desenvolvimento canalizada para as Organizagdes Nao-Governamentais
(ONG?’s). No Nepal essas organizagdes aumentaram de 220 em 1990 para 1.210 em 1993 e
no Quénia tais organizagdes controlam de 30 a 40% das despesas de desenvolvimento e
40% das despesas de saude. Nos paises industrializados, essas organizagdes sdo reconhecidas
enquanto economia social (Franga) e em paises anglo-saxonicos recebem as denominagoes
de setor voluntario e de organizagées ndo-lucrativas.

De acordo com Santos (1998), provavelmente devido ao carater semiperiférico da
sociedade brasileira, combinam-se nela movimentos semelhantes aos tipicos dos paises
desenvolvidos, como os movimentos feministas e ecologicos, com aqueles reivindicatorios,
que labutam pela democracia e pelo atendimento das necessidades basicas, como o
movimento dos sem-terra e as comunidades eclesiais de base.

3.2 Argumentos socio-politicos

Os individuos, impotentes para isoladamente satisfazerem suas necessidades,
desamparados pelo Estado, ao sentirem-se impotentes para influir nas decisdes
politicas, passam a desacreditar no processo democratico tradicional. Santos (1997)
destaca que a nova teoria da democracia pressupde: (a) eliminar os novos mecanismos
de exclusao da cidadania; (b) combinar formas individuais e coletivas de cidadania,;
(c) ampliar o conceito de cidadania para além do principio da reciprocidade e da
simetria entre direitos e deveres. No contexto em construgdo a participacdo politica
excede em muito o ato de votar. Deve ocorrer uma repolitizagdo global do campo
social: democratizacdo econdmica, familiar, profissional, cultural, religiosa, etc. A
politizagdo consiste, segundo o autor, na identificacdo de relagdes de poder e na
constru¢do de formas praticas para transforma-las em relacdes de autoridade
partilhada, em todos os espacos estruturais da interagdo social, e especialmente:

1. no espaco politico, com a articulacdo entre democracia representativa e
participativa;

2. no espago doméstico, com a superacdo do patriarcado e da discriminagdo
sexual;

. no espago da producdo, com a institui¢do de relagdes horizontalizadas;

4. ¢ no espaco transnacional, através da criagdo de obrigacdes politicas
horizontais de &mbito transnacional.

98]

Através da revalorizacdo do Principio da Comunidade (Rousseau, 1983), cria-se
um novo senso comum politico, com a publicizacdo e politizagdo do imenso campo situado
entre o Estado ¢ o Mercado, passando grupos e movimentos sociais a aglutinarem-se na
defesa de direitos ¢ na busca da auto-satisfacdo das necessidades coletivas. Boaventura de
Souza Santos, um dos principais estudiosos dos Novos Movimentos Sociais, afirma que:

“entre o Estado e o mercado abre-se um campo intenso para
criar utilidade social através de um trabalho auto-valorizado:
uma sociedade-providéncia transfigurada que, sem dispensar o
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Estado das prestacdes sociais a que o obriga a reivindicacdo da
cidadania social, sabe abrir caminhos préprios de emancipacao
e ndo se resigna a tarefa de colmatar as lacunas do Estado e,
deste modo, participar, de forma benévola, na ocultagdo da
opressdo e do excesso de regulacdo” (Santos, 1997, p. 278).

A expressdo “novos movimentos sociais” constitui uma “designacio
residual e vaga com que se pretende dar conta de um vastissimo conjunto de
organizacdes que ndo sdo nem estatais € nem mercantis, ou seja, organizacgdes
sociais que por um lado, sendo privadas, ndo visam fins lucrativos, e, por um
outro lado, sendo animadas por objetivos sociais, publicos ou coletivos, ndo sdo
estatais” (Santos, 1998, p.5).

O quadro que segue, adaptado a partir de modelo desenvolvido pelo
Nucleo Interdisciplinar de Estudos e Pesquisas do Terceiro Setor/UFRGS
sintetiza o tripé Estado-Sociedade-Mercado, permitindo visualizagdo mais
precisa da abrangéncia e caracteristicas do Terceiro Setor:

1° Setor 2° Setor 3° Setor
Ambiente Estado Mercado Sociedade organizada
Agente Governo e poderes Empresas Organizagdes nao-

publicos lucrativas nao-

governamentais
Finalidade precipua Regulagao Lucro Emancipacgao e Justiga
Social

Iniciativas publicas com fins privadas com fins privadas com fins

publicos privados publicos

3.3 O redesenho do Estado e o Terceiro Setor

No redesenho do Estado, processo em curso no Brasil, com destaque para a
transferéncia de atividades sociais atualmente desenvolvidas pelo Estado, o mesmo deixa de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social pela via da producgdo de bens e servigos,
passando a fortalecer-se na fungao de promotor e regulador desse desenvolvimento. Em decorréncia,
o terceiro setor adquire maior relevancia, a partir da produgdo ndo-lucrativa de bens ou servigos
publicos ndo-exclusivos do Estado, estabelecendo novas formas de relagdo entre Estado e mercado e
também entre Estado e sociedade. A primeira forma de relacdo deve estar centrada na busca de
solugdes inovadoras, dotando de autonomia financeira e administrativa os servigos sociais do
Estado, transformando-os em organizacdes de direito privado, de tal modo que “assegurem maior
flexibilidade, eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servicos” (Pereira, 1995). Servigos nao-
exclusivos correspondem aos setores onde o Estado atua simultaneamente com outras organizagdes
publicas ndo-estatais e privadas. As organizagOes desse setor ndo possuem o poder de Estado, mas
este se faz presente porque os servigos “envolvem direitos humanos fundamentais ou porque
possuem  economias externas relevantes” conforme aponta documento do  Ministério da
Administragdo ¢ Reforma do Estado — MARE. A segunda forma de relagdo ocorre entre Estado e
sociedade, e consiste no envolvimento direto da sociedade por meio da participagao nos “conselhos de
administracdo dos diversos segmentos representativos da sociedade civil” (MARE, 1997, p. 14), com
0 objetivo maior de reivindicar o melhor desempenho, a qualidade e a efetividade dos servigos
prestados a populacao.

Na Medida Proviséria n°® 1591-5, de 26 de fevereiro de 1998, sdo fixados os requisitos
minimos para a “qualificacdo como organizagdes sociais de pessoas juridicas de direito privado, sem
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fins lucrativos”, cujas atividades estejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protegdo e a preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude. Trata-se do
reconhecimento estatal de “um novo modelo de administragdo publica, baseado no estabelecimento
de aliangas estratégicas entre Estado e sociedade no sentido de atenuar disfuncdes operacionais para
maximizar os resultados da agdo social em geral” (MARE, 1997, p.7).

Dentre os requisitos minimos para a qualificagdo como “organizac¢do social”” incluem-
se: natureza social de seus objetivos, finalidade nao-lucrativa, sujeicao ao principio da publicidade dos
relatdrios financeiros e do relatdrio de execugdo do contrato de gestdo. O contrato de gestdo € o
instrumento a ser firmado entre o Poder Publico e a organizagdo social para regular os termos da
parceria a ser estabelecida. Destaca-se, dentre os requisitos para a qualificagdo oficial como
organizagao social, a obrigatoriedade da constitui¢do de um conselho de administragao, “composto por
vinte a quarenta por cento de membros natos representantes do Poder Publico, vinte a trinta por cento
de membros natos representantes de entidades da sociedade civil, até¢ dez por cento de membros eleitos
dentre os associados, no caso de associacdo civil, dez a trinta por cento de membros eleitos pelos
demais membros do conselho, e até dez por cento de membros indicados ou eleitos na forma
estabelecida pelo estatuto”. Trata-se da prestacdo de servigos publicos através de entidades privadas
com objetivos publicos, sujeitando-se a entidade as exigéncias mencionadas como condigdo para
poder postular o aporte de recursos orgamentarios e para o uso de bens publicos na consecucdo dos
objetivos acordados em contrato de gestdo firmado entre o Poder Publico e a organizacao social. A
nominada Medida Provisoria extinguiu a Fundacdo Roquette Pinto e o Laboratério Nacional de
Luz Sincrontron e os transformou em associa¢des civis, autorizando o Poder Executivo a
qualifica-las como organizacdes sociais. Em seu artigo 2°, inciso II, prevé que, mesmo
preenchidos os demais requisitos legais, cabera ao Ministro da Administracdo Federal e
Reforma do Estado ¢ ao Ministro ou titular de 6rgdo supervisor ou regulador da area de
atividade correspondente ao objeto social da entidade, a aprovacdo quanto a conveniéncia e a
oportunidade da qualificacdo de entidade como organizacao social.

A composicdo do conselho de administracdo, majoritariamente integrado por
membros do Estado ou por ele indicados, a sujeigdo ao contrato de gestio e a discricionariedade
no juizo da conveniéncia da qualificagdo da organizagdo social, denotam nitida disposicdo para
privilegiar a tutela estatal em detrimento do respeito as manifestacdes da comunidade bem como
sua criatividade e a cultura local. E imperativo, assevera Furtado (1992), que os pacotes ndo
estejam prontos:

“a primeira condi¢do para livrar-se do subdesenvolvimento ¢ escapar da
obsessao de reproduzir o perfil daqueles que se auto-intitulam
desenvolvidos; ¢ assumir a propria identidade. A criatividade humana, hoje
orientada somente para a inovagdo técnica a servico da acumulagdo
econdmica ¢ do poder militar, deveria ser dirigida para a busca da
felicidade, esta entendida como sendo a realiza¢do das potencialidades e
aspiragdes dos individuos e das comunidades vivendo solidariamente.
Nesta perspectiva, o processo de desenvolvimento compreende ndo apenas
a assimilac@o de novas técnicas e aumento da produtividade, mas, também
melhoria do bem-estar e crescente homogeneizagao social, aqui entendida
como sendo a possibilidade de uma sociedade satisfazer de forma
apropriada as suas necessidades de alimentagdo, vestudrio, moradia,
educacdo, lazer e cultura, ou seja, aumentando a sua qualidade de vida e
reduzindo suas desigualdades sociais”.

Os questionamentos quanto a forma e ao conteudo da disciplina legal introduzida



13

no ordenamento juridico patrio para regular entidades do terceiro setor que queiram postular a
qualificagdo como organizacdes sociais merecem ser aprofundados na busca do seu
aperfeicoamento. Também ¢é importante que a comunidade receba a proposta das organizagdes
sociais com o objetivo de gerencid-las conforme suas aspiragdes. Esta contemplada no modelo
elaborado pelo MARE, de forma ténue, a co-gestdo dos servigos ndo exclusivos do Estado.
Nesta perspectiva Demo (1996) aponta que a co-gestdo ¢ uma forma coerente de participacdo
em um cendrio que tenha como pano de fundo a dominagao, conceituando-a como a “conquista
de espaco crescente na administracdo de seu proprio destino, sem ignorar que pelo menos parte
dele ¢ imposto”.

4. Consideracoes finais

Neste ensaio foram analisadas as formas de organizag@o politica que precederam o
surgimento do Estado moderno e as caracteristicas deste em sua origem, bem como a
progressiva ampliacdo de suas fungdes e o subseqiiente questionamento do seu tamanho, para
embasar o estudo do advento do Terceiro Setor. Dentre as caracteristicas sociais e filosoficas
basicas do estado pré-moderno destacava-se a nitida separacdo entre as esferas do privado e do
publico-politico. Na Idade Média a expressdo politico passou a ser traduzida por social. O
embacamento da distin¢do, clara entre gregos e romanos, da esfera publica e da esfera privada
através da esfera do social, € obtido gragas a equalizagdo dos homens perante Deus através do
conceito de livre-arbitrio. O Estado Moderno surge com base na no¢ao econdmica de gestdo da
coisa publica e na nogdo juridica de império, com a responsabilidade precipua de promover o
bem comum. Suas fungdes sdo progressivamente ampliadas, atingindo, nos paises
desenvolvidos, o estagio de Estado-providéncia. A crise fiscal levou, a partir dos anos 70, a
questionamentos quanto ao papel e ao tamanho do Estado. Nesse contexto, grupos sociais
desamparados no atendimento de necessidades coletivas basicas, buscam a emancipagédo
ampliando a constituicdo de organiza¢des nao-governamentais com objeto publico ¢ finalidade
ndo-lucrativa. Tais organizagdes integram o Terceiro Setor, espaco situado ao lado do Estado
(publico) e do Mercado (privado), no qual a sociedade civil organizada (social) procura garantir
na pratica o respeito a direitos sociais.

Cumpre enfatizar a importancia do Terceiro Setor, com a superacdo da dicotomia
Estado-Mercado. Grau (1998) destaca ser cada vez maior a pratica de atividades voltadas a
defesa de interesses publicos através da gestdo coletiva pelos titulares desses interesses,
contribuindo para o desenvolvimento de fundamentos éticos da cidadania e para a
democratizagdo da sociedade civil. A atuagdo no Terceiro Setor tem ainda o conddo de fazer
com que cada um sinta-se responsavel pelo outro, pela defesa de interesses coletivos, pelo
desenvolvimento de relagdes simétricas e pela atualizacdo dos principios de liberdade e
igualdade para todos. A importancia do Terceiro Setor € reforcada, afirma Grau (op. cit) , ao se
considerar a sua contribui¢do para o desenvolvimento de um espago publico no qual
necessidades coletivas sejam satisfeitas através da auto-gestdo comunitaria, Unica forma para
viabilizar a retirada do Estado da produgdo de bens publicos, sem que deixem de ser
assegurados direitos sociais.

Entretanto, um auténtico espaco publico nio € automaticamente assegurado sendo com
base em alguns pré-requisitos. Dentre eles (Neder, 1998) “o de constituir a vontade de um grupo
em fundar algo novo, um ato politico fundador cuja transparéncia seja assumida como condigao
prévia de sucesso dos interesses envolvidos.” Nao ¢ exclusivamente por ser coletivo que se
define o espago publico. Tal a¢do ¢ publica, de forma complementar e necessaria, pela qualidade
da acdo politica do grupo, ¢ dos interesses envolvidos. Neste sentido, no que concerne a
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legislagdo que disciplina a qualifica¢do das organizacgdes sociais, ha que se questionar os efeitos
da imposi¢ao da tutela estatal em detrimento da auto-gestdo comunitaria.

Percebe-se, por fim, que o Terceiro Setor comega a ver com novos olhos os graves
problemas sociais existentes no Brasil. Diante destes mesmos problemas cabe concordar com
Fachin & Chanlat (1998) quando trabalham o conceito de inovar com o seguinte significado:
“inovar, aqui, significa olhar com outros olhos os mesmos problemas, significa descobrir novos
atores no processo de desenvolvimento local, significa espreitar a realidade e redescobri-la com
olhos ndo presos a um paradigma antigo e tradicional”.
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