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RESUMO

Esta tese analisa de que forma a reconfiguracdo do campo da assisténcia,
observada no Brasil, a partir do final dos anos 80 e ao longo da década de 90, vem
alterando as dinamicas associativas das organiza¢des da sociedade civil em termos
dos seus repertérios organizacionais € de acao, da adogdo de novos marcos
interpretativos e do acesso a recursos financeiros. A pesquisa revela que essa
reconfiguragao resultou de multiplos processos que confluiram nos anos 90 para a
formacao de uma conjuntura critica, através da qual novas oportunidades e
constrangimentos se apresentaram para os atores desse campo. O estudo adota
como referente empirico o conjunto das organizagdes/entidades sociais que
participaram do programa Rede Parceria Social no RS, o qual encampa um modelo
de gestdo para a area social que tem sido muito criticado por parte da literatura das
Ciéncias Sociais e do Servico Social. A investigacdo empirica da pesquisa foi
realizada através de um survey, aplicado a todas as organizagbes que integraram o
programa RPS nas suas trés primeiras edicoes, de entrevistas semi-diretivas com
atores que participaram da difusdo dos procedimentos e ferramentas de gestao no
meio associativo no RS, de entrevistas com os formuladores do programa RPS e,
finalmente, por meio de dois estudos de caso em organizagdes sociais com
trajetdrias institucionais distintas, mas que participaram do programa RPS na mesma
época. Como resultado, a pesquisa aponta que as oportunidades politicas séo
apropriadas de forma diversa pelos atores associativos, de acordo com as suas
trajetorias institucionais e a sua posicdo no campo da assisténcia, contestando as
teses que apontam para um processo amplo de colonizacdo dos atores da
sociedade civil pelo mercado ou de sua hegemonizacdo por um projeto politico
neoliberal.

Palavras-chave: Reconfiguragdo da assisténcia. Dinamicas associativas. Sociedade
civil.



ABSTRACT

This thesis examines how the reconfiguration in the assistance's field, observed in
Brazil, from the late 80s and throughout the 90s, has been altering the associative
dynamics of civil society organizations in terms of their organizational repertoires and
action, the adoption of new interpretive frameworks and the access to financial
resources. The research reveals that this reconfiguration resulted in multiple
processes that converged to form, in the 90s, a critical juncture, by which new
opportunities and constraints presented themselves to the players in this field. The
study adopts as empirical referent the group of social organizations that participated
in a program called Rede Parceria Social (Social Partnership Network) in Rio Grande
do Sul, which adopts a management model for the social field that has been heavily
criticized by a section of Social Sciences and Social Work's literary works. The
empirical research was conducted by a survey applied to all organizations that joined
the RPS program in its first three editions, using semi-directive interviews with
players who patrticipated in the diffusion of procedures and management tools into
the associative environment in the RS, through interviews with the formulators of the
RPS program, and, finally, using two case studies in social organizations with distinct
institutional trajectories, but who participated in the RPS program around the same
time. The outcome showed by the research indicates that political opportunities are
appropriated in different manners by the associative players in accordance with
their institutional trajectories and their position in the assistance field, challenging the
theories which point to a broad colonization process of the civil society players
through the market or their hegemony by a neoliberal political project.

Keywords: Reconfiguration of the assistance field. Associative dynamics. Civil
society.
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INTRODUGCAO

Desde e década de 1990, produziram-se no Brasil inUmeros trabalhos
direcionados a compreensao dos atores da sociedade civil e a sua contribuicdo para
a construcdo democratica. Em um primeiro momento, exaltou-se o virtuosismo das
organizacdes da sociedade civil, que tenderiam a produzir efeitos democratizantes
nas dimensodes politica, econémica e cultural da sociedade. A partir da critica a essa
abordagem normativa da sociedade civil, formularam-se analises em um sentido
radicalmente oposto, onde a mesma sociedade civil passou a ser denunciada pelo
seu papel de reprodutora das relacées de dominacéo de classe e/ou de privatizacdo

do espaco publico.

Outras analises produzidas mais recentemente tém ressaltado a
heterogeneidade das organizacées que compdem a sociedade civil, a qual pode
comportar tanto organizagdes que defendem um ideal democratico, como
organizacbes eminentemente antidemocraticas. Esses trabalhos também irdo
enfatizar as inter-relacées entre os atores da sociedade civil, do Estado e do
mercado, 0s quais podem aderir a um mesmo projeto politico constituido de forma
transversal a esses espacos. Dentro da mesma linha tebrica, alguns estudos tém
buscado interpretar as acdées dos atores da sociedade civil com base em sua adesao
a marcos interpretativos e formatos organizativos de carater gerencial, os quais
funcionariam como pilares de sustentacdo de um projeto politico de cunho

neoliberal.

O presente trabalho busca se inserir nesse debate a partir de uma proposta
tedérica que visa, por um lado, considerar a diversidade das organizacbes da
sociedade civil e, por outro, resguardar a capacidade relativa de agéncia dessas
organizacdes dentro de seu campo relacional. Em uma avaliacdo referente as

andlises sobre a sociedade civil nas ultimas trés décadas, Lavalle vai afirmar que:
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Pouco se sabe, ainda, da forma como opera a heterogeneidade da
sociedade civil: como se compbéem e quais as conseqiéncias de diferentes
ecologias organizacionais, qual a posi¢éo e as fungbes dos diferentes tipos
de organizagbes civis e quais suas estratégias de articulagdo, como se
relacionam estas ecologias organizacionais com as instituicdes politicas,
qual a variagdo das fungbes assumidas pelas organizagbes e qual a
efetividade desses papéis, qual o efeito desse envolvimento institucional
sobre as préprias organizagbes civis e sobre o modo de operagdo do
aparato administrativo, quais as fontes de legitimidade e dispositivos de
accountability, vinculados a esses papéis. (LAVALLE, 2011, p.7).

Nao temos a pretensdo de responder a todos esses questionamentos, pois
eles ultrapassam os propésitos e as possibilidades de nossa pesquisa. No entanto,
acredita-se que este trabalho possa contribuir para a compreensdo de alguns
aspectos relacionados a forma como organizagdes sociais distintas que atuam no
campo da assisténcia responderam e tém respondido ao processo de
reconfiguracdo deste campo ao longo da década de 1990. Em outras palavras, sao
analisadas as formas de aproveitamento de novas oportunidades e rea¢dao a novos
constrangimentos que emergiram no campo da assisténcia social a partir da

conjuntura critica dos anos 90.

Assim, o objetivo central deste estudo consiste em analisar as relagdes entre
as transformacdes observadas no campo da assisténcia no Brasil, a partir do final
dos anos 1980 e ao longo da década de 1990, e as dinamicas de organizacao e
atuacao dos atores sociais que atuam nesse campo, enfocando centralmente trés
dimensdes do processo associativo: 0s repertérios organizacionais e taticos, a

adocao de novos marcos interpretativos e 0 acesso a recursos.

Em nosso entender, diversos fatores irdo contribuir para a reconfiguragao do
campo da assisténcia nesse periodo, entre 0s quais se podem salientar: i) a abertura
de novos espacos institucionais a participacdo da sociedade civil (conselhos
gestores de politicas, conselhos de direitos, orcamentos participativos, foruns,
conferéncias); ii) a aprovacao de leis que atingem diretamente as organizagdes
sociais dessa area, como o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), aprovado
em 1990, e a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), em 19983; iii) a emergéncia
de um marco interpretativo que defende o estabelecimento de parcerias publico-
privadas para a formulagdo, provisdo e gestdo das politicas sociais (via editais,
convénios ou termos de parceria); iv) a criacdo de um novo marco legal para regular

as relacbes entre o Estado e as organizacbes do Terceiro Setor (Lei das



13

Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs e Lei das
Organizagdes Sociais -OS); v) o envolvimento crescente de atores empresariais no
campo da assisténcia através das acdes de responsabilidade social corporativa ou
das acgdes de investimento social privado; e, por fim, do final dos anos 1990 e no
transcorrer da década seguinte, vi) as alteracées nas formas de sustentabilidade
financeira das organizacdes, constrangendo-as a buscarem novas fontes de
financiamento. Embora esses aspectos tenham sido elencados de forma separada
para fins de andlise, eles irdo se encontrar imbricados, de distintas formas, na
realidade das organizagées.

A hipétese central desta tese é que essas mudancas vao conformar uma
conjuntura critica na década de 1990, abrindo novas oportunidades e
constrangimentos para as organizagdes sociais do campo da assisténcia, ao mesmo
tempo em que sao problematizadas as formas tradicionais de organizacao e atuacao
daqueles atores. Tal conjuntura critica sera interpretada e confrontada de forma
distinta por aquelas organizacdes, dependendo da trajetéria institucional e da
posicao que as mesmas ocupam dentro no campo assistencial. Ou seja, a analise
desenvolvida busca articular uma apreensdo das oportunidades e constrangimentos
que constituem o processo de reconfiguracdo do campo da assisténcia social na
década de 1990 com uma énfase na agéncia — relativa — das organizagdes sociais
envolvidas neste processo e que a ele respondem de formas bastante diferenciadas.
Neste sentido, problematiza-se o argumento corrente na literatura brasileira que
caracteriza este processo como uma generalizada colonizagcdo ou hegemonizacao
das organizacoes sociais do campo da assisténcia por um projeto politico neoliberal,

gue tem como um de seus indicadores a adocao de instrumentos gerenciais.

Como recorte empirico, escolhemos trabalhar com as organizagdes sociais
que integraram o Programa Rede Parceria Social, desenvolvido pela Secretaria da
Justica e do Desenvolvimento Social do Rio Grande do Sul, desde 2007. Esse
programa foi concebido a partir da formagdo de uma rede, envolvendo empresarios,
organizacdes da sociedade civil e Estado, para a promocéao de acgdes na area da
assisténcia social no RS. Todos os pressupostos apontados pela literatura como
caracteristicos da adocdo de um modelo gerencial se encontram contemplados
nesse Programa: o incentivo as “parcerias publico-privadas”, a idéia de “sinergia”, o
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desenvolvimento do “capital social” e do “capital humano”, a busca pela “eficacia e
eficiéncia” nos projetos sociais, a valorizagdo dos procedimentos de gestao, entre

outros aspectos.

Nosso propésito nesta pesquisa ndo € o de denunciar a funcionalidade
desse programa em relagdo a determinado projeto politico ou o quanto ele adota dos
principios oriundos da esfera do mercado para a realizagdo do trabalho social.
Busca-se, isto sim, compreender de que forma os distintos atores sociais que
interagem no campo da assisténcia no RS respondem a oportunidades politicas
como essa representada pelo programa RPS e, nesta resposta, ressignificam o
préprio sentido deste programa. Desta forma, adota-se uma perspectiva teérica que
coloca sob suspeicdo as teses que partem do argumento da ocorréncia de um
processo generalizado de colonizacdo das organizagdes da sociedade civil pelo
mercado ou da sua hegemonizacdo por um projeto politico neoliberal a partir da
adocdo de instrumentos de planejamento e gestdo e/ou o envolvimento em
programas como a RPS, buscando-se compreender as acdes dos diferentes atores

associativos a partir da sua trajetéria e do seu campo relacional.

Retomando a trajetéria de investigacao: “Da colonizacao a analise do campo
relacional”

Quando iniciamos nosso percurso de investigacado, partimos da hip6tese de
que se encontrava em curso, no campo da assisténcia, um amplo processo de
colonizagao das organizagdes sociais pelas logicas e metodologias advindas do
mercado. A escolha do Programa Rede Parceria Social esteve relacionada a essa
hipo6tese inicial da pesquisa, pois Nosso pressuposto estava assentado na percepgao
de que as organizacdes sociais que participassem do programa estariam
automaticamente aderindo ao modelo de trabalho social utilizado nele. No entanto,
ao nos aproximarmos de nosso objeto empirico, comegcamos a perceber um quadro
bem mais complexo do que parecia a primeira vista. As organizagdes que
compunham o programa RPS eram extremamente heterogéneas em termos de suas
ecologias organizacionais, abrangendo desde entidades caritativas que prestavam
servicos de assisténcia as populacdes vulnerabilizadas, os centros e associacdes
comunitarias, as Associacdes dos Pais e Amigos dos Excepcionais (APAEs), as

Associagdes de Pais e Mestres (APMs), as cooperativas de geracdo de emprego e
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renda, até organizagdes voltadas a defesa de direitos de grupos sociais especificos
(mulheres, homossexuais, negros, indigenas). A constatacdo dessa diversidade
possibilitou que indagassemos sobre quais as razdées que teriam levado certas
organizacdes, que nao compartiiham com as diretrizes do programa, a participarem
de seus editais. Estariam todas colonizadas pelos principios do mercado? A busca
por essas respostas levou-nos a realizar dois estudos de caso em organizagées com
ecologias organizacionais distintas, permitindo-nos analisar como essas
organizacbes reagem frente as oportunidades e aos constrangimentos que se
apresentam, inclusive, aqueles representados pelo préprio programa.

Estratégias metodoldgicas

A postura metodolégica que orientou este trabalho procura levar em
consideracao as narrativas e interpretacdes dos sujeitos pesquisados sobre a sua
realidade social. Com base nas reflexbes desenvolvidas por Scott (1990), nossa
opcao metodoldgica busca respeitar a visdao dos atores, ao invés de julga-la como
uma sub-representacdo da realidade, que somente pode ser inteiramente revelada
por intermédio da intervengao do pesquisador.

A pesquisa foi desenvolvida em varias etapas que envolveram diferentes
dimensdes de analise, o que requereu a utilizacdo de procedimentos de investigacao
e de coleta de dados especificos para cada fase, cujas descricées serdo feitas a
seguir. A primeira parte do trabalho, que visou reconstituir a formacao da assisténcia
no Brasil e o seu processo de reconfiguracdo na década de 1990, foi realizada por

meio de consulta a literatura e a documentos referentes a area.

Em relacao a difusao dos procedimentos e ferramentas de gestao dentre as
organizacdes sociais, que também se relaciona ao processo de reconfiguracao da
assisténcia, efetuou-se seis entrevistas semidiretivas com integrantes de

organizacdes civis que participaram desse processo nos anos 1990.

Com o objetivo de investigar como certos aspectos dessa reconfiguracao
aparecem em um programa de assisténcia especifico, no caso, o Programa Rede
Parceria Social, realizou-se entrevistas com pessoas chaves ligadas a esse
programa: o ex-secretario da Justica e do Desenvolvimento Social, Fernando
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Schiller; e o Coordenador do programa desde o0 seu langamento, Daltro Garcia.
Além dessas entrevistas, a andlise do programa também se baseou na consulta aos
seus materiais de divulgacdo e na aplicacdo de um survey a todas as organizagdes
que participaram das trés primeiras edicdées do PRPS. Os resultados deste survey
foram analisados por meio de estatisticas descritivas que constam nas tabelas do
Capitulo 4.

Por fim, buscando ver como distintas organizagbes sociais (re) agem as
novas oportunidades e constrangimentos que se apresentam a partir dos anos 1990,
que acabaram por alterar as suas dinamicas associativas em diferentes sentidos,
realizaram-se dois estudos de caso nas seguintes organizacdes: no Circulo Operario
Leopoldense (COL) e na Themis - Assessoria Juridica e Estudos de Género. A
escolha dessas organizacdes foi baseada em dois critérios: o primeiro refere-se ao
fato delas, mesmo n&o sendo representativas do universo investigado, permitirem
apreender um pouco da diversidade existente nesse universo em termos de
trajetorias institucionais, tamanho das organizagdes, estrutura organizacional,
acesso a recursos, entre outros aspectos; o segundo relaciona-se ao fato dessas
organizacdes possibilitarem problematizar os argumentos dominantes apresentados
pelas perspectivas tedricas que apontam para processos generalizados de
colonizacdo e de hegemonizacdo das organizagdes sociais pelos atores e
metodologias do mercado ou por um macro projeto politico neoliberal. Nesse
sentido, sdo casos que expressam a diversidade de interpretacbes e
posicionamentos perante as oportunidades e constrangimentos trazidos pela
reconfiguragdo do campo da assisténcia, permitindo analisar a agéncia das
organizacbes neste processo. Para desenvolver esses estudos de caso, fizemos
observacdes diretas em reunides e eventos, consulta aos materiais de divulgacéo e
documentos institucionais, e entrevistas semidiretivas com integrantes de diferentes
setores e, para um dos casos, de diferentes coordenacdes da organizacao.

O trabalho encontra-se estruturado em cinco capitulos, conforme a descricao
feita a seguir. No primeiro capitulo, sdo retomados 0s principais aspectos que
marcaram a literatura sobre sociedade civil no Brasil, durante os anos 1990, e as
criticas que essa producdo suscitou. Discutem-se as teses da colonizacdo da
sociedade civil pelo mercado e da sua hegemonizacdo por um projeto politico
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neoliberal constituido de maneira transversal as esferas do mercado, da sociedade
civil e do Estado. Por fim, explicitam-se as diversas referéncias tedricas que

sustentam este trabalho.

No segundo capitulo, resgata-se, em termos amplos, a histéria da
assisténcia no Brasil, passando pela fase da proeminéncia da Igreja Catdlica na
prestacao dos servigos assistenciais que se estende até o final do Séc. XIX, quando
comegam a surgir as primeiras organizagdes civis de interesse publico. A partir dos
anos 1930, o Estado passa a intervir ativamente na regulacdo da politica de
protecdo social, arbitrando inclusive sobre as organizacdes de assisténcia privadas.
Durante o Regime Militar, ocorre um processo de centralizacdo administrativa das
acOes assistenciais e a ampliacdo de alguns de seus programas e servi¢os. Aponta-
se, também, para a privatizacdo de diversos servicos para enfraquecer a forca dos
sindicatos. Com o processo de redemocratizacdo do pais e a promulgacao da
Constituicdo de 1988, a Assisténcia Social passa a ser considerada um direito do
cidadao e um dever do Estado. Nos anos 1990, o campo da assisténcia social passa
por muitas mudancas, que confluem para a formacado de uma conjuntura critica, a

qual possibilita uma reconfiguracado dessa area.

No terceiro capitulo, constréi-se outra narrativa acerca de como se
originaram e se difundiram os procedimentos e as ferramentas de gestdo dentre as
organizagdes da sociedade civil no RS, durante a década de 1990, com base nos
relatos dos atores que participaram desse processo a época. Demonstra-se, nesse
sentido, que as metodologias de planejamento e de gestdo (de projetos e
instituicbes) mais utilizadas pelas organizacdes da sociedade civil ndo se originaram
do mercado, mas sim do campo politico e da “cooperacéao internacional”. O capitulo
também aborda o processo de aproximacao entre os “ongueiros” e 0s empresarios,
no decorrer da década de 1990, durante o periodo de formacdo dos institutos e

fundacdes empresariais no RS.

No quarto capitulo, desenvolve-se uma analise detalhada do Programa Rede
Parceria Social no RS, pontuando-se as suas aproximagdes com o0 modelo de
Estado Gerencial prescrito no Programa de Reforma do Estado de 1995. Descreve-
se, também, a origem do programa, seus pressupostos tedricos e metodologicos e

sua forma de funcionamento. O capitulo apresenta, ainda, os resultados de um
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survey realizado com as organizacdes que integraram o programa entre 2008 e
2010 e a comparacao de seus resultados com outras pesquisas realizadas no Brasil
acerca das organizacdes sem fins lucrativos.

Por fim, no quinto e ultimo capitulo, apresentam-se os resultados dos nossos
estudos de caso realizados no Circulo Operario Leopoldense e na Themis. Os dois
casos vao ser descritos separadamente, de forma a evidenciar a trajetéria
institucional de cada organizacao, desde a sua criacdo até o presente, fator que vai
influenciar nas interpretacdes e respostas destas organizacdes as transformacoes
ocorridas no seu campo de atuacdo. O capitulo também vai apresentar
comparacdes entre 0s casos, permitindo perceber como 0s seus integrantes
constroem avaliacOes diferentes em relacdo a aspectos relacionados a autonomia
institucional e a prestacao de servicos ao Estado.
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1 COMPREENDENDO OS ATORES ASSOCIATIVOS A PARTIR DO SEU CAMPO

RELACIONAL

Como ja foi referido na Introducdo, esta pesquisa ird analisar como o
processo de reconfiguragdo da area da assisténcia observado a partir do final dos
anos 1980 e ao longo da década de 1990 no Brasil, vem acarretando uma série de
mudancas nas organizagfes assistenciais atuantes no Estado do Rio Grande do Sul
(RS), principalmente em relacdo aos seus repertorios organizacionais e taticos e em

seus processos de enquadramento interpretativo.

O recorte empirico de nossa pesquisa encontra-se circunscrito as
organizacdes/entidades civis que integraram as trés primeiras edicbes do Programa
Rede Parceria Social (2008, 2009 e 2010), desenvolvido através da Secretaria da
Justica e do Desenvolvimento Social do RS. Esse programa mostrou-se
particularmente interessante para o desenvolvimento da pesquisa, na medida em
que reunia organizacdes com caracteristicas institucionais bastante diversas,’
permitindo inferir a respeito de como essas organizagcdes vém interpretando e
respondendo a oportunidades e constrangimentos como o0s representados pelo
Programa.

Poder-se-ia afirmar que as mudancas observadas no campo da assisténcia
refletiram, em boa medida, processos mais amplos que atingiram o conjunto das
organizacbes civis no Brasil na década de 1990. Entre essas, destaca-se o
incremento expressivo no nimero de Organizacdes Ndo Governamentais (ONGs),?
o incentivo governamental as parcerias publico-privadas e a criacdo de um marco
legal para regula-las, a profissionalizagdo e valorizacdo de instrumentos de

planejamento e gestdo nas organizacdes civis, a crescente influéncia do segmento

! Dentre as organizagbes/entidades sociais que compdem o programa RPS encontram-se entidades
assistenciais caritativas e filantropicas, ONGs voltadas a defesa de direitos de grupos sociais
especificos (mulheres, negros), organizacées de defesa ambiental, associacées de moradores,
associacdes de pais e mestres, clubes de maes, APAES, organizacbes de auxilio a pessoas com
determinados tipos de enfermidades, mitras diocesanas, circulos operarios, cooperativas para a
geracao de emprego e renda, fundacdes e institutos empresariais, entre outras.

2 Segundo o IBGE, IPEA, GIFE e ABONG (2008), a idade média das Fundacdes e Associagdes Sem
Fins Lucrativos no Brasil, em 2005, era de 12,3 anos, sendo que a maior parte delas (41,5%) foi
criada na década de 1990.

5 As organizagbes civis tém adotado, sobretudo desde os anos 1990, varios instrumentos de
planejamento e de gestao para a condugéo do seu trabalho social, bem como para a sua estruturacéo
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empresarial na area social e a abertura do Estado — em diferentes niveis — a
participacdo das organizacdes da sociedade civil. A incorporacao e valorizagao de
ferramentas gerenciais tém sido interpretada, por parte da literatura, como
expressao da adesao dos atores sociais a marcos discursivos vinculados ao projeto
neoliberal, como é o caso do marco da “participacédo solidaria” (ALMEIDA, 2006a,
2006b) ou do marco da “democracia gerencial” (TATAGIBA, 2006), ou ainda, como

uma colonizacdo do espagco social pela esfera do mercado (MULLER, 2006).

A literatura produzida acerca da sociedade civil nas Ciéncias Sociais nos
anos de 1990, grosso modo, dividiu-se entre uma interpretacdo calcada na
emergéncia de um “novo associativismo civil” ou de uma “nova sociedade civil”,
apresentada como portadora de tendéncias essencialmente democraticas, com
autonomia em relacdo ao Estado e representante de valores pluralistas e laicos e,
em contraposi¢do, uma vertente muito critica em relagdo a essa sociedade civil, que
a concebe como um espaco de “...] reproducdo das desigualdades, de
tensionamento das instituicbes democraticas e/ou de esvaziamento da prépria
politica” (SILVA, 2006, p. 159). Dentro desse debate, alguns autores (DAGNINO,
OLVERA e PANFICHI, 2006; ALMEIDA, 2006a; 2006b; TATAGIBA, 2006)
interpretaram as mudancas na sociedade civil brasileira nesse periodo (em especial,
a incorporacao de instrumentos e discursos gerenciais de planejamento e gestao),
incluindo as organizacbes do campo da assisténcia, como expressdao de uma
crescente hegemonia de um projeto politico neoliberal. Outros autores, por sua vez
(MULLER, 2006), analisaram tais mudancas como indicadores de uma colonizacdo
das organizagdes civis pela racionalidade instrumental propria das esferas do
mercado e/ou do Estado. Sdo justamente estas teses em relagdo a sociedade civil e
seu papel na construgcdo democratica que se pretende problematizar neste capitulo,
confrontando-as a partir de outra perspectiva teorica referenciada nas seguintes
contribuicées: i) na sociologia relacional (ELIAS, 2008; EMIRBAYER, 1997;
LAVALLE, 2011; HOUTZAGER, LAVALLE e, ACHARYA, 2004; SILVA, 2006, 2010;

interna. A necessidade de profissionalizagdo tem sido referida nos discursos dos coordenadores
dessas organizagbes como uma exigéncia para a realizagdo de um trabalho social conseqiiente
voltado a defesa de direitos e ao acesso as politicas publicas. Nesses discursos aparece uma clara
oposicdo entre uma perspectiva assistencialista, caracterizada como pontual, paternalista e
assistematica e uma postura profissional, que representa o seu oposto. Esta idéia se traduz na fala
de um de nossos entrevistados que diz: “Nao basta fazer o Bem, é preciso fazer bem”. (1)
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ABERS e BULLOW, 2011; MARQUES, 1999); ii) no institucionalismo histérico
(PIERSON e SKOCPOL, 2008; CAPOCCIA e KELEMEN, 2007; SKOCPOL, 2003) e,
por fim, iii) na literatura norte-americana da Contentious Politics, (TILLY e TARROW,
2007; TARROW, 2009; TILLY, 2006; McADAM, McCARTHY e ZALD, 1999;
McADAM, TARROW e TILLY, 2009) e nos apontamentos criticos a esta producéao
feitos por Goldstone (2004).

A partir dessas contribuicdes, a constituicdo das organizacdes e as suas
acOes serao compreendidas nesta tese como inseridas dentro de um campo de
relacdes, tanto do conjunto de relacbes nas quais se encontram imersas no
presente, como daquelas que foram constituidas na sua trajetéria organizacional e
que demarcam o seu campo de possibilidades atual.

Partindo-se dessas premissas, portanto, analisa-se de que forma os
diferentes atores coletivos que atuam na area da assisténcia no RS (com ecologias®
e trajetdrias institucionais diversas) vém se relacionando com as oportunidades e
restricbes que se apresentam no decorrer da reconfiguracdo desse campo a partir
dos anos 1990, interpretando-as a partir de questdes balizadas pela sua historia
organizacional (que Ihes confere uma dada posicdo nesse campo) e pelas relagdes
que possuem, no presente, com outras organizacdes civis e com as instituicdes
politicas. Nesse sentido, busca-se compreender as acbes dos atores como acdes
estratégicas, mas que se encontram condicionadas pela sua posicdo em um campo
de relagbes, a qual vai influenciar a forma como esses atores interpretam e se
utilizam das mudancas nas oportunidades e restricoes politicas em determinadas

conjunturas.

O capitulo encontra-se subdividido em cinco partes, conforme descrito a
seqguir: na primeira parte, apresentam-se as principais perspectivas teoricas que
representaram o debate em torno da sociedade civil € da constru¢ao democratica no
contexto académico das ciéncias sociais brasileiras nos anos de 1990 (AVRITZER,
1997; AVRITZER e COSTA, 2004). Na segunda parte, sistematizam-se as criticas
feitas a essa literatura por parte de autores que apontaram seus limites explicativos
em decorréncia da sua forte normatividade e polarizacdo, fatores que

*Ecologias organizacionais referem-se aos diferentes tipos de organizagdes sociais existentes.
(LAVALLE, 2011).
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impossibilitariam uma compreensao da heterogeneidade existente no tecido
associativo e as suas relagcdes com as instituicées politicas (DAGNINO, OLVERA e
PANFICHI, 2006; NOGUEIRA, 2003; LAVALLE, 1999, 2003; SILVA, 2006; SORJ,
2005). ° Na terceira parte, retoma-se outro conjunto de criticas a esta perspectiva da
sociedade civil, porém, formulados a partir de uma énfase distinta: seu foco consiste
na denudncia, com base em um referencial tedrico marxista e neomarxista, da
funcionalidade desta sociedade civil — sobretudo das ONGs - ao modelo neoliberal,
posto que essas organizacdes tenderiam a amortecer o conflito de classes e, desta
forma, auxiliariam na reproducdo do capitalismo na sua fase atual (MONTANO,
2002; COUTINHO, 2011). Neste ultimo conjunto de criticas, também se incluem as
analises que denunciam o processo de “privatizacdo do espaco publico” ou de
“destituicdo da fala” no Brasil dos anos 1990, o qual teria resultado numa
despolitizacdo nas decisdes acerca da vida em comum. (PAOLI, 2002; OLIVEIRA,
1999). Na parte quatro, problematizam-se duas teses originadas das criticas
referentes a producdo sobre a sociedade civil na década de 1990, as quais
apontaram para processos de “[...] ‘colonizagdo' do campo da acao social pelos
principios, légicas e metodologias de gestdo, originarias do setor privado [...]."
(MULLER, 2006, p. 2) ou de “hegemonizacéo” dos atores da sociedade civil pelo
projeto politico neoliberal, concebido transversalmente as esferas do mercado, do
Estado e da sociedade civil (DAGNINO, OLVERA e PANFICHI, 2006; DAGNINO,
2002; ALMEIDA, 2006a, 2006b; TATAGIBA, 2006). Ambas as teses analisaram a
adocado de ferramentas e de marcos interpretativos gerenciais por parte das
organizacoes civis e a despolitizacdo dos processos de participacdo dai decorrentes.
Por fim, na quinta e Ultima parte, explicitam-se as referéncias teo6ricas que
possibilitaram questionar essas teses acerca da colonizacdo/hegemonizagdo das
organizacdes civis e analisar o processo de reconfiguracdo do campo da assisténcia
como um processo multifacetado, composto por distintos atores e intencionalidades,
no qual as organizacdes apresentam uma diversidade de adaptacdes e apropriacdes
das novas oportunidades e restricdes politicas que s6 podem ser explicadas através
da investigagdo empirica das suas redes de relagodes.

® Tendo em vista que ja foram produzidos diversos balangos em torno dos estudos sobre a sociedade
civil no Brasil (LAVALLE, 2003; SCHERER-WARREN e LUCHMANN, 2004), optou-se por resgatar
apenas os trabalhos que, a nosso ver, sdo embleméticos dessas produgdes e as principais criticas
gue suscitaram.
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1.1 Aretomada do debate sobre a sociedade civil no Brasil

De uma forma ampla, o debate que envolve o argumento central desta tese
tem sido travado nas ciéncias sociais brasileiras, desde os anos 1990, dentro de um
campo de pesquisa que busca analisar as relacdes entre sociedade civil e
democracia. As discussbes em torno dessa tematica absorveram o interesse de
varios pesquisadores que, partindo de aportes tedricos diferentes, buscaram explicar
a emergéncia de novos atores sociais na sociedade civil e a sua participagcdo nos
processos de democratizacdo da sociedade (AVRITZER, 1997; AVRITZER e
COSTA, 2004; DAGNINO, 2002). Essas abordagens foram construidas com o intuito
de definir quem seriam os atores contemplados nesta nova sociedade civil, quais 0s
seus atributos e suas relagdes com o Estado, em uma conjuntura marcada pela
abertura de novos espacos de participacdo para as organizacdes cCivis nos
conselhos gestores de politicas, foruns, conselhos de direitos, Orcamentos
Participativos, etc.

1.1.1 Qual sociedade civil?

O conceito de sociedade civil, conforme assinalado por diferentes autores
(FOLEY e EDWARDS, 1998; COHEN e ARATO, 2000; AVRITZER e COSTA, 2004),
apos se manter eclipsado por mais de um século, foi retomado nas trés ultimas
décadas do séc. XX a partir da teoria habermasiana.® Segundo esses autores, essa
retomada esteve relacionada a busca por categorias explicativas que pudessem ser
aplicadas aos processos de mudanga que vinham ocorrendo no cenario politico
internacional, a saber: a crise do welfare state e o correlato crescimento de politicas
neoliberais, o fim dos regimes comunistas do Leste Europeu e as lutas por

redemocratizacao na América Latina.

Apesar de Habermas ter desenvolvido a sua reflexao inicial sobre a esfera
publica e a sociedade civil ainda nos anos 60, quando do langamento do livro
Mudanca estrutural da esfera publica (2003), a repercussado dos seus trabalhos na

producgao socioldgica latino-americana e brasileira s6 foi ocorrer bem mais tarde, nos

® Embora grande parte dos estudos sobre sociedade civil nesse periodo tenham sido fortemente
influenciados pela perspectiva habermasiana, outras abordagens continuaram a ser utilizadas mas
com menor abrangéncia. (LAVALLE, 2003; NOGUEIRA, 2003).
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anos 1990. Até meados da década de 1980, a producédo local esteve fortemente
centrada nos estudos dos movimentos sociais populares, profundamente
influenciados por autores marxistas como Castells, Lojkine, Kowarik, os quais
analisavam os movimentos a partir das suas insercdes na chamada “questao
urbana” (GOHN, 2007). Desse periodo em diante, percebe-se a emergéncia de
inumeros trabalhos voltados a analise dos chamados “novos movimentos sociais”,
que adotaram abordagens culturalistas influenciadas pelos trabalhos de Habermas,
Melucci e Touraine, com énfase nas questdes relativas a identidade dos atores
sociais e nas suas lutas em torno de aspectos pds-materiais (GOHN, 2007;
ALONSO, 2009).

Além dessas contribuicdes, ndo se pode deixar de mencionar a expressiva
repercussdo nas ciéncias sociais latino-americanas e brasileiras, no periodo
compreendido entre o final dos anos 1970 e ao longo dos anos 1980, das obras de
Antonio Gramsci (DAGNINO, 2000, NOGUEIRA, 2003; NUN, s/d). Conforme
aparece em Nun (s/d), a abordagem gramsciana permitiu construir uma critica a
parte da intelectualidade latino-americana de esquerda, cujos trabalhos se
baseavam numa “‘imagem heroica da politica e da classe operéaria”, permitindo
perceber as outras vozes (e atores) que se encontravam em situacdo de
subalternidade no mundo da vida cotidiana. No mesmo sentido, Dagnino (2000)
salienta que o0s conceitos gramscianos de “sociedade civil’, “hegemonia” e
“transformacao” contribuiram significativamente para a renovacao das analises no
campo da esquerda latino-americana naquele periodo, na medida em que rompiam
com o determinismo econdmico das analises marxistas mais duras e permitiam
repensar as relagdes entre cultura e politica.” Esta perspectiva também possibilitava
compreender a contribuicdo dos movimentos sociais para a reforma intelectual e
moral necesséria a transformacao social, traduzida no vocabulario gramsciano como
uma “guerra de posicdes”, na qual a luta politica ndo se restringiria a tomada do
Estado, mas se estenderia através da sociedade civil num processo de disputa pela
hegemonia entre projetos politicos antagonicos.

! Segundo Dagnino (2000, p. 64), as analises marxistas predominantes naquele periodo tendiam a
ver a “cultura” como o espago da alienagdo, pois ela aparecia como dotada de uma dupla
negatividade: i) constituir-se como mera expresséo de uma esséncia econémica e ii) ser considerada,
portanto, como um obstaculo a transformagéo social.
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No final dos anos 1980, a producdo sobre os movimentos sociais no Brasil
se retrai consideravelmente e, de certa forma, é substituida na década seguinte,
pela producdo académica em torno da nova sociedade civil, a qual passa a ser
descrita como 0 espaco que congrega a pluralidade dos atores civis e que cumpre
uma funcdo primordial na construgdo de uma cultura democratica no plano
societario.® Interessante notar que, apesar da significativa contribuicio da
perspectiva gramsciana de sociedade civil e de hegemonia nos estudos sociol6gicos
latino-americanos nos anos 1970 e 1980, a retomada e a amplificagdo do conceito
de sociedade civil na producao académica dos anos 1990 se deram, sobretudo, sob
o signo da teoria habermasiana. Nesse sentido, Nogueira (2003) vai afirmar:

Transita-se assim de uma imagem de sociedade civil como palco de lutas
politicas e empenhos hegemoénicos, para uma imagem que converte a
sociedade civil ou em recurso gerencial — um arranjo societal destinado a
viabilizar tipos especificos de politicas publicas -, ou em favor de
reconstrugéo ética e dialégica da vida social. (NOGUEIRA, 2003, p. 187).

Apenas no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, com a
emergéncia de analises criticas na literatura sociolégica em relagdo ao conceito de
sociedade civil de Habermas é que sdo retomados 0s conceitos gramscianos de
“‘hegemonia”, de “sociedade civil” e de “concep¢des de mundo”, como pode ser visto
nos trabalhos de Dagnino ° (2002), Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), Nogueira
(2003) e Oliveira (2001).

1.1.2 O modelo habermasiano e sua incorporacao na producdo sociologica

brasileira

Na sociologia brasileira, a incorporacdo dos conceitos de esfera publica e
sociedade civil nos anos 1990 se destacou, sobretudo, nos trabalhos desenvolvidos
por Leonardo Avritzer e Sérgio Costa (LAVALLE, 2003), os quais obtiveram

expressiva influéncia no periodo. Esses autores buscavam um aporte conceitual que

® Alguns balangos apontaram que o refluxo dessa produgdo acerca dos movimentos sociais esteve
relacionado aos seus préprios limites tedricos para explicar a realidade empirica, pois grande parte
dos trabalhos apresentava um forte carater normativo e descritivo. (GOHN, 2007, SCHERER-
WARREN e LUCHMANN, 2004).

° A autora utiliza nos seus trabalhos o conceito de “projeto politico” com um significado semelhante ao
conceito de “concepgao de mundo” em Gramsci.
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lhes permitissem explicar o processo de democratizagdo das sociedades latino-
americanas e, em particular, da sociedade brasileira, atentando para a emergéncia
de novos atores na sociedade civil e nas suas capacidades de influir na construcéao
de uma sociedade efetivamente democratica. Este novo olhar para as relagdes
societarias foi interpretado como um retorno a Sociologia,'® na medida em que os
estudos sobre os processos de transi¢cdo haviam se concentrado na Ciéncia Politica.
Avritzer e Costa (2004) apontavam para os limites das interpretacbes que
compreendiam uma sociedade democratica como simples sinénimo da existéncia de
instituicbes democraticas no plano politico (eleicdes livres e regulares, atividades
parlamentares, garantia dos direitos civis), enfatizando a importancia de se analisar
as mudancas em relagao as praticas e atitudes dos atores societarios (AVRITZER,
1997; AVRITZER e COSTA, 2004). Na perspectiva de Avritzer (1997), era preciso se
debrugar sobre o florescimento de um novo associativismo civil constituido a partir
de meados dos anos 1970 que, diferentemente do débil associativismo desenvolvido
historicamente na América Latina, representaria padrbes laicos, pluralistas e

autdbnomos frente ao Estado.

Com esse objetivo, Avritzer e Costa passaram a utilizar os conceitos de
sociedade civil e de esfera publica, produzidos originalmente por Habermas e
retomados posteriormente por Cohen e Arato (2000), pois interpretavam que essa
vertente tedrica possibilitaria uma compreensdao mais exata dos processos de
democratizacdo em curso, na medida em que se debrugcava sobre o papel

desempenhado pelas organizacdes civis nesse processo.

Avritzer e Costa dirdo que, através do conceito de esfera publica,

[...] se identificou, no advento da modernidade, uma esfera para a interacao
legal de grupos, associagbes e movimentos [...]. Introduziu-se, assim, a
possibilidade de uma relagdo argumentativa critica com a organizagédo
politica, no lugar da participacdo direta. (AVRITZER e COSTA, 2004, p.
706).
A esfera publica sera percebida, nesta abordagem, como o espaco onde
ocorre a producao da opinido publica e da vontade coletiva, espaco no qual se
estabelece “[...] a mediacao entre o mundo da vida e o sistema politico, permitindo

que os impulsos provindos do mundo da vida cheguem até as instancias de tomada

1% Ver Avritzer e Costa (2004) e Avritzer (1997).
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de decisao instituidas pela ordem democratica” (HABERMAS, 1990, p. 37 apud
AVRITZER e COSTA, 2004, p. 709). Este modelo discursivo de esfera publica, de
acordo com os autores, carrega uma ambivaléncia, pois esta esfera tanto representa
0 Iocus pelo qual os meios de comunicacdo buscam engendrar as lealdades
politicas e influir sobre as preferéncias de consumo, como também é o espaco pelo
qual se da a canalizacao dos fluxos comunicativos do mundo da vida. O conjunto
das associacdoes voluntarias, desvinculadas do Estado e do mercado, que
possibilitam este fluxo comunicativo sera designado de sociedade civil.

Segundo Cohen e Arato (2000, p. 7-8), os desafios colocados pelas
mudancas politicas ocorridas nas sociedades ocidentais nas ultimas décadas do
séc. XX tornaram necessario o desenvolvimento de uma teoria da sociedade civil
mais adequada a contemporaneidade, que implicava em diferenciar o conceito de
sociedade civil da economia e do Estado. Nessa perspectiva, ndo se poderia mais
pensar na sociedade civil através da sua identificacdo com a sociedade burguesa ou
por meio do antagonismo entre sociedade civil e Estado. Para esses autores,

[...] el concepto de sociedad civil indica un terreno en Occidente que se ve
amenazado por la logica de los mecanismos administrativos y econémicos,
pero que también es el principal espacio para la expansién potencial de la
democracia bajo los regimenes democratico-liberales ‘que realmente
existen’. (COHEN e ARATO, 2000, p. 7).

A partir da percepcao do espago da sociedade civil como um espaco de
expansao da democracia € que, de acordo com os autores, se pode pensar
atualmente na manutencdo dos ideais utdpicos da modernidade, pautados nos
direitos basicos da igualdade, da justica, da liberdade, da democracia, da
solidariedade, mesmo que a retdrica revolucionaria que os abrigava tenha entrado
em decadéncia. Eles irdo formular uma definicdo operativa para dar conta das
relacbes da sociedade civii no mundo contemporaneo, segundo a qual se

compreende:

[...] a la sociedad civil como una esfera de interaccion social entre la
economia y el Estado, compuesta ante todo de la esfera intima (en especial
la familia), la esfera de las asociaciones (en especial las asociaciones
voluntarias), los movimientos sociales y las formas de comunicacioén publica.
La sociedad civil moderna se crea por medio de formas de autoconstitucién
y automovilizaciéon. Se institucionaliza y generaliza mediante las leyes, y
especialmente los derechos objetivos, que estabilizan la diferenciacién
social. (COHEN e ARATO, 2000, p. 8).
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Para Abers e Bilow (2011, p. 57), a defesa de uma autonomia da sociedade
civil frente ao Estado e ao mercado expressa nesta literatura e, portanto, de sua
auto-limitacdo, relaciona-se ao receio explicitado por Habermas e também por
Cohen e Arato, de que a sociedade civil viesse a ser colonizada “[...] pela légica do
poder administrativo e da competicdo por lucros, impedindo sua formacdo como
espaco-chave no qual os individuos possam desenvolver livremente suas opinides
sobre os problemas da sociedade.”

Segundo a definicdo de Cohen e Arato, a sociedade civil ndo corresponde a
toda a vida social fora do Estado e do mercado, mas “[...] se refiere a las estructuras
de la socializacion, asociacion y formas de comunicacion organizadas del mundo de
la vida, en la medida en que éstas han sido institucionalizadas o se encuentran en
proceso de serlo” (COHEN e ARATO, 2000, p. 10). A sociedade civil, para esses
autores, nao se encontra em oposicdo a sociedade politica ou a sociedade
econbmica, pois se constitui em uma esfera mediadora que visa influenciar sobre os
processos politico-administrativos e econémicos. Apenas naqueles casos em que a

mediacao falha é que se configura uma relagéo de oposicéo.

Conforme indicam Avritzer e Costa (2004, p. 710-11), Cohen e Arato
também irdo apontar certos limites a perspectiva habermasiana, na medida em que
ela ndo atenta para os novos publicos que se formam a partir das representagdes de
género, étnicas, entre outras."' Esses novos publicos representariam um movimento
de renovacdo que nao se restringe somente ao espaco da cultura, pois buscam
modificar os processos e a qualidade da comunicagao publica, podendo até mesmo

influir na discussao publica nas organizacgdes politicas institucionalizadas.

Para Avritzer e Costa (2004, p. 704), a incorporacdo do conceito de
sociedade civil nos anos 90, produzido originalmente em um contexto europeu,
desempenhou uma funcédo-chave na sociologia da democratizagdo na América
Latina, pois permitiu a ressignificacdo, dentro de um corpo teérico mais amplo, de
multiplos trabalhos pontuais desenvolvidos acerca das relacdes entre o Estado, as

" Para consultar outras criticas a visdo de esfera publica em Habermas, ver Fraser (s/d) e Mouffe
(2005).
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instituicdes politicas e 0os novos atores sociais. Partindo de uma critica as teorias da
transicdo, as quais buscavam explicar os processos de redemocratizacdo com base
nas mudancas do Estado e nas instituicdes politicas, os autores irdo enfatizar que
sao nas relacdes entre o Estado, as instituicbes politicas e a sociedade que ocorre 0
movimento de construcdo da democracia. Para eles: “A democratizagdo ja nao é
mais 0 momento de transicdo, € 0 processo permanente e nunca inteiramente
acabado de concretizacdo da soberania popular.” (AVRITZER e COSTA, 2004, p.
704). Dito de outra forma, esta perspectiva permitia um deslocamento no olhar, que
saia do foco do Estado e das instituicbes politicas para buscar compreender os
processos organizativos emergentes na sociedade e de que forma esses
influenciavam na construcdo da democracia para além das instituicdes politicas ja

estabelecidas.

1.2 As criticas a utilizacao do conceito da “nova sociedade civil” no Brasil

Pode-se perceber, de acordo com o exposto acima, como o0 conceito de
sociedade civil foi apropriado nas analises socioldgicas brasileiras da década de 90
e a centralidade que passou a adquirir nas explicacdes e nas propostas referentes a
construcdo de uma sociedade democratica. Numa postura critica, Lavalle (1999, p.
134) ira afirmar que a rapida influéncia e incorporacdo deste novo modelo da
sociedade civil pelos cientistas sociais brasileiros deveram-se ao fato dele ter
fornecido um “eixo de orientacdo para a agao politica” ou, dito de outra forma, uma
“via de reflexdo para o retorno do ator moral da transformagcéo social”. 2

A partir dos anos 2000, outros trabalhos comecaram a apontar também os
limites explicativos da producdo sociolégica sobre a nova sociedade civil no Brasil
(DAGNINO, PANFICHI e OLVERA, 2006; LAVALLE, 2003; 1999; SILVA, 2006;
SORJ, 2005, NOGUEIRA, 2003; ABERS e BULOW, 2011), salientando os seguintes
aspectos: i) a nova sociedade civil foi definida nessa produgdo em termos
essencialistas e normativos, em detrimento das analises empiricas; ii) as distintas
esferas societarias (Estado, mercado e sociedade civil) foram concebidas de forma

homogénea como se seguissem uma Unica racionalidade interna; iii) a compreensao

'2 Lavalle retoma aqui a critica feita por Gabriel Cohn em relacio aos “consensos faceis” produzidos
pela literatura sobre movimentos sociais, a qual estabelecia uma “coincidéncia entre a esquerda, a
acao social e a razdo, confrontadas a barbarie do poder.” (LAVALLE, 2003, p. 92).
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das relagdes entre Estado e sociedade civil ou entre Estado, sociedade civil e
mercado seguiu uma perspectiva dicotdmica e autonomizante e iv) por fim,
negligenciaram-se os estudos empiricos voltados a conformacgao dos distintos atores
da sociedade civil e em relagdo a sua adesao aos diferentes repertérios de agao.

Com relacdo ao primeiro aspecto, diversas andlises salientaram que o
aspecto normativo tendeu a substituir a investigacdo empirica sobre a sociedade
civil, cedendo espaco a uma visdo essencialista e prescritiva a respeito da definicdo
dos atores e de como deveriam agir. Sintetizando esta descricdo da nova sociedade

civil, Lavalle vai dizer que esta

[...] foi definida como uma trama diversificada de atores -coletivos,
autbnomos e espontaneos a mobilizar seus recursos associativos mais ou
menos escassos — via de regra dirigidos @ comunicagdo publica — para
ventilar e problematizar questées de ‘interesse geral’. (LAVALLE, 2003, p.
97).

Segundo esse autor, o problema estava no fato de que as associacoes e
organizacdes concretas ndo se enquadravam dentro da prescricdo normativa do
modelo, o que o levava a seguinte indagacao: “[...] afinal, quem integrou a sociedade
civil tal como compreendida na literatura em questao?” (LAVALLE, 2003, p. 99)." Ou
seja, acabou se instaurando um hiato entre a concepcao tedrica da sociedade civil e
as organizagdes civis concretas, as quais, muitas vezes, nao correspondiam a sua
definicdo na teoria. Esta perspectiva resultava, também, em um direcionamento nas
analises, na medida em que os autores tendiam a escolher as organizagdes que
seguissem a definicdo prescritiva do modelo ou, dito em outras palavras, a eleger
aquelas organizagcées que representassem esta nova sociedade civil concebida
como espontanea, pluralista, laica e democratica. Além disso, esse enquadramento
em termos essencialistas e normativos impossibilitava perceber a dindmica das
relacbes que envolvem a conformagdo dos atores das sociedades civis reais,
naturalizando certos padrdes organizacionais e repertérios de acao (LAVALLE,

2003, SILVA, 2010).

Um segundo conjunto de criticas aos estudos sobre a nova sociedade civil
refere-se a homogeneizagdo interna conferida as distintas esferas societarias. Isto

'3 0 autor salienta que vérias organizagdes vinculadas a Igreja Catdlica, aos sindicatos e partidos
politicos, tdo valorizadas na formagao de um campo democratico-popular no Brasil dos anos 1980,
passaram a ser mal vistas nesta nova concepg¢ao de sociedade civil.
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levou os autores a considerar que os diferentes atores sociais agem nesses espagos
de maneira uniforme e buscando os mesmos propésitos. Com relacdo a dimensao
da sociedade civil, varios trabalhos adotaram uma postura critica em relagao a esse
postulado (DAGNINO, OLVERA e PANFICHI, 2006; LAVALLE, 2003, 2011),
reafirmando a sua heterogeneidade através de pesquisas que apontavam para a
coexisténcia de organizacdes sociais com diferentes ecologias organizacionais,
repertérios de atuacdo e marcos interpretativos, as quais podiam estabelecer formas
distintas de relagcdo com as instituicdes politicas. A esse respeito, Olvera vai afirmar,

[...] a sociedade civil ndo é um ator coletivo e homogéneo [...] € um conjunto
heterogéneo de mudltiplos atores sociais, com frequéncia opostos entre si,
que atuam em diferentes espagos publicos e que, via de regra, tém seus
proprios canais de articulagdo com os sistemas politico e econémico. Isso
quer dizer que a sociedade civil esta entrecruzada por multiplos conflitos e
que ela é, em todo caso, uma ‘arena de arenas' e ndo um territério de
convivéncia pacifica e nao conflituosa. (OLVERA, 2003, p.28 apud
DAGNINO, OLVERA e PANFICHI, 2006, p. 23).

Conforme salientaram Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p. 27), algumas
organizacbes que compdem a sociedade civil podem, inclusive, adotar projetos

politicos ndo civis ou pouco democratizantes.

Questionando, igualmente, a uniformidade interna conferida a esses
espacos, Sorj afirma que:

Nem o mercado, nem o Estado, nem a sociedade civil operam com uma sé

racionalidade, como mostram, por exemplo, a importancia da confiangca em

relagdes comerciais, dos valores nos partidos politicos e do poder politico e
econémico nas organizac¢oes da sociedade civil. (SORJ, 2005, p. 13).

Além do mais, como indicam Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p.15), esta
uniformizacdo obscurece a possibilidade de identificacdo e confrontacao dos varios

" 14 concorrentes no interior dessas esferas. Para estes autores, 0s

“projetos politicos
discursos e praticas que sustentam esses “projetos” podem ser apropriados por
diferentes atores sociais e sofrer alteragdes e ressignificacdes nesses processos de

apropriacao.

O terceiro ponto assinalado pelos criticos relaciona-se a autonomizacéao e

dicotomizagdo conferidas na literatura sobre sociedade civil as relagdes entre

' Segundo Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p. 38), a nogdo de “projetos politicos” é definida “[...]
como conjuntos de crencas, interesses, concepgdes de mundo, representagdes do que deve ser a
vida em sociedade, que orientam a agao politica dos diferentes sujeitos”.
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Estado, mercado e sociedade civil ou entre Estado e sociedade civil. Sorj formula a

sua critica afirmando que

[...] as organizagdes da sociedade civil podem ser vistas como parte de um
continuum mais do que como uma polaridade entre o Estado e o mercado.
Elas ndo s6 existem gragas a condi¢des legais asseguradas pelo Estado,
como também devem a maior parte de seus recursos ao Estado e as
empresas privadas. (SORJ, 2005, p. 13).

Lavalle (1999, p.130) vai demonstrar que as diferentes linhas argumentativas
construidas desde o momento da formulacao inicial do conceito de sociedade civil
até o momento da emergéncia do novo modelo de sociedade civil, sempre
mantiveram “o carater absolutamente constitutivo do vinculo entre sociedade e o
Estado, equacionado com a introducdo da sociedade civil como conceito que
cristaliza a mediagcdo entre ambos”. Sua critica em relagdo ao novo modelo de
sociedade civil assenta-se justamente na disjuncdo que este realiza entre a
sociedade e o Estado, ou seja, na oposicdo externa que estabelece entre eles.
Nesta perspectiva, a nova sociedade civil representaria o pélo virtuoso dentro de
uma relacédo dicotomizada com o Estado, assumindo um papel de “[...] protagonista
de um incessante conflito com o Estado, que, por sua vez, ocupa a posicao do
antagonista e o pélo de valor negativo” (LAVALLE, 1999, p. 131).

Além desses fatores ja elencados, ainda se pode acrescentar o fato de que a
emergéncia de muitas organizagdes da sociedade civil esta vinculada a formulacao
e implementacdo de politicas publicas por parte do Estado. Por outro lado, as
organizagbes civis também interferem no Estado, seja através dos canais
institucionalizados de participagdo, seja através da acao direta sobre os atores
estatais, os quais, ndo raramente, provém dessas organizacdes e compartilham das
suas lutas (ABERS e BULLOW, 2011; GOLDSTONE, 2004). Ou seja, a anélise das
relagbes e interdependéncias entre sociedade civil e Estado é crucial para a

compreensao das organizacdes civis e das suas acoes.

Por fim, as andlises tém detectado a auséncia nesse debate de analises
empiricas que expliquem o carater diverso e, por vezes, transitério de constituicao
dos atores da sociedade civil. Segundo os criticos (SILVA, 2006, 2010; SORJ, 2005;
DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 2006; LAVALLE, 2003), isto tem contribuido para

a formulacao de visbes essencializantes e maniqueistas acerca da sociedade civil,
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pois ela é percebida enquanto uma realidade “dada” e, consequentemente, “natural”.
Também os elementos que caracterizariam as organizagcées da sociedade civil
aparecem naturalizados, pois estas sido descritas, em termos gerais, como
organizacoes virtuosas e voltadas a construcado democratica. De acordo com Lavalle
(2003) constrdi-se, assim, um critério duplo em relagdo aos atores que compdéem a
nova sociedade civil: por um lado, ha um critério empirico-descritivo relacionado aos
atributos que os atores devem conter para integrar esta sociedade civil
(espontaneidade, horizontalidade, etc.); por outro, introduzem-se exigéncias
normativas, que obrigariam o observador a analisar cada caso e, no limite,
estabelecer novos expurgos, na medida em que certas associacdes passassem a
adotar outros repertorios organizacionais e ocupar espacos considerados
eminentemente da esfera politica.

Segundo Lavalle (1999), esse modelo da sociedade civil estaria hoje
pagando o preco por sua construcdo simplificadora, pois se defronta com trés
desdobramentos paradoxais, a saber: apresentar consonancia com tendéncias
conservadoras que se amparam na retracao do Estado e na desprotecao social de
camadas amplas da populacao; contribuir para o favorecimento do desprezo pelo
sistema politico; e se constituir enquanto marco referencial da multiplicacdo de
ONGs voltadas a prestagcdo de servicos de cunho social, fora das prescricdes

normativas do modelo.

1.3 O essencialismo as avessas

Ha, também, outro conjunto de trabalhos que, a partir de um referencial
marxista e neomarxista, tem criticado a literatura brasileira produzida nos anos 1990
em torno das relagcbes entre Estado e sociedade civil. Nessas andlises aparece, de
forma bastante recorrente, o papel ideolégico realizado pela chamada “nova
sociedade civil”, principalmente quando tomada como um “Terceiro Setor”, ao
assumir as fungdes que seriam de responsabilidade do Estado. Para esses criticos
(MONTANO, 2002, COUTINHO, 2011), as mudancas ocorridas nas organizagdes da
sociedade civil ao longo dos anos 1990 — surgimento de novos atores sociais,
formatos organizativos, marcos interpretativo e relagées com as instituicoes politicas

- resultam de uma estratégia de reestruturacao do capital em nivel mundial, na qual
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o0 projeto politico neoliberal assumiu proeminéncia. Nessa concepgao, 0
fortalecimento do ativismo civil a partir de um “terceiro setor” serviria para ocultar a
perda de politicas assistenciais e sociais do Estado e a reducgao relativa nos seus

gastos. Montarno (2002) ira afirmar que

[...] o crescimento do chamado “terceiro setor” ndo constitui um fenémeno
isolado, nem é compensacdo do afastamento estatal das respostas as
sequelas da “questéo social”. Ele € um fendmeno integrado, complementar,
parte do mesmo projeto neoliberal que, por um lado, reduz o papel do
Estado na intervencéo social, redirecionando sua modalidade de agéo [...]
que, por outro lado, cria uma demanda lucrativa para os servigos privados e
que, finalmente, estimula a agéo filantropica de um “terceiro setor” décil e
supostamente substitutivo da acao estatal. (MONTANO, 2002, p. 198).

Nessa perspectiva, o “Terceiro Setor” cumpriria uma funcéo ideoldgica
estratégica dentro do projeto neoliberal, pois faria com que as criticas em relagéo a
desresponsabilizacdo do Estado e a precarizacdo dos servicos sociais (através de
acbes de focalizacado, publicizacdo e privatizacdo) fossem percebidas como uma
transferéncia de servigcos para um setor considerado mais agil e eficiente para tratar

da questéo social do que o Estado. Nas palavras de Montario,

A parceria entre o Estado e o “terceiro setor” tem a clara fungédo ideoldgica
de encobrir o fundamento, a esséncia do fendbmeno — ser parte da estratégia
de reestruturacdo do capital — e fetichiza-lo em “transferéncia”, levando a
populagdo a um enfrentamento/aceitacao desse processo dentro dos niveis
da conflitividade institucional aceitaveis para a manutencao do sistema, e
ainda mais, para a manutengdo da atual estratégia do capital e seu projeto
hegemdnico: o neoliberalismo. (MONTANO, 2002, p. 227).

Coutinho (2011), em seu trabalho recente denominado ONGs e politicas
neoliberais no Brasil, vai apontar no mesmo sentido ao afirmar que as ONGs servem
como um “colchdo amortecedor” das contradicoes de classe. A seu ver, “...] as
ONGs fomentam a ideia “neoliberal’” da responsabilidade privada pelas questdes
sociais e da importancia dos recursos privados para resolver esses problemas.”
(COUTINHO, 2011, p. 74). Além desse aspecto, a autora afirma, também, que as
ONGs contribuem para a reproducao das relacées de exploracdo de classe na
medida em que precarizam as condi¢des de trabalho através da contratacdo
informal de trabalhadores ou do chamado “trabalho voluntario”, os quais serviriam

como uma reserva de mao de obra para o mercado formal.

Paoli (2002), em um artigo intitulado Empresas e responsabilidade social: 0s

enredamentos da cidadania no Brasil, no qual analisa o potencial contra-hegemonico
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das acgdes de filantropia empresarial no Brasil, denuncia igualmente a politica de
desresponsabilizacdo do Estado e de “privatizacdao do espaco publico”, se referindo
a transferéncia de atividades que deveriam ser garantidas pelo Estado, enquanto
direitos universais dos cidadaos, para organizacdes civis privadas. Embora seu foco
de analise esteja centrado nas acdes filantrépicas de segmentos do empresariado, a
autora aborda, em um sentido mais amplo, a despolitizacdo em curso no Brasil,
sobretudo a partir do Programa de Reforma do Estado no primeiro Governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), através do qual o debate publico acerca
da boa vida passou a dar lugar a processos de decisao e deliberacao privados. A
seu ver, as politicas publicas de acesso universalizado estariam sendo substituidas
por programas focalizados, nos quais a nocado de cidadaos portadores de direitos
desaparece e cede lugar a de beneficiarios passivos de acbes assistenciais
pontuais. Paoli (2002) afirma que esse processo teria permitido a alavancagem da
participacdo mais efetiva dos segmentos empresariais, seja nas etapas do
planejamento, da promocdo ou da implementacdo das acbes sociais.
Concomitantemente, as logicas e metodologias do setor empresarial também
estariam sendo repassadas para a realizacédo do trabalho social, bastando observar
para isso a ressignificacdo de certos conceitos, tais como o de “cidadania” e
“participagédo”, que perderam o seu potencial critico e transformador — voltado ao
aprofundamento e alargamento dos direitos de cidadania - e passaram a significar
solidariedade e atuacao em projetos pontuais. Segundo a autora, trata-se de “[...] um
outro modelo para a resolucdo da questdo social — centrado na generalizacdo de
competéncias civis descentralizadas, exercidas pelo ativismo civil voluntario em
localidades especificas — e, portanto, uma outra relacdo com a capacidade politica
de concretiza-lo.” (PAOLI, 2002, s/p).

De uma forma geral, essas analises apontam para o fato das organizacoes
da sociedade civil, ou de parte dela (ONGs, fundacdes e institutos empresariais), se
constituirem  enquanto  organizacbes legitimadoras do  processo de
desregulamentacao de direitos promovido pelos governos que adotaram o ideario
neoliberal, na medida em que assumem fungdes e servicos que deveriam ser
publicos e, portanto, concebidos e executados por meio de 6rgaos estatais. H4 uma
critica a despolitizacdo inerente a esse processo, pois a discussdao acerca das

politicas publicas e de sua implementacao sairia do espaco publico e, portanto, do
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embate de posicdes politicas entre os diferentes atores sociais, para deliberacdes
realizadas no ambito privado.

Embora as analises precedentes apresentem diferencas em termos de
objetos de anélise e o peso explicativo que assumem determinadas dimensdes,
transitando entre as contradi¢coes estruturais e o espaco publico, elas compartilham

alguns pressupostos explicativos que gostariamos de problematizar:

i) Os processos organizativos e as relagcdes que estabelecem com
diferentes instituicbes sdo explicados a partir da pressuposicdao de
que haveria uma intencionalidade imanente, “um projeto orquestrado”
em nivel mundial (em geral apontando para o “ideario neoliberal” ou
o “neoliberalismo”), que estaria conduzindo as ag¢des dos diversos
atores associativos nacionais segundo 0s seus interesses;

ii) Vinculado ao primeiro aspecto, percebe-se uma contaminacédo, em
termos explicativos, entre a percepgao dos efeitos e a identificacdo
das causas, pois nem tudo que serve para foi produzido e planejado
com esta finalidade;

iii) Essas analises acabam, por um caminho as avessas, reproduzindo o
mesmo essencialismo e normatividade das analises que enfatizavam
o virtuosismo intrinseco da sociedade civil, s6 que através da
denuncia do seu papel de reprodutora das relagdes de dominacgao de
classe ou de privatizacao de um espaco publico idealizado;

iv) O Estado é exposto como um ente homogéneo, representante das
classes dominantes e, no contexto analisado dos anos 1990 no
Brasil, defensor e executor de um projeto neoliberal.

O primeiro pressuposto, conforme nos adverte Lipietz (1988), levaria a uma
interpretagéo da realidade concreta a partir de leis imanentes derivadas de conceitos
universais (imperialismo, capitalismo, neoliberalismo, etc.) e, da mesma forma,
conduziria as analises a perceber cada evolucao interna nas formagdes nacionais
com base nas exigéncias desses mesmos conceitos. Segundo esse autor (1988, p.
25), tal perspectiva enxerga a realidade como se fosse “[...] a execucdo de uma
partitura sob a regéncia de um maestro mundial [...]”. Também Lefevre critica este

modelo explicativo que se ampara em denuncias acerca da “mercantilizacdo do
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mundo”, a qual levaria os individuos e as organiza¢des a agirem de acordo com 0s

interesses dos atores do mercado. Nesse sentido, a autora ira afirmar,

[...] & 'image de la thématique de la « marchandisation du monde », elle
dessine la figure d’un changement sans acteur, sinon un « air du temps »
néolibéral qui emporterait dans sa course les individus et les organisations.
Deuxiemement, elle postule un changement univoque concernant toutes les
organisations, auparavant toutes artisanales et fonctionnant sur la bonne
volonté et aujourd’hui devenues de véritables entreprises. Troisiemement,
ce court-circuit explicatif transforme une question de recherché en état de
fait a constater, ou, le plus souvent, en évolution inéluctable. (LEFEVRE,
2008, p. 18).

Nos estudos que mencionamos acima, este curto-circuito explicativo fica
evidenciado quando se afirma como no texto de Montafo (2002), que o crescimento
do “Terceiro Setor” e, portanto, das organizacbes que o constituem e das suas
funcdes, pode ser explicado pelo papel que cumprem dentro do projeto politico
neoliberal.

O segundo pressuposto complementa, em certo sentido, o primeiro, pois a
partir da afirmacdo dessa intencionalidade imanente atribuida a certos conceitos,
passa-se a interpretar as fungdes que os atores e/ou os fendbmenos cumprem em
contextos especificos como se eles tivessem sido produzidos para esse fim. De
acordo com Lipietz (1988), confunde-se a causa com o efeito e, nesse processo, 0s
atores acabam sendo concebidos como executores de um papel pré-determinado,
perdendo a sua capacidade relativa de agéncia'®.

O terceiro pressuposto a ser problematizado refere-se ao tom de denuncia
assumido por essas andlises ao se reportarem a sociedade civil como um todo ou a
parte dela. Assim como ocorreu com 0s estudos acerca da “nova sociedade civil”,
nos quais se criticou certo exagero ao afirmarem o potencial eminentemente
democratico da sociedade civil e sua “direcdo de pluralizagcdo da agéo social’
(AVRITZER, 1997), nos trabalhos que denunciam a funcionalidade das organizacées
da sociedade civil para a reproducao do capital ou para o esvaziamento da politica,
se reificam, de forma inversa, os atributos e potenciais das organizagdes civis.

'® Uma critica geral & pertinéncia de explicagdes dos processos sociais baseadas na funcionalidade
pode ser encontrada em Elster (1989, p. 35), que problematiza a “[...] tentativa de explicar fenémenos
sociais em termos de suas conseqUéncias benéficas para alguém ou alguma coisa, mesmo que ndo
se demonstre a intengéo de produzir tais conseqiiéncias.".
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O ultimo pressuposto diz respeito a homogeneizacao do Estado, visto
enquanto uma instituicdo controlada pelas classes dominantes e a seu servico, cujo
funcionamento é percebido como seguindo uma mesma légica em todas as suas
partes e relagdes.'® O mesmo tipo de problema se encontra em relagdo a forma
como parte desta literatura tem considerado o espaco publico, na medida em que
este é descrito como um espacgo entre iguais, onde as questdes de interesse publico
podem ser discutidas livremente pelos cidadaos. Sorj (2005) ir4 dizer que esta
perspectiva se baseia numa visdo idealizada do espaco publico, nao percebendo
que o poder de barganha dos distintos atores vai se encontrar sempre condicionado
a sua possibilidade de mobilizar recursos, de diferentes ordens, a favor de suas

demandas.

1.4 As teses da “colonizacao” do social pelos atores e logicas do mercado e da

“hegemonizacao” pelo projeto politico neoliberal

1.4.1 A colonizacao da esfera social pelos atores e Iogicas do mercado

Como decorréncia desse debate, desenvolveram-se duas teses ao longo
dos anos 2000, as quais, partindo de referenciais tedricos distintos, chegaram a
conclusdes bastante proximas. A primeira refere-se a idéia, explicitada por Mdller
(2006), que estariamos vivendo no Brasil um processo de colonizagdo da esfera
social pelos atores e logicas do mercado, evidenciada através da incorporacao de
ferramentas e metodologias de gestdo, provenientes do setor privado, para a
realizacdo do planejamento e da execucdo das agdes sociais promovidas pelas
organizacodes civis. Na visdo da autora, o surpreendente neste processo é o fato do
empresariado estar disputando a hegemonia no espaco social, “[...] através da
proposicdo de novos conceitos e modelos para a acédo social que sao formulados a
partir de sua propria perspectiva.” (MULLER, 2006, p. 6). Falando das
caracteristicas que vem sendo assumidas pela participacdo empresarial no campo

da acao social, Muller vai afirmar que,

[...] talvez a mais significativa esteja no fato das empresas e suas
organizagbes terem se tornado produtoras e disseminadoras de um know-

'® Para uma desconstrucdo desta visdo unificada e homogeneizante da agdo estatal ver Migdal

(2001) e Lipsky (2010).
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how especifico para esse tipo de atuagdo, isto €, de um arsenal de
conceitos, tecnologias e ferramentas de gestédo social. (MULLER, 2006, p.
10).
Nesse sentido, a autora endossa a proposicao de Paoli (2002) a respeito da
privatizacao do espaco publico, pois percebe as agdes do empresariado com vistas

a alcancar a hegemonia nesse espago.

Esta tendéncia a “colonizacédo” da esfera social se expressa, segundo Muller
(2006, p. 3), através de dois aspectos: o primeiro refere-se ao fato das organizacoes
do campo social estar subordinando-se a uma dinamica que em muito se assemelha
a de um mercado concorrencial, no qual elas devem comprovar a sua eficiéncia no
planejamento, captacdo e gerenciamento dos recursos, na execug¢ao das acoes, na
prestacao de contas, além da busca constante para manter a sua visibilidade; o
segundo reporta-se ao proprio crescimento das acdes de responsabilidade social
empresarial no campo social, tanto aquelas diretamente realizadas pelas empresas,
quanto as realizadas por entidades parceiras por intermédio de doacbes das
empresas. De acordo com a autora, essa tendéncia é reforcada na medida em que
as empresas realizam de forma exemplar a divulgacdo de suas acdes sociais,
tornando-as conhecidas e reconhecidas por outros segmentos sociais. Desta forma,
o empresariado tem adquirido legitimidade para representar os interesses da
sociedade civil na esfera publica.

1.4.2 Os marcos discursivos da “participacao solidaria” e da “democracia

gerencial” na luta pela hegemonia do projeto neoliberal

A segunda tese esta relacionada a disputa pela hegemonia sobre as
organizacdes civis, e nao exclusivamente delas, pelo projeto politico neoliberal.
Segundo a proposta de Dagnino (2002) e Dagnino, Olvera e Panfichi (2006),
existiriam dois grandes projetos politicos disputando a hegemonia nas sociedades
latino-americanas na atualidade: o projeto neoliberal e o projeto democrético-
participativo. Esses projetos se constituiriam transversalmente as varias esferas da
sociedade (Estado, mercado, sociedade civil), ndo sendo propriedade de nenhuma
delas em especial. Nas palavras de Dagnino, Panfichi e Olvera (2006, p. 15), os
diferentes projetos politicos ndo podem ser analisados através de abordagens que
separam a sociedade civil da sociedade politica porque “[...] estdo ambas
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atravessadas por distintos projetos politicos, que constituem um terreno fundamental

da relacdo entre elas.".

Seguindo essa perspectiva, os trabalhos de Almeida (2006a; 2006b) e
Tatagiba (2006) identificaram dois marcos interpretativos que, a seu ver, tém atuado
como pilares de sustentacdo e de legitimacado do projeto neoliberal no Brasil: o

marco da “participacao solidaria” e o marco da “democracia gerencial’.

Almeida (2006a; 2006b) vai centrar sua analise na construcdo do marco da
“participacao solidaria”, o qual, segundo ela, esteve relacionado no Brasil a
constituicao e implementacdo do Programa Comunidade Solidaria. Esse programa
adotou um discurso participativo que “[...] encontrou nas ideias de parcerias, capital
social, solidariedade, terceiro setor, voluntariado e responsabilidade social suas
ideias-forca” (ALMEIDA, 2006b, p. 105). A autora acentua que certos termos
oriundos do campo movimentalista, vinculados anteriormente ao projeto politico
participativo-democratico, vao passando por ressignificacoes dentro desse novo
marco. De acordo com a sua pesquisa, o conceito de “cidadania”, por exemplo, vai
deixar de estar relacionado a direitos para passar a significar, no campo do
renovado protagonismo empresarial, “[...] agdes planejadas, monitoradas, baseadas
em parcerias e pautadas pela eficacia e eficiéncia" (2006a, p. 124). Segundo
Almeida, “cidadania” vai ser utilizada em oposicdo ao assistencialismo, carater
atribuido as acbes paternalistas, pontuais e dispersas. Esta demarcacdo de
fronteiras entre as acbes de responsabilidade social ou do “investimento social
privado” e o assistencialismo esta sempre presente nas palestras de liderancas de
institutos e fundacbes empresariais, bem como nos pronunciamentos feitos por
coordenadores de programas estatais que seguem os principios e diretrizes deste

marco. '’

Através da confrontacdo dos marcos presentes no campo movimentalista
dos anos 1970 e 1980 e no campo do renovado protagonismo empresarial dos anos

1990, Almeida (2006a) vai comparar as estratégias do “educador popular’ e do

' Almeida (2006a) afirma que tanto o GIFE como o Instituto Ethos de Responsabilidade Social
explicita essa preocupagdo em diferenciar as suas a¢des daquelas efetuadas através da filantropia
tradicional e do assistencialismo restritos. Na nossa pesquisa também percebemos esta énfase na
fala de um coordenador de uma fundacdo empresarial que vem atuando como entidade ancora no
Programa Rede Parceria Social.
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“‘empreendedor social’. Enquanto o primeiro situa-se no campo dos movimentos
sociais e visa constituir sujeitos politicos que lutem por direitos, o segundo situa-se
no ambito do “Terceiro Setor” e esta voltado para agcdes pragmaticas com resultados
imediatos. A autora (2006a) pontua que neste marco da “participacao solidaria” nao
existem referéncias a direitos e que as hierarquias as quais estdo submetidos os

sujeitos envolvidos nas agdes permanecem obscurecidas.

O trabalho de Tatagiba (2006), por sua vez, busca perceber a constru¢ao do
marco da “democracia gerencial" através da analise de um programa estatal — Rede
Crianga — envolvendo a parceria publico-privada. Na sua visdo, este marco foi se
conformando na medida em que as politicas participativas inovadoras foram se
consolidando, tornando a participagdo um principio hegemonico independente das
opcodes ideoldgicas e partidarias. Os termos “articulacdo de diferentes atores” e
“sinergia” tornam-se centrais dentro desse marco, o qual busca agregar atores

plurais para a solugdo conjunta de problemas. Segundo Tatagiba,

[...] a simbiose de elementos advindos de modelos distintos talvez seja a
marca principal da democracia gerencial, cuja tentativa mais evidente €, por
certo, a de combinar a mobilizacdo da cidadania “ativa”, voltada a execugao
das politicas publicas, com a apatia politica, no que se refere ao debate
acerca das escolhas politicas. (TATAGIBA, 2006, p. 145).

De acordo com a perspectiva da autora, o que esta em jogo ndo é a
mudanca nas condicdes de dominag¢do, mas a possibilidade de administrar de forma
eficiente. Nesse sentido, Tatagiba (2006, p. 145) vai afirmar dizer que: “O que se
busca, como horizonte de expectativas, nao é a 'partilha do poder de governar', mas
a dissolucdo desse poder na geréncia eficiente.” As redes, nessa abordagem
gerencial, possuem um carater claramente normativo, pois sédo idealizadas como
formas organizativas menos burocratizadas, baseadas em relagbes horizontais e
nao conflitivas.’® Através das redes, os diferentes atores - com seus distintos
recursos - vao contribuir na busca de solu¢des conjuntas para os problemas sociais

e nas agdes necessarias para concretiza-las.

'® Autores como Blanco, Lowdnes e Pratchett (2009) tém se preocupado em distinguir a nocéo
normativa de redes, também chamada de “governanca em rede”, dos estudos de “redes de politicas
publicas”.
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Tanto a tese que fala da colonizacdo do espaco publico pelos atores e
l6gicas do setor privado quanto aquela que aponta para a hegemonizacdo das
organizacbes civis por um projeto neoliberal constituido e funcionando
transversalmente as distintas esferas, tendem a explicar, cada uma a seu modo, as
mudancas operadas nas organizagdes civis nas duas ultimas décadas (adogédo de
novos repertérios organizacionais e de atuacdo, incorporacdo de novos marcos
interpretativos) a partir de fatores ideol6gicos que agem sobre elas, as quais
aparecem sem capacidade de agéncia, mesmo que relativa. Esta questao vai ser
discutida no préximo tépico.

1.4.3 Os problemas de interpretar a acao dos atores a partir da sua adesao a

macro- projetos politicos

Embora nosso trabalho se aproxime, em certo sentido, das pesquisas
desenvolvidas por Almeida (2006a, 2006b) e Tatagiba (2006), na medida em que
identificam a conformacao de novos marcos interpretativos (marco da “participacéao
solidaria” e da “democracia gerencial”) em programas governamentais, buscamos
nos distanciar de suas analises em relagao a utilizacado do conceito de hegemonia,
que pressupbe uma adesdo ativa dos atores societarios as ideias e valores

dominantes, neste caso, as ideias e valores inscritos no projeto politico neoliberal.

Seguindo as pistas tracadas por Scott (1990; 2002), consideramos que 0
conceito de hegemonia apresenta limitacbes para a compreensao dos atores em
posicao de subalternidade, o que poderia nos levar a reafirmacao da sua condicao
de dominacgao e a impossibilidade de vé-los enquanto agentes. Scott (1990, p. 72)
problematiza tanto o que designa de versao forte da hegemonia (thick version), que
implica na adesao ativa aos valores dominantes, quanto a sua versao fraca (thin
version), que requer a aceitacdo resignada diante de uma situacdo vivida como
natural e inevitavel. As criticas do autor a essas versdes € que elas partem do
pressuposto de que os analistas sociais teriam uma compreensao superior acerca
da realidade, sendo que os grupos subalternos teriam acesso apenas a uma sub-

representacdo desta, ou seja, a uma falsa consciéncia.
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Nesse sentido, o autor (2002) vai dizer que os grupos subordinados podem
adotar uma postura de “adaptacdo pragmatica”, a qual apresenta aspectos
diferentes em relacdo a ideia de hegemonia, na qual estaria implicita uma
perspectiva de adesao ativa dos atores aos valores dominantes. Na percepc¢ao de
Scott (2002), essas diferencas se assentariam em dois aspectos:

[...] o primeiro, o fato de que essa adaptagdo ndo exclui certas formas de
resisténcia, embora coloque limites que somente os precipitados
transgrediriam. O segundo, o fato de que ela é, sobretudo, pragmatica; ela
nao implica um consentimento normativo daquelas realidades. (SCOTT,
2002, p. 18).

Além disso, as acdes dos atores nado dependem apenas da sua
intencionalidade, pois eles estdo sujeitos a varios niveis de constrangimentos que

limitam as suas agdes, sobretudo daquelas que sao explicitadas no ambito publico.

Interpretar as acdes dos atores associativos com base em sua adesao a
macroprojetos politicos parece-nos superestimar o fator ideolégico na explicacdo da
dindmica associativa adotada pelos atores, pois as mudancas em termos de padrdes
organizativos e repertérios de acao respondem, a nosso ver, em boa medida as
mudancas nas oportunidades e restricoes politicas e de que forma os atores se
utilizam delas. Dentre as organizacées da area da assisténcia que investigamos,
nem sempre se podem vincular mudangas organizacionais no sentido de uma maior
profissionalizacao e gestdo das acées com a adesao a um projeto politico neoliberal.
Por exemplo, a utilizacdo de um conjunto de ferramentas de planejamento e de
gestdo no tecido associativo tende a ser interpretado pela literatura (PAOLI, 2002;
MULLER, 2006; TATAGIBA, 2006) como um indicador da adocdo de um “modelo
gerencial”, produzido fora da sociedade civil - no &mbito do mercado e/ou do Estado
- que passa a ser adotado pelas organizacoes. Pela andlise dos nossos resultados
de pesquisa, observa-se que o processo de conformacao deste “modelo gerencial” é
muito mais complexo do que parece a primeira vista, pois seus elementos provém
de diferentes fontes (instituicdes politicas, agéncias de cooperacao internacional,

bancos e organismos internacionais, fundacgdes e institutos privados, organizagdes
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da sociedade civil, empresas e instituicdes religiosas) e foram sendo agregados e
modificados, paulatinamente, pelos atores através de suas redes de relagdes.®

Além disso, as organizagoes sociais irdo adotar e utilizar essas ferramentas
de acordo com a sua trajetoria institucional e suas percepgcdes acerca das
oportunidades e constrangimentos existentes. Nesse sentido, defende-se que a
incorporacgao de ferramentas de planejamento e de gestdo ndo deve ser interpretada
automaticamente como adesao a um projeto politico neoliberal.

Embora a nogédo de projeto politico tenha o mérito de possibilitar analises
transversais em relacdo aos atores do Estado, do mercado e da sociedade civil,
trazendo a tona a heterogeneidade e a disputa pela hegemonia entre os atores que
defendem diferentes projetos politicos no interior de distintos espacos sociais e
institucionais, rompendo com a clivagem das andlises anteriores nos estudos de
movimentos sociais e da nova sociedade civil, Sherer-Warren e Lichman (2004)
levantaram algumas indagacdes a seu respeito que nos parecem pertinentes:

[...] em que medida esta idéia de projeto politico atualiza um olhar que
carrega os valores e perspectivas do contexto da redemocratizagdo, ou
quais sdo os projetos politicos que sustentam as praticas participativas
neste novo milénio? Em que medida aquelas referéncias (democracia
participativa x democracia gerencial e/ou neoliberal) das décadas de 1980 e
90 ja nado prescreveram? A crescente aproximacdo dos governos de
esquerda aos instrumentos de gestdo gerencial € um indicativo de uma
“confluéncia perversa” ou do desenvolvimento de novas orientacbes (e
projetos) politico-administrativas, ainda n&o devidamente mapeadas e
compreendidas? (SHERER-WARREN e LUCHMAN, 2004, p. 27).

Para chegarmos mais perto de uma compreensao acerca das relacées que
envolvem os diferentes atores associativos com as instituicbes politicas e outras
organizacdes civis no campo da assisténcia, precisamos adotar uma perspectiva
tedrica que permita analisa-lo como um espaco multiplo, formado por véarios atores e
intencionalidades, os quais apresentam uma diversidade de adaptagbes e
apropriagcdes das oportunidades e obstaculos que se apresentam em cada

momento.

% Para uma critica desta visdo que afirma a existéncia de um modelo gerencial para as ONGS,
constituido unidirecionalmente (norte-sul) e concebido como um produto acabado que passa a ser
exportado, ver ROBERTS, JONES Il e FROHLING (2005).
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E justamente sobre esta diversidade que se pretende focar, ao invés de
partir de afirmacdes genéricas acerca das organizagdes e de sua adesdo a
macroprojetos politicos que dariam a chave explicativa para a orientacdo das acoes
dos diferentes atores.

1.5 O modelo de analise da tese

Apbs retomar-se, em grandes linhas, o percurso tracado pela literatura
sociolégica brasileira acerca da nova sociedade civil, assim como o dos seus
criticos, sera expoto, a seguir, as referéncias tedricas que permitiram construir o
problema desta tese e as suas explicacoes referentes as mudancas observadas, a
partir de meados dos anos 1990, nas dindmicas associativas no campo da
assisténcia no RS.

Em primeiro lugar, optou-se pela utilizacdo de ferramentas conceituais que
propiciassem um olhar ndo determinista sobre o objeto pesquisado, ou seja, sobre
como operam e se modificam as organizacdes da assisténcia no RS, dando margem
a que se pudesse ouvir e levar em consideracdo o que os atores envolvidos nesse
processo tém a dizer. Nesse sentido, assim como propOs Lipietz (1988),
descartamos como norte teérico as perspectivas que ja respondem, de antemao,
sobre o sentido que irdo assumir as ac¢des dos diferentes sujeitos conforme a sua
funcionalidade dentro de um grande projeto pré-concebido.

Da mesma forma, parece-nos limitada a ideia de explicar as acdes dos
atores coletivos a partir da sua adesdo a macroprojetos politicos, pois acreditamos
que outras variaveis (oportunidades e restricbes politicas, acesso a recursos
disponiveis, relacbes com outras organizacoes e instituicbes civis), para além do
fator ideoldgico, também constrangem as acdes desses atores dentro de um campo
de possibilidades. Em certa medida, esta perspectiva marcada pela nogdo de
“projetos” também acaba empreendendo um enquadramento a priori dos atores e de
suas intencionalidades, compreendendo as suas a¢cées como pontos de apoio e
sustentacao dos grandes projetos politicos em disputa pela hegemonia numa dada
sociedade. Ou seja, a explicacdo para as acoes e os discursos proferidos pelos
distintos atores coletivos vao ser buscadas na sua adequacdo as exigéncias dos

projetos politicos em disputa.
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Partimos, entdo, de outra abordagem teédrica, na qual as relacbes sociais
entre os diversos atores assumem o papel primordial, pois é a partir delas que se
podem compreender a conformacdo dos atores e os significados das suas agdes
nos processos de interagdo em que se encontram envolvidos. De acordo com

Emirbayer, em uma perspectiva relacional

[...] the very terms or units involved in a transaction derive their meaning,
significance, and identity from the (changing) functional roles they play within
that transaction. The latter, seen as a dynamic, unfolding process, becomes
the primary unit of analysis rather than the constituent elements themselves.
(EMIRBAYER, 1997, p. 3).

Para o autor, a agéncia nao preexiste as relagdes, mas surge delas “[...] as
inseparable from the unfolding dynamics of situations especially from the problematic
features of those situations.” (EMIRBAYER, 1997, p. 6). A seu ver, trata-se de um
processo dialégico que apresenta fatores internos e externos, pois ndo ha como
separar os atores do contexto no qual se encontram imersos e através do qual
adquirem a sua experiéncia e consciéncia do mundo. Bourdieu (1989) ja havia
assinalado, nesse sentido, 0 equivoco de certas analises realizadas na Sociologia e
na Histéria quando tragam esse tipo de distincdo opondo o individual ao social
(coletivo) ou as vontades singulares aos determinismos estruturais. Criticando essas
abordagens, o autor vai afirmar que:

[...] toda acdo histérica pde em presenca dois estados da histéria (ou do
social): a histéria no seu estado objetivado, quer dizer, a histéria que se
acumulou ao longo do tempo nas coisas, maquinas, edificios, monumentos,
livros [...], etc., e a histéria no seu estado incorporado, que se tornou
habitus. (BOURDIEU, 1989, p. 82, grifo do autor).

E dessa forma que se pode compreender a vinculagdo, quase simbidtica em
certos casos, entre o militante e a sua causa ou a identificacdo percebida entre
certas funcées que os agentes ocupam numa instituicdo e a sua vocacdo. Nas
palavras de Bourdieu:

A histéria objectivada, instituida, s6 se transforma em acg¢éo historica, isto é,
em historia ‘actuada’ e actuante, se for assumida por agentes cuja histéria a
isso os predispde e que, pelos seus investimentos anteriores, sédo dados a
interessar-se pelo seu funcionamento e dotados das aptiddes necessarias
para a p6r a funcionar. (BOURDIEU, 1989, p. 83, grifo do autor).
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Nessa perspectiva, o habitus dos agentes estara diretamente relacionado as
posicdes que esses ocupam em um campo especifico de relacdes definido pelos

objetos que sao disputados e pelas formas através das quais se pode disputa-los.

De acordo com Elias (2008), um dos socidlogos que se dedicou
intensamente a desenvolver esta visao relacional na Sociologia, somente se pode
explicar as acbes empreendidas pelos atores sociais se forem observadas as
relacdes de interdependéncia que estabelecem uns com os outros em um dado
espaco de relacdes. Utilizando-se da metéafora do jogo para expor didaticamente
como se formam as configuracdes (figuracdes) sociais, as quais podem alcancar
diferentes dimensdes, o autor vai dizer que elas representam um determinado
equilibrio moével de tensdes entre individuos que se encontram em relacées de
interdependéncia, ou seja, que participam de um mesmo jogo € conhecem suas

regras.

Para Elias (2008), o jogador individual, mesmo que busque agir
estrategicamente em relacdo aos demais jogadores, jamais vai possuir o controle
total do jogo, na medida em que suas ag¢des sdo interdependentes e encontram-se
limitadas, no presente, aos constrangimentos e possibilidades engendradas através
das jogadas pregressas realizadas pelos diversos jogadores. Quanto mais complexo
for 0 jogo, ou seja, quanto mais jogadores estiverem em inter-relacdo, menores
serdo as condicées dos atores individuais de perceberem como se encontram
inseridos numa teia de relagdes em que sua autonomia é limitada permanentemente
pelas acoes promovidas pelos demais. Elias (2008, p. 99) vai afirmar, nesse sentido,
gue nos jogos mais complexos e com relacdes de poder mais difusas, ha uma
tendéncia dos jogadores “[...] a produzir conceitos impessoais que dominem a sua

experiéncia do jogo”. Nesse sentido, o autor vai dizer:

Usam-se metaforas que oscilam constantemente entre a ideia de que o
decorrer do jogo pode reduzir-se as agdes dos jogadores individuais e a
outra ideia é a de que este é de uma ordem suprapessoal. Como o jogo nao
pode ser controlado pelos jogadores é facilmente concebido como uma
espécie de entidade 'super-humana’. (ELIAS, 2008, p. 99).

Na literatura brasileira produzida mais recentemente acerca da sociedade
civil, a primeira perspectiva apontada por Elias, baseada numa abordagem da

escolha racional, ndo nos parece tao significativa. Ja aquela que aponta para a
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existéncia de uma ordem suprapessoal determinando as ac6es dos individuos no
jogo, pelo contrario, € marcante nos trabalhos que buscam explicar as mudancas
observadas na sociedade civil e, em particular, no campo da assisténcia
(MONTANO, 2002; COUTINHO, 2011).

O interessante dessa perspectiva de Elias é a possibilidade que abre para
pensarmos as acoes dos atores coletivos como passiveis de compreensao somente
enquanto inseridas em um campo relacional que precisa ser evidenciado e
explicado. Isto significa que ndo se pode atribuir, do ponto de vista da anélise, uma
intencionalidade imanente (seja do ator, seja do campo) como chave explicativa para

as acoes dos diferentes atores. Nesse sentido, o autor afirma que,

O processamento de um jogo, que surge inteiramente como um resultado
do cruzamento da jogadas individuais de muitos jogadores, toma um rumo
que ndo foi planeado, determinado ou pensado antecipadamente por
nenhum dos jogadores individuais. Pelo contrario, o decurso ndo planeado
do jogo influencia repetidamente as jogadas da cada jogador individual.
(ELIAS, 2008, p. 103).

1.5.1 A sociologia relacional nas contribuicées recentes no Brasil acerca das

acoes coletivas e do associativismo

No transcorrer da década de 2000, foram desenvolvidos varios trabalhos
dentro do campo de estudos sobre acdes coletivas e associativismo no Brasil
(LAVALLE, 2011; HOUTZAGER, LAVALLE e ACHARYA, 2004; SILVA, 2006, 2010,
ABERS e BULLOW, 2011, MARQUES, 1999, DOWBOR, 2009a, 2009b) que
problematizaram as analises baseadas em pressupostos essencialistas e
homogeneizantes em relacdo a sociedade civil. Esses trabalhos procuraram
construir referenciais de analise que permitissem compreender a diversidade na
constituicdo e no funcionamento do tecido associativo brasileiro, sem tomar a
sociedade civil como possuidora de um estatuto politico definido a priori, mas
percebendo-a como um campo multifacetado de relacbes envolvendo atores e
intencionalidades variadas, o0s quais apresentam distintas adaptacbes e
apropriacdes das oportunidades e obstaculos politicos que se colocam em cada
contexto especifico. Estas abordagens nédo se filiam a uma perspectiva teérica em
particular, embora apresentem certos elementos em comum, tanto nas suas criticas

em relagédo a literatura produzida nos anos 1980 e 1990 acerca dos movimentos
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sociais e da sociedade civil, como na sua busca por novas perspectivas teéricas e
metodoldgicas voltadas a compreensdao dos atores associativos e da sua

participacao na esfera publica.

Um dos aspectos que parece unificar essas analises é o fato delas se
pautarem por uma perspectiva relacional, na qual se busca construir explicacées
acerca das acbOes dos atores associativos a partir das relagdes que estes
estabeleceram e estabelecem no presente com os demais atores associativos, com
as instituicdes politicas nacionais e outras organizagdes. Estas abordagens tém
enfatizado a importancia da realizacdo de investigacbes empiricas para a
compreensao dos atores associativos, seus atributos e suas formas de participacéo,
ao invés de partir de afirmacdes normativas acerca da constituicdo dos atores e de
suas propensodes para a acao. Nesse sentido, Marques (1999, p. 47) vai dizer que,
“...] as instituigbes, a estrutura social e as caracteristicas de individuos e grupos séo
cristalizagbes dos movimentos, trocas e 'encontros' nas multiplas e intercambiantes

redes de relacdes ligadas e superpostas.”.

Em outras palavras, esses trabalhos visam construir perspectivas teoricas
que, por um lado, rompam com visdes deterministas e pré-concebidas em relacao a
constituicdo dos atores associativos e as razées que os movem e condicionam as
suas acgdes e, por outro, que possibilitem analisid-los com base nas posicoes que
ocupam nas teias de relacées de interdependéncia que limitam suas opcdes e

escolhas.

Buscando explicitar a forma de analise adotada pela sociologia relacional,

Marques vai afirmar que ela

[...] parte do estudo de uma série de situagdes concretas para investigar a
interacdo entre, de um lado, as estruturas presentes, constituidas pelos
padrdes de interacdes e trocas e as posi¢oes particulares dos vérios atores,
e, de outro, as acoes, estratégias, constrangimentos, identidades e valores
de tais agentes. Para essa linha de andlise, as redes moldam as acdes e as
estratégias, mas estas também as constroem e reconstroem continuamente,
em um processo dindmico e continuo. Da mesma forma, redes e
identidades se constituem mutuamente de uma forma complexa que apenas
comeca a ser explorada. (MARQUES, 1999, p. 47).

Na defesa de uma perspectiva relacional na andlise da sociedade civil, Silva

vai observar que esta
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[...] possibilita romper com a no¢cdo de uma 'natureza’ preestabelecida e
colocaria a necessidade de analisar, em cada configuragdo empirica
especifica, como a sociedade civil se constitui na e pela relagdo com outras
dimensdes da realidade social em estudo. Isto implicaria em rejeitar a
concepgdo de que existiia uma sociedade civil cujas caracteristicas ja
estariam dadas de antemao, mas sim diferentes configuracdes da
sociedade civil, nas quais esta pode assumir caracteristicas especificas e,
até mesmo, contraditérias. (SILVA, 2006, p. 160).

Na mesma direcdo Lavalle (2011, p. 8) afirma que “[...] ndo existe um
estatuto politico da sociedade civil, passivel de deducado teorica, mas diversos
estatutos, ou, de modo mais incisivo, diversas sociedades civis cujo estatuto néo é

dado, mas requer explica¢do."

by

Em alternativa a abordagem da sociedade civil produzida nos anos 90,
Houtzager, Lavalle, e Acharya (2004) propéem a adocdo de uma perspectiva da
polis, a qual

[...] preocupa-se antes de tudo com a andlise histérica e comparativa de
atores institucionalmente situados. Sugere que a participagdo € um
resultado contingente, produzido numa teia de relagdes negociadas entre
atores coletivos (organizacoes civis, Estado e outros) situados em um
terreno institucional preexistente que reprime e/ou facilita formas de acao
particulares. (HOUTZAGER, LAVALLE e ACHARYA, 2004, p. 8).

Os autores reiteram a necessidade de uma perspectiva de analise que
considere a “teia de relagcdes” nas quais os atores encontram-se imersos, pois suas
acoes s6 podem ser compreendidas através da analise das interacbes que
estabelecem com outros atores coletivos em um espaco institucional preexistente
que delimitam as suas possibilidades.

Em um trabalho recente, Lavalle (2011) explicita ainda mais esta
abordagem:

A reciproca constituicdo entre Estado e sociedade, ou entre instituicdes
politicas e atores societarios, ocorre mediante processos que, ao longo do
tempo — e no mesmo movimento — vdo moldando e vdo sendo moldados
pelas diferentes instituicdes politicas existentes. Essa modelagem reciproca
opera mediante a agdo estratégica de atores relevantes, é claro, mas
também por mecanismos consolidados gragas a e para além dos célculos
politicos desses atores — notadamente constrangimentos vocacionais e
institucionais. (LAVALLE, 2011, p. 9).

O condicionamento reciproco entre os atores societarios e as instituicdes
politicas, de acordo com Lavalle (2011), ocorre de forma interativa e iterativa, ou

seja, nao se define apenas pelas interacbes existentes no presente, mas também
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pelos padrbes de relagao cristalizados (sedimentados pela repeticao — iteracdo — de
acoes bem—sucedidas ou fracassadas nas instituicées) e que foram construidos ao
longo das suas trajetdrias institucionais. Para o autor, as possibilidades dos atores
no presente vao estar relacionadas a quanto eles conseguiram, no passado,
“arquitetar o seu encaixe institucional” e resguardar os seus interesses no futuro.
Esta capacidade vai ser tanto maior quanto melhor posicionado estiver o ator nas

conjunturas criticas de inovagao institucional (LAVALLE, 2011).

1.5.2 O papel das conjunturas criticas na andlise das mudancas institucionais

Alguns conceitos desenvolvidos dentro do Institucionalismo Historico se
mostraram fundamentais para a problematizagcdo desta tese, pois forneceram
ferramentas tedrico-metodoldgicas que possibilitaram explicar as mudancas nas
dindmicas associativas na area da assisténcia no RS a partir de fatores que
emergiram com a reconfiguragdo deste campo nos anos 1990.2° Conforme descrito
na primeira parte deste capitulo, iniciamos com uma desconfianca em relagdo as
explicagcées formuladas nas Ciéncias Sociais brasileiras acerca do processo de
“hegemonizacao” dos atores da sociedade civil pelo projeto neoliberal ou em relagao
ao processo de “colonizacado” da sociedade civil pelos atores e l6gicas do mercado.
A nosso ver, esses trabalhos simplificavam em demasia as variagdes que podem ser
encontradas no tecido associativo brasileiro, as quais resultam em apropriacdes
diferenciadas do “modelo gerencial” e, além disso, tendiam a analisar as a¢des dos
atores a partir da adeséo ativa a um projeto politico, desvalorizando outras variaveis
importantes na explicagdo dessas acbes (oportunidades e restricbes politicas,
recursos disponiveis, trajetorias organizacionais, etc.). A perspectiva institucionalista
permite resgatar a complexidade das conjunturas nas quais essas mudancas se

constituiram como op¢des possiveis para os atores.

De acordo com Pierson e Skocpol (2008), apesar dos trabalhos dentro do
institucionalismo histérico apresentarem um alto grau de diferenciacéo - em termos
de tematicas, temporalidades e localizagdo geografica - eles apresentam certas

premissas em comum: i) os estudos partem de questbes amplas (enigmas), em geral

% Para um exemplo de uma andlise dos processos organizativos (e suas transformagdes) nos
Estados Unidos, a partir da abordagem do Instituticionalismo Histérico, ver Skocpol (2003).
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nao respondidas pelos estudos académicos existentes; ii) as analises perseguem
processos ao longo de um periodo histérico que pode vir a ser bastante amplo
(desde algumas décadas até séculos) e no qual a histéria ndo é um mero contexto
ilustrativo, pois “[...] los institucionalistas histéricos toman en serio al tiempo,
especificando secuencias y rastreando transformaciones y procesos de escala y
temporalidad variables.” (PIERSON y SKOCPOL, 2008, p. 9); iii) e, por fim, os
estudos permitem tomar como objeto de andlise configuracbes que envolvem
interacdes entre processos e instituicoes e ndo apenas uma instituicdo ou processo

em particular.

De acordo com Capoccia e Kelemen (2007), as analises desenvolvidas por
grande parte dos institucionalistas histéricos partem de um modelo dual, no qual se
alternam processos longos de estabilidade e de reproducdo institucional e
momentos relativamente curtos de quebra dessa estabilidade, chamados de
“conjunturas criticas”, nas quais ha um relaxamento nos aspectos estruturais que
condicionam as acdes dos atores em tempos normais, possibilitando a abertura de
novos processos e escolhas para estes. Nessa perspectiva, “[...] os eventos o
procesos que tienen lugar y las coyunturas criticas que los suceden emergen como
cruciales" (PIERSON y SKOCPOL, 2008, p. 13).

Dentro dessa perspectiva, um elemento chave para a compreensdo das
“conjunturas criticas” é a questao da “contingéncia”, pois nesses periodos em que se
afrouxam os condicionamentos sobre os atores relevantes num determinado campo
e se abrem caminhos antes impossiveis de serem percebidos e adotados, os atores
fardo certas escolhas que terdo repercussdes na fase subsequente de reproducéo
institucional (CAPOCCIA e KELEMEN, 2007). A analise de “conjunturas criticas”
precisa reconstituir essas possiveis opcdes existentes para os atores em um dado
momento e compreender porque foram feitas certas escolhas e quais as
consequéncias dessas decisbes para o presente. Dito de outra forma, estas
escolhas e os caminhos perseguidos ndo sdo dados a priori € nem aparecem como

determinados por alguma intencionalidade imanente. Segundo os autores,

In institutional analysis critical junctures are characterized by a situation in
which the structural [...] influences on political action are significantly relaxed
for a relatively short period, with two main consequences: the range of
plausible choices open to powerful political actors expands substantially and
the consequences of their decisions for the outcome of interest are
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potentially much more momentous. Contingency, in other words, becomes
paramount. (CAPOCCIA e KELEMEN, 2007, p. 343).

Justamente em decorréncia desse afrouxamento nos condicionantes
estruturais que ocorre durante as conjunturas criticas € que se reforca o poder de
agéncia dos atores, permitindo que estes tomem decisdes antes improvaveis. No
entanto, segundo Capoccia e Kelemen (2007), € um equivoco colocar a mudanca
como um elemento necessario de uma conjuntura critica, pois ela estd no plano da
contingéncia, podendo ocorrer ou ndo. Para esses autores, as conjunturas criticas
podem resultar, também, em processos de reequilibrio institucional e as mudancas,
por sua vez, podem ser originadas a partir de processos incrementais.

E por esta razdo que o conceito de path dependence (dependéncia de
trajetoria) torna-se tao importante para a compreensdo dos processos em uma
analise histérica tal qual a realizada pelos institucionalistas, pois

Los procesos dependientes de la trayectoria estrictamente definidos
involucran una légica clara: los resultados en una “coyuntura critica”
desatan mecanismos de retroalimentacién que refuerzan la recurrencia de
un patrén particular en el futuro. (PIERSON y SKOCPOL, 2008, p. 13).

Pierson e Skocpol (2008) assinalam, ainda, que as dinamicas
desencadeadas por um evento ou processo em um dado momento podem vir a ser
reproduzidas mesmo na auséncia dos fatores que as produziram originalmente, pois
certas opcdes ndo se apresentam mais. Os processos de dependéncia de trajetéria
(path-dependent) representam os distintos resultados de interagdo que séao
produzidos na medida em que varios processos sociais se articulam de diferentes
maneiras. Ao invés de optar por generalizacdes explicativas, ha uma recuperacao da
“causalidade histérica” desses processos que tém repercussbées importantes no
presente. As conjunturas criticas representam, muitas vezes, a origem genética de
mecanismos causais identificados por processos de path-dependent (CAPOCCIA e
KELEMEN, 2007).

No caso da nossa pesquisa, a reconfiguracdo do campo da assisténcia na
década de 1990 pode ser identificada como uma “conjuntura critica”, tal qual
abordada pelos institucionalistas, pois através dela identificamos a emergéncia de
varios elementos inovadores em relacdo aos padrdes anteriormente encontrados na

area da assisténcia - provenientes de diferentes atores, espacos institucionais e
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intencionalidades - 0os quais possibilitaram que novos caminhos fossem identificados
e percebidos como opgdes possiveis pelas organizacdes sociais. Estas, por sua vez,
fizeram diferentes escolhas naquela conjuntura, condicionadas pelas suas historias
institucionais e suas redes de relagdbes no campo da assisténcia, que tiveram

implicagdes significativas nas suas trajetdrias posteriores.

1.5.3 A contribuicao da literatura da Contentious Politics

Os conceitos desenvolvidos pela literatura norte-americana da Contentious
Politics (confronto politico) (TILLY e TARROW, 2007; TARROW, 2009; TILLY, 2006;
MCADAM, MCCARTHY e ZALD, 1999) demonstraram-se fundamentais para
pensarmos as varias dimensdes que envolvem as dindmicas associativas de forma

interativa.

A nosso ver, essa perspectiva permite analisar as dindmicas associativas a
partir de um olhar relacional, ao demonstrar as imbricacoes entre as varias
dimensdes que explicam os processos organizativos: as oportunidades e restricdes
politicas em uma dada conjuntura, os recursos disponiveis para as organizacdes
(materiais, financeiros, humanos), os repertorios utilizados (tanto em termos
organizacionais como de atuacdo) e a adog¢do de marcos interpretativos. Desde
logo, deve-se esclarecer que nosso objeto, diferentemente dos objetos focados pela
abordagem do confronto politico, ndo sdo as acdes coletivas de confronto, mas as
dindmicas associativas no campo da assisténcia, as quais geralmente ndo fazem
uso de repertorios conflitivos, embora algumas organizagdes, ocasionalmente,
possam se utilizar desses também. De qualquer forma, considera-se que esta
diferenca ndo inviabiliza a utilizacdo desses conceitos na construgdo de uma
explicagdo acerca das mudancas observadas nas organiza¢des da assisténcia, pois
as dimensdes que afetam os atores coletivos ndo parecem se alterar em funcéo

desta caracteristica, em especial.

Um pressuposto importante dessa vertente consiste na interdependéncia
entre as agdes coletivas e as instituicdes politicas, pressuposto herdado da Teoria
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do Processo Politico.?" O conceito chave para dar conta desta relagéo é o conceito
de oportunidades e restricoes politicas. Tarrow (2009) define este conceito como

[...] dimensdes consistentes — mas ndo necessariamente formais
permanentes ou racionais - da luta politica que encorajam as pessoas a se
engajar no confronto politico. Entendo as restri¢des politicas como fatores —
tal como a repressdo, mas também algo semelhante a capacidade das
autoridades de colocar barreiras sélidas aos insurgentes — que
desencorajam o confronto. (TARROW, 2009, p. 38-9).

Através desse conceito, podem-se analisar as inter-relagbes e
determinacdes reciprocas entre os atores das distintas esferas societarias,
permitindo que se perceba a dindmica do processo politico englobando também os
processos politicos nao institucionalizados. Isto significa afirmar que os atores
sociais que se encontram fora da policy também podem interferir na sua
conformacdo e que as instituicbes politicas, por sua vez, interferem nos padrdes
associativos (ALONSO, 2009). Desta forma, para os autores que compartilham
dessa visdo, conceber a sociedade civil e o Estado de forma polarizada néao faz
sentido, visto que suas fronteiras sdo permedaveis e fluidas. Diferentemente da
perspectiva dos novos movimentos sociais, a abordagem do confronto politico
percebe os movimentos sociais emergindo a partir de oportunidades abertas pelas
instituicées politicas e a entrada de novos atores na arena politica.?> No mesmo
sentido, Goldstone (2004, p. 337) vai afirmar que as pesquisas empiricas tém
demonstrado uma forte imbricacdo entre os atores, as estruturas de partidos
politicos e os movimentos sociais. Complementando esta idéia, esse autor dira que
as atividades de movimentos sociais e as da politica convencional sdo formas
diferentes, embora paralelas, de influenciar resultados politicos, muitas vezes
conduzidos pelos mesmos atores e perseguindo as mesmas metas (GOLDSTONE,
2004, p. 342).

' Para obter maiores informacées sobre a Teoria do Processo Politico e suas influéncias nas

abordagens norte-americanas, consultar Alonso (2009).

?2 Diante disso, discorda-se de GOHN (2008) quando afirma que esta literatura “canalize toda a sua
intengdo para os processos de institucionalizagdo da agdo coletiva”, priorizando o elemento da
integracao nas ages e nos projetos dos atores sociais, pois se considera que analisar a relagao das
acbes coletivas com as instituicbes politicas ndo significa defender a sua integragdo na
institucionalidade politica. A nosso ver, esta seria uma possibilidade em aberto assim como tantas
outras, a depender das acdes coletivas empreendidas e das oportunidades e restricbes de uma dada
conjuntura politica.
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Os elementos normalmente identificados pela literatura da Contentious
Politics como oportunidades e restricoes politicas dizem respeito as organizacoes
formais de governo e de politicas publicas, a facilitagdo ou repressao por parte das
autoridades e a presenca de aliados potenciais, rivais ou inimigos (McAdam, Tarrow
e Tilly, 2009). Quando ocorrem mudangas em algum desses elementos alteram-se
as condi¢cdes que encorajam ou, por outro lado, constrangem as agdes coletivas de
confronto. No entanto, Tarrow (2009) assinala que esses elementos ndo constituem
estruturas objetivas que atuam sobre todos os atores coletivos da mesma forma,
pois se faz necessario que eles sejam percebidos por esses atores como

oportunidades ou ameacas politicas para a acéo.

Apesar de exercerem grande influéncia sobre as dinamicas organizativas, as
oportunidades e restricdes politicas sdo percebidas, dentro desta abordagem,

enquanto elementos externos as organizacdes. %

Nao obstante Goldstone (2004) compartilhar de varios argumentos
produzidos pela literatura da Contentious Politics, o autor ira apontar para os limites
que a utilizacdo do conceito de oportunidades politicas apresenta na compreensao
das diferentes dindmicas associativas, pois, a seu ver, as dimensdes previstas no
conceito apresentam um alto nivel de generalidade e nao permitem diferenciar a sua
influéncia em relacado as diferentes fases de um movimento (emergéncia, sucesso,
decadéncia). Além disso, o autor afirma que os elementos apresentados como
oportunidades e restricdes politicas podem ser apropriados de maneira diferente por
parte de organizagcdes e movimentos sociais. Como exemplo, ele assinala que a
repressao pode determinar, em contextos especificos, 0 sucesso de um movimento,
na medida em que este passa a receber apoio de outras organizagcbes e publicos
que se tornam solidarios & sua causa.?* Nesse sentido, é que Goldstone (2004)
propbe uma analise mais precisa e circunscrita das relagbes nas quais 0s

2 Abers e Bilow (2011) vao criticar esta afirmacdo da externalidade das oportunidades politicas em
relacdo aos movimentos sociais, pois, a seu ver, essas relagbes sdo mais fluidas e menos
conflituosas do que a literatura da Contentious Politics indica, possibilitando que individuos fagam a
defesa de interesses dos movimentos por dentro do Estado ou, ainda, que surjam movimentos a
partir da unido de atores societarios e estatais.

24 O autor refere-se aqui a forte repressdo desencadeada sobre os participantes do Movimento pelos
Direitos Civis nos Estados Unidos por parte das forgas policiais estaduais, provocando uma
intervencao federal que deslegitimou os governos estaduais e permitiu a sustentagdo do movimento.
(GOLSTONE, 2004, p. 351)
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movimentos encontram-se inseridos para se compreender as suas ac¢des e (in)
sucessos. Em substituicdo aos conceitos de oportunidades e restricbes politicas, o
autor sugere trabalhar com “campos relacionais externos”, os quais permitiriam
compreender as acdes das organizacdes a partir da analise de suas relagcbes com
diferentes instituicbes e organizagdes. Isto significa analisar outras relacdes além
daquelas estabelecidas com as instituicbes politicas, pois elas também podem
representar contribuicbes significativas para a conformacdo dos repertérios
organizacionais e de mobilizacdo, assim como na adocdo de marcos interpretativos
por parte das organizacées. No caso da nossa pesquisa, por exemplo, considerar o
papel desempenhado pelas agéncias de cooperacado internacional é de extrema
importancia para se compreender como as organizagcdes civis que atuam na
assisténcia passaram a adotar certas metodologias de planejamento e gestao para a
realizacdo do seu trabalho social.

Ja os repertérios de acao coletiva, segundo a definicao de Tilly e Tarrow
em seu livro Contentious Politics (2007) constituem formas rotineiras de fazer
reivindicacées levando-se em consideragcdo um determinado local e periodo. Os
repertérios podem variar, mas sempre dentro dos limites dados por um cardapio de
repertérios previamente estabelecidos para seu lugar, tempo e antagonistas. Tarrow
vai dizer que,

O repertério € um conceito ao mesmo tempo estrutural e cultural,
envolvendo ndo apenas o que as pessoas fazem quando estdo engajadas

num conflito com outros, mas o que elas sabem sobre como fazer e o que
os outros esperam que fagam. (TARROW, 2009, p. 51).

Tilly vai demonstrar em seu livro Regimes and Repertoires (2006), como se
estabelecem as relagdes entre os diferentes regimes politicos e os repertorios de
acao coletiva, os quais podem ser proibidos, tolerados ou estimulados pelos
diferentes regimes. Dependendo de como sao considerados os repertorios dentro de
um determinado regime politico, seus custos e riscos serdo avaliados de forma

distinta, facilitando ou dificultando — e no limite obstaculizando - a sua ocorréncia.

Adaptando este argumento para nosso objeto de investigacédo, poderiamos
pensar as novas praticas gerenciais das organizacbes assistenciais analisadas
nesta pesquisa como estando situadas no campo dos repertérios organizacionais
estimulados, ou seja, sdo objetos de uma inducao, tanto por parte do Estado, quanto
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por parte de organismos e agéncias de cooperacdo internacional e, mais
recentemente, de setores do mercado. Esta inducdo ndo se resume ao aporte de
recursos, mas também a producéo e difusdo de um marco interpretativo que difunde
e legitima essas praticas. Estes conceitos permitem apreender, por exemplo, como a
abertura de editais por parte de ministérios ou secretarias de governo estaduais
influenciam as formas de organizacdo, de atuacdo e de compreensdo das
organizacdes voltadas a assisténcia. No mesmo sentido, permite analisar como as
alteracoes nos padroes associativos estao relacionadas ao estabelecimento de uma
nova legislacdo que da suporte legal e regulamenta o repasse de recursos do

Estado para organizagdes da sociedade civil consideradas de interesse publico. 2

Conforme as informacdes trazidas pela literatura acerca dos quadros ou
marcos (frames) interpretativos (TARROW, 2009; BENFORD e SNOW, 2000;
MCADAM, MCCARTHY E ZALD, 1999; ALONSO, 2009), este tema passou a
despertar atencao no inicio dos anos 1990 com o objetivo de valorizar os aspectos
culturais e simbdlicos nas explicagdes socioldgicas dos processos de mobilizacao.
Passou-se a indagar, naquele contexto, a respeito de como se davam 0s processos
sociais de construgdo do interesse e de interpretacdo da realidade que levariam os
atores a se inserirem em distintas formas de acéo coletiva. Nesse sentido, as teorias
amparadas nas ideias de que as privagcdes, as contradicbes estruturais ou as
oportunidades politicas levariam automaticamente os atores a agirem coletivamente
(TARROW, 2009), comecaram a ser questionadas. A partir dessas criticas,
desenvolveram-se estudos visando investigar quais as condi¢des que facilitavam ou
restringiam as possibilidades de ocorréncia de movimentos sociais, assim como o
que levava pessoas comuns a Se engajarem em um movimento coletivo

contestatorio.

O conceito de “marcos" ou "quadros interpretativos" aplicados ao estudo das
acOes coletivas de confronto resultou dessas criticas, pois 0s pesquisadores
comegaram a perceber que nao bastava estarem dadas certas oportunidades
politicas e recursos para 0s atores se engajarem em processos de mobilizacao
coletiva. Era preciso que eles reconhecessem esses elementos enquanto tais. Para
isso, fazia-se necessario o compartihamento de entendimentos e identidades,

% No Capitulo 2, referente & reconfiguracdo do campo da assisténcia no Brasil encontram-se mais
informacdes sobre esta legislacdo, também denominada de marco legal do Terceiro Setor.
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estabelecer o “n6s” e o “eles” no processo contencioso, eleger repertérios de
confronto reconhecidos pela heranca cultural dos atores. De acordo com Benford e
Snow (2000, p. 614): “Frames help to render events or occurrences meaningfful and
thereby function to organize experience and guide action.” Desta forma, os quadros

permitem explicar como 0s movimentos sociais constroem significados para a agéo.

Na definicio de McAdam, McCarthy e Zald (1999, p. 27), os marcos
interpretativos constituem “[...] esfuerzos estratégicos conscientes realizados por
grupo de personas en orden a forjar formas compartidas de considerar el mundo y a

si mismas que legitimen y muevan a la accion colectiva.”

Os quadros interpretativos ndo se encontram prontos para serem utilizados
por um movimento; pelo contrario, eles vao sendo conformados através de um
processo em que 0s coordenadores de movimentos buscam construir identidades
comuns, eleger inimigos e aliados, adotar certos repertorios de acao e enquadrar
culturalmente suas reivindicacées. Nesse sentido, o processo de enquadramento
(framing process) interpretativo representa um trabalho de inovagdo, que vai se
dando no processo de confrontacdo, mas que ao mesmo tempo se utiliza dos
simbolos e repertoérios de acgao inscritos previamente na cultura dos atores
envolvidos. Segundo Benford e Snow (2000, p. 614) este processo de
enquadramento “[...] denote an active, processual phenomenon that implies agency
and contention at the level of reality construction.”

Nesse sentido, esses autores afirmam que os quadros de acéo coletiva nao
apenas incorporam e reproduzem ideias e significados de arranjos estruturais e de
ideologias existentes, mas que eles funcionam tanto como amplificacdes e
inovacdes dessas ideologias como, em contrapartida, enquanto antidotos as
ideologias ja existentes ou partes delas.

De acordo com Tarrow (2009), no processo de enquadramento interpretativo
os organizadores de movimentos vao competir com a midia e com o Estado, pois
estes também participam dos processos de significacdo, em geral com vantagens

em relacdo aos movimentos por possuirem mais recursos materiais e simbdlicos.
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Os quadros ou marcos interpretativos vao ser sempre reinterpretados a partir
do contexto onde estdo sendo veiculados. Isto faz com que ocorram modificagées na
apropriacdo de uma mesma mensagem por diferentes grupos sociais. De acordo
com Tarrow (2009, p. 144), visando dar conta desse processo de vinculacdo de um
movimento - através de suas mensagens e simbolismos - e os diversos contextos
particulares é que Snow desenvolveu o conceito de “alinhamento do quadro

interpretativo”, o qual ocorre quando,

[Os empreendedores de movimentos] orientam os quadros interpretativos
de seus movimentos para a acdo em contextos particulares e os amoldam a
intersecao entre um alvo da cultura da populagdo e seus préprios valores e
objetivos. (TARROW, 2009, p. 144).

Esta nocéo de alinhamento dos quadros interpretativos parece interessante
para pensarmos como certos conceitos e praticas gerenciais vao sendo
ressignificadas e vinculadas a elementos culturais ja presentes nas organizacoes
assistenciais. Ou seja, os quadros da acao coletiva vao sendo produzidos durante os
processos que envolvem os atores associativos e 0os demais atores numa situacao

definida.

Pode-se perceber, a partir da exposicdo acima, como 0 processo de
reconfiguragcdo do campo da assisténcia alterou as quatro dimensées salientadas
pela literatura da Contentious Politics como determinantes dos processos
organizativos. Em primeiro lugar, novas oportunidades emergiram para aquelas
organizacdes e entidades que se enquadraram no novo modelo gerencial, enquanto
se restringiram as oportunidades para as entidades assistenciais que atuavam a
partir de légicas distintas. Em segundo lugar, alteraram-se as formas de acesso aos
recursos - materiais, financeiros, de conhecimento, etc. - por parte das organizacoes
sociais. Em terceiro lugar, novas formas de organizacao e atuacao (repertérios de
acao) foram estimuladas e recompensadas. E, por fim, novos marcos interpretativos
foram conformados, conferindo legitimidade as mudancas a partir da defesa de um

novo modelo de trabalho social.

Percebe-se, portanto, que essas mudancas alteraram, de forma mais ou
menos radical, o campo de atuacdo das entidades assistenciais que, na sua grande

maioria, precisaram adaptar-se caso quisessem sobreviver institucionalmente.
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Comentarios finais

No fechamento deste capitulo tedrico, gostariamos de sintetizar o modelo de
andlise proposto nesta tese.

No Brasil, na década de 1990, observa-se a confluéncia de varios
macroprocessos que conformam uma conjuntura critica para os atores sociais que
atuam no campo da assisténcia. Entre esses processos, poder-se-ia citar, o
surgimento de uma legislagdo que regulamenta a conducdo do trabalho das
organizacdes na area social (ECA, LOAS, Lei das OSCIPs, Lei das OS), a difuséo
de novos modelos de planejamento e de gestdo, a profissionalizacdo e
especializacdo das organizagdes sociais, 0 maior envolvimento das organizagdes
sociais na prestacao de servicos publicos, a emergéncia de novos atores no mundo
associativo e a reestruturacao do financiamento das organizacées sociais. Trata-se
de processos heterogéneos que nao podem ser imputados a uma Unica origem ou
intencionalidade.

Estes processos, que irdo se materializar localmente de forma especifica,
reconfiguram o campo relacional das organizacdes sociais, alterando oportunidades
e condicionamentos para a atuagdo destas ao estabelecerem: i) novas formas de
organizacdo e repertorios de acao; ii) novos enquadramentos interpretativos; iii)
novas fontes de recursos; e, iv) novas posicdes aos atores desse campo (mediacao

Estado x publico-alvo).

No entanto, as organizacbes ndo respondem de forma mecéanica e
homogénea a este processo de reconfiguragdo. Ao contrario, a partir de suas
trajetérias e caracteristicas organizacionais (objetivos, recursos, ideologias), as
organizagdes interpretam esta reconfiguracdo e se relacionam a ela de distintas
formas (aderem, rejeitam, se adaptam pragmaticamente), gerando uma
multiplicidade de apropriacées que confronta a ideia de um processo guiado pela
intencionalidade imanente de um projeto politico unico.

No proximo capitulo iremos recuperar, em termos breves, a constituicdo da
area da assisténcia no Brasil e 0 seu processo de reconfiguragdo ocorrido a partir da
conjuntura critica da década de 1990.
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2 O PROCESSO DE RECONFIGURACAO DA ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

NA CONJUNTURA CRITICA DOS ANOS 1990

Este capitulo vai analisar o processo de reconfiguracdo do campo da
assisténcia social que se inicia, no Brasil, no final dos anos 1980 e se estende por
toda a década de 1990. No nosso entendimento, essa reconfiguracao resulta de
processos heterogéneos que confluiram nesse periodo para a formagao de uma
conjuntura critica, a partir da qual se abriram novas possibilidades (e, também,
restricdes) para os atores do campo da assisténcia.

Neste estudo, portanto, a reconstituicao desses processos historicos nao vai
ser tratada como um mero “pano de fundo” no qual se desenvolvem as acbes dos
atores. Da forma como percebemos, a reconstrucdo desses processos é que
possibilita analisar as oportunidades abertas aos atores em determinadas
conjunturas (criticas), nas quais se distendem as determinagdes estruturais que os
levavam a reproduzir os mesmos padrdes institucionais por longos periodos e,
concomitantemente, novas possibilidades de escolhas se apresentam a eles. No
entanto, a forma como as organizacdes sociais vao interpretar e se apropriar dessas
novas oportunidades politicas emergentes nessa conjuntura critica ira variar em
consonancia com as suas trajetérias institucionais que lhes conferiram diferentes

recursos e posi¢cdes no campo da assisténcia.

Cumpre observar, ainda, que a retomada do processo de constituicao da
assisténcia social no Brasil até o final dos anos 1980, sera feita de uma forma breve
com o apoio da literatura do Servico Social e das Ciéncias Sociais. Iremos reservar
maior atenca@o aos processos que conformaram a conjuntura critica nos anos 1990,
provocando a reconfiguragao da area da assisténcia.

O capitulo apresenta-se estruturado da seguinte forma: na primeira parte,
recuperam-se 0s principais aspectos que marcaram a fase inicial da assisténcia no
Brasil, que vai desde o periodo colonial até a Revolucédo de 1930. Na segunda parte,
descreve-se 0 processo de constituicdo de um welfare state no Brasil, a partir da
década de 1930, marcado pela acéao seletiva e autoritaria do Estado. Na terceira
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parte, destacam-se 0s elementos que caracterizaram as ac¢des da assisténcia
durante o Regime Militar, pontuando-se as diferentes interpretacbes da literatura
acerca de como se desenvolveram essas acdes naquele periodo e qual foi a
atuacdo dos atores relevantes. Na quarta parte, abordam-se as mudancas nas
politicas de protecédo social a partir da redemocratizacao do pais e da inclusao da
Assisténcia Social como uma das politicas publicas que integram o Sistema de
Seguridade Social. Por fim, na ultima parte, descrevem-se 0s principais processos
que influenciaram a reconfiguracdo da area da assisténcia ao longo da década de
1990.

2.1 A constituicao do campo da assisténcia no Brasil

Conforme aponta Landim (1993), a histéria da assisténcia no Brasil se
encontra imbricada com a histéria do setor ndo lucrativo (nonprofit sector), pois
foram as associagdes voluntarias, em grande medida, que proveram assisténcia a
populacao brasileira ao longo de boa parte da histéria do pais, desde o periodo
colonial.

Segundo a autora (1993), o sistema de plantation, implantado no Brasil -
Colbnia, baseado na casa grande e na senzala, nas grandes plantacdes de cana e
na residéncia dos homens livres na grande propriedade, constituia um sistema
fechado, totalmente regrado pelo patriarcado. Nessa situacdo, a posicao social e
econbmica dos homens livres dependia das suas relagcbes com o proprietario de
terras, as quais se baseavam em um sistema de troca no qual o latifundiario
propiciava protecao e favores aos seus trabalhadores e estes lhe retribuiam através
da sua lealdade e da prestagao de servicos. Como destaca Carvalho,

[...] a pequena assisténcia rural que existia era exercida pelos coronéis.
Assim como controlavam a justica e a policia, os grandes proprietarios
também constituiam o dnico recurso dos trabalhadores quando se tratava
de comprar remédios, de chamar um médico, de ser levado a um hospital,
de ser enterrado. A dominacdo exercida pelos coronéis incluia esses
aspectos paternalistas que lhe davam alguma legitimidade. Por mais
desigual que fosse a relagédo entre coronel e trabalhador, existia um minimo
de reciprocidade. (CARVALHO, 2001, p. 64).

Esta relacdo clientelista e verticalizada, segundo Landim (1993), impediu a
livre formacao de associacdes civis para a promogao dos interesses e servigos de
assisténcia coletiva. Neste contexto, a Igreja Catblica e suas organizacdes
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adquiriram proeminéncia nos trabalhos de assisténcia aos pobres, o que perdurou
por praticamente quatro séculos. A criagdo das Santas Casas de Misericérdia em
varias cidades brasileiras no século XVI exemplifica o papel da Igreja Catdlica e das
suas diversas ordens religiosas na provisdo da assisténcia aos pobres e aos
doentes nesse periodo.

Conforme Landim (1993), nessa fase inicial, a cidadania passava pelo
pertencimento ao catolicismo e a participacdo nos seus ritos (batismos, casamentos,
funerais). Esta simbiose entre o Estado e a Igreja Catdlica no Brasil foi marcada
pela instituicdo do “padroado”, por meio do qual o Papa passou o controle da Igreja

Catdlica no Brasil a Coroa Portuguesa.

De acordo com a reconstituicao histérica feita por essa autora, somente no
séc. XIX comeca a haver um enfraquecimento do poder da Igreja Catdlica através da
separacao entre o Estado e a Igreja. A proclamacao da Republica, em 1889, instituiu
o Estado laico e a Constituicado de 1891 proibiu o repasse de recursos publicos para
os cultos religiosos. Diante dessas mudancas, a Igreja Catdlica alterou a sua
estratégia de acdo no pais, passando a atuar como um corpo clerical em direta
cooperacdo com Roma e buscando outros vinculos com a populagao, através da
formacgado de escolas, hospitais e instituicbes de caridade de todos os tipos. Neste
periodo, outras religibes também comecaram a constituir instituicdes educacionais,

todas registradas como organiza¢des nao lucrativas (LANDIM, 1993).

Landim (1993) afirma que, entre o final do século XIX e inicio do século XX,
se pode identificar a criacdo de uma série de organizagdes civis ndo lucrativas, tais
como as Lojas Macdnicas, as organizacdes ligadas ao movimento abolicionista e as
sociedades de ajuda mutua, destinadas ao provimento de auxilios em caso de
doenca, desemprego, invalidez e morte. Também foram formadas, nesse periodo,
organizacbes de classe média integradas por profissionais liberais (jornalistas,
dentistas, comerciantes). Segundo a autora (LANDIM, 1993), o perfil dessas
organizacodes sociais do inicio do sec. XX vai se modificando aos poucos, na medida
em que deixam de se constituir como grupos locais ou religiosos para tornarem-se
grupos organizados em torno de interesses politicos mais amplos, com abrangéncia

regional e nacional. Algumas dessas sociedades e caixas de ajuda mutua foram



65

precursoras dos primeiros sindicatos de trabalhadores no Brasil.?®

A politizacdo
dessas organizagdes e sua vinculacdo com as acdes sindicais lideradas por
imigrantes eram mal vistas pelo governo da Republica Velha, segundo o qual a
“questdo social” deveria ser tratada como uma “questao de policia”, ou seja, por

meio da repressao.

2.2 A entrada do Estado na assisténcia social

A partir de 1930, com o Governo Vargas, se altera a politica do Estado com
relagdo as organizagdes sindicais e a seguridade social dos trabalhadores. Vérias
regulamentagcdes e instituicbes foram criadas para dar conta da nova politica
trabalhista e de protecéo social adotada pelo Estado.

Conforme Landim (1993), os sindicatos comecaram a ser regulados e
controlados pelo Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, a partir da criagcao de
uma estrutura altamente verticalizada, com o objetivo de conter a sua crescente
politizacdo. Ao mesmo tempo, o novo governo deu continuidade e intensificou a
organizacdo dos “Institutos de Aposentadorias e Pensdes”, por categorias
profissionais, 0s quais, mesmo ndo sendo agéncias estatais, necessitavam do
reconhecimento do governo e tinham suas regras ditadas pelo Ministério do
Trabalho. Também as “Caixas de Aposentadoria e Pensao”, as quais consistiam em
iniciativas de seguridade social privada que administravam fundos significativos,

eram utilizadas como canais de troca de favores entre o governo e os sindicatos.

Em 1935 é promulgada a Lei n.° 91, a qual permitia a concessao, pelo
Governo Federal, do Titulo de Utilidade Publica Federal ? as organizacdes civis

privadas que prestam servicos na area social. E também nos anos 1930 que vai ser

% Segundo Carvalho (2001), as primeiras a¢des do Estado brasileiro no campo assistencial ocorrem
a partir de 1919, em resposta as pressdes do movimento operario. Neste processo, o autor destaca a
criagcdo da Caixa de Aposentadoria e Pensdo dos ferrovidrios, em 1923, que, na sua interpretacéo,
teria sido a primeira lei efetiva no campo da assisténcia social.

#’ Esta lei ainda esta em vigor. Segundo informagdes do Manual de Entidades Sociais do Ministério
da Justica (BRASIL, 2007), o fato de uma entidade receber o titulo de “Utilidade Publica Federal” ndo
Ihe garante o recebimento de qualquer tipo de repasse de recursos ou de isengdes por parte do
Estado. No entanto, atualmente, o “Titulo” serve em muitos casos como um pré-requisito exigido
pelos 6rgaos concessores de beneficios e/ou vantagens, tais como: isencdo da cota patronal, pelo
INSS; doacdo de bens aprendidos e dedugdes do Imposto de Renda para quem lhe fizer doagoes,
pela Receita Federal.
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formado o Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), vinculado ao Ministério do
Trabalho (1938). Este conselho vai atuar como uma instituicdo mediadora da
regulacao estatal da filantropia, arbitrando sobre auxilios e subvencbes as
organizacdes/entidades sociais privadas. Todas as organizacées que obtivessem
registro nesse Conselho poderiam receber subvencées do Estado. Em 1942, o
governo Vargas cria a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) ?® com o objetivo de
apoiar as familias dos militares brasileiros que lutaram na 22. Guerra Mundial.
Posteriormente, as agdes da LBA se ampliaram para praticas de assisténcia a
grupos vulneraveis (criancas, idosos, doentes e pobres), o que resultou num
contingente significativo de instituicées - escolas, creches, asilos, hospitais - sob a
sua guarida institucional e dependente dos seus recursos. Segundo Mestriner
(2001), embora a LBA nao pudesse prover diretamente as acoes de assisténcia, isto

ocorria na pratica.

De acordo com Landim (1993), a politica governamental da Era Vargas
visava, em termos gerais, apoiar de forma seletiva as organizacdes vinculadas ao
aparato produtivo e as organizacdes religiosas,?® ao mesmo tempo em que reprimia
grande parte dos movimentos associativos populares.®® A vida publica, dessa forma,
era largamente dominada pelo Estado e, mesmo as organizagdes privadas nao
lucrativas, se encontravam de alguma forma sob sua tutela.

2.3 A Assisténcia Social durante o Regime Militar

Com o Golpe Militar de 1964, ocorreu um processo de centralizacao e de
reforma nas areas da salde, educacdo, bem-estar social, seguridade social e
servicos habitacionais, submetendo-as a uma Unica administracdo politica e
financeira (LANDIM, 1993). Nesse periodo também houve a privatizacao de diversos

servicos de assisténcia com o intuito de enfraguecer o poder dos sindicatos que

%8 Mestriner (2001) salienta que a criagdo da LBA inaugurou o primeiro-damismo no Brasil, modelo a
partir do qual as primeiras-damas, em todas as esferas de governo, seriam as responsaveis pela
conducgdo das agdes na area da assisténcia social.

# As organizagdes vinculadas as Igrejas Cristas eram vistas como parceiras do Estado e recebiam
subvencdes para a realizagéo do seu trabalho assistencial junto as populagdes carentes.

% Conforme Landim (1993), um grande numero de associagoes civis foram criadas nesse periodo,
entre elas, a Agéo Integralista Brasileira (AIB), a Alianga Nacional Libertadora (ANL) e a Liga de
Defesa da Cultura Popular. A grande maioria dessas organizagbes foi sufocada pelo regime
autoritario do Estado Novo, instalado em 1937.
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proviam esses atendimentos aos seus associados anteriormente. (MESTRINER,
2001; LANDIM, 1993)

No entanto, as interpretacdes a respeito da feicado assumida pela assisténcia
social durante o regime militar ndo sdo consensuais na literatura. Através de uma
ampla revisdo da literatura desenvolvida no campo académico do Servico Social,
Dowbor (2009a) vai demarcar a sua discordancia em termos da avaliagdo que essa
literatura produziu acerca da assisténcia social no Regime Militar. A seu ver, os
trabalhos desenvolvidos dentro desse campo académico tendem, de uma maneira
geral, a eleger o Estado como a chave explicativa dos processos que ocorrem na
area da assisténcia e a considera-lo, com base em um referencial marxista, como
representante dos interesses das classes dominantes. Em outras palavras, essas
analises responsabilizam o Estado, considerado de forma homogénea, pelas
mazelas da area da assisténcia e, ao mesmo tempo, obscurecem o papel dos atores
societarios na conformacao das politicas publicas. Desta forma, segundo Dowbor
(2009a) as andlises tendem a avaliar a assisténcia social, no periodo da Ditadura
Militar, como tecnocratica e direcionada a contencdo da classe trabalhadora. Um
exemplo dessa abordagem criticada por Dowbor (2009a) apresenta-se no trabalho
de Mestriner (2001), pois embora esta autora reconhega que tenha havido avancos
em relacdo a institucionalizacdo e a ampliagdo da cobertura de certas politicas
publicas e programas nesse periodo - como, por exemplo, o MOBRAL *' e o
PRORURAL ** - a chave explicativa para esses avancos recai novamente na
intencdo do Estado em manter sobcontrole a classe trabalhadora. A recorréncia,
nessas analises, em apontar unicamente o Estado como o elemento engendrador
das politicas publicas é retomada criticamente por Dowbor (2009a) ao descrever
€SSe processo:

STA partir da Lei n° 5.379, de 15 de dezembro de 1967, foi aprovada a criacdo da fundacao
Movimento Brasileiro de Alfabetizacdo (MOBRAL), érgao executor do Plano de Alfabetizagao
Funcional e Educagdo Continuada de Adolescentes e Adultos. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1960-1969/lei-5379-15-dezembro-1967-359071-
normaatualizada-pl.pdf>. Acesso em: 26 de abril de 2013.

% De acordo com Schwarzer (2000), em 1971, o regime militar aprova uma lei que criou as
aposentadorias e pensdes para trabalhadores que faziam parte do regime de economia familiar rural.
A Lei Complementar n® 11, de 1971, criou o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(PRORURAL), cuja administragdo ficou a cargo do Fundo de Assisténcia e Previdéncia do
Trabalhador Rural (FUNRURAL).



68

[...] a trajetéria da LBA nas décadas de 1970 e 1980 apontou para sua gradual
institucionalizagéo e especializagdo como 6rgdo governamental voltado as acdes
de assisténcia social e cujos recursos cresceram, ainda que de forma irregular. [...]
na visdo da literatura essas mudangas ndo passaram de “tecnocraticas” e
“administrativas”, pois o Estado, portador de interesses capitalistas, ndo objetivava
a inflexdo no setor rumo a universalizagdo de acesso e a constituicdo da
assisténcia em direito. (DOWBOR, 2009a, p. 11).

Propondo uma “virada teérica”, Dowbor (2009a) vai afirmar que o processo
de institucionalizacao crescente ocorrido entre os anos de 1970 e 1988, bem como o
aumento da cobertura de varios programas assistenciais, podem ser compreendidos
como oportunidades politicas que nao foram utilizadas pelos atores societarios
relevantes no campo da assisténcia naquele periodo (entidades assistenciais e
filantrépicas, assistentes sociais e usuarios). A seu ver, a incapacidade desses
atores societarios em incidir mais fortemente na conformagdo da politica de
assisténcia nesse periodo encontrava-se relacionada aos seguintes elementos: i) a
auséncia de organizacoes de representacado coletiva das entidades assistenciais e
filantrépicas, devido ao seu histérico de negociacdo individual com os atores
estatais; ii) a inexisténcia de organiza¢des de defesa dos usuarios para constituir
demandas frente ao Estado, pois as entidades assisténcias é que eram vistas como
responsaveis pela execucao dos servicos iii) e, finalmente, a visao dominante, entre
0s assistentes sociais mais criticos, sindicalistas e académicos, de que era preciso
se aproximar das populacdes-alvo das agdes e fazer a critica institucional, o que os
levou a atuar por fora das instituices do Estado.®

2.4 A constituicao de 1988: o reconhecimento da Assisténcia Social como um

Direito

A Constituicdo de 1988 vai ser apontada pela literatura do Servico Social
(MESTRINER, 2001; COUTO, 2006; YAZBEK, 2009) como um momento de inflexao
em relacao a trajetéria da assisténcia no Brasil, pois pela primeira vez a Assisténcia
Social vai aparecer como uma politica publica a ser garantida pelo Estado. Como
uma das politicas de protecdo que integra o Sistema de Seguridade Social,

composto ainda pelas politicas da Saude e da Previdéncia Social, a literatura aponta

% Em artigo intitulado “Da inflexdo pré-constitucional a0 SUS municipalizado“ (DOWBOR, 2009b), a
autora analisa como esta interagdo entre atores societarios e estatais se deu de forma diferente na
area da saude, na medida em que vérios atores societarios passaram a ocupar espacos dentro do
Estado no inicio dos anos 1980, ainda sob o regime militar, e a promover mudangas dentro de uma
I6gica reformista que possibilitaram, posteriormente, a criagdo do SUS.



69

que finalmente a Assisténcia Social foi reconhecida como um direito (MESTRINER,
2001). Mesmo assim, a Assisténcia Social foi a ultima politica do sistema de
protecdo social a ser regulamentada, o que ocorreu somente em 1993, com a
aprovacao da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). 3

Conforme Yazbek,

[...] a LOAS nao apenas introduz novo significado para a Assisténcia
Social, diferenciando-a do assistencialismo e situando-a como politica
de Seguridade voltada a extensao da cidadania social dos setores mais
vulnerabilizados da populacdo brasileira, mas também aponta a
centralidade do Estado na universalizacdo e garantia de direitos e de
acesso a servicos sociais qualificados, a0 mesmo tempo em que propde
o sistema descentralizado e participativo na gestao da assisténcia Social
do Pais, sob a égide da democracia e da cidadania. (YAZBEK, 1997, apud
COUTO, 2006, p. 29, grifo nosso).

Esta lei também instituiu 0o Conselho Nacional de Assisténcia Social®

(CNAS) como o o6rgao responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) no pais. De acordo com Mestriner (2001), apesar das
expectativas em contrario, o CNAS acabou herdando inicialmente as funcées
cartoriais do extinto CNSS, o qual analisava e concedia as certificacbes de
filantropia e o cadastramento das organizacdées sociais privadas, dentre essas, as
entidades assistenciais e as instituicdes de satde e educacéo. %

A redacdo completa e atualizada da LOAS, Lei n° 8.742 de 7 de dezembro de 1993, encontra-se no
site: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8742.htm

% De acordo com o site do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome, as principais
competéncias do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) séo: aprovar a Politica Nacional
de Assisténcia Social; normatizar as agdes e regular a prestacdo de servigos de natureza publica e
privada no campo da assisténcia social; zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e
participativo de assisténcia social; convocar ordinariamente a Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social; apreciar e aprovar a proposta orcamentéria da Assisténcia Social a ser encaminhada pelo
6rgdo da Administragdo Publica Federal responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social; divulgar, no Diario Oficial da Unido, todas as suas decisdes, bem como as contas
do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e os respectivos pareceres emitidos. Disponivel em
<http://www.mds.gov.br>. Acesso em: 20 de junho de 2013.

% A partir da publicagdo da Lei n® 12.101, de 2009, que dispde sobre a Certificagdo das Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social, esta atribuicdo deixou de ser responsabilidade do CNAS. De
acordo com a legislacdo em vigor, o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
(CEBAS) é fornecido através de trés ministérios distintos: o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), o Ministério da Saude (MS) e o Ministério da Educagéo (ME), dependendo
da area preponderante em que a organizagao atua. O CEBAS é concedido as pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, que prestem servicos nas areas de assisténcia social, satde ou
educacdo. As organizagbes/entidades que possuem esse certificado ficam isentas de contribuicdes
para a seguridade social. Essas informagbes encontram-se disponiveis através do site
<http://cebas.mec.gov.br>.
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Mestriner vai apontar, ainda, que apesar da Assisténcia Social ter sido
reconhecida enquanto uma politica publica, sua inser¢cdao no Estado se deu de forma
dubia, na medida em que continuou a reconhecer a legitimidade da participagéo das
organizacoes/entidades de assisténcia privadas na execucao e no controle social da
politica.

Segundo a autora,

[...] a assisténcia social, embora tenha ingressado na agenda do Estado -
desde o ambito municipal até o federal —, sempre o fez de forma dubia, isto
€, mais reconhecendo o conjunto das iniciativas organizadas da sociedade
civil no denominado campo dos “sem fins lucrativos” do que propriamente
reconhecendo como de responsabilidade publica e estatal as necessidades
da populacao por tais iniciativas. (MESTRINER, 2001, p. 17).

De acordo com Mestriner (2001, p. 23), a postura adotada pelo Estado na
conducgao da politica de assisténcia demonstra a incorporacdo, no final do século
XX, de um neoliberalismo que advoga uma “[...] outra modalidade de acao social,
nem estatal, nem privada, mas publica, porquanto operada por um setor comunitario
considerado sem fins lucrativos e, portanto, paralelo ao mercado e parceiro do
Estado”. A seu ver, o principio da subsidiariedade®” entre o estatal e o privado
permanece ativo no Brasil, na medida em que o Estado continua transferindo a
sociedade as responsabilidades maiores pela assisténcia, a despeito dos principios
constitucionais que dispdéem sobre as responsabilidades publicas e o dever do
Estado na assisténcia social.

Yazbek (2009) desenvolve o seu argumento dentro dessa mesma linha,
referindo-se a politica de assisténcia adotada nos anos 1990, no Brasil, da seguinte

forma:

Trata-se de um contexto em que s&o apontadas alternativas privatistas e
refilantropizadas para questdes relacionadas a pobreza e a exclusdo social.
Cresce o denominado terceiro setor, amplo conjunto de organizagbes e
iniciativas privadas, nao lucrativas, sem clara defini¢ao, criadas e mantidas
com o apoio do voluntariado e que desenvolvem suas agbes no campo
social, no ambito de um vastissimo conjunto de questdes, em espacos de
desestruturacdo (ndo de eliminacdo) das politicas sociais, e de
implementacdo de novas estratégias programaticas como, por exemplo, os
programas de Transferéncia de Renda, em suas diferentes modalidades.
(YAZBEK, 2009, p. 16).

% Segundo Mestriner (2001, p. 19), o principio da subsidiariedade: “E um dos principios basicos da
Doutrina Social da Igreja [...]. Segundo este principio, o Estado deve ajudar os membros do corpo
social, sem, contudo impedi-los de fazer o que podem realizar por si mesmos.".
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Nas andlises que seguem esta perspectiva tedrica, as dificuldades para
implantar-se uma politica de assisténcia universalizada a partir da redemocratizagéo
do pais vao ser reportadas a posicdo do Estado, que passa a adotar medidas
neoliberais e a refilantropizar a pobreza (MESTRINER, 2001; YAZBEK, 2009).
Resumindo o argumento dessa literatura, Dowbor (2009a) ir4 dizer que,

Nessa visdo, as mudancas institucionais ocorridas nas décadas de 1970 e
1980 ndo passaram de medidas administrativas e tecnocraticas promovidas
pelo Estado interessado em pacificar a classe trabalhadora, enquanto nas
décadas de 1990 e 2000 a recém-nascida politica de assisténcia social
foi refilantropizada e reprivatizada pelo Estado marcado pelo projeto
neoliberal. (DOWBOR, 2009a, p. 4, grifo nosso).

Ao problematizar as referéncias teéricas adotadas por grande parte da
literatura do campo académico da assisténcia social, Dowbor (2009a) afirma que o
Estado ndo pode ser colocado como o elemento explicativo central de todas as
acOes neste campo, nem percebido homogeneamente como o representante dos
interesses da classe dominante, pois isto obscurece a participagao e a interacdo dos
varios atores societarios e estatais envolvidos na conformagdo da politica de
assisténcia. Em sua critica a essas analises essa autora ira dizer que:

Esse Estado, ocupado pelos interesses da classe dominante, ndo é
permeavel a acdo dos demais atores, e esse pressuposto da separacéo
entre o Estado e a sociedade guia as andlises presentes na literatura.
Focaliza-se, consequentemente, o processo de longa duracdo da formacgao
do Estado brasileiro e seus reflexos nas instituicbes do setor. Resulta disso
um robusto material de carater critico, mas, em fungdo do insulamento
analitico do Estado e do seu carater monolitico, ndo sdo analisados com
profundidade atores societarios, suas formas de interagdo com atores
estatais e impactos para a trajetéria da politica (DOWBOR, 20094, p. 4).

No nosso entender, a perspectiva adotada por Dowbor (2009a) permite a
compreensao dos multiplos e contraditérios processos vistos no campo da
assisténcia nas ultimas duas décadas. Embora as varias abordagens (MESTRINER,
2001; DOWBOR, 2009a) apontem para a constituicao de uma dualidade, nos anos
1990, em termos de politicas de assisténcia — com uma parte dos atores societarios
e estatais voltados a constituicdo de uma politica nacional de assisténcia de acordo
com o previsto na Constituicdo de 1988 e outra parte congregada em torno de
Programas de Combate a Pobreza, desenvolvidos através de parcerias publico-
privadas — suas interpretacdes divergem em relacdo as explicacbes desses
processos. Enquanto boa parte da literatura do Servico Social adota uma
perspectiva que denuncia e responsabiliza o Estado pelas incompletudes e
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deficiéncias da Assisténcia Social no Brasil, trabalhos como o de Dowbor (2009a,
2009b) sugerem que essas questdes sé podem ser compreendidas através de
investigacées que recuperem 0s processos de interacdo entre os atores estatais e
os atores societarios na formulagdo das politicas publicas. No caso da politica de
assisténcia, essa autora aponta que havia, em meados dos anos 1990, uma clara
distincdo entre os atores sociais pré-LOAS e os que vieram a participar do Conselho
da Comunidade Solidaria. A seu ver, hoje esta duplicidade perdura no campo da
assisténcia e, a depender das oportunidades politicas e dos atores societarios e
estatais envolvidos em cada contexto, os resultados em termos das politicas de

assisténcia podem variar.

2.4.1 Caracterizando o sistema de protecao social no Brasil

Visando compreender melhor a constituicdo do sistema de protecao social
no Brasil, também nos subsidiamos das analises de alguns autores que tém
buscado compreender este objeto com base em investigacdes empiricas acerca dos
gastos da Unido nas politicas sociais, a partir da redemocratizacao do pais.

Esses autores (MEDEIROS, 2001; DRAIBE, 2002) tém afirmado que, desde
a década de 1930, comecgou a ser gestado no Brasil um sistema de protegéo social.
Medeiros (2001) vai enfatizar que as abordagens utilizadas na literatura para
explicar a emergéncia dos welfare states nos paises da Europa ocidental ndo podem
ser transpostas para a compreensao do caso brasileiro, pelas seguintes razées: i) no
Brasil ndo houve uma mercantilizacdo generalizada da forca de trabalho; ii) as
politicas sociais beneficiaram seletivamente certos segmentos ja favorecidos da
populagéao; iii) 0 welfare state nao resultou de um “compromisso de classe”; pois as
politicas sociais resultaram de iniciativas autarquicas do Estado; iv) a burocracia nao
desempenhou um papel autbnomo em relacdo as classes mais privilegiadas da
sociedade; e v) o Estado ndo realizou uma regulagdo da economia nos moldes

keynesianos, desenvolvendo somente uma regulacao politica.

Consequentemente, as politicas sociais e o sistema de protecao social que
se formou no Brasil acabaram refletindo estas peculiaridades. De acordo com
Medeiros (2001), as politicas sociais favoreceram os setores ja privilegiados

econbmica e politicamente e, dessa forma, podem ser consideradas regressivas,
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pois ndo possibilitaram a implementacdo de uma politica redistributiva que
diminuisse as desigualdades sociais. O autor afirma, ainda, que o welfare state
desenvolvido no Brasil privilegiou o aspecto da regulacao politica, o que levou ao
favorecimento dos setores sociais com maior poder de barganha, deixando para os
demais as medidas assistencialistas de carater populista.

As teses apoiadas em denuncias sobre a reducdo dos gastos sociais por
parte do Estado e da sua desresponsabilizacdo pelas politicas sociais, a partir dos
anos 1990, vao ser contestadas pelos autores que tém pesquisado empiricamente
esses processos. Segundo os dados analisados por Castro et al. (2008, p. 11), os
governos brasileiros pés-redemocratizacdo, principalmente a partir de 1995 (1°
Governo FHC), se mostraram comprometidos com a expansao e o aprofundamento
das politicas sociais. Segundo as analises desses autores (CASTRO et al., 2008,
p.11), o Gasto Social Federal (GSF) apresentou uma elevacao da ordem de 74%
entre 1995 e 2005, ou seja, durante os dois governos FHC e no 1°. Governo Lula
nao houve cortes nos gastos sociais, embora possam ser observadas diferencas
significativas dos gastos segundo as areas de atuacdo. De acordo com a pesquisa
de Castro et al., (2008), as areas que apresentaram maior crescimento em termos
de participagdo no GSF foram a Previdéncia Social (de 44% para 51%) e a
Assisténcia Social (de 1% para 6%). Apesar de os gastos sociais terem apresentado
algumas inflexées relacionadas a conjuntura macroeconémica, os autores apontam
que o GSF em relacdo ao PIB também apresentou crescimento, passando de
11,24%, em 1995, para 13,82%, em 2005. Conforme os resultados dessa pesquisa,
“[...] a ampliagdo dos gastos permitiu e/ou refletiu uma ampliagdo da protegéo social,
proporcionando um leque mais diversificado de programas e acbes sociais para um
contingente maior de beneficiarios.” (CASTRO et al., 2008, p. 17).

Draibe (2002), por sua vez, ja havia assinalado essas tendéncias
demonstradas pelo estudo de Castro et al. (2008) através de um trabalho no qual
analisou os dois ciclos de reformas das politicas sociais no Brasil: o primeiro
compreendido entre 1985 e 1994 e o segundo, entre 1995 e 2000. Segundo ela, o
Gasto Publico Social (GPS), o qual engloba também os niveis subnacionais,
aumentou no Brasil mesmo nos piores anos de ajustamento fiscal do periodo,

demonstrando ter havido um grande esforc¢o institucional em prol da politica social. A
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seu ver, no caso brasileiro, nem se confirma a tese do desmonte do Estado nem a
da continuidade do perfil populista ou corporativista das politicas sociais, pois estas

sofreram alteragdes significativas.

Segundo a autora, as areas mais afetadas pelas mudancas iniciadas no
primeiro ciclo de reformas (1985-94) e completadas no segundo (1995-2000) serao
as politicas de assisténcia social e de saude. Em relacao a assisténcia, essa autora
acredita que as principais alteracbes encontram-se na concepcdo da assisténcia
como um direito social, na reducao do clientelismo, na parceria com o terceiro setor
e o setor privado, na participacdo social, na descentralizagdo e na introducédo de
programas de transferéncia monetaria e de tipo produtivo. De uma forma geral,
Draibe (2002, p. 3) salienta que os dois ciclos de reformas evidenciaram a
introducao de “[...] novas concepgdes de direito e justica social; novos parametros e
critérios para a alocacao de recursos sociais publicos e o reforco do poder

regulatério do Estado no &mbito da protecdo social.”

Ainda conforme a autora, esses aspectos demonstram que a politica
econbmica e o ajustamento fiscal por si s6 ndo determinam o carater das politicas
sociais, sendo necessario também olhar para as questdes politico-partidarias dos
diversos governos e para as pressdes exercidas pelos diferentes atores sociais em

cada conjuntura.

2.5 A reconfiguracao do campo da assisténcia social no contexto da

redemocratizacao

De acordo com a proposta tedrica deste trabalho exposta no capitulo 1,
vemos a reconfiguragdo da assisténcia social no Brasil dos anos 1990 como
resultante de multiplos processos, envolvendo distintos atores e intencionalidades.
Esses processos possibilitaram o surgimento de novas oportunidades e
constrangimentos para os atores sociais (“novos e velhos”) que atuam no campo da
assisténcia, os quais vao se apropriar dessas oportunidades de forma distinta,
dependendo das suas trajetérias institucionais. A seguir, iremos retomar o0s
principais processos que influenciaram a reconfiguragao do campo da assisténcia.
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2.5.1 As mudancas na legislacao

A década de 1990 foi marcada pela aprovacao de diversas leis que atingiram
os atores da area da assisténcia, como, por exemplo, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA), aprovado em 1990, e a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), em 1993. Nesse periodo também foram criadas as leis que constituem o
chamado “Marco Legal do Terceiro Setor’,®® com destaque para a Lei das
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico *° (OSCIPs), de 1999, e a Lei
das Organizacdes Sociais*® (OS), de 1998. A Lei das OSCIPs e a Lei das OS vao
estar relacionadas aos procedimentos de “publicizacédo” previstos no Programa de
Reforma do Estado de 1995, coordenado pelo entdo Ministro Luis Carlos Bresser
Pereira, durante o 12 Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC).*' Essas novas
legislacboes vao afetar as organizagdes sociais que atuam no campo da assisténcia,
pois, por um lado, vao disciplinar a conducgéo do trabalho social e a distribuicao dos
seus recursos, exigindo um maior planejamento e profissionalizagdo das atividades
desenvolvidas e; por outro, vao abrir novos espacos para a contratualizacdo de
organizacbes da sociedade civil para a execucdo de programas € projetos
vinculados as politicas publicas setoriais ou, em alguns casos, para o0

desenvolvimento de projetos desenvolvidos paralelamente a essas politicas.

% GConforme Szazi (2000, apud MONTANO, 2002, p. 203), o Marco Legal do “Terceiro Setor” é
composto pela seguinte legislacao: Lei n° 9.608, de 18 de fevereiro de 1998, dispde sobre o Servico
Voluntéario, considerado como atividade nao remunerada prestada por pessoa fisica a entidade
publica. O servico voluntario ndo gera, segundo a lei, vinculo empregaticio, nem obrigacbes de
natureza trabalhista, previdenciaria; Lei n 9.637, de 15 de maio de 1998, qualifica como organizacbes
sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnologico, a protecdo e preservacdo do meio
ambiente, a cultura e a saude; [...] Lei n 9.790, de 23 de marco de 1999, qualifica pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, como Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP), e institui e disciplina o Termo de Parceria [...].

* A Lei das OSCIPs permite que o Estado realize a contratualizagéo de organizagbes da sociedade
civil para a provisdo de servigos na area social e cientifica, através do estabelecimento do "Termo de
Parceria".

A Lei das OS, que possibilita a transferéncia de 6rgéos e atribuicdes estatais para as organizacdes
de direito privado.

*! Uma andlise mais detalhada acerca do Programa de Reforma do Estado de 1995 encontra-se no
Capitulo 4 deste trabalho.
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2.5.2 A ampliacdo dos espacos de participacao institucional para as

organizacoes da sociedade civil

A partir da redemocratizacdo do pais e da aprovacado da Constituicao de
1988, varios espacos sdo abertos a participacdo das organizacdes da sociedade
civil, entre esses, podem ser citados os Orcamentos Participativos (OPs), os
conselhos gestores de politicas, os conselhos de direitos, os féruns, as conferéncias
publicas, etc.. Esta participacdo vai exigir uma maior especializacdo e
profissionalizacdo dos quadros das organizacdes sociais, sobretudo daquelas que
nao estavam habituadas a trabalhar com base em procedimentos de planejamento e
de gestdo. A interlocucdo do Estado com a sociedade passa a se dar, nesse
periodo, através da mediacdo das organizacbes da sociedade civil que se
reconhecem - e sao reconhecidas - nesses espacos, como representantes de
determinados segmentos ou causas sociais. *?

2.5.3 A entrada de novos atores associativos no campo da assisténcia

Observa-se, também, a entrada de novos atores associativos no campo da
assisténcia (ONGs, fundagbes e institutos empresariais, empresas, organismos de
cooperacao internacional), os quais irdo se somar as organizacbes tradicionais
vinculadas a esse espaco, ou seja, as organizagdes/entidades caritativas e as

instituicées assistenciais do Estado.
2.5.3.1 As Organizacées Nao Governamentais (ONGS)

Apesar de uma parcela das chamadas ONGs nao se identificarem como
vinculadas ao campo da assisténcia, seu campo de atuacdo apresenta-se, desde o
inicio, muito imbricado com o campo da assisténcia e, nos ultimos anos, esse
processo tem recrudescido, na medida em que as ONGs de defesa de direitos estao
também prestando servicos ao Estado. Do ponto de vista da legislacdo, essa
imbricacdo j4 se evidencia na redacdo do Inciso 12 do Art. 18 da Lei de N°
12.101/2009, referente a Certificacdo das Entidades Beneficentes de Assisténcia

*2 Diversos trabalhos (LAVALLE, 2006; DAGNINO, 2002) tém debatido, nos Gltimos anos, a questio
da representatividade das ONGs, tendo-se em vista que essas organizacées nao se baseiam em um
sistema politico-eleitoral de escolha de representantes.
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Social,®®

guando sao definidas as organizacdes que podem solicitar o certificado de
CEBAS para terem direito a isengdo de contribuicoes para a Seguridade Social.
Conforme descreve a Lei: “As entidades de assisténcia social [...] sdo aquelas que
prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos beneficiarios, bem
como as que atuam na defesa e garantia de seus direitos”. Ou seja, esta redacao
abarca também as organizacdes da sociedade civil que prestam assessoria e atuam
na defesa e garantia de direitos, definicobes utilizadas pelas ONGs para
diferenciarem-se, no espaco associativo, das organizacbes tradicionais da

assisténcia.
Resgatando a histéria do surgimento das ONGs no Brasil

De acordo com os trabalhos de Landim (1998) e Steil e Carvalho (2001),
embora 0 nome “ONG” tenha sido adotado no Brasil somente no decorrer da década
de 1980,** a partir do esforco de um grupo de entidades para afirmar uma identidade
comum e buscar instancias especificas de legitimidade, sua origem remonta as
organizacdes formadas ainda nos anos 1970 e inicio dos anos 1980, referindo-se
aos “centros de educacéao popular’ ou de “assessoria”. A formatacao desses centros
se deu a partir da confluéncia entre um trabalho de base popular, sustentado no
humanismo cristdo e nos ensinamentos da pedagogia de Paulo Freire, e da
experiéncia trazida pelos exilados politicos que retornavam ao Brasil, os “marxistas”,
0s quais contribuiram para transformar esses centros em espacos de “assessoria”,
“de capacitacao” e de “formacao” a servico do “Movimento Popular”. Os ex-exilados
também traziam seus contatos com as agéncias de cooperacao internacional, as
quais passaram a ser cruciais para a manutencao desse conjunto de organizacdes

civis no Brasil.

Conforme Landim (1998), dois conjuntos de relacbes devem ser
considerados ao se resgatar a histéria do campo das ONGs no Brasil: as relagdes

com as agéncias europeias, canadenses e norte-americanas que as financiaram e

A redacao completa desta Lei pode ser consultada no site
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12101.htm>.

* De acordo com o trabalho de Landim (1998), o Encontro Nacional dos Centros de Promogéo
Brasileiros, realizado em 1986, consistiu em um marco para a identificacdo desse campo de
organizagOes, pois foi a partir dele que essas organiza¢des decidiram se identificar como ONG,
diferenciando-se de outras organizagdes da sociedade civil de cunho assistencialista e dos espagos
eclesiais.
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as relagcdbes com 0s grupos, organizagbes e movimentos sociais, junto aos quais
desenvolviam seus projetos. Buscando definir este conjunto ou este “campo” de

organizacoes, a autora vai dizer que as ONGs constituem:

[...] organizagbes com razodvel grau de independéncia em sua gestédo e
financiamento, criadas voluntariamente, sem pretender carater
representativo e sem ter como movel o lucro material, dedicadas a
atividades ligadas a questdes sociais pretendendo a institucionalizacéo, a
qualificacdo do trabalho e a profissionalizacdo de seus agentes, tendo a
formula ‘projeto’ como mediagdo para suas atividades, onde as rela¢des
internacionais [...] estao particularmente presentes. Organiza¢des nas quais
[...] o ideario dos direitos e da cidadania é marca de peso, permeando e
politizando atividades variadas [...]. (LANDIM, 1998, p. 54-5).

As mudancas nas ONGs no contexto dos anos 90

Alguns estudos sobre ONGs no Brasil (STEIL e CARVALHO, 2001;
KOSLINSKI, 2007) tem demarcado os anos 1990 como o momento de ruptura em
relacdo ao carater assumido anteriormente por essas organizacoes. Koslinski (2007,
p. 104) vai destacar que “[...] estas mudancas de orientacdo das ONGs podem ser
influenciadas por mudancas na estrutura de oportunidade politica
doméstica”.**Nesse sentido, esta autora observa que, enquanto o Brasil estava sob
um regime autoritario, as ONGs buscavam evitar qualquer colaboragdo com o
Estado e resguardar a sua “autonomia”. Isto vai aparecer claramente na literatura
sob o signo da “sociedade civil de costas para o Estado”, com énfase na autonomia
dos “novos atores sociais”. Da mesma forma, também buscavam se distanciar do
mercado, porque este colocaria “[...] em perigo os seus lagos de comunidade e de
solidariedade” (KOSLINSKI, 2007, p. 104). Para Koslinski (2007), a criacao da
ABONG (Associacado Brasileira de Organizacoes Nao-Governamentais), em 1991,
procurou demarcar a distincdo das ONGs em relacao as entidades filantropicas
tradicionais ligadas ao assistencialismo e associa-las a promogéo de agdes pro-
cidadania e voltadas a processos de transformagdo social.** Com o processo de
redemocratizacao do pais, as ONGs passaram a interagir com mais frequéncia com
orgdos governamentais e a influenciar politicas publicas. Nesse contexto, diversas

45 Segundo Koslinski (2007, p. 109), a literatura tem relacionado essas mudancas a crescente
competicdo por recursos estrangeiros, as mudangas de prioridades nas agéncias doadoras
internacionais e a estratégia de sobrevivéncia das ONGs, desconsiderando as altera¢des na estrutura
de oportunidade politica doméstica.

* Koslinski (2007) observa que o trabalho realizado por Landim (1998), o qual buscou cunhar uma
definicdo para as ONGs e reconstituir as suas origens e desenvolvimento ao longo da historia
brasileira, focalizou-se em um determinado perfil de ONGs que se enquadra na definicao da ABONG.
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organizacbes também se tornaram prestadoras de servicos ao Estado,
principalmente na area social. Koslinski (2007) observa que, embora as ONGs
buscassem se diferenciar das organizacOes tradicionais de assisténcia, do ponto
vista das suas acbes, acabou ocorrendo uma reaproximacdo entre essas
organizacdes, na medida em que as ONGs passaram também a prestar servigcos ao
Estado e, de outro lado, muitas entidades tradicionais do campo assistencial
incorporaram o discurso da defesa de direitos. Nesse sentido, Steil e Carvalho
(2001, p. 48) vao afirmar que as novas ONGs diferenciam-se daquelas existentes na
década de 1980 pelo “[...] fato de muitas delas assumirem a agéo publica como parte
de sua identidade e razao de ser. Com isso as ONGs retiram do Estado o monopdlio

da funcéo publica e diversificam seus mediadores na sociedade”.

Os anos 1990 também vao representar um periodo de expressivo
crescimento do numero de organizagdes sociais no Brasil, sobretudo das
identificadas como Organizacdes Nao Governamentais (ONGs) voltadas a defesa de
direitos.*” A nosso ver, esse incremento das ONGs se explica pelo fato dessas
organizagdes terem assumido, desde meados dos anos 1980, um papel mais
autdbnomo em relacdo aos movimentos sociais, as Igrejas e aos partidos politicos,
possibilitando a formacao de uma identidade proépria. No decorrer dos anos 1990
vao ser criadas inimeras organizagdes voltadas a defesa de direitos de publicos e
causas especificas, em funcdo das oportunidades politicas abertas pelo Estado
brasileiro*® e pelos organismos de cooperacdo multilaterais e bilaterais, que elegem
as ONGs como parceiras ideais para o desenvolvimento de seus projetos sociais no
Brasil. Esses organismos desempenharam um papel crucial para alavancar e
legitimar um novo modelo de trabalho social no Brasil e em outros paises periféricos.

Segundo Sorj,

O consenso em torno da sociedade civil como ator capaz de produzir um
curto circuito nas instituicbes estatais (consideradas como fonte de
corrupcao e ineficiéncia) fazia dela a ideia adequada para apropriagao pelas
instituigcbes internacionais [...]. (SORJ, 2005, p. 10).

*" A pesquisa FASFIL 2010 realizada pelo IBGE, IPEA, GIFE e ABONG (2012) revela um expressivo
crescimento no nimero de organizacbes de defesa de direitos durante a década de 90, quando
representavam 31% do total de organiza¢cdes sem fins lucrativos existentes no Brasil e, de forma
ainda mais acentuada, durante a primeira década do Séc. XXI, quando passam a representar 40,8%
do total.
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De acordo com Almeida (2006b, p. 97, grifo do autor), na perspectiva dos
organismos internacionais: “A boa governancga passou a ser entendida como aquela
que baseada na cooperacao entre Estado e sociedade civil, concilia crescimento
econbmico com equidade social, promovendo um desenvolvimento sustentado”.
Conforme a autora (2006b, p. 97-99), essa aproximacao, nos anos de 1990, entre os
organismos de cooperacao internacional e as ONGs proporcionou uma troca de
referenciais politicos, produzindo um Iéxico comum para o debate, embora esse

encontro tenha sido, muitas vezes, conflituoso.*®

Percebe-se, portanto, que as ONGs tornaram-se protagonistas nas novas
relacbes estabelecidas com o Estado, com as agéncias e organismos de
cooperacao internacional e, mais recentemente, com as empresas privadas e suas
fundacbes e institutos. As formas de sustentabilidade dessas organizacbes da
sociedade civil também se diversificam ao longo dos anos 1990, na medida em que

as agéncias de cooperacdo internacional,>

que haviam sustentado varias dessas
organizacbes por muitos anos, reorientam as suas acdes em relacdo ao Brasil,
aumentando, inicialmente, as exigéncias feitas as organizacdes locais em termos do
planejamento e da gestao institucional e, em seguida, reduzindo o numero de
organizagbes apoiadas e o volume de recursos. Dentre as fontes de recursos
financeiros que comecam a ser mais acessadas pelas organizacées da sociedade
civil, na década de 1990, encontram-se o Estado, as empresas e as doacdes de

pessoa fisica. >’

2.5.3.2 As acbes de responsabilidade social como acbes estratégicas dos atores

empresariais no campo social

Paralelamente ao trabalho desses organismos e agéncias internacionais,
diversas fundacgdes privadas estrangeiras, em geral ligadas a grandes empresas,
passaram a atuar no Brasil, na década de 1990, desenvolvendo atividades de

* Conforme Almeida (2006a), termos como governance, accountability e desenvolvimento

sustentavel passaram a integrar o vocabulario das ONGs e dos organismos de cooperacao
internacional, mas nem sempre com o mesmo contetdo politico.

% Para maiores informacdes sobre o redirecionamento realizado pelas agéncias de cooperagio
internacional, principalmente as de origem européia, consultar Armani (2001a).

' As pesquisas da ABONG (2010a, 2010b) apresentam informagdes mais detalhadas sobre as
mudangas nas formas de sustentabilidade das ONGs.
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financiamento e de formacgédo de recursos humanos para atuarem no terceiro setor.
Segundo Almeida (2006a, p. 118), a Fundacdo Kellogg teve uma atuacao
fundamental nesse sentido, tendo financiado, entre 1993 e 1994, diversas viagens
de lideres empresariais emergentes para conhecerem as experiéncias norte-
americanas na area de responsabilidade social corporativa.

De acordo com Paula e Rodhen (1998), os anos 1990 apresentaram uma
mudanca significativa nas acdes de responsabilidade social promovidas por
empresarios no Brasil, pois essas deixaram de se constituir enquanto iniciativas
isoladas de alguns empresarios benfeitores para tornarem-se estratégias das
empresas® previstas no seu planejamento orcamentario e na sua estrutura
organizacional. Segundo a literatura aponta (ALMEIDA, 2006a; JAIME, 2005), esta
mudanca de comportamento dos empresarios em relacdo as acgdes de
responsabilidade social relaciona-se ao surgimento de um novo associativismo
empresarial no pais — PNBE (Pensamento Nacional das Bases Empresariais),
institutos liberais - e, consequentemente, a renovacao de suas liderancas.>® O PNBE
defendia uma maior participacao politica do segmento empresarial, enfatizando a
importancia da sua responsabilidade social e do exercicio da cidadania. Ap6s 1992,
houve um esvaziamento do PNBE, pois as diretrizes neoliberais e as reformas
orientadas para o mercado passaram a ter primazia entre a classe empresarial.
(JAIME, 2005). No entanto, esta lacuna vai ser preenchida, posteriormente, com a
emergéncia de novas associacdes empresariais, em meados dos anos 1990, criadas
com o intuito de promoverem acdées no campo social. Neste sentido, em 1995 é
criado formalmente o GIFE (Grupo de Institutos, Fundacées e Empresas), o qual,
conforme Jaime (2005, p. 960), “...] vem demarcando sua posicao no campo da
acao social a partir de conceitos como terceiro setor, filantropia empresarial e
investimento social privado”. O GIFE busca diferenciar suas acdes sociais daquelas
promovidas por entidades filantropicas voltadas a atividade assistencial,
demarcando a necessidade de se fazer uso de ferramentas de gestdo, com
planejamento, monitoramento e avaliacdo dos projetos sociais (ALMEIDA, 2006a;
2006b; JAIME, 2005). Alguns anos depois, em 1998, é formado o Instituto Ethos de

%2 Em artigo sobre o Prémio ECO (Prémio Empresa Comunidade), promovido pela AMCHAM, Paula e
Rodhen (1998) explicitam essa mudanca nas agbes de responsabilidade social corporativa.

*% Para maiores informacgdes sobre as relagdes entre associativismo empresarial no Brasil e a questao
social, consultar Jaime (2005).
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Responsabilidade Social, uma organizacdo empresarial que defende a gestédo

socialmente responsavel.>*

Segundo Muller (2006), essas organizagdes
empresariais tém se mostrado habeis na realizacdo de eventos, premiacoes,
seminarios, cursos formativos, enfim, numa série de atividades direcionadas a

divulgagéo e legitimagéo da sua forma de gerir o trabalho social.

2.5.4 As mudancas operadas nas entidades/organizacoes de assisténcia

As organizacoes/entidades de assisténcia também realizaram varias
modificacées nos seus padrdes de organizacao e de atuacao durante os anos 1990.
A abertura de novas oportunidades politicas ampliou as possibilidades de obtencéo
de recursos financeiros para essas organizagdes na area da assisténcia, tanto pela
via do Estado como através de instituicbes privadas. Os financiadores passaram a
exigir uma maior profissionalizacdo das suas acgdes, através da utilizacdo de
metodologias de planejamento e de gestdo (de projetos e institucional).
Particularmente em relacdo as organizacbes da area da assisténcia, pode-se
perceber que o discurso dos seus dirigentes tende a enfatizar, de forma recorrente,
o rompimento com uma viséo assistencialista adotada anteriormente em relagdo aos
pobres e a adocdo de uma perspectiva de garantia de direitos de grupos

vulnerabilizados, conforme o previsto pela Constituicdo de 1988.

De uma forma geral, as organizagdes civis brasileiras passaram a
estabelecer novas formas de relagdo com o Estado nos anos 1990, seja através da
representacao nos conselhos de direitos e nos conselhos de politicas setoriais, seja
por meio da execucado de projetos e da prestacdo de servicos. Em todas essas
novas frentes de atuacdo das organizacées da sociedade civil nos anos 1990,
envolvendo diferentes atores e instituicdes, observa-se a utilizacdo do “modelo de
projetos” como sendo a linguagem padrdo e a adogao de procedimentos e de
ferramentas gerenciais como algo a ser acessado pelas organizacdes sociais com
vistas ao aprimoramento e a qualificacdo do seu trabalho.

> Segundo Almeida (2006b, p. 120-121), embora ambas as organizagbes difundam o marco
interpretativo da “participacdo solidaria", suas agbes sao diferenciadas: enquanto o GIFE se
caracteriza por incentivar o investimento social privado através de acdes de responsabilidade social
empresarial, o Instituto Ethos vai objetivar o incentivo da gestdo socialmente responsével das
empresas, demonstrando que agir de forma ética e promover acgdes socialmente responsaveis é
lucrativo para as empresas.
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Comentarios Finais

Este capitulo buscou resgatar os principais processos que marcaram a
reconfiguragdo da assisténcia social entre o final dos anos 1980 e durante a década
de 1990, demonstrando como as mudancas nesse campo foram produzidas a partir
de multiplos processos e intencionalidades que conformaram uma conjuntura critica
nos anos 1990, a partir da qual se ampliou a capacidade de agéncia dos atores, na
medida em que se distenderam as determinacdes estruturais que os levavam a
reproduzir o mesmo padrdo institucional por longos periodos e, simultaneamente,
novas possibilidades de escolhas se apresentaram a eles. De acordo com Cappocia
e Kelemen (2005, p. 348), “[...] we define critical junctures as relatively short periods
of time during which there is a substantially heightened probability that agents’
choices will affect the outcome of interest.”

No caso desta pesquisa, a conjuntura critica da década de 1990 possibilitou
novas oportunidades de organizacédo e de acao as entidades do campo assistencial,
em contraposigdo ao tradicional modelo de caridade/filantropia ou ao modelo dos
“centros de educacao popular’, ao mesmo tempo em que trouxe novas demandas
organizativas relacionadas a profissionalizacdo, formalizacdo e adocao de
ferramentas de planejamento e de gestdo. No esquema exposto a seguir, retoma-se
o modelo explicativo utilizado neste capitulo:
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Constitui¢ao de 1988

L

Novo Marco Legal da Reforma do Estado

Assisténcia social

Conjuntura critica
dos anos 1990

Reconfiguracio da Responsabilidade Social
Cooperagao Internacional Empresarial

Muiltiplas formas de apropriacdo das oportunidades
politicas pelas organizagdes sociais, possibilitando a
alteracdo das suas formas de organizacdo e de atuagcao
institucional.

O proximo capitulo vai analisar como se deu o encontro, na conjuntura
critica dos anos 1990 no RS, desses distintos atores sociais, 0s quais passam a
interagir no campo da assisténcia nesse periodo, propiciando a difusdo, dentre as
organizacbes sociais, de metodologias e ferramentas gerenciais de origens e

influéncias variadas.
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3 A INCORPORAGCAO DOS PROCEDIMENTOS DE PLANEJAMENTO E DE
GESTAO NAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL NO RS OU “QUEM

COLONIZA QUEM”?

Este capitulo procura resgatar como se deu o processo de incorporacao dos
procedimentos e ferramentas de planejamento e de gestdo nas organizacdes da
sociedade civil, no Rio Grande do Sul, no periodo que abarca o final dos anos 1980
e a década de 1990. Como foi descrito no capitulo anterior, esse periodo trouxe
alteracbes substanciais ao campo da assisténcia e, dentre essas, encontra-se a
introducao de novos repertérios organizacionais e taticos, relacionados, por um lado,
a necessidade de uma maior profissionalizacdo e especializacdo nas organizagdes
civis e, por outro, a adocado de novas metodologias e ferramentas gerenciais para a
realizacédo do trabalho social e para o préprio planejamento institucional.

Esse processo extremamente complexo de mudancas no terreno
associativo, que resultou na adogao e na valorizacdo de ferramentas gerenciais por
uma parcela consideravel das organizagdes civis, tem sido analisado, por parte da
literatura sociolégica brasileira,”®> como evidéncia da sua adesdo a um projeto
politico neoliberal (ALMEIDA, 2006a, 2006b; TATAGIBA, 2006; PAOLI, 2002;
MONTANO, 2002; OLIVEIRA, 1999), ou como uma colonizacdo do espaco social
pela esfera do mercado (MULLER, 2006). No primeiro caso, aparece a denuncia da
“privatizacdo do espaco publico” que vem sendo desencadeado por um projeto de
cunho neoliberal que busca desresponsabilizar o Estado pela garantia dos direitos
sociais, repassando as “organizacbes publicas ndo estatais”, entre as quais as
fundacdes e institutos empresariais, a provisdo dos servicos na area social. Nessa
perspectiva, as metodologias e ferramentas de gestdo sdo tomadas como
indicadores desse processo de privatizagcdo, no qual os conflitos inerentes as
decisdes politicas cederiam lugar a processos gerenciais baseados nas ideias de
“parceria publico-privada”, “sinergia”, “planejamento estratégico”, “busca da eficacia
e da eficiéncia”, etc. No limite, segundo esta abordagem, poder-se-ia afirmar que a
adocéo de ferramentas e procedimentos gerenciais por parte das organizacdes civis
encontrar-se-ia diretamente vinculada a um processo de despolitizacao da questao

*® Uma andlise mais aprofundada dessa literatura encontra-se desenvolvida no Capitulo 1 deste
trabalho.
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social. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) retomam esse ultimo argumento na

seguinte descri¢ao:

Em contraposi¢do a concepgao que reconhece a centralidade do conflito e a
democracia como a melhor forma para trata-lo, essa visdo minimalista se
esforga na sua invisibilidade e no seu confinamento, quando ndo no seu
tratamento tecnocratico e gerencial. Esta caracteristica fundamental do
projeto neoliberal esta na base da critica dos que o consideram um °
fascismo pluralista’ (B.S. Santos,1999) ou uma forma de ‘totalitarismo’,
assentada na triade ‘privatizagéo do publico, destituicdo da fala e anulagédo
do politico’.(Oliveira, 1999). (DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 20086, p. 59-
60).

Nossa pesquisa busca percorrer outro caminho para analisar como se deu a
incorporagao dos procedimentos e das ferramentas gerenciais nas organizagdes da
sociedade civil no RS. De acordo com a nossa investigacdo empirica, na qual
entrevistamos integrantes de ONGs e de fundacdes e institutos empresariais do RS
que vivenciaram esse processo na década de 1990,°° as metodologias e
ferramentas de gestdo que passaram a ser utilizadas pelas organizagdes no estado
procederam de diferentes instituicbes e espacos sociais. Isto nos levou a
problematizar a premissa, bastante em voga na literatura da area, de que ha uma
imposigao planejada de um modelo gerencial, proveniente do mercado, sobre as
organizacoes da sociedade civil. Embora possamos apontar algumas tendéncias em
relacdo as mudancas observadas nas organizagdes, tais como, a busca por uma
maior profissionalizacdo, a adocao de ferramentas de gestao, a incorporacdo de um
discurso baseado na defesa de direitos e o estabelecimento de parcerias publico-
privadas, deve-se ter presente que esses aspectos ndo se desenvolveram
uniformemente na totalidade das organizacdes e nem podem ser identificados como
partes de um mesmo modelo, pensado enquanto um conjunto de procedimentos e
valores que foram produzidos intencionalmente por um ator — pelo “capital
internacional”, pelas “classes dominantes”, pelo “neoliberalismo” - com a pretensao

de colonizar ou de apoiar um projeto politico na sua disputa pela hegemonia no

® As andlises desenvolvidas neste capitulo se sustentam, empiricamente, em entrevistas
semidiretivas, realizadas entre junho de 2011 e margo de 2012, com seis agentes sociais que
participaram ativamente do processo de difusdo dessas ferramentas gerenciais no tecido associativo
do RS, na conjuntura dos anos 90. Os entrevistados, no periodo de realizacdo da pesquisa,
apresentavam as seguintes vinculagbes institucionais: dois eram diretores de fundagdes
empresariais, um era gerente socio-educativo de uma fundacao de assisténcia, dois integravam uma
ONG de assessoria e um ocupava o cargo de diretor executivo da se¢do brasileira de uma ONG
internacional. As entrevistas foram transcritas na integra e, posteriormente, categorizadas e
analisadas com o auxilio do programa NVivo.
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ambito da sociedade civil. Ao desconfiarmos desses argumentos a priori passamos a
indagar os nossos entrevistados a respeito dos seguintes aspectos: Quais foram os
atores e instituicbes efetivamente relevantes nesse processo no RS? Quais as
ferramentas e procedimentos que aportaram para as organizacdes da sociedade

civil e com quais finalidades? Em que momento isso ocorreu?

Por outro lado, também se buscou perceber o aspecto processual e
dindmico da incorporacao dessas ferramentas de gestao por parte das organizagdes
civis, j& que ndo se trata de um modelo acabado que em determinado momento
passa a ser adotado por ou se impoe a. Com base nas entrevistas, procuramos
demonstrar como essas ferramentas emergiram na sociedade civil gaicha nos anos
1990 e de que forma foram adotadas, mescladas ou, até mesmo, refutadas pelas
organizacoes civis. Ou seja, por um lado, ndo parece se tratar da simples imposicao
de um “modelo gerencial”’, que detém uma intencionalidade imanente passivel de ser
explicada pela sua funcionalidade a um projeto politico neoliberal e, de outro, a
incorporacdo desses processos de planejamento e de gestdo por parte das
organizagdes sociais também néo vai ocorrer de forma univoca e homogénea, pois

se encontra condicionada pelas distintas trajetérias organizacionais.

O capitulo apresenta-se estruturado da seguinte forma: na primeira parte,
problematiza-se a concepcdo de um “modelo gerencial” e descreve-se como se
deram as mudancas nas organizacdes da sociedade civil no RS, a partir da virada
dos anos 1980 e ao longo da década de 1990, quando os seus integrantes
comecam a alterar a sua forma de intervencédo no espaco social, até ali alicercada
na militdncia e em uma perspectiva de transformacgéo social mais ampla, e passam a
adotar uma postura mais profissionalizada, desenvolvida através do contato com um
conjunto de ferramentas e procedimentos de gestao. Busca-se demonstrar, também,
quais foram os procedimentos e ferramentas gerenciais aportados as organizacdes
sociais do RS e a partir de quais relagdes institucionais eles emergiram nesse
contexto. Na segunda parte, resgata-se a trajetéria comum de formacao de varias
liderancas das organizagdes civis no RS, passando pela sua formacao nas pastorais
da juventude catdlica e pela militincia nos movimentos sociais e partidaria,
sobretudo no Partido dos Trabalhadores (PT). Na terceira parte, analisa-se a
interface, estabelecida no RS, entre as liderancas formadas dentro do campo ético-
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politico da esquerda e os atores empresariais que buscavam constituir, nos anos
1990, as suas fundacgdes e institutos voltados ao desenvolvimento das suas acoes

de responsabilidade social corporativa.

3.1 A critica a concepcao de colonizacao da sociedade civil pelo modelo

gerencial

Um dos primeiros aspectos questionado pelos atores que participaram desse
processo no RS refere-se a propria existéncia de um “modelo” gerencial. A ideia de
“modelo” é frontalmente contestada nas falas dos nossos entrevistados, seja pela
sua referéncia a algo que ja se encontrava pronto, seja pela ideia de que foi
concebido a partir de uma determinada intencionalidade. Nesse aspecto, um dos
entrevistados vai advertir: Entdo, a primeira coisa que eu acho que é legal tu
debateres é essa ideia de um modelo, e que ha um modelo estruturado, pré-

concebido, articulado, inteligente para. (6)

Uma critica na mesma linha aparece no trabalho de Roberts, Jones Il e
Fréhling (2005) sobre ONGs e a globalizacdo do managerialism (gerencialismo),’
no qual tecem uma critica aos estudos que analisam a influéncia das agéncias de
cooperacdo e das ONGs internacionais em relacdo a adogdo de procedimentos
gerenciais por parte das ONGs locais, como um processo verticalizado e
unidirecional (das ONGs do Norte em relagéao as organizacées do Sul). Na visao dos
autores, nao se deveria assumir que os fluxos gerenciais sdo inequivocadamente
imposigbes perniciosas sobre a cultura organizacional das ONGs nem que o
“gerencialismo” flui unidirecionalmente e sem mediacao de cima para baixo, ou que
a transferéncia necessariamente reforca as relacbes de poder existentes entre o
mundo desenvolvido e o mundo em desenvolvimento. Segundo os autores, 0
“gerencialismo” ndao é um modelo acabado, que se origina em um dado local e dali
passa a ser difundido, imutavel, para outras organizacdes ou redes. Pelo contrario,
constitui um conjunto de conhecimentos e praticas dindmicas que circulam e sao
retrabalhadas através das redes de ONGs. Neste caso, ao pensarmos sobre como
as praticas gerenciais estao influenciando o trabalho das organizacées, temos que

> De acordo com Roberts, Jones Il e Fréhling (2005), o termo “gerencialismo” refere-se a um pacote
de conhecimentos e praticas associados com geréncia organizacional formalizada, um fator central
das redes de ONGs contemporaneas.
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considerar também as distintas trajetérias institucionais dessas organizacdes e como

elas retrabalham, aderem ou resistem a essas influéncias.

3.2 Imposicoes de um modelo de gestao do mercado?

Rompendo com a perspectiva de uma intencionalidade do mundo
empresarial em imprimir a sua légica as organizacdes da sociedade civil, um diretor
de instituto empresarial, formado dentro do campo da militancia catélica nos anos
1980, ira dizer que,

[...] tratar o processo de intercambio e de modelo de gestdo e de
gerenciamento da empresa privada com o terceiro setor, tratar isso como um
modelo, ja é uma visdo limitada, abstrata, e provavelmente facciosa. Ela ja
esta a servico de um pressuposto, que é de transformar isso num modelo de
um sobre o0s outros. [...] é pior que mecanicismo, quer dizer, ja € uma visao
tao estreita que supbée uma intencionalidade que objetivamente nem o
empresario e nem a empresa tem. Eles ndo tém esse objetivo de colonizar o
terceiro setor. A causa da empresa é o lucro, ndo tem outra causa. E a ONG,
e o0 projeto social, e a periferia, e a comunidade, ndo vai dar lucro. (6)

Outro elemento que coloca em suspenso essa afirmagdo da imposi¢do de
um “modelo” produzido numa esfera que vai ser imposto a outra, ou mesmo de um
projeto concebido transversalmente as diferentes esferas, esta relacionado a forma
processual pela qual essas metodologias de planejamento e ferramentas de gestao

foram surgindo no espaco da sociedade civil no RS.

Conforme indica Armani (2001a), embora hoje se fale em um sistema de
PMA (Planejamento, Monitoramento e Avaliagdo) para as organizacoes da
sociedade civil, cada um desses elementos surgiu em um contexto determinado e

sob origens e condicionantes diferentes.

O autor ressalta, também, que a utilizacdo do sistema de PMA pelas
organizacbes civis é condicionada pela sua cultura organizacional. Existem,
portanto, multiplas formas de apropriacao de PMA, com variacdes significativas em
termos de qual desses elementos é mais valorizado, ou pelo contrario, preterido
dentro de cada organizacdo (ARMANI, 2001b). A seguir, iremos trazer, a partir das
informacgdes advindas das nossas entrevistas, como se deu esse processo entre as
ONGs atuantes no Estado do RS na década de 1990.
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3.3 A fase do amadorismo e do voluntarismo dos anos 1970 e 1980: “em nome

da causa”

Segundo os relatos feitos pelos nossos entrevistados, o0 momento que pode
ser considerado um “divisor de aguas” no tocante a utilizacdo de instrumentos de
planejamento e de gestao por parte das organizacdes da sociedade civil no Brasil é
a virada dos anos 1980 para os anos 1990.

Até esse periodo, as narrativas dos entrevistados convergem em relacao a
forma como era desenvolvido o trabalho social por parte dos militantes das
organizagbes sociais. Segundo os relatos, o trabalho baseava-se em uma
perspectiva voluntarista e em uma postura de abnegacao dos militantes “em nome
da causa”. Conforme a descricdo de um entrevistado (4), a vida pessoal desses
militantes encontrava-se profundamente marcada por essa postura, pois o
envolvimento com as organizagdes era tdo forte que praticamente impedia a
manutencdo de outros lacos sociais. Nesse sentido, ele menciona que varios
casamentos foram desfeitos e outros tantos concretizados a partir dessas redes de

militAncia.

De acordo com Steil e Carvalho, esse momento fundacional das ONGs vai

expressar

[...] a influéncia de [duas] matrizes filoséficas: o personalismo cristdo e o
romantismo. O personalismo cristdo j& presente nos movimentos
educacionais dos anos 50 e 60, [...] imprimia a agdo um sentido humanista,
centrado no valor da pessoa como sujeito histérico e na liberdade de
escolha dos individuos. O romantismo conduzia os intelectuais para uma
“nova descoberta do povo”, como reserva cultural e “verdadeira esséncia”
de um projeto nacional alternativo. (STEIL e CARVALHO, 2001, p. 42).

Segundo os autores, os militantes dessas primeiras ONGs dos anos 1970 e
inicio dos anos 1980°® ndo se viam como profissionais de organizagdes, pois
encaravam a sua situagcdo como provisoria, isto é, a ser abandonada assim que as
verdadeiras liderancas dos movimentos sociais pudessem assumir por si proprias, a
frente do processo historico. Esta perspectiva dificultava a construgdo de uma

%8 Segundo os trabalhos de Landim (1998) e de Steil e Carvalho (2001) as primeiras ONGs no Brasil,
as quais ainda ndo adotavam essa nomenclatura, foram os “centros de educagao ou de assessoria”
popular, formados nos anos 1970 e 1980.
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identidade comum entre os membros das organizagbes naquele momento. (STEIL e
CARVALHO, 2001). Landim (1998, p. 29) vai afirmar, nesse sentido, que o trabalho
militante era vivido como uma antiprofissdo. Os militantes consideravam as suas
organizacdes como estando “a servigo de”, e, portanto, ndo as percebiam enquanto
um ator social dotado de uma identidade prépria, como vai ocorrer a partir de
meados dos anos 1980, quando as ONGs passam a ser vistas enquanto atores

sociais autbnomos que detém uma identidade institucional comum.

Nos anos 1980, portanto, o trabalho de militdncia podia ser definido pelo
grande envolvimento dos atores com a “causa” e pela sua convic¢ao de estar “do
lado certo”. No depoimento abaixo, um diretor de ONG que atuou nos anos 1980 e
1990 como consultor na area de planejamento e gestao institucional, vai caracterizar
o embate politico travado na década de 1980 no Brasil como sendo de carater
“‘muito simples”, pois todas as organizacées da sociedade civil se aglutinavam em

torno da luta contra o Estado autoritario. Segundo as suas palavras

[...] a sociedade civil brasileira que nasce no inicio dos anos 80, amadurece
ao longo dos anos 80, nasce com uma visdo muito simples: “nés somos
contra algo”. Naquela época todo mundo era contra a ditadura, era um inimigo
muito simples, muito direto, muito 6bvio. “Todo mundo € contra a ditadura,
todo mundo é contra o Estado autoritario; o Estado mantém e reproduz a
pobreza, nés somos a favor da liberdade” e assim por diante. Era uma visao
muito simples e muito direta, muito obvia e a causa era tao nobre que tudo se
justificava (4)

Na visao de outro entrevistado, membro de uma ONG de assessoria criada
no inicio dos anos 1980, a luta politica travada naquele periodo apresentava uma
clara demarcacao dos antagonistas, o que vai ser alterado posteriormente quando
candidatos de partidos de esquerda comecam a vencer as eleicdes e passam a
ocupar cargos no Executivo, como ocorreu em Porto Alegre na eleicdo de 1989
quando foi eleito Olivio Dutra para a Prefeitura Municipal. Os dois fragmentos abaixo
reproduzem a passagem de um momento a outro, segundo o relato desse integrante
de ONG a época:

Movimento social, partido era nos versus o Estado e o empresariado, tava
muito claro os lados. A gente queria tomar o Estado para muda-lo, aquele
Estado ali ndo era aliado em hipdtese alguma, nao tinha conversa com o
Estado, era pressdo. Agora, por exemplo, o pessoal do MST fala muito, “pau
e prosa”. Naquela época nao era “pau e prosa’, era “pau e pau”, ndo tinha
prosa. (2)
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Tinha uma linha de oposicdo direta: Estado e Capital era uma coisa, nos era
outra. E ai houve um processo de acumulo, houve um processo de eleicoes,
o PT, em especial, comegou a ganhar espagos, a partir das eleicbes de 89,
em que tu ganha prefeituras, tu entra numa institucionalidade, tu comega a
dialogar com esses atores governamentais, Brigada Militar, Ministério Publico,
a partir de um outro lugar. E, de alguma forma, com muito preconceito com
algum setor empresarial e econémico, no geral. (2)

Percebe-se, a partir dessas narrativas, como a entrada na institucionalidade
politica vai alterar a forma como as organizacdes se posicionam frente ao Estado e
outros segmentos sociais, tornando-se mais complexo o0 antagonismo que

anteriormente era percebido de uma forma muito simples e direta.
O papel da Igreja Catdlica na formacao das liderancas da sociedade civil no RS

Ja foi mencionado, no Capitulo 2, o papel fundamental que a Igreja Catdlica
desempenhou na formacao de liderangas para atuarem junto aos movimentos e as
organizacdes da sociedade civil no Brasil, sobretudo nos anos 1970 e 1980, durante
a vigéncia do Regime Militar. Nesse periodo, a Igreja foi uma das poucas instituicdes
gue conseguiu manter uma autonomia relativa frente aos processos de intervencao
e de censura por parte dos militares, o que possibilitou o desenvolvimento de varios
espacos de formacao sob a sua guarida institucional. No caso do RS, esse processo
foi extremamente marcante, pois uma parte consideravel de liderancas das
organizacbes da sociedade civil, inclusive dos que hoje estdo na gestdo de
fundacdes e institutos empresariais, passou pelos espacos de formacgéo catélica na

sua juventude. Um entrevistado vai descrever esse processo da seguinte maneira:

A sociedade civil moderna no Brasil comegou em meados dos anos 80, inicio
dos anos 80, muito por esfor¢o da igreja catdlica de formagao de liderangas
com uma consciéncia critica em grande escala. O RS tem um estudo de caso
muito interessante que é tanto Dom Aloisio Lorscheider como todo o trabalho
da diocese de Santo Angelo que formou grande quantidade das liderancas
comunitarias de boa parte do RS de hoje. (4)

No caso desta pesquisa, varios entrevistados mencionaram a importancia
dessa formacgéo politica que tiveram dentro das pastorais da juventude da Igreja
Catélica, no final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980. No RS, especialmente, a
formacao de liderangas entre a juventude constituiu-se como uma estratégia
importante dos setores da Igreja identificados com a “Teologia da Libertacdo” e sua

“opcgao pelos pobres”. Em diversos depoimentos, 0s entrevistados reiteraram o papel
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fundamental que a formacao dentro dos espacos eclesiais teve na sua formacéao
politica e na sua trajetéria de militincia, mesmo que posteriormente tenham se
afastado da Igreja e constituido outros processos de engajamento, como se pode
ver nas citagdes a seguir:

Eu era um aluno de uma escola particular Lassalista. [...] € dentro dessas
redes de escolas, muito embalado por Paulo Freire e a teologia da libertag&o,
tinha um grupo de irméos, freiras e padres que resolveram trabalhar com
liderangas nas suas escolas. Entao as liderangas de grémio estudantil, eu era
lider de grémio estudantil, foram convidadas a participar de um curso de
formacao de liderancas, la atras, na década de 70. Esse curso foi o que fez
com que eu me encontrasse com essa turma toda e ele era todo embalado
com o discurso da Teologia da Libertagdo, da opgcdo preferencial pelos
pobres, essa coisa toda. (3)

[...] a gente comegou esse movimento que acabou virando um movimento
chamado “Peregrinos’, [...] e tal e alguns, ai, inclusive, enfim... isso acontecia
no Estado do Rio Grande do Sul sobretudo... o Rio Grande do Sul era prédigo
porque a igreja aqui é muito forte, mas Sao Paulo também tinha, o Nordeste...
E as figuras que embalavam tudo isso eram Dom Helder Camara, Dom Paulo
Evaristo Arns, e a gente criava essa rede toda que acabou dentro da escola
de Ensino Médio, tava dentro dos grémios estudantil, depois passou a
participar dentro dos movimentos de igreja, na universidade, e se ligou com a
historia do passado de PU, de JEC, JOC e tal... Essa turma de 14, e aqui tava
uma nova turma nascendo. Foi desse movimento que eu participei, sempre
de uma forma... Ndo se falava em voluntariado, se falava em militancia.
Militante é diferente de voluntario. (3)

A minha formacdo de esquerda foi dentro da igreja. Depois teve a fase de eu
me descolar da igreja [...] Eu ndo era catdlico, eu sé tava dentro da igreja
catdlica [...]. Essa foi a primeira fase, depois, quando ja estou na
universidade, nds estamos exatamente nesse periodo de 70, na virada dos
80, em que praticamente todos nos, com algumas excegoes, algumas ovelhas
negras, todos nds ajudamos a formar, nos mobilizamos pra criar o Partido dos
Trabalhadores, o PT. [...] N6s fomos por esse caminho mais politico e ai é um
momento em que ha um refluxo dos movimentos sociais da igreja porque eles
comegam a sair da igreja. Na medida em que vai democratizando as pessoas
vdo saindo dos esconderijos e vdo criando, se formalizando, participando,
trabalhando, enfim. Mas sempre isso de uma forma voluntaria. Entdo eu
participei [...] da formagdo do CAMP, do PT, fui militante do PT durante muito
tempo, fui morar numa vila popular, trabalhei com educagdo popular, sempre
muito voltado pra area da educacédo. [...] Ajudei a montar organizagées de
base nas comunidades, morei numa comunidade pobre durante trés anos. Fiz
trabalho missionario fora, la no norte de Goias, as margens do Rio Tocantins.

(3)

O meu envolvimento militante foi pela pastoral da juventude, [...], nesse
periodo, do inicio dos anos 80, que é um berco, no Rio Grande do Sul, bem
caracteristico. O PT aqui [...] nasceu com o pé nos movimentos antigos de
esquerda, as correntes marxistas, trotskistas, ndo sei o que, a igreja [...], que
tem uma atuacéo forte aqui, a igreja popular, a teologia da libertagdo bastante
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forte, e os sindicalistas. Isso constituiu a esquerda, essa nova esquerda, a
partir dos anos 80. Entdo a partir da igreja a gente vai pra essa militdncia
social nos anos 80, partidaria e de ONGs. Quer dizer, as ONGs nascem
nesse periodo como ONGs politicas, linha de apoio ao movimento social
incipiente. O meu inicio de militdncia € no CAMP que foi fundado em 83. (2)

A militancia multipla

Além da formacao dentro dos espacos da Igreja Catdlica, os depoimentos
acima evidenciam o aspecto da militAncia mdultipla dos agentes sociais nesse
periodo. No resgate de suas trajetérias de militAncia aparecem, freqlientemente,
narrativas sobre as suas atuacdes simultaneas em diferentes espacos e instituicoes
sociais, entre elas, o movimento estudantil, o partido politico (no caso, o PT), os
sindicatos, as comunidades pobres, etc. Isto ndo é relatado como algo contraditorio
nem como um processo que deveria ser evitado. No fragmento, citado a seguir, um
entrevistado vai afirmar que as varias militancias se reforcavam mutuamente. Nas

suas palavras,

A militdncia na ONG, do CAMP, que era uma linha de apoio... Entdo, ndo
fazia diferengca nenhuma, estar no movimento comunitario, estar no CAMP,
estar no partido [...] tu sabia o papel de cada ator. Tu sabia que a decisdo do
partido ndo podia impor na decisdo do movimento e ndo podia impor na
decisdo do CAMP, mas enquanto estratégia tu sabia que as coisas se
retroalimentavam. Inclusive, as discussées politicas que tu fazia num lugar,
elas quase automaticamente acumulavam pra outra. (2)

Esta “militAncia multipla”, segundo Mische (1997), representa um padrao
caracteristico da militdncia no Brasil, marcado pelo engajamento dos atores em
diferentes espacos institucionais (entidades e organizagdes sociais, movimentos,
partidos, grupos religiosos e Igrejas, etc.), que sao combinados sincrdnica e
diacronicamente. O argumento da autora possibilita que se analise o transito dos
atores entre as instituicbes politicas e as organizacées da sociedade civil sem a
rigidez das abordagens sustentadas na delimitagdo de fronteiras entre sociedade

civil, mercado e Estado.
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3.4 A relacao das agéncias de cooperacao técnica e as organizacoes civis

locais nos anos 1980: a importancia das redes e da confianga

As relacbes das ONGs gauchas com as agéncias de cooperacao
internacional, na conjuntura dos anos 1980, eram baseadas, primordialmente, na
confianca construida através das redes, em geral informais, compostas por
integrantes de ONGs locais e de ONGs com atuacdo em outros estados. Apesar de
as ONGs estarem buscando, nesse periodo, a sua autonomia em relagcdo aos
espacos eclesiais e aos trabalhos de base com uma referéncia assistencialista, as
suas redes foram formadas, conforme vimos acima, dentro da Igreja Catélica e,
portanto, a sua influéncia no estabelecimento dessas redes ainda se mantinha
bastante forte.>® Esse momento foi descrito da seguinte forma por um membro de

uma ONG de assessoria:

Entao, por esse povo (referindo-se ao Frei Betto), a gente tinha contato com
outros grupos de Sao Paulo, e fomos descobrindo agéncias desse mundo; e
no contato comegamos a ter projetos aprovados, comegcamos a receber
visitas de representantes de agéncias, e era uma coisa muito na confianga
politico-ideolégico entre pessoas. N&o tinha muita prioridade, ndo tinha
estratégia, ndo tinha nada de Brasil, nas agéncias eu té falando. (1)

Também em relacdo aos relatérios enviados para as agéncias, 0s
entrevistados pontuam que nao havia grandes exigéncias, bastava descrever os
projetos desenvolvidos e fazer uma prestacdo de contas. A avaliacdo, conforme ja
mencionado anteriormente, era feita sobre o processo e nao sobre os resultados.
Abaixo, citamos alguns fragmentos das entrevistas que descrevem a relacdo das
agéncias com as organizacdes locais ao longo da década de 1980, demonstrando
como esse processo apoiava-se nas relagcdes de confianca e de reciprocidade
ideolégica entre os atores das diversas organizagcées envolvidas. Isto possibilitou
que as agéncias de cooperacao financiassem projetos no RS sem maiores

exigéncias de contrapartida as organizacdes locais.

% Na perspectiva de Steil e Carvalho (2001), um elemento que contribuiu significativamente para a
aproximagao das organizagbes da sociedade civil brasileira e as agéncias de cooperagdo
internacional foi a volta dos exilados politicos a partir da Lei da Anistia de 1979, possibilitada pelo
processo de distensdo do regime, pois estes traziam consigo os contatos pessoais e politicos que
haviam estabelecido com os membros dessas agéncias internacionais durante o tempo em que
estiveram no exilio.
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As agéncias internacionais estavam muito distantes e as exigéncias delas
eram muito macro. A maioria das agéncias que faziam suas missbes pra
avaliar os projetos aqui, elas viam as coisas de uma forma muito [...] macro.
Elas se contentavam com um relatério que tu produzia la que é mais
intangivel e que atendam essas questées macros. Basicamente apresentar
um relatério no passado era apresentar simplesmente um relatorio das
atividades que realmente realizou e uma prestacdo de contas. [...] Isso da
margem pra algumas organizagdes poderem fazer uma série de perfumarias,
muitas fizeram e sobreviveram assim. (3)

A avaliacdo ndo era uma avaliacdo de resultados, era uma avaliacdo de
processo. A missdo vinha aqui pra avaliar o projeto, era ver o processo. Entao
isso mudou muito, tanto que o0s projetos passaram a ser projetos mais
enxutos, textos menores, esqueletos de projetos, o importante é o resultado.
Mas isso é parte do processo, é parte do que comecou a transformar nas
organizagoes, [...]. (3)

[...] vinham os recursos... a gente mandava uns relatérios semirreais,
semicriativos, porque a gente no tinha todo um controle gerencial, [...] enfim,
as coisas sdo meio fabula, mas isso foi até, eu me lembro, em 86, [...] Na
década de 90, as agéncias comegam a propor, final dos anos 80, as agéncias
comegam a propor algumas coisas, comegam a ser mais exigentes em
procedimentos. (1)

De acordo com Armani (2001b), no final dos anos 1980 comeca a haver uma
alteracdo nas relacées entre as agéncias de cooperacado internacional e as
organizacoes civis brasileiras, pois 0 contexto politico nos paises sede das agéncias
se altera e elas passam a sofrer pressbées internas — dos parlamentos, dos
doadores, dos governos - no sentido de demonstrar a eficacia social dos seus
resultados depois de 30 anos ou mais de financiamento de projetos de
desenvolvimento e cooperacgao técnica nos paises do Terceiro Mundo. Conforme o
autor,

Nesse quadro, a legitimidade das agéncias comecou a ser questionada e
elas foram forgadas a abrir dialogo com as organizagdes apoiadas, as vezes
a impor, exigir critérios de avaliacdo de resultados mais concretos, para que
elas mesmas pudessem se justificar nos seus contextos nacionais e dizer
que o seu dinheiro estava sendo bem investido. Nesse periodo, as agéncias
financiadoras passaram por crises de identidade e por uma reestruturacao
profunda, resultando, nos anos 90, em mudangas nos termos da relagdo de
cooperagao Norte-Sul. (ARMANI, 2001b, p. 107).
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3.5 As mudancas nas exigéncias de planejamento e gestao nas ONGs nos

anos 1990

O periodo que se inicia no final dos anos 1980 e se estende ao longo da
década de 1990 é retratado, pelos entrevistados que participaram de organizacdes
da sociedade civil no RS, como uma época na qual houve um aumento consideravel
das exigéncias relacionadas a processos de planejamento e de gestdao nas ONGs,
que trazia consigo a necessidade de uma maior profissionalizacdo dessas

organizagoes.

Embora a reestruturacdo das agéncias de cooperacao internacional tenha
sido um elemento importante no que se refere a adocdo de procedimentos
gerenciais pelas organizagdes locais, faz-se necessario apontar que o0
recrudescimento em relacdo a essas exigéncias se originou de diferentes
instituicbes e atores sociais. A seguir, reconstituiremos como se deu o processo de
incorporacdo dos procedimentos de planejamento e de gestdo dentre as
organizacbes civis no RS, ressaltando como as organizacbes locais foram
interagindo e se adaptando a essas exigéncias ao longo desse periodo.

Conforme a fala de um de nossos entrevistados, integrante de uma ONG de
assessoria, a entrada dessa cultura de gestdo nas ONGs nao veio da area
empresarial. Segundo ele: “Planejamento, [...] vem de uma area politica e de uma
area da cooperacao internacional.” (1)

Em termos politicos, os entrevistados fizeram referéncias a varios processos
que demonstram como diferentes governos e regimes politicos adotaram, ao longo
da histéria, diversos tipos de planejamento para as suas acdes. Nesse sentido, um
de nossos entrevistados que foi militante partidario e de ONG nos anos 1980, vai
afirmar o seguinte:

[...] o CAMP tem uma matriz de gestdo e planejamento estratégico que |[...]
veio da esquerda. A esquerda sempre fez planejamento estratégico, sempre
fez leitura de cenario, sempre teve ferramentas de gestdo. Os planos
quinquenais russos da Unido Soviética tém uma matriz de planejamento. O
CAMP nasceu fazendo planejamento estratégico, desde o primeiro ano, com
ferramentas de gestdo, com indicador de controle, é uma coisa que o CAMP
sempre fez e sempre faz. [...]. A gente sempre trabalhou com a cooperagao a
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partir disso. Principalmente o pessoal da Alemanha, sempre trabalhou muito
com isso, com indicador, com resultado, com impacto. (2)

O mesmo entrevistado