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PREFACIO

Esta Dissertacdo de Mestrado tem o propésito de analisar o
papel das organizagdes da sociedade civil nos processos de
participacdo politica e, mais especificamente, as OrganizacOes Nio-
Governamentais (ONGs) enquanto fendmeno que comeca a tomar
visibilidade em nossas sociedades a partir de meados dos anos 80.

Estas micro-organizagdes representam uma possibilidade de
enriquecimento das formas de gestio democrdtica em nossa
sociedade. Surgidas na informalidade, coladas aos movimentos
populares e formatadas como instrumentos de formacdo para as
classes populares, contaram, desde o inicio com a decisiva presenca
(e/ou colaboragdo) de importantes segmentos intelectuais de
Universidades, Igrejas e Organizagdes da Sociedade Civil (OAB,
ABI, Partidos Politicos, etc.). E dada as articulacdes que
estabeleceram com organismos internacionais, principalmente em
fun¢fo da necessidade de recursos financeiros para a implementacio
das atividades que propunham para os grupos de base da sociedade, se
transformaram em importantes féruns de debate para as questdes do
desenvolvimento em escala mundial.

A abertura politica ocorrida em nosso continente - iniciada
ainda na década de 80 e solidificada nos anos 90 - serviu como
combustivel para a ampliagdo numérica e temética desse segmento da
sociedade civil. Se antes se estruturavam como “Centros de
Formagdo” - o que lhes dava a possibilidade de maior aproximacao
entre si, devido a homogeneidade que representavam na
heterogeneidade dos movimentos sociais, tomam logo a caracteristica
de organismos auténomos de “servico”, articuladores politicos de
minorias, formadores de opiniio publica,... E é com este rosto que
atualmente se apresentam no quadro politico brasileiro, J& com
suficiente maturidade e autonomia - ainda que com identidade em
formagdo. Neste sentido, as experiéncias das sociedades de “primeiro
mundo” tem servido como indicadores. Sabem que nfo podem tomé-
las como modelos, mas que tem em comum, nesse momento histérico
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em que vivemos, as transformacdes e cisdes nas grandes instituicdes
norteadoras da sociedade contemporinea: Estado e Mercado (e,
secundariamente, também as Igrejas, suas parceiras e matrizes em
seus primordios).

O fato de ter trabalhado em uma ONG por trés anos
possiblitou-me o contato com esse mundo. Sou grato aos membros do
CECA - Centro Ecuménico de Capacitagdo e Assessoria - por um
periodo rico em minha vida. Por eles e com eles tive a possiblidade de
presenciar um sem ndmero de experiéncias politicas de segmentos
marginais aos grandes processos de decisdo. Por eles e com eles tive a
oportunidade de conhecer processos organizativos baseados em
alternativas criadas no cotidiano de sobrevivéncia desses grupos.
Mas, e sobretudo, tive a possibilidade de “pensar sobre” eles e com
eles. Trabalhando hoje num organismo central da burocracia estatal -
a Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul -, dou-me
conta do que significam em termos de uma “nova economia’ e uma
“nova politica”.

A colaboracdo de imimeros “profissionais” e ‘“colaboradores”
das ONGs foi inestimdvel. Agradeco a todos os que se dispuseram a
responder-me questiondrios e entrevistas, franquear-me materiais para
pesquisa e, sobretudo, incentivaram a concluir um trabalho dificil pela
dispersédo caracteristica dessas organizagdes.

Por fim, um agradecimento especial aos professores do curso de
P6s-Graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul pelos ensinamentos e indicagdes tedricas. Em especial
ao Professor Cezar Marcello Baquero que me orientou e fez as
“correc¢Oes de rota” no trabalho proposto. As lacunas e deficiéncias
correm por minha exclusiva conta!
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RESUMO

Esta dissertacdo tem como prop6sito analisar o papel das
organiza¢des da sociedade civil - e em particular das Organizacdes
Néao-Governamentais (ONGs) - na construgdo e solidificacio do
processo democratico enquanto formas alternativas de viabilizacdo
da participacdo politica e do exercicio da cidadania.

As ONGs, tal qual se apresentam hoje, surgiram na década de
70 como subfendémeno dos Movimentos Sociais que proliferaram
conjuntamente a reconstru¢@o das democracias politicas em nosso
continente, ainda que se possa apontar para origens mais remotas,
como as organizagdes vinculadas a programas desenvolvimentistas da
década de 50/60, ou mesmo a tradicdo assitencial cristi,
especialmente a catdlica, que desenvolveu alguns organismos
semelhantes j4 no final da Repiiblica Velha. Contudo, as ONGs nfo se
assumem como continuidade histérica desse processo, face ao
distanciamento organico que estas organizacbes apresentam em
relagdo aos setores populares, entendido como tal o ndo
comprometimento com a organizacdo e a formacdo politica dos
movimentos sociais populares.

Nosso objetivo € estudar as ONGs como organismos da
Sociedade Civil que se apresentam como capazes de concretizar o
ideal de radicalizacdo da democracia e de construcdo da cidadania, a
partir da integracdo de contingentes populacionais a2 margem do
Estado e do Mercado. Buscamos tragar um perfil das organizacdes
existententes no Rio Grande do Sul no periodo de 1980-86, adotando
como forma de aproximagfo, por um lado, a sua existéncia
juridicamente constituida, com registro enquanto entidade sem fins
lucrativos e, por outro, as formas de articulacio encontradas no
mundo das ONGs gatichas naquela época - a saber, o SPEP/UNIJUI e
o FORUM SUL de ONGs.



Na primeira parte desse trabalho, realizamos um recorte das
tematicas que envolvem a emergéncia das ONGs como atores
politicos autondmos. Em primeiro lugar a relacdo existente entre a
construgdo da grande dicotomia Estado/Mercado e seu reflexo na
defini¢éo do espaco piblico versus espaco privado. O privilégio dado
aos dois pélos da dicotomia, que tem correspondéncia com a
valorizacdo tedrica devotada a ambos, nio permitiu uma abordagem
de mesmo nivel para a Sociedade Civil - que s6 emerge ao debate a
partir da revalorizagdo do mundo privado e a partir das fissuras
verificadas internamente e nas interseccdes existentes entre Estado e
Mercado.

A segunda temdtica abordada é a questdo do desenvolvimento.
Tanto para o Estado, quanto para o Mercado esta é uma preocupacdo
constante: para o primeiro como forma de legitimacdo e para o
segundo como forma de sobrevivéncia. Também para as ONGs a
questdo do desenvolvimento tem uma centralidade calcada na
necessidade de superacdo das caréncias e dos alijamentos a que estdo
submetidos os agentes sociais com os quais tém trabalhado.

A terceira temdtica diz respeito a intervencio de micro
organismos de caréter civil ao longo da histéria politica brasileira.
Buscamos aqui delimitar o campo por onde as ONGs brasileiras
passam a transitar, a partir do perfodo considerado na pesquisa. Ao
mesmo tempo em que € um campo de disputas por legitimidade, é
também o locus de formagdo de identidades comuns.

Por fim, abordamos especificamente as ONGs. Tracamos um
perfil das organizagdes selecionadas na pesquisa, orientando-nos por
suas relagGes institucionais e para-institucionais, as formas de ago
adotadas e as atividades desenvolvidas, os debates verificados no
meio em relagdo ao cardter de sua intervencdo, as novas formas de
inter-relagdo com o Estado, com a Sociedade Civil e com o Mercado,
o publico-alvo e o piblico atingido, as fontes de financiamento e
disponibilidade orgamentaria, as remodelacdes estruturais e os efeitos
desta na constituicdo do quadro de agentes e na vinculacdo com os
destinatdrios de seus servigos, as necessidades de alteracdes
qualitativas e quantitativas para fazer frente aos novos desafios que
naquele momento se apresentavam. Por fim, os desdobramentos em
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atividades, organizac6es e temdticas que, naquele momento, estavam
sendo colocados como desafios as ONGs e pelas ONGs 2 sociedade.
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INTRODUCAO

Quando do meu ingresso no mestrado de Ciéncia Politica em
1992, fazia parte de uma ONG com uma longa trajetéria educativa na
regido sul. Fundada na década de 70 em Porto Alegre, tinha como
objetivo atuar supletivamente na producdo de materiais catequéticos
para a Igreja Catdlica - dai sua primeira denominacdo: Centro de
Educac@o e Catequese - CECA - a partir da inspira¢do proveniente da
entdo nova “Teologia da Libertacdo”. Posteriormente transferiu-se
para Caxias do Sul, onde reformula-se institucionalmente, tornando-
se ecumeénica e ocupando-se da articulag@o de indimeros movimentos,
centros de formac&o e personalidades do & época chamado “Cone Sul
da América Latina”. Em meados dos anos 80 retorna para a regido
metropolitana, fixando-se em S0 Leopoldo. Em consonincia com as
transformagdes ocorridas no seu meio de atuagfo (ao longo de duas
décadas de existéncia), passa a atuar prioritariamente na formacéio
politica de movimentos populares e de pastorais sociais de varias
Igrejas. Essa reformulagdo se traduz em uma nova denominacéo,
mantendo a mesma sigla: Centro Ecuménico de Capacitacio e
Assessoria. Em funcdo desse seu desenvolvimento, adquire



personalidade juridica e passa a fazer parte do mundo das entidades
civis sem fins lucrativos.

Além dessa trajet6ria pessoal que, de resto, motivou exigiu um
esfor¢co de compreensdo do mundo e das organizagdes com as quais o
CECA mantinha vinculagSes, as préprias ONGs passaram a discutir
sua fungdo especifica no universo dos movimentos populares e na
organizagdo da sociedade civil brasileira. No dizer de Herbert de
Souza (Betinho), uma das personalidades de maior destaque ptblico
proveniente de entidades deste tipo no Brasil - como um dos
coordenadores do IBASE/RJ -, no inicio dos anos 90 elas saem das
sombras para a luminosidade, influenciando a agenda das
organizacdes internacionais.’

Com efeito, se nos primérdios os lacos sustentadores destas
micro-organizagdes estavam baseados nos espagos eclesiais e em
menor grau a organizagGes alternativas internacionais, com os quais
mantinham rela¢des de cariter formal e informal - e, em tantas outras
vezes, de cunho secundério ou meramente conjuntural -, com o passar
dos anos as ONGs foram adquirindo independéncia, de tal forma que
se criaram, nestes organismos, se¢Oes e organizacdo préprias para
tratar do intercAmbio com essas novas parceiras. Do ponto de vista
da sustentacdo financeira, se no inicio buscavam recursos com o
objetivo de financiar ac¢Oes pontuais, com o passar dos anos
vincularam esta colaboragdo com o estabelecimento de Projetos e
Programas de longo prazo, estabelecendo os limites para o que se veio
denominar posteriormente  “nova ordem da cooperagao
internacional’. Influenciando as organizagdes existentes na Europa,
no Canada e nos Estados Unidos, cuja caracteristica até a década de
70 era a distribuigdo de recursos financeiros oriundos de arrecadagio
junto aos fi€is e/ou colaboradores, passam a pressionar seus governos
para que se criem fundos piiblicos e que os recursos destinados a

' SOUZA, Herbert (Betinho). Um relatério Incompleto in Desenvolvimento, Cooperagio
Internacional e as ONGs. IBASE/PNUD, 1992.

? Esta designacdo comega a tomar forma no final dos anos 70, com o estabelecimento de novos
regramentos em relagdo aos financiamentos para o desenvolvimento nos paises do chamado
“Terceiro Mundo”, por parte dos pafses europeus. Uma série de legislagbes passa a reconhecer as
ONGs como um campo especifico de .agdo. AGNETA, F. Novos Organismos para o
desenvolvimento. Relatério do Ministério de Assuntos Estrangeiros - Italia. Roma, fevereiro de
1990.



organiza¢Oes congéneres na América Latina, Africa e Asia fossem
considerados como encargos sociais dos paises do primeiro mundo.

O crescimento dessa nova forma de cooperacdo, em volume e
importéncia, acaba por influenciar significativamente o conjunto dos
organismos internacionais responsdveis pelo estabelecimento de
condi¢des de desenvolvimento sustentado nas virias regides do
planeta. Na década de 80 pouco mais de 6 bilhdes de délares haviam
sido destinados diretamente a organizacdes civis pelos diversos
fundos existentes na Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) - e, em
sua totalidade, destinados a fazer frente a situacdes de emergéncia
onde: 1. n&o houvesse possibilidade de acdo dos aparatos estatais; 2.
a acdo dos aparelhos de estado tivesse sido impedida ou seu
estabelecimento tenha parecido demorado, impossivel ou custoso em
demasia. Os recursos destinados anualmente nos anos 90 J4 superam
de longe esta cifra. Muitos programas foram especialmente
desenvolvidos em fun¢do de apoiar iniciativas e proposicdes oriundas
ou sustentadas por ONGs e organismos semelhantes.

Dentro da Agenda de debates e encontros internacionais da
ONU nota-se cada vez mais a preocupagio em garantir a presenca dos
setores organizados da sociedade civil. A partir deste novo enfoque o
PNUD - Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento -
realiza no Rio de Janeiro, em 1992, 0 1 ° Encontro Internacional de
ONGs e o Sistema de Agéncias das Nagdes Unidas. Neste mesmo ano
dois outros grandes eventos patrocinados pela ONU contam com a
presenca oficial de organismos ndo-estatais, ambos de grande
repercussao publica e com desdobramentos praticos no ambito dos
paises: a ECO-92 realizada no Rio de Janeiro/Brasil e o PEOPLE’S
PLAN FOR THE 21ST CENTURY realizado em Bangkok/Tailandia.
Os compromissos assumidos pelos governos nacionais junto aos
organismos multilaterais, incluindo-se além da ONU, o Banco
Mundial e algumas de suas principais agéncias(Banco Internacional
para  Reconstrucio e Desenvolvimento/BIRD, Associagdo
Internacional para o Desenvolvimento/IDA)  tornam patente a
influéncia das organizacdes nio Governamentais no estabelecimento
de novas condi¢des para a implementacio de projetos sociais e/ou
desenvolvimentistas nos paises nio-desenvolvidos.
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A contribuicdo especifica que estas organizacdes da
sociedade civil tem dado, ao lado da sua ja conhecida atuacdo no
campo da formagao politica dos agentes do chamado “campo popular”
- e, em extensdo, no campo da formacdo e articulacdo dos agentes
sociais em geral - estd na proposi¢do de um novo pardmetro para as
acOes publicas por um lado, €, por outro, na formulacio de um novo
quadro de construcdo da cidadania. Trata-se de voltar o objetivo da
acdo politica para um espaco publico que ndo pode ser delimitado
genericamente através de categorizacOes abstratas. O cidaddo e a
cidadania se traduzem em rostos especificos (negros, idosos,
populagGes de rua, agricultores, indigenas, portadores de doencas
terminais ¢ endémicas, mulheres, ...) e suas demandas s3o tratadas a
partir de um duplo movimento reivindicatério (quando dirigido “para
fora”) e formativo (quando tratado internamente ao grupo
considerado).

O problema especifico com o qual se envolvem essas
organizagdes diz respeito ao seu reconhecimento publico como
agentes politicos auténomos. Se é verdade que ganham importancia
nos anos 80 e se consolidam nos anos 90, permanece, contudo, uma
certa ambigliidade quanto ao seu papel e sua eficicia como
articuladores politicos. A possibilidade de ampliacdo do raio de agdo
e/ou influéncia €, a0 mesmo tempo, uma necessidade e um perigo de
dispersdo. Por outro lado, as coloca em disputa com estruturas
englobantes, historicamente estabelecidas e com um alto grau de
formalizacdo. Essa situacdo exige um processo gradual de
amadurecimento e transformacao estrutural. Formadas no interior das
organizacdes populares ou derivadas de um trabalho assistencial a
margem do Estado e do Mercado - o que lhes permite exercer a
contestacdo permanente de ambos -, aos poucos comeca a
desenvolver com estes intercAmbios e convénios, cujo
estabelecimento requer um quadro juridico e programatico diferente
da informalidade que lhes caracterizou historicamente, com metas
administrativas e operacionais definidas a partir de novos conceitos,
com os quais sdo impelidas a operar - e que permitem construir com
Estado e Mercado uma relacao substantiva.

De parte das organizacGes civis (e particularmente em relaco
as ONGs), trata-se de uma readequagio frente aos reajustes que
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Estado e Mercado tem se imposto e imposto a sociedade. Os novos
espacos publicos com 0s quais nos deparamos a partir do processo de
redemocratizagdo iniciado nos anos 80 tornaram possiveis e, em certo
sentido, sdo resultado do surgimento de formas alternativas de
participacdo politica. Iniciativas tais como o Movimento Contra a
Carestia, as reivindicagdes por melhorias em escolas, redes de 4gua, .
luz, esgotos, pavimentagdes de ruas em bairros populares, 2 parte seu
carater de contestagdo, sdo também a consolidagdo de experiéncias
politico-organizativas que extrapolam as praticas tradicionais
existentes no ambito dos partidos e sindicatos, mesmo aqueles
vinculados a uma tradi¢do de esquerda. Nota-se, inclusive, que estas
novas experiéncias coincidem com o inicio de uma nova crise de
identidade e conseqiliente declinio dos partidos politicos e de
sindicatos  enquanto catalizadores das aspiragdes populares. As
ONGs, que em um primeiro momento (do tltimo quarto da década de
70 até€ a primeira metade dos anos 80) sequer podem ser identificadas
isoladamente dos movimentos organizados nos quais militam, na
medida em que estas praticas politicas alternativas se consolidam,
iniciam um processo de autonomizacdo e de rearticulagio que lhes
configura como novos operadores e formuladores politicos que, se
ndo lhes torna independentes dos movimentos sociais, com eles ja ndo
- se confundem completamente (a partir da segunda metade dos anos
80).

A partir de meados dos anos 70 verificou-se, por toda a
América Latina, um consideravel esforco de politizagio da sociedade,
através de um intenso trabalho de reconversdo tedrico-pratico do que
se considerou essencial para o avango das liberdades democriticas e a
melhoria das condicdes de vida. Trata-se de um trabalho de
reconversio inédito porque, diferentemente do nacionalismo
populista, ndo retoma os valores sécio-politicos para processa-los nas
instancias legais de representacdo politica (no caso do populismo
nacionalista na forma de instrumentalizacio massiva). Representa
também uma novidade em relacdo as iniciativas desenvolvimentistas,
uma vez que se ndo se baseia em pressupostos definidos a partir de
programas de intervengdo estatal, em programas de incentivo sécio-
educativos e de incremento econdmico. Por fim, diferencia-se das
alternativas tradicionais de articulagdo classista-partiddrio em funcio
das formas organizativas adotadas. Trata-se de reconhecer elementos
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fracionados de exercicio da cidadania que podem ser agrupados,
coordenados e transformados em mecanismos de participagio politica.

Fruto desse trabalho (de reconversdo), Igrejas abrem espacos
para um novo “trabalho de base” - que alimenta e é alimentado por
uma reflexdo teolGgica apropriada a partir das condi¢ées locais e
junto aos meios onde ela busca inserir-se; no meio sindical, novas
praticas sdo agregadas e, a partir dessas, novas demandas se
estabelecem como préprias do mundo do trabalho (em
complementagéo - e/ou, em alguns casos, como contraposi¢io a uma
visdo meramente classista). Em geral, em um sem ndmero de
organizacOes existentes ou criadas como instrumentos de atuagio
socio-politica - principalmente aquelas que privilegiam os setores
menos privilegiados da sociedade -, a questdo da participacio e da
valorizagdo do comunitério gerou um fendmeno impar que resultars,
anos mais tarde, na possibilidade de criagdio de um espaco
consolidado, cuja extensdo e significado afetam e impulsionam
definitivamente a esfera pudblica - mesmo que de forma menos
intensiva do que haviam previsto os teéricos do que se denominou, 2

época ,“novos movimentos sociais™.

Como desdobramento das acdes desenvolvidas nesses e em
outros campos “populares”, outras organizac¢des foram nascendo e se
estruturando, quase todas agindo supletivamente junto aos
movimentos sociais. No inicio agregavam pessoas com capacidade de
contribuir para os grupos de base (seja pela melhor preparacio
intelectual, seja pela possibilidade de abrirem canais de negociacio
junto as organizagbes legitimamente reconhecidas, seja pela
possibilidade de alocarem recursos necessarios para a estruturacio e
fixacdo desses movimentos). Posteriormente se fixam como
interlocutores auténomos em relagdo a esses grupos. E esta variada
gama de organizacOes que constitui o que se convencionou chamar de
“Organizacoes Nao-Governamentais”, ou mais simplesmente ONGs.
Na medida em que passam a disputar os recursos piiblicos
disponivels, passam a agregar outras organizacdes oriundas de

* Ha uma extensa producdo sobre o tema. Uma discussio sobre os resultados, com excelente
indicagbes bibliogrifica encontra-se em SCHERER-WARREN, 1. ¢ KRISCHKE, P. Uma
Revolucdo no Cotidiano? Os Novos Movimentos Sociais na América do Sul. Sio Paulo,
Brasiliense, 1987.
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programas governamentais - mas de cariter civil -, iniciativas de
Igrejas, de Partidos Politicos e de Organizac¢des Sindicais.

O resultado cristalizado desse longo trabalho de renovacgio é a
existéncia de um importante campo de ag¢Ges politicas, que, em seu
limite, interage com o Estado e com o Mercado na busca de
legitimidade para a construgdo do espago e para a construcdo do
agente publico. Enquanto no Estado e no Mercado as condic¢des e as
regras de participacdo tem uma delimitacdo ja estabelecida, muitas
vezes em fun¢do do contraste e/ou da complementariedade existente
entre ambos, este novo campo tem na maleabilidade politica a sua
principal caracteristica. Longe de ser um empecilho para sua fixacio
como espaco publico reconhecivel e reconhecido, na medida em que
se estabelece como confronto e relagdo com os processos politicos
oriundos das tomadas de decisdo no 4mbito do Estado e do Mercado,
esta maleabilidade representa a possibilidade de confrontar, induzir e
formatar politicas publicas, envolvendo segmentos populacionais
numericamente mais amplos e qualitativamente melhor preparados,
com custos comparativamente menores do que aqueles despendidos
com a concorréncia dos aparatos do Estado.

O acesso do cidaddo ao Estado e o ingresso no Mercado nio
sdo tarefas simples, como tem sido demonstrado em indmeros
estudos” - principalmente em relacio a uma tendéncia institucionalista
das relagGes que o Estado estabelece com os grupos organizados e das
exigéncias de capacitagdo cultural-tecnolégica induzida pelo
Mercado. Mesmo naqueles programas estatais voltados para o
atendimento direto da populacido, a participacio ativa é cerceada em
virtude dos complexos mecanismos de gestdo, para os quais o
cidaddao, em geral, ndo dispde das ferramentas e habilidades
necessarias. Por outro lado, o acesso ao Mercado se d4 a partir de
condi¢Oes delimitadas pela elasticidade do capital. O resultado dos
processos econdmicos sdo, em geral, fruto da forma como se
posicionam os agentes ativos, sempre em menor nimero, para impedir

4 Ver, neste sentido, os estudos de POULANTZAS, N. O Estado, os movimentos sociais e o
Partido in Espago e Debates, n ° 9, Sao Paulo Cortez, 1984; As lutas politicas: o Estado,
condensagio de uma relagio de forgas in O Estado, o Poder, o Socialismo. Rio de Janeiro, Graal,
1980. PATERMAN,C. Political Culture, Political Structure and Political Change in Britisn
Journal of Political Science, I, jul 1981.
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o fluxo de capitais para os agentes passivos dentro desse processo
econdmico. E por essa (e por outras tantas razdes) que o capital
necessario para o ingresso no campo politico e no campo econdmico
ndo estd disponivel para a maioria dos membros da sociedade, quando
considerado a partir do Estado e do Mercado’. A agdo a partir do
Estado e do Mercado tem poucas possibilidades de efetivamente
propiciar a integracao social sem gerar o seu contrdrio, um enorme
contingente social sob condi¢bes de dependéncia ou mesmo excluidos
da possibilidade de participagdo. As organizacdes da sociedade civil
representam, em contrapartida, um mecanismo eficaz para alocar e
preencher essa lacuna. Face a menor amplitude de suas estruturas e a
exigéncia de menor formalizagdo da ac@o politica, a possibilidade de
participag¢@o se dd de forma mais direta e propositiva.

> A nogdo de capital necessdrio inerente a campos sociais é desenvolvida por BOURDIEU e
utilizada aqui para demonstrar que h4 disparidades nas possibilidades de atuacdo politica e
econdmica dos cidaddos, estando elas intimamente ligadas aos meios e mecanismos de que dispde
e/ou sabem operar. Os indices de aciimulo de capital permitem, além de maior ou menor
condensagdo de poder a disposicdo de seus detentores, a possiblidade de transito de um a outro
campo social, mantendo posicSes mais ou menos idénticas ao seu campo de origem, gragas a
possibilidade de ‘conversdo’ de capital. Neste sentido, as dificuldades de atuacdo no campo
politico refletem as mesmas dificuldades encontradas para uma acio econémica significativa. Para
um estudo sobre a teoria dos campos : BOURDIEU, P. O poder simbélico. Rio de Janeiro,
DIFEL, 1989.
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Problema

Estado e Mercado passam, neste final de século, por profundas
reformulacdes estruturais, baseados em pressupostos vinculados a
uma politica de resultados. Tende a permanecer aquilo que se
considere como portador de eficdcia para acdo publica -
primeiramente em termos econdmicos e, secundariamente em termos
de legitimidade frente ao espaco publico. A legitimidade, neste
sentido, confunde-se com a ac#o politica - o que explica a necessidade
de construcdo da ordem social a partir do convencimento e a
importancia da afericdo constante de indices de opinido piblica,
como forma de influencia-los e até forja-los.

Um segundo elemento se torna importante para a permanéncia
no espaco publico: trata-se de buscar a eficiéncia como fim ultimo e
como mével principal da a¢do. Em suma, desenvolver habilidades que
permitam utilizar, de maneira 6tima, os fatores disponiveis no
momento de efetivacdo da acdo. Este bindmio - eficacia e eficiéncia -
tem como pressuposto politico a ampliacdo do raio de influéncia das
estruturas publicas sobre a esfera do privado, (neste, as valoracdes
€ticas, baseadas em relagdes de cardter inclusivo, se impde aos
condicionamentos € efeitos da acdo voltada para “fora”, caracteristica
do sujeito publico). A contribui¢do especifica que o campo das
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organizagbes civis podem dar ao debate politico diz respeito a
possibilidade de se estabelecer um novo pardmetro para as acoes
publicas, tomando como positividade politica os elementos do
cotidiano. O alargamento do espago publico pode sugerir a
diminui¢do das possibilidades de auto-determinagio do individuo,
uma vez que a agdo publica requer, para sua efetiva¢io, a presenca de
agentes coletivos ou de entes pertencentes a grupamentos sociais
determinados.

A emergéncia do discurso neoliberal traz a lume uma série de
teorias (e praticas politicas fundadas nestas teorias) que apregoam a
necessidade de se estabelecerem limites a acdo do Estado, limitando
sua presenca em campos tradicionais, tais como o da seguranca
publica, da garantia dos contratos e dos direitos individuais. A contra-
face do retraimento do Estado ampliaria as condi¢des de livre-
concorréncia dos individuos entre si, regulados pelas condigGes
econdmicas objetivas, alargando a capacidade de concorréncia em
um Mercado ampliado, face a existéncia de vantagens comparativas
desenvolvidas ou criadas.

Contudo e por contraposi¢do, os mecanismos tradicionais de
elaboragdo de identidade politica e de solidariedade social sdo
dependentes da manutengdo das condigdes de intervengio do Estado,
tal qual ela se apresenta neste momento histérico. Nenhum partido
politico, organizagdo ou aparato publico institucionalmente fixado
tem apresentado possibilidade de existéncia fora desse quadro
institucional existente.

O resultado, em ambos os casos - da peroracio neo-liberal e da
prética politica através dos mecanismos coletivos tradicionais -, é o
constante estreitamento quantitativo do quadro de agentes politicos
ativos - quer pela impossibilidade de concorréncia tal qual se aspira
nos anseios dos neo-liberais, quer pelo distanciamento entre as
proposi¢Oes dos agentes politicos coletivos e as condi¢des concretas
de tradugdo para o cotidiano dos individuos. Em um quadro de
exclusdo social, politica e econdmica, ambas perspectivas colocadas
tendem a uma defini¢do formal da participagio politica, gerando um
hiato entre discurso e pritica democrética - independente do matiz
ideolégico que o motive.
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O problema central abordado nessa dissertacdo diz respeito a
nova relagdo que se estabelece no espaco piblico, onde Estado e
Mercado se reestruturam e influenciam as formas organizativas da
sociedade civil. As possibilidades de alargamento dos espacos
politicos, através de um processo de radicaliza¢cdo da democracia,
indica a necessidade de aprofundar os efeitos de conceitos valorativos
(tais como eficiéncia e eficdcia) a partir do perfil das entidades
existentes - onde se destaca a presenca das ONGs enquanto um novo
mecanismo de organizagdo e de operacionaliza¢do das maneiras de
formular e gerir politicas piblicas. O perfodo considerado, para a
abordagem das ONGs € de 1980-1986.
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Questoes a serem respondidas

Duas sdo as questdes a serem debatidas neste trabalho: a
possibilidade de alargamento do- campo politico pela presenca de
pequenas organizagOes sociais, cujos vinculos atuais com o Estado e
com o Mercado representam ligacGes acessérias € meramente
conjunturais, mas que tendem a se transformar em formas
substantivas de interven¢do social - e cuja contribui¢do especifica
para o debate politico se traduz em um duplo movimento: de um lado
permite que questdes e métodos tipicos de um ambiente privado
possam influenciar a tomada de decisbes no espago publico; por
outro, possibilitam a mudan¢a qualitativa das relagées do espaco
privado, agora ndo mais tomado como processo de decisdo individual,
mas exercendo forte influéncia sobre os interesses gerais da
sociedade. Nesse sentido, a primeira pergunta a ser respondida é: as
organizacGes da sociedade civil representam uma possibilidade real
de alargamento do espago publico através da politizacdo de novos
contingentes sociais? Quais as formas de interacio possiveis e/ou
criadas em relacdo ao Estado e ao Mercado?

Uma segunda questdo diz respeito a possibilidade de mudanca
na forma de intervencdo nas politicas piublicas, tomando como
moédulo de intervencdo para a resolu¢do das questdes sociais, ndo
mais e apenas o Estado. Pergunta-se sobre quais as mudancas
possiveis nos parametros de conceitualizacdo do desenvolvimento, j4
que a questdo do desenvolvimento estd no centro dos espacos
institucionais modernos que vinculam e regulam a acfo social. Com
efeito, Estado e Mercado tem sua legitimagdo a partir da possibilidade
de criarem situagdes de superagdo das condi¢bes concretas que

—
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problematizam nossas sociedades. Qualquer que seja a nomenclatura
utilizada, a questdo de fundo que norteia a acfio do Estado e do
Mercado estd centrada na possibilidade de, a partir de sua
intervengdo, proporcionar novos mecanismos e novas situagdes onde
0s atores sociais e econdmicos alcancem posi¢des mais vantajosas. B
possivel pensar em novos indicadores, novas estratégias e em novos
agentes determinadores da gestdo para o desenvolvimento. A questao
do desenvolvimento continua central no debate politico atual? Quais
as mudancas conceituais necessdrias para se estabelecerem novos
programas e novas formas de intervencdo politica que visem o
desenvolvimento?
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Justificativa do recorte empirico

As sociedades latino-americanas tem se caracterizado pela forte
presenga do Estado. Historicamente é o Estado que funda a sociedade,
transplantando-se para o continente as estruturas estatais dos reinos
conquistadores (mais tarde ¢ o Estado que ird fundar e garantir as
estruturas necessdrias para o desenvolvimento do Mercado. Seus
agentes, por muito tempo, serdao mais dependentes dos ajustes do
Estado do que da capacidade de concorréncia - principio bésico
norteador do Mercado moderno). Como conseqiiéncia, temos uma
sociedade fragilizada e com fracos movimentos organizativos
continuados.

As organizagdes Nao-Governamentais (ONGs), & parte o fato
de seu reconhecimento piblico ser recente, teln se mantido como um
importante motus operandi que vincula, organiza e possibilita o
aparecimento de importantes segmentos sociais organizados, alguns
com for¢a politica para modificar politicas publicas e préticas
politicas ja cristalizadas.

Contudo, € no conjunto dos grupos, fracionados por formas de
ac@o, metodologias e temdticas especificas (mas ligados entre si em
fung@o das possibilidades destas mesmas temdticas se transformarem
em programas de ag@o publicos,) que aparece a importancia das
organizagdes civis, influenciando, modificando e, em certo sentido,
determinando as temadticas presentes nas agendas piblicas.
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O complexo das organiza¢des civis vinculadas a nomenclatura
utilizada neste trabalho (ONGs) é extremamente diversificado (do
ponto de vista das temdticas, dos modelos de acdo, dos objetivos a
que se propde, dos agentes sociais que vincula, das capacidades
técnicas e profissionais, do produto que se propde oferecer, ...). O
primeiro recorte possivel para sua abordagem & uma aproximacio
aberta, que considere e caracterize estas organizacdes a partir das suas
relagdes com o Estado, com o Mercado e com outras InstituicOes, vale
dizer, das expectativas que os membros destas organizacdes possam
ter em relagdo a intervengdo estatal, do mercado ou de outras
Institui¢Oes (tais como Igrejas, Universidades e Partidos) na
resolucdo dos problemas com os quais trabalham - e da autonomia
que postulam para aplicar os programas desenvolvidos em seu
interior. Esta caracterizacgdo, entretanto, nio permite a construcio de
tipologias classificatérias®. Se, por um lado, isso pode ser identificado
como deficiéncia metodolégica que possa confundir-se com a
populacdo pesquisada (ou seja, a n3o construcio de amostragens
significativas), por outro lado, permite uma tentativa de aproximacao
total ao universo pesquisado, ainda que ndo se tenha a pretensao de
esgota-lo.

Tr8s critérios seletivos sdo fundamentais para entender-se o
mundo das ONGs. Em primeiro lugar um critério institucional.
Adotando a autonomia e o ndo-pertencimento ao mundo “oficial” elas
distanciam-se do “governamental” e das “grandes instituicOes™” (as
quais, efetivamente estdo ligadas - em alguns casos,
institucionalmente, mas mantendo uma estrutura prépria, autonomia
administrativa e formas de agdo préprios). Como sdo entidades “de
servigo”, ndo se confundem, em segundo lugar, com as entidades ditas

§ A Associagio Brasileira de ONGs - ABONG:s, criada em 1992, fez uma primeira tentativa de
classificacdo a partir das 1.200 entidades filiadas. Os conceitos utilizados, contudo, sio pouco
instrumentais, na medida em que ndo permite uma classificagdo discreta das entidades. Elas foram
agregadas em quatro grupos, a partir da opgio das préprias entidades por um ou outro tipo que
melhor lhes caracterizasse em virtude dos programas de acdo propostos ou desenvolvidos:
organizagbes assistenciais, organizagdes formativas, organizagdes de pesquisa e desenvolvimento
de tecnologias alternativas, organizagbes de assessoria. Outros elementos classificatérios
utilizados: meio onde atuam (urbano ou rural), formas de manuten¢do financeira (entidades
mantenedoras da cooperagdo internacional/nacional, campanhas, venda de servigos/produtos,
acesso a recursos publicos, Outros), Orgamento Anual (pequenas, médias e grandes entidades),
formas organizativas (Conselhos, Diretorias, Eqilipes Técnicas), vinculagdo com outras entidades
(movimentos sociais, Igrejas, Estado, Rede de Organizagdes).
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“representativas”(sejam entidades de base, como associacdes de
moradores ou instancias politicas como os partidos). Um terceiro
elemento distintivo diz respeito ao proprio discurso que sustenta a
legitimidade das ONGs e as diferencia de outras organizacdes da
sociedade civil (como clubes, associaghes religiosas, escolas de
samba, ligas desportivas que mantém alguma atividade andlogas as
suas): sdo entidades que se apresentam como estando “a servico” de
determinado “movimentos sociais” oriundos de camadas da
populagdo “oprimidas”, “excluidas” ou “exploradas”, dentro de uma
perspectiva de “transformacio social””.

Um levantamento preliminar de organizacdes da sociedade
civil, a partir de dados estatisticos existentes nos organismos e
institui¢des oficiais, revelou a existéncia de 27.743 organizacOes
“filantr6picas” no Rio Grande do Sul®. Esse ndmero &
superdimensionado em fungdo de abrigar uma série de entidades de
cunho filantrépico, mas que tem fins e atividades muito distantes
daquelas as quais pretendiamos nos ocupar neste trabalho: hospitais,
escolas, entidades religiosas, clubes (de futebol, recreativos,...),
associacdes assistenciais e educativas (Lions, Rotari, etc., Museus,
Bibliotecas, etc.), associacOes de classe e assemelhadas. Um
depuramento inicial destes nimeros oficiais resultou na delimitacio
de 172 entidades legalmente constituidas em plena atividade no
Estado, com caracteristicas préximas ao modelo de organizacdes nio-
governamentais.

A estas entidades foi enviado um primeiro documento para
levantamento de dados (anexo I), obtendo 134 respostas (77,9%).
Apés anédlise das respostas, outras entidades foram excluidas por nao
se enquadrarem no perfil das organizagGes estudadas. Optou-se por
remeter um segundo questiondrio complementar (anexo II)° a 78
delas, obtendo-se 46 respostas (58,9%).

7 Utilizando tais critérios, o IBASE/RJ chegou a catalogar 1041 entidades existentes no Brasil em
1986 - ndo significando o esgotamento de todas as entidades existentes naquele momento.
Relatério Anual sobre Organizagdes Civis com Projetos de Cooperagdo Internacional. Rio de
Janeiro, IBASE , 1986.

8 Anuidrio Estatistico da Junta Comercial do Estado do Rio Grande do Sul, 1992.

? Devido a variedade das respostas ¢ a necessidade de aprofundamento, foram realizadas 12
entrevistas com pessoas ligadas a estas organizagdes.
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Um segundo caminho, mais préximo ao universo previamente
delimitado, foi a busca das entidades envolvidas com trabalhos de
formagdo e organizagio de movimentos populares, sindicais, de
projetos alternativos e promocdo cultural. Aqui um caminho mais
‘limpo’ foi encontrado, com entidades mais préximas e com
reconhecimento miituo enquanto representantes de uma pratica social
significativa, tanto para os grupos sociais com os quais se envolvem,
como para as proprias entidades entre si.

Nesse sentido, duas iniciativas facilitaram sobremaneira o
trabalho. A primeira delas, reunindo entidades de forte atuaciao no
meio rural (mas ndo exclusivamente), envolvendo organizacoes dos
trés Estado da regido Sul, do Uruguai, Argentina, Paraguai e Chile
acontece na Universidade de Ijui/RS - cuja preocupagio principal diz
respeito as questdes de metodologia de trabalho -, que foi o Semindrio
Permanente de Educacdo Popular - SPEP/UNIJUIL. O nimero de
entidades presentes variou de aproximadamente 150 a 180 entidades
participantes dos vdrios eventos realizados. Desse universo,
colhemos 32 questionarios (anexo II) - foram descartadas as entidades
estrangeiras, de outros Estados e as participantes do Férum Sul - e
colhemos 8 entrevistas.

Uma segunda articulagdo, que se entrecruza com o
SPEP/UNIJUI ( O SPEP faz parte dos seus Grupos de Trabalho) é o
Férum Sul das ONGs, constituido por entidades dos trés Estado do
regido sul. O nimero de participantes deste férum variou de 16 a 23
entidades. A importincia deste férum, além da presenca das
entidades, € que elas sdo representativas de um universo maior,
mantendo contatos com outras entidades congéneres e com outras
instituigdes que abrigam ou mantém vinculos com outras
organizacbes sem personalidade juridica constituida. A partir do
Forum Sul, contatamos 65 organizagdes, totalizando nessa articulagio
88 entidades.

Dessa forma, através dos critérios utilizados para compor a
amostra, chegou-se a 166 entidades (aproximadamente 17% do
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universo total estimado - cerca de 1.000 entidades'®) sediadas no
Estado do Rio Grande do Sul.

' Se considerarmos a estimativa nacional de cerca de 6.000 entidades a nivel nacional - € a
concentragdo no eixo Rio-S3o Paulo-Minas, esta estimativa ndo é exagerada para a regido sul,
ainda que nio existam dados definitivos sobre seu universo.

Uronwed g,
Biblinteca Setartal ne (,1@ncias Seciais @ MUM., &,



Pressupostos Tedricos e Conceitos - Estado Mercado e
Sociedade Civil:

1. A questao do espaco publico e do espaco privado

Estado e Mercado constituem-se em pélos dicotémicos que
definem privilegiadamente o espaco piblico e o espaco privado nas
sociedades modernas'. Com efeito, € a partir da perspectiva do
Estado ou do Mercado que se realizaram os grandes esforcos de
configuracio do social, alternando-se as possibilidades de intervencio
politica conforme o privilégio dado a este ou aquele pélo e em
funcdo dos interesses e das condicGes histdricas concretas. A
construcdo da dicotomia entre Estado e Mercado obedeceu a uma
l6gica distintiva, a partir da qual se pode dividir todo o universo
social em duas esferas conceitualmente distintas, obedecendo dois
principios basicos: 1. Flas sdo conjuntamente exaustivas, no sentido
de que todos os entes de um universo considerado nelas tenham lugar,
sem nenhuma exclusdo; 2. Elas sdo reciprocamente exclusivas, no
sentido de que um ente compreendido como caracteristico de uma,
nao pode ser compreendido da mesma forma como de outra, ainda
que possa por ela ser manipulado. Tal divisdo €, a0 mesmo tempo,

' BOBBIO, N. e BOVERO, M. Sociedade e Estado na Filosofia Politica Moderna, Sio Paulo,
Brasiliense, 1978 - 2 * ed.
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total (enquanto todos os entes aos quais atualmente ou potencialmente
se refere devem nela ter lugar) e totalizante (enquanto tende a fazer
convergir em sua dire¢do outras dicotomias que se tornam, em relagio
e ela, secunddrias).

E esta 16gica que d4 sentido e suporte para a ac@o politica, e
justificac@o para o discurso que sustenta e d4 legitimidade aos agentes
que operacionalizam o mundo “da politica” e o/fou o mundo da
“economia”. E também a partir do caréter totalizante desta 16gica que
se torna possivel transformar ou traduzir todas as demandas sociais
em questdes a serem equacionadas no 4mbito politico e/ou
econdmico. Tal direcionamento tem, como significacdo imediata, a
sacralizacdo das estruturas legitimas que ordenam as ac¢des nos dois
campos considerados.

Podemos tomar, a titulo de comparacio e como funcdo de
contraste, a(s) igreja(s) como uma terceira estrutura historicamente
estabelecida'?, cujos fundamentos estdo postos e se justificam fora
dessa 16gica dicotdmica. Sem aprofundar as funcdes historicamente
assumidas e as constantes adaptacdes e transformacdes verificadas ao
longo dos séculos, pode-se afirmar que essas igrejas sdo
objetivamente justificdveis nos espacos sociais onde surgiram. O
conjunto de elementos que tornaram possiveis a sua existéncia e
permanéncia como estrutura social opera uma légica prépria que lhe
d4 significagdo e legitimidade, a saber:

1. Os agentes sociais cumprem fun¢ées plenas de significacio e
importantes para a manutenc¢do da ordem social vigente - e como tal
sa0 “aceitos’; '

2. O discurso (isto € e no caso, a teologia) que justifica tanto a
ordem social quanto a estrutura de sustentacdo ndo s6 definem a
tematica historicamente relevante, mas define também o conjunto de
verdades operaciondveis em qualquer e em um determinado
momento histérico. E em funcdo da legitimidade permitida pela 16gica
medieval que a estrutura eclesial cristd se impde como fundamental
para o mundo politico de sua época.

'>Tal perspectiva encontra-se em TOURAINE, A. Palavra e Sangue - Politica e Sociedade na
América Latina. Sdo Paulo, UNICAMP, 1989.
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Com o advento da nova l6gica dicotdmica, a partir da qual
novos espagos sdo privilegiados, qual € o destino da estrutura, dos
agentes e da propria 16gica eclesial? Pode-se apontar para a sua
inadequacao histérica e cogitar-se pelo seu eventual desaparecimento
(o que, de fato, parece ndo ser o caso) na medida em que Estado e
Mercado avancem e tomem por completo o universo social
contemporaneo; podera argumentar-se pela sua permanéncia apenas
enquanto fossilizagdo de préticas e estruturas insignificantes do ponto
de vista da eficdcia para a nova ordem social constituida. Ou ainda
poder-se-ia propugnar por um reordenamento, onde ela perde a
centralidade e, cada vez mais, vé-se como satélite dos novos polos
determinantes da ordem social. Adotando-se tal perspectiva, di-se
vazao a uma inversdo conceptual : aquilo que constituia o espaco
social por exceléncia, vé-se agora circunscrito a um outro 4mbito, da
intimidade, da pessoalidade - vale dizer, do mundo privado. E sua
posi¢do neste novo espago constitui-se como mais um conjunto de
préticas funcionais. Desta forma e como conseqiiéncia, a dicotomia
Estado x Mercado produz e dinamiza um universo temdtico que pde
em discussio a relagao entre espaco publico e espacgo privado.

A configuracdo interna dos dois campos formados pela
dicotomia em destaque é derivada do condicionamento reciproco
existente entre os dois termos (no sentido de que se reclamam
continuamente um ao outro), isto é, Estado e Mercado influenciam na
configuragdo da estrutura interna de seu oposto, seja subvertendo os
limites logicamente estabelecidos, seja tomando como préprio de si
ou passivel de sua acdo, mecanismos que lhe sdo alheios. Para cada
uma das situagdes a que convém o uso da dicotomia, as duas
respectivas esferas podem ser diversas, cada uma delas ora maior, ora
menor para um ou para outro dos dois termos que a constituem.
Assim, uma diviso ideal de papéis indicara o Estado como provedor
do espaco publico e o Mercado se insere no quadro da satisfacdo das
necessidades privadas. Como a exaustividade de tal configuracio é
problematica, aumenta-se a esfera do puiblico, alcando-se o Estado a
papéis caracteristicos do Mercado e este, por sua vez, passa a
condicionar internamente o Estado, uma vez que parte de suas
funcGes sdo desenvolvidas no interior daquele. Este imbricamento,
contudo, ndo € desprovido de juizos de valor contrapostos, oriundos
da situacao especifica dos grupos que compde a sociedade.
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De qualquer forma, tal situacfio reflete as condigdes concretas
de exercicio do poder a partir de uma unidade central superior ¢ da
autonomia relativa dos poderes periféricos. O Estado - ou qualquer
outra forma de organizacdo onde exista uma esfera publica - faz
interagir as forcas sociais desiguais em seu interior, ordenando-as. Tal
definicdo conceptual contrapGe-se a uma visdo naturalista da
sociedade - tal como o conceito de sociedade natural dos
jusnaturalistas ou o conceito de sociedade de mercado idealizada
pelos economistas cldssicos: na medida em que estas sio modelos, as
relagGes publicas ou privadas sdo caracterizadas como relacdes entre
iguais ou seus espacos institucionais se caracterizam como
coordenacio’’

O nascimento da economia politica marca, definitivamente a
diferenciacdo entre a esfera das relagdes econdmicas e a esfera das
relacOes politicas. A distingdo entre piiblico e privado se apresenta
sob a forma de distin¢do entre a sociedade politica (ou de desiguais) e
a sociedade econdmica (as relacGes econdmicas sdo entendidas como
relagdes substancialmente de desiguais para efeito da divisdo do
trabalho, mas formalmente de iguais no mercado). Do ponto de vista
do sujeito caracteristico de ambas, o cidaddo (citoyen) da sociedade
politica estd voltado para o interesse publico (status rei publicae),
enquanto cabe ao bourgeois cuidar dos interesses privados em
concorréncia ou colaboragdo com os outros individuos (singolorum
utilitas). E a partir deste status que aparece, pela primeira vez, a
distin¢do entre publico e privado. Contrapde-se, a partir daf, uma série
de conceitos excludentes entre si, tais como estado de natureza e
estado civil, esfera econdmica e esfera politica, sociedade civil e
estado politico, sociedade de iguais (a0 menos potencialmente) e
sociedade de desiguais.'*

Do ponto de vista do Direito, tal dicotomia se expressa através
da distingdo entre lei e contrato. Enquanto aquela é entendida como

* Um resumo comparativo  do desenvolvimento conceptual que opds sociedade politica e
momentos ante ou para-politicos encontra-se em BOBBIO, N. et alli. Diciondrio de Politica.
Brasilia, EDUNB, 1992.

" Neste quadro, entende-se a sociedade civil, em uma concep¢io hegeliana e/ou marxista, como o
sistema de necessidades que se contrapde ao estado politico.
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norma vinculatéria posta pelo poder soberano e habitualmente
reforcada pela coagdo (cujo exercicio exclusivo pertence ao soberano)
- como tal, chancelada pela autoridade politica e inserida no campo do
Direito Piblico, os contratos aparecem como conjuntos de normas
que os particulares estabelecem para regular suas relagdes reciprocas,
particularmente as patrimoniais, mediante acordos bilaterais cuja
forca vinculat6ria repousa sobre o principio da reciprocidade -
independente da regulamentacdo piblica, constituindo-se no espago
do Direito Privado."

O primado do aspecto piblico em relagio ao privado se opde a
concep¢do liberal do Estado (Estado Minimo), fundando-se na
contraposicdo do interesse coletivo ao interesse individual,
subordinando o segundo ao primeiro, isto é, afirma a irredutibilidade
do bem comum a soma dos bens individuais. Retoma-se, assim, o
escopo aristotélico-hegeliano de que o todo precede as partes e as
subordina, gerando a possibilidade de aumento da intervencdo estatal
na regulagdo coativa dos comportamentos dos individuos e dos
grupos infra-estatais. Tal perspectiva representa um caminho inverso
ao da emancipagdo da sociedade civil em relacio ao Estado. A
sociedade civil é vista como conseqiiéncia histérica do nascimento,
crescimento e hegemonia da classe burguesa'®. Retomando-se a
perspectiva hegeliana, para o qual o Estado Total representava a
reabsor¢do da sociedade civil pelo Estado territorial e burocratico, o
Estado passa a representar um avango em relagdo as experiéncias
histéricas onde h4d a supremacia do direito privado - tal como a
sociedade feudal (onde as relagdes sdo do tipo contratual e ndo
existe, de fato, um Estado) e a idade Imperial Romana (que se move
entre o despotismo publico e a liberdade da propriedade privada).

Ocorrem dois processos paralelos: de um lado a distingio entre
publico e privado se duplica na distingdo entre economia e politica,
com o primado do publico sobre o privado representando a

A concepgdo kantiana € assumida como distingéo, onde direito publico e direito privado estdo
em correlagdo com a disting@o entre direito natural e direito positivo. Com efeito, em Kant os
institutos fundamentais do direito privado sfo a propriedade ¢ o contrato, enquanto o direito
positivo tem forga vinculatéria, derivada da possibilidade de que seja exercido em sua defesa o
poder coativo, pertencente de maneira exclusiva ao soberano.

'S Na concepgdo hegeliana e marxista a sociedade civil se confunde com a sociedade burguesa.
Em Hegel ela aparece como um momento histérico e em Marx como um espaco social estruturado.
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emancipagdo da politica; de outro, ocorre a publicizacdo de aspectos
do privado e a privatizacdo de aspectos do que se considerava
publico. Na medida em que o Estado assume e se confunde com a
ordem publica, liga-se intrinsecamente a ele o exercicio das funcdes
politicas

(Estado e politica tornam-se quase que sindnimos e o exercicio da
politica se reduz a condicdo de conquista do poder do Estado).
Contudo, ndo se esgota no Estado o conjunto de interesses piblicos
que sdo defendidos em uma determinada sociedade. Neste sentido -
contrario as previsdes de Hegel de que o Estado como totalidade ética
se imporia a fragmentacdo da sociedade civil -, as relagdes contratuais
caracteristicas das relacdes privadas ndo foram relegadas a esfera
inferior das relagbes entre individuos ou grupos menores, mas
reemergiram a fase superior das relagSes politicas relevantes. No
Estado moderno, a sociedade civil se v& cada vez mais forte enquanto
constituida por grupos organizados que , ora pressionam Os sistemas
estatais em funcdo de medidas de interesse geral, ora se constituem
em barreiras na defesa dos interesses de segmentos particulares. Os
conflitos que atravessam 0s VArios grupos se renovam continuamente
fora do Estado e no Estado e este, como conjunto de organismos de
decisdo (através de seus parlamentos e governos) e de execucdo
(através de seu aparato burocritico), diante deles, desenvolve a
fun¢do de mediador e garantia mais do que a fungdo de detentor do
poder de império, segundo a representacio cldssica da soberania.

A dicotomia entre processos de publicizacdo do privado (com a
subordinac@o dos interesses privados a coletividade representada pelo
Estado, que invade e engloba progressivamente a sociedade civil) e a
privatizagdo do publico (com a formacdo de grandes grupos que se
servem dos aparatos ptiblicos para o alcance dos préprios objetivos)
torna o Estado o locus em que se desenvolvem, compde, para depois
decomporem-se e recomporem-se novamente os conflitos oriundos
das disputas particulares da sociedade. A presen¢a de um instrumento

juridico que permite um acordo continuamente renovado é a
representacdo moderna da figura tradicional do contrato social.

Se o Estado torna-se a representagdo e constitui-se como o
espago do publico por exceléncia, a esfera do privado cada vez mais
serd confundida como a satisfacdo das necessidades individuais. Por
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tal caracterizagcdo a economia, em seus primérdios, vincular-se-a as
relagbes domésticas - e como tal, reino da sociedade civil. A
transposi¢do da economia para fora do espago doméstico €, a0 mesmo
tempo, condi¢do e resultado do estabelecimento do Mercado como o
segundo polo da dicotomia anunciada - e é em fungdo disto que o
Mercado herda, e em muitos aspectos, assume e determina o espaco
do privado. Todavia, a transposi¢cdo Mercado e sociedade civil ndo
acontece da mesma forma do que se procede com o Estado, que
assume a totalidade do espaco publico.

A determinagdo conceptual da sociedade civil, empregada
como um dos pélos da dicotomia, implica, em sua extens3o, pensar
também o Estado. Negativamente considerada, é a esfera das relacoes
sociais ndo reguladas pelo Estado (entendido restritivamente como o
conjunto dos aparatos que, em um sistema social organizado, exercem
o poder coativo). Tal abordagem estd em consonancia com o conjunto
de idéias que acompanharam o nascimento do mundo burgués:
afirmacdo dos direitos naturais aos individuos e aos grupos sociais
independentes do Estado (como tais, limitam e restringem a esfera do
poder politico), a descoberta das relacdes inter-individuais (relacdes
econdmicas, cuja regulamentacdo ndo requer a existéncia de um poder
coativo, posto que se auto-regulam), dilatacio do direito privado
(mediante o qual os individuos regulam suas préprias relacoes
guiados por seus reais interesses).'’

A partir de uma definicdo positiva do Estado e da contraposicao
entre uma esfera politica a uma esfera néo politica, a sociedade civil
passa a ser abordada como o conjunto das relagdes ndo reguladas pelo
Estado, ou seja, tudo aquilo que sobra, uma vez bem delimitado o
ambito no qual se exerce o poder estatal. Virias concepgdes sao
utilizadas, dependendo do que se considere como a esfera nio estatal:
o pré-estatal, o anti-estatal, o pés-estatal,...).

Para uma concepgdo que considera a sociedade civil como
fendmeno pré-estatal, em consonincia consciente ou ndo com o
jusnaturalismo, tomar-se-d como pressuposto basico a existéncia de

'” De tal forma a conceitualizagdo da sociedade civil estd ligada a emancipagio burguesa que
aparece em todos os escritos alemies, inclusive hegelianos e marxistas, como biirgeliche
Gesellchaff.
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vérias formas de associacdo que os individuos fazem entre si para a
satisfacdo de seus mais diversos interesses. O Estado as superpde
para regula-las, sem jamais vetar-lhes o ulterior desenvolvimento e
impedir-lhes a continua renovacao.

Em uma afirmacdo anti-estatal, a sociedade civil é o lugar onde
se manifestam todas as relagGes bdsicas da sociedade, formam-se os
grupos que lutam pela emancipacdo do poder politico a partir de
“contra-poderes”( se tomada como um valor positivo) ou como
desagregativa ( se tomada como valor negativo). Tomada como
fendbmeno pos-estatal, a sociedade civil aparece como produto da
dissolugdo do poder politico'®.

Em outra perspectiva, a sociedade civil é tomada como pré-
condic¢@o para o Estado ( daquilo que nao € estatal), como antitese do
Estado (daquilo que se pde como alternativo ao estatal) ou como
dissolucédo ou fim do Estado. Enquanto pré-condigio para o Estado, a
sociedade civil seria o lugar onde surgem e se desenvolvem os
conflitos econdmicos, sociais, ideolégicos e religiosos (e que as
instituices estatais tem o dever de resolver através da mediacdo ou
da repressdo). Os sujeitos desses conflitos e, portanto, da sociedade

~civil enquanto contraposta ao Estado, seriam as classes sociais
(grupos, associagbes, movimentos, organizagGes que as representam
ou se declaram seus representantes), os grupos de interesse
(associagOes de vdrios géneros com o objetivo de defender grupos
particulares frente as medidas passiveis de serem adotadas no ambito
do Estado), ou os grupos politicos (movimentos de emancipacio de
grupos étnicos, geracionais, defesa de direitos civis, de minorias ou
grupos segregacionados, etc.), conforme o pressuposto tedrico
adotado.

A afirmacdo da sociedade civil como antitese do Estado é a mais
comum entre os pensadores classicos:

1. no modelo aristotélico a nocdo de estado aparece como
prosseguimento natural da sociedade familiar e corresponde

'® Para Gramsci, a sociedade civil representa a reabsor¢io da sociedade politica, onde se exerce
uma hegemonia distinta da dominagdo presente na sociedade politica, representada pelo poder de
Estado.
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perfeitamente a natureza social do homem. Assim, a sociedade civil é
decorréncia da prépria natureza agregativa do homem.

2. para Hobbes, enquanto o Estado é a antitese do estado de
natureza, a sociedade civil se estabelece mediante acordo de
individuos que decidem sair do estado de natureza, alienando
absolutamente o conjunto dos direitos individuais, sendo, portanto,
uma sociedade instituida ou artificial derivada do estado de natureza.

3. Locke, ao mesmo tempo em que observa positividades na
sociedade civil (como reino da liberdade, da independéncia e da
disposi¢@o dos bens), v€, também, na precariedade de garantias que a
sociedade civil oferece para que se possa usufruir dos direitos
(principalmente em relacdo a garantia da propriedade) a negacio da
possibilidade de permanéncia social sem a constituicio de um outro
organismo, propriamente politico, fundado sob um contrato que
ordena as condi¢des de existéncia fora e para além da sociedade
natural. '

4. Em Kant tal iniciativa de sair do estado de natureza
corresponde ao ingresso em um estado civil guiado pela 16gica da
necessidade. O Estado corresponderia a ado¢do de principios de
racionalidade.

5. em Rousseau o termo sociedade civil tem uma conotacdo
axiolégica negativa, uma vez que € subordinativa da maioria 2
minoria, através da delimitacdo da propriedade.

6. na interpretacdo marxista, onde se populariza o uso corrente
do conceito indissoluvelmente ligado ao Estado, a sociedade civil é
identificada como lugar das relacdes econdmicas, “a base real sobre a
qual se eleva uma superestrutura juridica e politica”'®, a base material
do Estado modermno®, contraposta a superestrutura onde estdo as
ideologias e as institui¢des politicas.

7. em Gramsci o momento da sociedade civil é superestrutural,
constituido por organismos privados, onde se estabelece a fungio da -
hegemonia que o grupo dominante exerce sobre toda a sociedade, ou
seja, € a esfera na qual agem aparatos ideoldgicos que buscam exercer
a hegemonia e, através dela, obter o consenso e adquirir legitimidade -

19 Marx, K. Contribuigédo a Critica da Economia Politica

2 Na Sagrada Familia, Marx desenvolve afirma que o homem da sociedade civil, isto é, o homem
independente unido a outro homem apenas pelo vinculo do interesse privado e da necessidade
natural inconsciente estd na base do Estado burgués. O cardter da sociedade civil marxista coincide
com o cardter especifico do estado de natureza hobbesiano ( guerra de todos contra todos).
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a sociedade civil corresponde a0 momento da eticidade -, enquanto o
Estado € o momento politico estritamente entendido, através do qual é
exercida a forga, ndo menos necessdria do que o consenso para a
manuteng¢ao do poder.

8. para Hegel a sociedade civil estd interposta entre a familia
(ou grupos de base) e o estado. Contrapde-se a0 modelo aristotélico
de continuidade entre a societas domesthicae e a societas civilis. A
sociedade civil é um dos tripés do seu modelo triddico, aparecendo
como forma estatal imperfeita (ndo como momento que precede a
formagdo do Estado) que realiza a adesio intima do cidadio a
totalidade da qual faz parte.

A complexificag@o politica das sociedades modernas implica
em que se deva reconhecer conceitualmente novas esferas de
realizagdo dos individuos. Os conceitos de piiblico e privado ndo se
aplicam, apenas e atualmente, automatica e respectivamente, ao
Estado e a sociedade civil. Uma verificagdo da condigdes histéricas
de configuragdo dos espagos sociais indicaria a existéncia do que se
poderia chamar “esfera do estatal/privado” e da “esfera  do
social/publico”. Em uma primeira aproximagio, se poderia indicar
como fazendo parte da esfera estatal/privada, as empresas e as
corporagdes em geral situadas no interior do Estado, as quais,
conquanto se definam formalmente publicas, encontram sua
racionalidade substancial na mesma I6gica da defesa dos interesses
particulares, econdmicos ou setoriais, comportando-se, na pratica,
como as organizagdes de Mercado (ou mesmo, por exemplo, como os
Sindicatos).

Por outro lado, tendem a situar-se numa segunda esfera, ainda
emergente, as instituigdes e movimentos que, embora por sua natureza
possam ser definidas como formalmente privadas, perseguem
objetivos sociais, construindo, na pratica, a articulagio de um espago
ptiblico ndo-estatal. E o caso das Organizaces Nio-Governamentais
(ONGs), que também sio Orgamzagoes de Nao-Mercado (ONM’s) e
ainda Organiza¢des Nao-Corporativas®'. Em uma classificagdo mais
rigorosa, terfamos que considerar também os partidos, que, embora
possas ser definidos formalmente como instituicdes da sociedade

2! WOLFE, A. Trés caminhos para o desenvolvimento: Mercado, Estado e Sociedade Civil in
Desenvolvimento, Cooperagio Internacional e as ONGs. Rio de Janeiro, IBASE/PNUD, 1992.
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civil, comportam-se de fato, como organizaces pré-estatais que
fazem a ponte entre sociedade e Estado, uma vez que sdo
juridicamente normatizados, nos regimes democriticos , como o0s
tnicos canais permitidos a alternincia do poder, ou seja e em outras
palavras, configurados para deter o monopdlio legal da disputa pelo
poder. Em virtude desta caracteristica, os partidos assumem, na
pratica, “razGes de Estado”- o que significa que seu centro estratégico
nao se situa, por mais que possam proclamar o contrario, no interior
da sociedade civil, na sua organizac¢do autdénoma e sim, no modelo de
Estado que almejam para manter ou mudar determinado padrio de
relacdes sociais.

De sorte que, por paradoxal que possa parecer, a articulacio de
uma nova esfera social/piblica ndo se dard independentemente da
existéncia de entidades (ou experiéncias) Nao-Governamentais (ou
ndo-Estatais), ndo-mercantis, ndo-corporativas e ndo-partidérias, as
quais, embora originalmente ou por natureza definam-se como
privadas, desenvolvam uma atuacdo (e a partir da) sociedade civil
orientada por id€ias-valores que constituem esta sociedade
(gesellschaft) como lugar autdnomo, como espago plural para o
florescimento de comunidades (gemeinschaaft) de projeto e ndo
apenas como campo fragmentdrio de disputa de interesses ou como
dominium do Estado. De certo modo e sob este aspecto, talvez se
possa dizer que elas estruturam internamente o espago social de uma
forma diferente da que fazem os partidos que, segundo Gramsci, tém
na sociedade civil uma centralidade social determinante aniloga a do
Estado na sociedade politica. Neste sentido, elas sdo componentes de
um contramovimento ao processo da Modernidade politica, voltando -
vale dizer -, de gesellschaft para gemeinschaaft, isto é, trocando a
generalidade abstrata de uma sociedade global configurada 2
semelhanca (ou como suporte) do Estado (como é o caso das
chamadas “sociedades de massa”) pelas particularidades concretas das
miltiplas minorias  sociais orginicas que podem projetar
autonomamente futuros alternativos para a coletividades (e,
sobretudo, antecipar estes futuros em experiéncias presentes).

Redefinem-se, portanto, tais experiéncias como precursoras de
uma nova institucionalidade “social-piblica” emergente, mais pelo
seu telos do que pelo seu genos. Exemplos cldssicos destes
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precursores s3ao as organiza¢gBes ambientalistas, pacifistas e
ecuménicas. Mas também poderiam ser aqui consideradas as
experiéncias baseadas nos valores da ética no comportamento
publico, da universalizagdo da cidadania e da radicalizacdo da
democracia®. O raciocinio anterior nos leva i conclusio de que,
sendo necessdrias - tanto quanto Estado, Mercado, corporacdes e
partidos -, tais instituicbes ndo sdo apropriadas para a construcao de
uma nova institucionalidade “social-piblica” e, por conseguinte, ndo
sdo suficientes para a articulagdo e a ampliacdo da esfera piblica
como um todo, como requer a universalizagdo da cidadania. Por forca
de tais argumentos, somos obrigados a reconhecer o papel estratégico
que assumem as experiéncias da sociedade civil, de cardter no-
governamental, n&o-mercantil, ndo-corporativo e ndo-partidério,
quando se transformam em sujeitos politicos autdonomos. FEssa
transformagdo deve ser entendida no contexto das propostas sobre
desenvolvimento politico - questdo que serd examinada a seguir.

 FRANCO, A. O papel Estratégico das ONGs. Brasilia, Instituto de Politica, julho de 1994
(mimeo)



2. A questao do desenvolvimento

A otica do debate sobre a intervengdo piblica que privilegia
Estado e Mercado se d4 a partir da possibilidade desta intervencéo
propiciar mecanismos de desenvolvimento para o conjunto da
sociedade. E a partir da Gtica tradicional que se criaram
nomenclaturas distintivas, segundo “graus” de desenvolvimento:
primeiro mundo x terceiro mundo, paises desenvolvidos, em
desenvolvimento/industrializados ou em industrializagio x paises
subdesenvolvidos/agrarios®™. O critério utilizado para formar uma
graduacdo centra-se, em qualquer caso, no grau de incorporacdo
tecnoldgica - se o critério utilizado é econdmico - ou no grau de
institucionalizacdo das decisdes - se o critério é politico. Esta
metodologia permitiu tracar quadros comparativos entre vérias
sociedades.

Pensar a sociedade civil como espago para a discussio do
desenvolvimento pode ser uma aproximagio problematica. Estados e
Mercado hd muito dominam a forma como pensamos o
desenvolvimento. Por ser este o campo principal onde eles se
confrontam, a maioria dos estudiosos interessados em
desenvolvimento se especializou no que se convencionou chamar
“economia politica”. Desta forma, o foco do debate estd direcionado
para as grandes escalas: macroeconomia, multinacionais, economia
mundial, estado burocrético, sistema internacional, organizacdes

2 HOROWITZ, 1. Three Worlds of Developement. The Thoery and Pratice of International
Stratification. Oxford, University Press, 1966.
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internacionais ... O vocabuldrio criado por esta op¢do de foco gerou
um ativo debate, na medida em que o significado de termos, tais como
imperialismo, dependéncia e autoritarismo foram utilizados para
explicar situacdes histdricas concretas®.

A sociedade civil, ao contrério, requer que o foco se dirija para
coisas de menor porte. Trata-se de voltar-se para as questdes da
integrac@o social. O funcionamento de organizacées setoriais locais,
pequenas comunidades, organiza¢Ges voluntirias, movimentos sociais
de base, enfim, todas as modalidades de organizacéo social definidas
pelo fato de que estdo cercadas por instituicdes maiores e mais
abstratas, como o Estado e o Mercado. A caracteristica fundamental
da sociedade civil € sua flexibilidade e sua abertura a vida cotidiana.
Portanto, trata-se de reverter as prioridades da economia politica e,
em iltima andlise, os pardmetros a partir dos quais se mede e define o
desenvolvimento.

A emergéncia do sociedade civil como campo de acgdo em prol
do desenvolvimento ndo se di a partir de alguma escolha tedrico-
metodolégica. E fruto dos desdobramentos ocorridos nos dltimos
anos, nos quais Estado e Mercado abriram fissuras, as quais ndo
conseguiram preencher. O ressurgimento e fortalecimento das
organizagOes que se desenvolvem a margem do Estado e do Mercado
¢ um fenémeno generalizado, cuja principal incidéncia - em termos de
novidade - se da nos paises do antigo bloco socialista®, mas ndo é
novidade nas sociedades ocidentais sedimentadas®®. No caso da
sociedade norte-americana, a existéncia de organizacdes e acoes
privadas sem fins lucrativos se traduz em termos de uma forte
tradicdo filantrépica que se vincula e fortalece a partir das
caracteristicas da cultura norte-americana: a filantropia tem raizes
fortes nas crencas religiosas, como muitua assisténcia e em principios
democraticos de participagdo civica, em uma grande variedade de
abordagens possiveis de problemas - tendo em vista uma tradicdo de
autonomia individual e limitagdes quanto a atuacio governamental.

% WOLFE, A. A Whose Keeper? Social Science and Moral Obligation. University of California
Press, 1989.

» PRZEWORSKI, A. A faldcia Neoliberal in Revista Lua Nova 28/29, p 209-225.

% KHOR, M. O Estado da Cooperagdo Internacional . Relatério do Banco Mundial, n. 173, 1995.
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Nas teorias sistémicas recentes, a sociedade civil ocupa o
espaco reservado a formagao das demandas (inputs) que se dirigem ao
sistema politico responsdvel por respondé-las (outputs). Tal
concepe¢do liga o desenvolvimento e a sociedade civil a temas centrais
da acdo do Estado modemo:

1. ao tema da governabilidade nas sociedades complexas: uma
sociedade torna-se tanto mais ingoverndvel quanto mais aumentam as
demandas da sociedade civil, ndo aumentando correspondentemente a
capacidade de resposta do Estado;

2. ao tema da legitimacdo das instituicdes e das formas de
poder: a sociedade civil aparece como o lugar onde, de fato, se
formam os poderes que tendem a obter uma legitimacdo prépria,
inclusive em detrimento aos poderes legitimos. A sociedade civil € o
lugar onde se ddo os processos de deslegitimacdo e de religitamacdo
(novas fontes de consenso), lugar onde aparecem as crises que
ameacam a sobrevivéncia de um sistema politico;

3. ao tema da formagéo da opinido piiblica, vinculada a questio
dos grupos de pressdo, do uso de meios de comunicacio de massa e a
formacdo do consenso;

4. ao tema da intervencdo pudblica para resolver  os
estrangulamentos sociais, as formas de superacio das caréncias

“histéricas e como satisfacdo das necessidades crescentes das
comunidades - promovendo o desenvolvimento potencial da
sociedade.

Os efeitos da agdo do Estado e do Mercado geraram, como
produto as condi¢Oes concretas da sociedade moderna. Ora agindo de
forma coordenada, ora sendo o contraponto de um em relacio ao
outro, privilegiando-se este ou aquele vetor social em funcdo das
necessidades de legitimagdo de alguma acdo politica determinada, os
agentes do Mercado e do Estado disputaram o privilégio de se
apresentarem como fautores de condi¢des mais privilegiadas para o
conjunto da sociedade, ainda que as origens da acdo de ambos
pudessem ter um mesmo ponto de partida. As deficiéncias de Estado
e Mercado para prover todas as condicdes necessdrias para o
desenvolvimento social demonstra que existem limites para que
ambos impulsionem e absorvam os dinamismos sociais gerados na
sociedade - isto €, constata-se a existéncia de espacos ndo
suficientemente cobertos pelo Estado e pelo Mercado e nestes espacos
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formam-se ou podem potencialmente se constituir acdes significativas
que visem o desenvolvimento social.

Ainda que voltados para o Estado e para o Mercado, no sentido
de funcionarem como mecanismo de press@o e dinamizagdo sobre
estes e destes, estes novos espagos sociais tem possibilitado o
surgimento de organizacbes que t€m vinculado contingentes
significativos, alocados enquanto agentes sociais - em contraposi¢cao a
uma perspectiva de mobilizacdo enquanto agentes politicos ou
econdmicos , estrito senso (entendendo-se como tais, aqueles que se
vinculam ao funcionamento do Estado ou do Mercado)?’. A existéncia
desses grupos demonstra que nem Estado € nem Mercado estdo
constitucionalmente instrumentalizados para dar conta das demandas
geradas nestes espacos e neles atuam apenas supletivamente e, muitas
vezes, de forma indireta.

A polarizagdo entre Estado e Mercado tem se mostrado
insuficiente para fazer frente aos desafios do espac¢o piblico moderno
- 0 que ndo significa afirmar a possibilidade de superacdo total de
qualquer um ou ambos para a sobrevivéncia da sociedade. A
configuragdio deste novo espaco requer um esforco de
conceitualizacdo. Tal construcao tem se dado por vias diversas, cujos
resultados apontam para uma mesma direcdo, que sdo 0S espacos
comunitdrios gerados e mantidos na sociedade civil.

Enquanto realidade histérica, a sociedade civil sempre se
configurou como negatividade para a ciéncia politica. Dada a baixa
ou inexistente institucionalizacdo existente em seu ambito, estes
foram os elementos constitutivos que sempre se ressaltaram na
configuracdo da sociedade civil:

1. o cardter de efemeridade que sempre marcou o seu -
surgimento e posterior desaparecimento;

2. o carater parcelar e de pouca densidade que marcam as agdes
propostas; -

%7 Por agentes econdmicos entende-se o espectro formado por aqueles que atuam em fungdo da
produgio/reprodugio econdmica e se polarizam a partir do acesso e posse do capital econdmico.
Por agentes politicos entende-se o espectro formado por todos os que se vinculam a agdo publica
no espacgo estatal, cujos pardmetros sao dados pelo estatuto da representagdo e/ou delegacdo
oriunda de processos eletivos especificamente organizados para tanto.
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3. a descontinuidade e a diversidade das a¢6es;

4. a impossibilidade de generalizacdes face ao seu
particularismo ¢ ;

5. a inexisténcia de canais e/ou instrumentos que superem seu
localismo.

Em suma, na sociedade civil encontra-se a contra-face do que é
fornecido pelo Estado e pelo Mercado. A questdo é saber se esta é
uma verdade ontologicamente estabelecida, isto é, se tal realidade
independe das condicdes histéricas. Se considerarmos o
desenvolvimento a partir da a¢do e presenca do Estado e do Mercado
- € do influxo destes sobre a sociedade -, dada a continuidade
histérica que estes permitem, pode-se argumentar pela inexisténcia,
dentro da sociedade civil, de vérios elementos essenciais que servem

de suporte para o estabelecimento de processos desenvolvimentistas.

A questdo do desenvolvimento, vista do ponto de vista do
Estado ou do Mercado, se insere no quadro da consolidacio da
democracia. No caso especifico da América Latina, trata-se de
vincular o desenvolvimento as transformacdes necessdrias nos
aparatos estatais e nas relagdes de mercado. E a partir do escopo
desenvolvimentista que se tem propugnado uma onda de privatizacdes
que terao, como resultado, reflexo no funcionamento institucional da
sociedade. Na medida em que em nossa experiéncia histérica ha uma
grande dependéncia e vinculacdo dos agentes piblicos aos recursos
alocados para e pelo Estado, do qual retiram sua existéncia e
possibilidade de reprodugdo, o desenvolvimento passa a ser visto
como a possibilidade de intervencio estatal mais ou menos eficaz.

Da mesma forma, a abertura econdmica e a integracio de
mercados tem gerado uma profunda alteraco nos sistemas produtivos
¢ nas relagbes de trocas de mnossas sociedades. Um mercado
globalizado requer, dos agentes econdmicos, competéncias
diferencias para que possam sobreviver - a0 mesmo tempo que lhes
proporcionam e exigem novos parametros de consumo e producio,
ditados pela adequag@o as possibilidade de aquisicio/producio mais
baratos, independentes das aspiraces culturais préprias. Verifica-se
uma tendéncia afirmativa da exceléncia econdmica como
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possibilidade de suprir as necessidades sociais basicas, a partir da
acdo econdmica puramente considerada.

O alcance dessas transformacOes estruturais ainda estd pouco
delimitado e, certamente, sofrerd alteragGes substantivas em fungéo
dos efeitos que irdo se observar nos proximos anos. Contudo, esta
nova configuragdo do espago publico ndo poderd ser definida a partir
do remanejamento de recursos apenas no ambito do Estado e do
Mercado: tera de se levar em conta o conjunto de forgas politicas que
se agrega para além desses dmbitos, ainda que de forma incipiente,
inclusive como forma de superagio de limites histéricos que Estado e
Mercado impuseram as nossas sociedades. A forma especifica de
como se estabelecerd esta nova relacdo, levando-se em conta um
terceiro elemento ainda ndo suficientemente caracterizado, dependera
de inimeros aspectos imponderédveis a priori. Pode-se afirmar que o
desenvolvimento calcado na ado¢do de macro-estruturas é cada vez
menos eficaz. Seu contraponto, indicado como um elemento ji
historicamente cristalizado, € o que se tem denominado “Terceiro
Setor” ou “Sociedade Civil Orga.nizada”28 , referindo-se a uma série
de praticas politicas e sociais significativas - que agrega um
contingente qualitativamente significativo e cuja ag¢do tem efeitos
sobre a decisdes e agendas publicas.

Junto com o desenvolvimento da diferenciagdo entre economia
e politica como campos responsdveis por aspectos particulares de
desenvolvimento na sociedade moderna, também se postulou, de
modo afirmativo ou critico, certa correspondéncia e interligacdo
necessdria entre ambos. Transposto para a arena dos fatos histdricos,
isto significou uma constante inter-relag@o entre as agdes e os agentes
do Estado e do mercado. No caso especifico da América Latina, as
principais agdes verificadas, excluidas aquelas que dizem respeito a
propria manutengdo (e mesmo estas!) do Estado, estdo vinculadas e
dirigidas para o Mercado - sua criagdo, regulamentacio, manutencio,
desenvolvimento e dinamizagdo. Cabe ao Estado um papel
preponderante, com o Onus dai derivado, enquanto os agentes do
Mercado tradicionalmente se colocam como vitimas ou alternativas
mais eficazes para uma intervencdo desenvolvimentista. Isso ndo

® ENCUENTRO INTERNACIONAL DE ONGs . Democracia y Desarrollo Participativo -III.
Managua, Porvenir, 1991.
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significa que possamos encontrar disposicdo, por parte dos agentes
econdmicos, em assumir o controle direto do processo, através do
controle do aparelho estatal.

Ao lado e por decorréncia da acdo do Estado, as elites
empresariais (e, de forma subordinada, as liderangas sindicais)
criaram mecanismos de ingeréncia, pressdo e acesso aos recursos
alocados pelo Estado, de tal forma que toda e qualquer atividade
publica que ndo tenha cardter econdmico passaram a ser consideradas
residuais, aleatérias e secunddrias®. Veja-se, a titulo de exemplo,
quais foram os grandes indicadores presentes nos Planos Qiiingiienais
de Desenvolvimento até os anos 80: aumento da renda per capita,
aumento dos indices de capital agregado, aumento da participacio de
renda liquida na composi¢io do PIB,... Por conseqiiéncia, nota-se uma
caréncia de politicas sociais de  longo curso. As imensas
desigualdades e desequilibrios sociais sdo tratadas pontualmente e a
partir da emergéncia de situacdes de caos social. Os fundos sociais
criados para fazer frente as caréncias sociais tiveram seus recursos
desviados ou se mostraram pouco eficientes para fazer frente as
necessidades, como € o caso do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS), a Poupanca Popular, a Contribui¢do Previdenciéria.
Criados para atender as questdes de garantia e geragdo de empregos e
habitacdo (os dois primeiros) e criar um sistema de satdde e
previdéncia social (o dltimo), o que se viu ao longo dos anos foi o
dilapidamento de um patrimdnio que, se era piblico, nunca foi estatal.
O Estado, por sua vez, jamais investiu seriamente em educacdo. No
auge dos regimes autoritdrios, o gasto anual nio passou de 3% do
orcamento.

Quando os paises latino-americanos se propde harmonizar
democracia politica, desenvolvimento econdmico e eqiiidade social,
estdio propondo um novo desafio. J4 ndo se trata de uma
compatibilidade assegurada de antemio. Por um lado o
desenvolvimento econdmico e particularmente o Mercado, como
conjunto de regras que disciplina o campo da producio e da
circulagdo do que €, deve ou pode ser produzido, nio pode ser

¥ DINIZ, Eli. As Elites Empresariais ¢ a Nova Reptiblica: corporativismo, democracia e reformas
liberais no Brasil dos ano in Elites Nacionais, Elites Mundiais, Ensaios FEE, n.° 34, Porto Alegre,
1996, pagina 53-79.
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considerado como condi¢do suficientemente amadurecida para a
inclusdo do enorme contingente populacional marginalizado. Mais
dificultada se torna a tarefa na medida em que, junto as exigéncias de
satisfacdo interna dos paises, pde-se em marcha uma colossal
internacionalizacdo da economia. De tal forma que soa um tanto
quanto ultrapassado falar-se em interesses nacionais ou internos,
quando se toma como referéncia para a atividade econémica os
principios de globalizacao do mercado.

Por outro lado, considerar-se o desenvolvimento como a
implantagdo da democracia politica ndo garante, por si s6, o
desenvolvimento econémico. Questiona-se a capacidade do sistema
politico de, a partir do Estado, processar a politica macroecondmica.
As bases sob as quais se assenta o Estado na América Latina geraram
um descompasso latente entre o instituto da representacdo e a acgio
governamental propriamente dita®®. Enquanto aquela leva em conta os
interesses gerados a partir de agremiagdes frigeis, com um
enraizamento superficial junto aos varios setores sociais que buscam
representar - que, por sua vez, s se relacionam corporativamente (no
caso de segmentos organizados) ou clientelisticamente (na ampla
maioria das situacGes) com os gestores da politica institucionalizada,
a acdo governamental vé-se compelida a administrar tanto o cotidiano
emergencial da atividade ptblica, quanto se propde a tarefa de
planejar as estratégias de longo prazo - isto tudo em meio a realizacio
constante de pleitos eleitorais que lhes impde novas composicdes
politicas, rearticula¢Ges, correcdes de rota e satisfacio de demandas
que lhes permitam manter as aliangas eleitorais.

Colocada como questdo de fundo para os processos politicos
atuais, em curso em toda a América Latina, a compatibilizacdo de
democracia e desenvolvimento econémico passa pelas transformacdes
do Estado em primeiro plano - e secundariamente pela transformacio
da cultura empresarial (j4 que esta seria impelida pelos mecanismos
proprios do mercado). A condi¢do politica necessdria é o
estabelecimento de um quadro de consenso amplo que nio permita
qualquer possibilidade de variabilidade - que é rotulada como recuo

*® Veja-se, a respeito TRINDADE, H. Bases da democracia brasileira: Légica liberal e praxis
autoritdria (1822/1945); CAMPELLO DE SOUZA M. C. A democracia populista (1945/1964):
Bases e limites in Como renascem as democracias.
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face a estratégia estabelecida. Em uma 6tica pragmética, trata-se
menos de estabelecer prioridades a Estados ou Mercados como
principios portadores de uma racionalidade exclusiva ou excludente.
Ainda que s6 remotamente declarado, a liberalizacdo do Mercado
passa pelo critério da adequacio politica, mesmo quando o contrario é
afirmado. Ainda que esse pragmatismo seja afirmado como necessario
e, inclusive, logre &xito a curto prazo, tal 6tica ndo afasta os riscos de
desagregac@o a longo prazo, j4 que, enquanto enfoque conjuntural,
dispensa toda referéncia a um “modelo de desenvolvimento” que
estabeleca regras estdveis e consistentes, exigidas por uma economia
de mercado. Por outro lado, corre-se o risco de, fixada uma politica
de resultados, tomar o produto j4 alcancado como um fim em si ou
mesmo cristalizd-lo a partir da ameaca de retorno a alegadas
situagGes desvantajosas anteriores. Em qualquer dos casos os efeitos
das medidas administrativas sdo tomados como sub-fendmenos, cuja
resolugdo ficard atrelada a manutencdo do status existente. A
conseqiiéncia politica € engessamento do poder decisério e da
representacdo, uma vez que o conteido das decisdes politicas estd
demarcado anteriormente.

Diferentemente da FEuropa, na. América Latina nio se
configurou uma sociedade capitalista anterior ao Estado’. O
capitalismo ndo € um elemento histérico dado que preceda a
regulagcdo estatal. Antes, o que se tem & a implantacio de um
regramento juridico-politico, com o qual se fixard a atividade
econdmica. Houve, ao longo dos séculos, uma constante
reestruturacdo do Estado em vista das conjunturas e forcas politicas
herdeiras do poder de mando. Em conseqiiéncia, a possibilidade de se
estabelecerem condi¢des para a universalizacdo da cidadania foram
tardiamente desenvolvidas. E, fixadas as tendéncias elitista de
oportunidades, estas deram a tonalidade do Estado, mesmo quando do
advento dos nacionalismos e do populismo deixaram de ser apenas
teorias politicas e se transformaram em formas de intervencio e
acesso aos aparelhos de estado. Outra conseqiiéncia decisiva para a
ordem social € de que o Estado assume a tarefa de “instaurar” uma
sociedade moderna. Deriva disso a especificidade do
intervencionismo estatal, explicitamente dedicado a executar um

*' FALETTO, E. La especificidade del estado en America Latina, Santiago, CEPAL n.° 38, 1989.
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modelo de desenvolvimento para a sociedade em seu conjunto. A
intervencao do Estado no Mercado ndo é derivada de nenhuma
fungdo corretiva, mas como esfor¢o deliberado de promover o
desenvolvimento econdmico e social. As medidas corretivas que
adote sdo sempre emergenciais e fixadas setorialmente. Isto implica,
por outro lado, que a economia de mercado ndo s6 depende da
1niciativa estatal, como guarda uma estreita relagdo com as ‘razdes de
Estado” (questdo nacional=questdo social-questdo econdmica).
Seguindo esta 16gica, setores econdmicos foram criados e mantidos,
enquanto outros foram esvaziados ou viram grande parte da massa de
recursos neles produzidos serem carreados para outros segmentos -
via intervencao estatal. Outros setores, ainda que anacronicos, pelos
mesmos motivos, oram mantidos e subsidiados™®.

O modelo de desenvolvimento adotado a partir dos anos 30 até
os anos 70 caracteriza-se como um “modelo de desenvolvimento para
dentro”. O papel ativo do Estado responde ndo apenas a necessidade
de fazer frente a perda do mercado externo na crise dos anos 30, mas
visa satisfazer as demandas das classes médias emergentes, mediante
a ampliacio dos mercados internos. O Estado fomenta a
industrializacdo com base na substituicdo das importa¢des, investe em
obras de infra-estrutura, expande os servicos piiblicos e promove
mudangas estruturais com o objetivo de integrar os setores médios e
populares. A intervencdo estatal ndo se opde a uma economia
capitalista de mercado, mas pretende estruturd-la em funcdo das
mudangas na sociedade. Ela representa uma iniciativa politica que,
embora ndo esteja apoiada somente nos argumentos técnicos
oferecidos pelo keynesianismo, se baseia na crenga de que o Estado é
o melhor mecanismo para resolver problemas conjunturais existentes
na sociedade™.

Nos anos 70 o esgotamento.do modelo € evidente. O dispéndio
fiscal dispara, ultrapassando os rendimentos tributdrios, o
protecionismo distorce a competitividade das novas inddstrias, o

2 Seguindo tal padrdo, encontramos similitudes em toda a América Latina, mas o padrio estado-
novista de Vargas € padrdo. Ao criar o Banco Central como gerenciador cambial seguiu-se uma
deliberada reconversdo de divisas advinda do setor cafeeiro para a setor industrial nascente,
inclusive com a criagdo de empresas estatais que hoje estdo sendo privatizadas.

3 SUNKEL, O. Auge, crisis ¢ renovacion del Estado: una perspectiva de largo plazo in LANDER
€ SONNTAG, Universalismo y Desarrollo, Mexico, Nueva Sociedade, 1991.
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gasto social subvenciona direta ou indiretamente os setores médios
em detrimento de uma 16gica de mercado e do amparo aos setores
mais pobres, distor¢bes cambiais e monetdrias produzem distor¢oes
criticas no setor produtivo e inchaco no setor financeiro. A saida
encontrada foi a intensificagdo da concorréncia por financiamentos
internacionais e a busca de créditos externos para contrabalancar os
desajustes internos. Quando estes financiamentos se esgotam, o
aparato estatal e os servigos publicos se deterioram. Poe-se em
marcha uma dinidmica que mina simultaneamente todas as bases de
sustentagdo do sistema. A expansdo ilimitada da iniciativa politica
néo respeita a racionalidade prépria do processo econémico e destréi
as formas de calculabilidade do Mercado. Em contrapartida, a
instrumentaliza¢do da economia incrementa a polariza¢io do sistema
politico e destréi sua capacidade reguladora.

A crise do Estado provoca a critica do Estado. O neoliberalismo
reaparece como a ideologia do momento, denunciando ndo somente o
estatismo, como também condena toda a intervengdo estatal como
inerentemente nefasta. O ataque esquece que o impulso estatal para a
modernizacdo criou as bases estruturais que propiciou toda a
estratégia de desenvolvimento posterior. Paralelamente ao debate
ideolégico, inicia-se uma ofensiva prética “neoliberal”, inaugurada
pelo governo chileno nos anos 70, e que redefine o modelo de
desenvolvimento a partir de novas préticas governamentais que sao
colocadas em curso. Em vez de privilegiar o atendimento das
demandas sociais, 0 novo modelo pde toda a énfase no lado da oferta
produtiva. A eliminag@o do intervencionismo estatal e a imposicdo de
uma economia de mercado produz readequacgdes nas politicas internas
(liberagdo de precos e desregulamentacdo de mercados) e externas
(abertura comercial e financeira), visando reajustes macroecondmicos
(diminui¢io do déficit fiscal, controle da infla¢io).

Os constantes reajustes verificados nas duas dltimas décadas
criou uma série de desequilibrios, com setores ora agravados, ora
liberados em fungdo de situaces extra-Mercado, tendo como sub-
fendmeno wuma relacdo interna desigual com outros setores
econdmicos concorrentes>*.

3 LARRAIN, F. e SELOWSKY, M. El Sector Publico y la Crisis de la America Latina, Mexico,
El Trimestre Econémico, 1990.
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Tal experiéncia e resultados tem efeitos demonstrativos para as
demais economias do continente. Com maior ou menor celeridade vai
se tornando voz corrente, distendendo-se as amarras que ndo
permitiam a adogdo de medidas politicas corretivas. O Estado se
debilita, pois deve assumir o custo financeiro da reconversio (divida
externa e interna, saneamento das empresas publicas com vistas a
privatizagéo, ...). Os recursos advindos das privatizacdes, ainda que
representem consideraveis volumes, sdo insuficientes para alavancar
processos de desenvolvimento econdmico necessidrios. Devido aos
baixos investimentos verificados nas tltimas décadas, gera-se uma
situacdo contraditéria: por um lado propugna-se as necessdrias
reconversdes para adequar a capacidade de novos investimentos; por
outro, esta reconversdo tem como efeito o engessamento da
capacidade de fazer frente as despesas correntes. As medidas até
agora tomadas tem efeitos imediatos menores sobre o fluxo de
pagamentos em virtude do alongamento dos prazos de pagamento das
dividas dos Estados. Mas ndo as resolve, porquanto estas estdo
indexadas monetariamente e, dada a oscilacdo das taxas de juros -
com a manutencdo de elevadas taxas internas patrocinadas pelos
préprios governos -, representam sobrevalorizacdo no médio e longo
prazo. Além dos custos financeiros o Estado deve assumir também os
custos politicos de uma dréstica reducgo dos servicos piiblicos. Neste
sentido, alguns setores incluidos nas medidas de desregulamentacéo e
privatizacd@o terdo pregos majorados , como € o caso da energia e
telecomunicaces. Setores como a satde publica, educacio e
previdéncia, cuja possibilidade de liberacdo total ao Mercado nio estd
colocada, devem sofrer reestruturagdes drasticas.

Lentamente essas experiéncias se refletem no debate latino-
americano. A antinomia Estado e Mercado cedeu lugar & compreensdo
de que tanto o modelo desenvolvimentista, centrado no papel ativo do
Estado, quanto o modelo neoliberal, apoiado na dinimica do
Mercado, devem ser analisados em relacdo contexto. Ndo se trata de
uma questdo de “verdade”: assim como o significado da intervengdo
estatal ndo representa nenhuma superioridade intrinseca de formas de
poder centralizado, também as opgdes de Mercado ndo tem poder para
resolver todos os problemas, inclusive alguns de ordem estritamente
econdmica, de nossas sociedades.
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Mais recentemente descortina-se um crescente movimento de
globalizagdo econdmica, com a internacionaliza¢do dos mercados, a
presenca de circuitos produtivos, comerciais, financeiros e
tecnolégicos configurando uma complexa rede planetéria.
Globalizam-se também os padrdes e as expectativas de consumo, 0s
campos culturais e modos de vida. Forma-se um consenso global
sobre 0 quadro normativo da agdo politica, desconhecendo-se ou
enfraquecendo instincias reguladoras criadas em outros contextos,
tais como a ONU, OTAM, etc. - até mesmo organismos com
ingeréncia econdmica direta, como o Banco Mundial e o FMI véem-
se com sua capacidade de intervencdo reduzidas. Em um primeiro
momento chegou-se a cogitar pelo enfraquecimento do Estado, face
aos seu carater territorial e a impossibilidade de estabelecer limites
aos agentes econdmicos, uma vez que as medidas juridico-politicas e
as ferramentas de que dispde sdo insuficientes para acompanhar a
dindmica do Mercado. O que este movimento tem demonstrado é que
os Estados passam por transformacGes para fazer frente a essas novas
exigéncias.

Ao lado do movimento de globalizaggo verifica-se um segundo
movimento, ndo menos importante, de fragmentacio das sociedades.
E nesse espaco que concorrem as organizacdes da sociedade civil. A
segmenta¢do econdmica verificada no contexto dos paises nio segue
os mesmos padrdes do modelo de desenvolvimento baseado na
industrializagdo vertical dos processos, tal qual acontecia até meados
dos anos 80. O padrdo de desenvolvimento regionalizado, inclusive
no interior dos paises, tende a ser abandonado. A consegiiéncia
imediata e mais grave € a acentuada desintegracdo econdmica no
interior de cada pais, uma vez que nfo existem mais sistemas de
protecdo interna a atividades antes consideradas prioritdrias. Ao
mesmo tempo em que grupos sociais em paises diferentes chegam a
compartilhar estilos de vida similar, aumenta a distincia entre as
condi¢des concretas de vida destes grupos, 0 mesmo ocorrendo
internamente com grupos considerados internamente em cada pais. O
processo de globalizacdo, por sua vez, concorre, provoca e/ou agrava
os processos de decomposi¢do social na medida em que coloca frente
a frente grupos sociais em condi¢des desiguais. Este tensionamento
entre globalizagdo e fragmentagdo deve dominar o debate politico nos
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proximos anos. O dilema dos paises latino-americanos é que, por um
lado, seu desenvolvimento depende de uma inser¢do competitiva nos
campos mais dindmicos do mercado mundial. Por outro lado, esta
mesma inser¢d0 tem como efeito a decomposicio social devido a
necessidade de mudangas comportamentais rédpidas. Independente das
inevitaveis crises internas, tornaram-se ilusérias as pretensées de um
desenvolvimento auténomo, a margem do sistema capitalista mundial.
Além disto, hd um esgotamento da possibilidade de inser¢do
econdmica baseando-se na explorac¢do de recursos naturais a partir de
atividades com baixo incremento de capital. J4 nio basta exportar,
mas se faz necessdrio incrementar o fator tecnolégico dos bens e
servicos exportados.

Enfim, a necessidade de abertura ao exterior, provocada pelo
fendbmeno da globalizacdo, aprofunda ainda mais as desigualdades
sociais no interior das sociedades latino-americanas. Estas
segmentam-se drasticamente segundo o grau diferencial de insercio
de cada setor nos processos de globalizagdo. Um terco da populacdo
estd excluida do acesso aos programas de desenvolvimento e
permanece relegada a situacGes de extrema pobreza e exclusio social.
Além do aumento do mimero de pobres, a segmentacdo torna-se mais
rigida, dificultando mecanismos de mobilidade e ascensio social,
acentuando as tendéncias histdricas de formagio de uma sociedade
polarizada. Em um contexto de baixa renda, os indices de distribuico
sdo calamitosos: enquanto nos paises industrializados os 20% mais
ricos tem em média uma renda seis vezes maior que os 20% mais
pobres (e sete vezes maior nos paises asiiticos em desenvolvimento),
na América Latina esta relacdo é da ordem de dezenove vezes em
média (esta disparidade chega a indices superiores a vinte e seis e
trinta e dois pontos percentuais em paises como o Brasil e o Peru,
respectivamente)”. Nesta condi¢bes torna-se dificil criar
mecanismos que assegurem uma coesdo social minima e se possa
pensar o conjunto social enquanto ordem coletiva. Em particular é
dificil de compartilhar o sentimento de “comunidade” que sustenta o
reconhecimento de procedimentos democraticos>®

% LARRAIN, F e VERGARA, R. Investimento e Ajustamento Econdmico, Rio de Janeiro,
Informes FGV, 1991.

 LECHNER, N. A la busqueda da comunidad perdida, Revista Internacional de Ciencias
Sociales, UNESCO, n.° 129, 1991.
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A medida em que a desintegragdo social se aprofunda, cresce a
tentagdo de integrar a vida social mediante processos autoritdrios e
pouco representativos das vérias opcdes politicas dentro de uma
sociedade. Aumenta, assim, o risco de experiéncias neo-populistas
e/ou fundamentalistas, ndo importado de que matizes.

O desafio dos paises latino-americanos de compatibilizar a
integracdo na economia mundial com a integracio social tem
demonstrado que:

1. nem Estado e nem Mercado sdo capazes de, por si so,
compatibilizar as exigéncias de desenvolvimento sGcio-econdmico e
as condigbes para a ampliagdo e consolidagdo da democracia para
além do funcionamento institucional do campo politico;

2. tampouco existe uma divisdo que atribua ao Estado a
integragdo nacional e ao Mercado a insercdo internacional. Estas nio
sao exigéncias que possam ser formalmente separadas e, em suas
margens indicam a existéncia de “vazios” e “incompatibilidades”.

Os mecanismos de mercado tem um alcance limitado tanto para
fazer frente a estratégia de inser¢do internacional, quanto para
promover a integragdo social. O Mercado torna possivel a
organizacdo racional da empresa para fazer uso de vantagens
competitivas, mas a insercdo na economia mundial nio opera
exclusivamente no chamado “chio de fébrica”, nos processos
exclusivamente operativos - ou seja, a inser¢do na economia mundial
nao se opera exclusivamente ao nivel das empresas. Se faz necesséria
a adog@o de transformagdes nos comportamentos societdrios que Vo
além da empresa. Por conseguinte, os processos de exclusdo social e
as caréncias sociais geradas pela fragmentacio de nossas sociedades
representam mais que um empecilho de ordem moral ou meramente
um aspecto politico ou politizdvel. Elas representam uma
problematiza¢io para o préprio processo econdmico. Dito de outra
maneira, a questéo da integragdo ao mercado mundial ndo se esgota
na aquisicdo e circulagio de produtos. E verdade que o consumo
crescente de bens do exterior (maquinaria e servicos mas também
equipamentos domésticos e turismo) tende a se ampliar, assim como a
disponibilizac@o de bens colocados ou voltados ao exterior.
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Do ponto de vista econdmico, trata-se apenas de uma questio
de geracdo de equilibrio na balanga comercial. Do ponto de vista do
consumo e da produgéo enquanto indicadores sGcio-comportamentais
sdo elementos distintivos e condicionadores dos sistemas de vida
internamente em cada sociedade. Além disto, mesmo que o Mercado
opere como um elemento de integracdo sistémica, no curto prazo ele
incrementa as desigualdades. Veja-se o caso do Chile: entre 1978 e
1988 a parcela de domicilios situados até os 20% em termos de
major consumo, aumentou sua participagdo de 51 para 55% do
consumo total, enquanto os setores abaixo viram diminuidas a sua
proporgio’>’. O desenvolvimento desigual é um resultado inevitavel
do livre Mercado, mas a racionalidade do Mercado supde um minimo
de igualdade de oportunidades para que se estabelegam as condicdes
de competitividade. Contudo o préprio Mercado nio gera este
pressuposto € onde a questdo nido é apenas de escassez, mas de
miséria absoluta, as leis de Mercado tornam-se inoperantes.

A afirmacdo neo-liberal da preeminéncia do Mercado como
Unica instdncia racional capaz de ordenar a convivéncia social nio
pode ser considerada como a exposicdo de uma verdade histérica. A
economia representa, sem ddvida, um processo de racionalizagio.
Concretamente, o Mercado impulsiona wuma racionalidade
instrumental que dd4 a sociedade moderna um extraordinario
dinamismo. Mas esta racionalidade opera em um determinado quadro
de condi¢des. Em primeiro lugar, o quadro legal, que inclui tanto o
direito positivamente considerado, quanto a consciéncia juridica. Ao
lado das normas legais, a dindmica do Mercado acha-se condicionada
pelas normas morais e éticas da sociedade, que motivam a tolerincia
das pessoas frente as forcas inovadoras ou destrutivas do Mercado.

Os hébitos sociais e os padrdes culturais determinam as
preferéncias e as expectativas com que individuos interpretam os
sinais do Mercado. Em suma, o Mercado inscreve-se na ordem social
e nado pode ser isolado dessa insercéo. Ele, por si s6, nio gera e nem
sustenta a ordem social. Pelo contrdrio, pressupde uma politica de
ordenagéo. A questdo € saber se o Estado € o tnico ente capaz de
garantir esta ordenagfo e a elaborag@o politica que a sustenta.

37 Relatérios do Banco Mundial. Situagdo Social e Desenvolvimento na América Latina, n.°
174/94, Santiago, 1994.
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A aglo do Estado enquanto agente de integracdo social (ao
lado e em decorréncia de sua missdo de integracdo territorial)
também € afetada pelo processo de globalizacio. Com efeito, é
justamente na caracterizagdo do Estado Nacional onde ocorrerdo as
majores transformacdes, fruto do aprofundamento do processo de
globalizacdo econdmica. As instincias internacionais (Banco
Mundial, FMI, GATT, ...) restringem a autonomia estatal, de tal modo
que instrumentos caracterfsticos do gerenciamento interno (politica
monetaria e fiscal, por ex.) transformaram-se em condi¢es e
pardmetros cada vez mais vinculados as condicdes externas (e mesmo
estas instincias supra-nacionais, por sua vez, véem-se enfraquecidas
para imporem-se como espaco arbitral dos desequilibrios do
mercado). O abandono do instrumental keynesiano de intervengio
estatal para resolucdo das disfuncionalidades do mercado se faz sentir
na critica ao welfare state. Amparados na crise derivada da ampliacgo
de beneficios sociais, independente das garantias econdmicas
necessarias para a sustentacdo destas garantias, o discurso neoliberal
tem propugnado a revisdo de todos os acordos em nome de uma
reforma administrativa do Estado.

Contudo, o Estado ndo pode refluir para um papel meramente
secundario nas decisdes da vida piiblica. Mesmo um funcionamento
bem sucedido do Mercado ndo libera o Estado das exigéncias de
legitimagdo dos acordos. Qual o significado de sua intervengdo, os
mecanismos e as orientagdes normativas, as novas fungdes que deve
exercer formam um conjunto de mudangas de longo prazo - ao que
parece, sem que se crie¢ uma ruptura radical as préticas atuais.

Esta problemadtica, presente nos debates sobre desenvolvimento
nos anos 50 e 60, desapareceu sob o impacto neoliberal dos anos 80 e
90. A questdo da construgdo da ordem politica ficou circunscrita ao
debate sobre o regime democritico e desvinculada do processo
econdmico. Quando aparecem conjuntamente em um mesmo debate
processa-se a discussdo a partir das transformacdes da ordem
institucional, engessando-se a democracia em uma conceitualizacdo
exageradamente formal e juridicista. As decisdes politicas ficam
circunscritas as transformagdes nos aparatos politicos (sistemas
partidarios e eleitorais, formas de construgdo da representacdo
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legislativa,...) e nos limites de inversdo das verbas piblicas. As
questdes de fundo da relagdo entre Estado e Mercado ndo sdo
atacadas, estabelecendo-se certas apologias que confundem a
desobstrugio do espago publico pela presenca massacrante do Estado
com processos de desregulamentacdo e privatizacdo de carater
econdmico. Se estas medidas sdo necessdrias para romper estruturas
obsoletas, incluindo-se as de institucionalidade estatal, estas medidas
nao atacam, ndo resolvem e nem esgotam o problema da integracio
social e da harmonizagdo econdmica. Pode-se questionar o efeito do
empreendimento estatal e sua operacionalidade, mas ndo se pode
confundi-lo com a pura rejeicdo da intervencdo estatal. Pensar a
reforma do Estado implica debater o significado dessa reforma.
Identificd-la com o ataque ao Estado “subsididrio” e propugnar por
“mais Estado” ou “menos Estado” é uma simplificacio que resulta de
uma visao da relag@o entre Estado e mercado como “soma zero”- em
que o0 avango de um implica necessariamente no retrocesso de outro>:
- em que, contudo, ndo se ataca o efeito da ac¢do de Estado e Mercado
na configuragdo da ordem social. Da mesma forma, tomar-se Estado e
Mercado como duas esferas separadas que se relacionam a partir das
diferencas entre o mundo econdmico (como o reino da busca
individual e do interesse préprio - e onde 0s sujeitos estdo restritos a
realidade or¢amentdria) e mundo politico ( como reino da busca dos
interesses difusos, sem restricbes orcamentarias para demandar em
beneficio préprio, independente do impacto gerado no gasto geral),
com o intuito de afirmar a supremacia de uma sobre a outra, reproduz
uma imagem simplificadora da realidade social. Nem o
estabelecimento das condi¢Ges de Mercado, nem a reforma do Estado
resolvem os estrangulamentos que impedem o desenvolvimento na
América Latina. Se antes se podia pensd-lo em termos nacionais - € 0
Estado era o instrumento privilegiado para executi-lo -, as condigdes
para a criacdo e dinamizacdo dos processos criativos de nossas -
sociedades sdo dependentes de mecanismos mais localizados, por um
lado, e mais universalistas, por outro. Isto nio significa excluir a
necessidade da presenca estatal e nem de cerceamento das
capacidades de desenvolvimento advindas dos fendmenos derivados
da acdo do Mercado. H4 uma mudanga de escala que afeta ndo apenas
o funcionamento de ambos e, portanto, os processos que estio em

* SCHUMPETER, T. Capitalismo, Socialismo y Democracia. Madrid, Aguillar, 1971.
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curso ndo serdo afetados por uma simples reorganizacio de suas
estruturas. Uma vez realizado e reajuste estrutural da economia, que
fun¢Ges deve assumir o Estado e de que instrumental institucional ird
dispor? Qual a interpretacdo a ser dada ao crescente divércio entre
mecanismos de geracdo de decisdes e de legitimidade politica e os
mecanismos de desenho e gestdo de politicas macroecondmicas? Que
efeitos tem as enormes mudancas nos padrdes culturais - fendmeno
bem presente em toda a América Latina - sobre as transformac6es
produtivas e as reformas da institucionalidade politica?”® Os
processos de privatizacdo n3o somente econdmicos, mas sobretudo
politico-culturais e, por outro lado, a busca de modalidades no
estatais do “espaco publico” assinalam um quadro relevante em que
Estado e Mercado se véem frente a outros desafios: transformar os
critérios tecnolégicos de desenvolvimento a partir da utilizacdo das
alternativas de cunho comunitirio, talvez menos elaboradas, mas que
estdo ao alcance imediato dos reais interessados™.

* Tais questdes encontram-se em SMITH, W. Consolidacién Politica y proyetos neoliberales en
democracias fragiles. Cone Sur, FLACSO-Chile, n ° 6,1991
“ BRUNER,J. Un espejo Trizado. Santiago, 1988.



3. As micro-organizacoes da sociedade civil e os
processos de construcao da ordem sdécio-politica
brasileira '

Como dissemos, as caracteristicas basicas das organizacdes da
sociedade civil sdo sua variedade e variabilidade, o alcance em
escala micro, a estrutura simplificada, o trinsito pela porosidade
social. Sobretudo elas sdo numerosas, quase incontéveis, espalhadas
por todo o tecido social, existindo nos mais diferentes contextos.
Atuam em campos variados como os da arte, da cultura, educacio,
recreacgdo, satde, assisténcia social, defesa dos direitos humanos e de
minorias, feminismos, ambientalismo, desenvolvimento comunitdrio,
fortalecimento de organizacdes de base, etc. Acionam agentes com
trajetérias e valores os mais diversificados. Sdo mercado de trabalho e
também terreno de acdo voluntédria. Mobilizam grande quantidade de
recursos materiais, de origens tdo diversas quanto governos,
individuos, familias, empresas, igrejas, fundacGes, associacdes. Na
maioria, s30 pequenas, embora seja freqiiente o caso de seu 4mbito de
atuacdo ultrapassar fronteiras nacionais.

De natureza privada, ndo sdo empresas; atuando em beneficio
publico, ndo sdo o6rgdos de governo. Dai serem denominadas de
“organizagOes sem fins lucrativos”. Pode parecer estranho incluir
numa mesma categoria organizacdes que vdo de abrigos para
indigentes até museus e universidades, que compreende desde uma
entidade para defesa dos povos-indigenas na AmazOnia até uma
sociedade para restauracdo de antigos cemitérios nas cidades do
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interior da Estonia. Mas é exatamente a producio e a discussdo da
idéia, ou do conceito de nonprofit sector - algo que se constréi por
fora do Mercado e do Estado - que estd na base dos intimeros debates,
publicacbes e centros de pesquisa que se vém desenvolvendo, em
ambito internacional, sobretudo a partir dos anos 80, mobilizando e
relacionando gente do campo académico e das préprias entidades sem
fins lucrativos®.

S&o varias as designacGes empregadas para designar essas
organizacgOes, refletindo sua diversidade ou diferentes visdes sobre
elas (e cuja traducdo para o portugués nem sempre faz sentido, ou o
mesmo sentido que t€m nos contextos de origem - como é o caso de
filantropia nos EUA): “Voluntary Organizations”, “Third Sector”,
“Independent Sector”, “Charities”, “Non Governamental
Organizations”, Philanthropy”. A questdo terminolégica é ponto de
destaque numa discuss@o que se faca, sobretudo através de um
approach comparativo, onde se trata de identificar as especificidades
que assume nos mais diversos contextos nacionais, a existéncia de
iniciativas privadas de beneficio piblico cujo objetivo ndo € o lucro.
“Economie sociale” na Franca, “voluntary sector” na Gri-Bretanha,
“gemeinutzige Organizationem” na Alemanha: sdo diferentes termos
relacionados a variadas culturas politicas que expressariam possiveis
homologias quanto a existéncia generalizada de um “terceiro setor”*.
Substitutos governamentais na prestacdo de servigos sociais nos
Estados Unidos e na Gra-Bretanha®, protagonistas no combate a
exclusdo dos pobres na Franca®, promotoras do pluralismo na Suécia
ou da recriacdo de uma ‘“sociedade civil” na ex-Unido Soviética e
Europa do Leste; agentes na democratizacdo latina americana;
catalisadores -de participacdo e organizacdo populares em varios
contextos do Terceiro Mundo: descobre-se o papel de um vasto
universo de entidades que, em muitos casos, existem ha décadas.

41 S6 nos Estados Unidos, por exemplo, existem 26 centros especializados no estudo da
“filantropia (conf. Crowder, N. e Hodjkinson, V. Academic Centers and Programs Focusing on the
Study of Philanthropy, Volunteerismo and Not-For Profit Activity (USA: Independent Sector) in
Thompson, A. Sin fines de lucro. Desarollo Social, empresariado y filantropia. Buenos Aires,
Boletin Informativo Tchnit n © 272

4 DiMaggio, P. e Anheier, H. The Sociology of Nonprofits Organizations and Sectors in Annual
Rewiew of Sociology, 1990, 16:137-59.

“* Salamon, L e Abramson, A. The-Federal Budget and Nonprofit Sector. Washington, The Urban
Institute Press, 1992

# Kouchner, B. Les nouvelles solidarités. Paris, Presses Universitaires de France, 1990.
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O debate € polémico pelos temas e questdes que envolve,
refletindo néo s6 a carga politica e ideoldgica, mas também a prépria
diversidade interna de seu objeto. Pensar essas organizagbes como
setor ja € ponto inicial de dissenso. Contudo, o fato de serem “sem
fins lucrativos” e Nado-Governamentais” constituem férmulas
unificadoras, nesses tempos de transnacionalismo, transformagées do
papel do Estado, neoliberalismo, crise de partidos e valores,
afirmacdes étnicas e religiosas, reconstrucio de sociedades civis,
apartheid social e aprofundamento da pobreza. Em tal situacdes de
transformac0es sociais, hd quem afirme que essas organiza¢ées sdo a
concretizacdo de uma nova triadé explicativa das relagdes politicas
internacionais, tomando o lugar da antiga polarizacio
capitalismo/socialismo/paises em desenvolvimento (ao lado do Estado
e do Mercado)®. O reconhecimento do papel que vém representando
as iniciativas e organizacGes civis em recentes transformagées sociais
redireciona o foco das discussGes sobre desenvolvimento,
tradicionalmente levadas no campo da economia politica, onde a
obsessdo pelo Estado e pelo Mercado desprezou o papel de um
terceiro setor.

A identificacdo dessas organizagSes com a promog¢do da
sociedade civil e enquanto espaco de democratizacdo, pluralismo e
autonomia € tema recorrente no debate (o que € muito familiar para
quem acompanha as praticas desenvolvidas pelas ONGs no Brasil e
na Ameérica Latina), mas s3o as transformacdes ocorridas no Leste
Europeu no final dos anos 80 que possibilitam a criagdo de um espago
de atuacdo novo e privilegiado, espécie de laboratério para
experiéncias de vérias magnitudes - cujas conseqiiéncias ndo foram
ainda analisadas, dez anos depois. O caso da unificagdo alemi é
exemplar. Em 1990, em Berlim Oriental foram criadas cerca de 1.800
associagOes, que se expandiram rapidamente em areas deixadas vazias
pelo setor publico com a desintegracdo ou retracdo do aparelho estatal
- de tal forma que uma lei foi promulgada para regularizar essa nova
situacdo, garantindo-se, pela primeira vez em 50 anos, a liberdade de
associacdo. As transformagfes ocorridas no cendrio politico e
econdmico fazem com estas entidades voluntarias derivem,

“ Wolfe, A. Trés Caminhos para o Desenvolvimento: Mercado, Estado e Sociedade Civil in
Desenvolvimento, Cooperagéo Internacional e as ONGs, Rio de Janeiro, IBASE/PNUD, 1992.
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rapidamente, do campo da politica onde se criaram, para o da
prestacdo de servigos sociais, em alguns casos muito préximas do
mercado. Outras derivam para a formagdo de Partidos e grupos
similares, perdendo peso enquanto agentes da sociedade civil*.

Nas consideracbes de tedricos e idedlogos que se ocuparam
dessa problematica nos ltimos anos, nos paises desenvolvidos, ainda
que existam criticas que ressaltam sua face de instrumentos do capital,
agentes dos governos, pontas de lanca de politicas neo-liberais e
recessivas, pretextos para fraudes, etc., a visdio é extremamente
positiva: sdo vistas enquanto portadoras de praticas e valores
incapazes de se realizarem no terreno do mercado - altruismo,
relacdes de confianga, lagos comunitdrios, ecologia, etc., espacos de
manifestacdo do pluralismo, de variedade de expectativas, normas,
motivagdes, da possibilidade de realizacio da légica moral e de lacos
néo-instrumentais, representando um papel diante dos problemas e
insatisfacdes criados tanto com a expansfio do Mercado no Ocidente,
quanto com a do Estado no Leste”’. Cabe salientar, para ndo passar
em julgado, que os valores que se atribui a sociedade civil - e mesmo
sua conformagao - sdo tipicos de uma tradigfo liberal: voluntarismo,
pluralismo, altruismo, participacgo. ;

A experiéncia dos paises em desenvolvimento (ou do Terceiro
Mundo, para continuar adotando um termo caro da politica
comparada) mostra que a visibilidade das “Nao-Governamentais sem
fins lucrativos” estd intimamente ligada aos processos de
democratiza¢do sécio-econdmica e da construcio da sociedade civil.
A problematizacdo do nonprofit sector nestes contextos - e
especificamente no caso brasileiro -, dada a sua vinculagio com o
idedrio liberal e as formas de institucionalizagdo pelas quais se
constréem as sociedades modernas, apresenta obstdculos peculiares.
Por um lado, as culturas populares parecerem mais afeitas 2 16gica do
pertencimento e da hierarquia do que 2 do individualismo e
igualitarismo modernos - o que cria um sistema de lealdades
verticalizadas (uma “sociedade de favor”) existindo lado a lado com
éticas horizontais que nos chegaram com a modernidade ocidental

“ WUNKER, S. The promise of non-profits in Polan and Hungary: na analysis of third sector
renaissence in Voluntas, vol 2, number 2. Manchester, Manchester University Press.
“"WOLFE, A., op. cit.
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(“Idéias fora do lugar™® e “sociedade “relacional”® sio alguns dos
conceitos desenvolvidos para dar conta de determinadas
especificidades da cultura politica brasileira). Por outro lado, o
enraizamento e a ampliacdo dos processos de democratizagio
institucional convivendo com a crescente marginalidade de grandes
contingentes da populacdo, convivendo com a existéncia de um
Estado centralizador mas ineficiente e excludente em suas politicas
sociais produzem uma situacdo de anomia que sobrevaloriza (ou
subvaloriza, depende da 6tica que se considere) o espaco e as
iniciativas da sociedade civil. A pergunta sobre o porque e como o
setor sem fins lucrativos assume a forma que assume na sociedade
brasileira, ou quais os fatores histéricos que inibem ou favorecem o
seu crescimento, instaura um objeto até entfo inexistente nos debates
académicos ou_politicos correntes no pais, ndo se reconhecendo algo
como um ferceiro setor jogando um papel politico, econdmico e
social especifico diante da crise do Estado. Talvez haja, mesmo, uma
dificuldade de identificar como um setor iniciativas tio diversificadas
- mesmo em sociedades como a norte-americana, onde o voluntariado
e a filantropia fazem parte da cultura politica.

No caso brasileiro, buscar na tradi¢do uma experiéncia analoga
“de existéncia e fortalecimento da sociedade civil traduz-se em um
esforco para encontrar tracos e resquicios do que sobra do mundo
oficial. Tal caracteristica, que ird se prolongar até as primeiras
décadas do século XX, faz com que Estado e Igreja ocupem,
entrelacadamente, todo o tecido social. Homens livres, nessa
sociedade, ocupam um lugar marginal, secunddrio, tanto social como
economicamente®’. Para sobreviver neste contexto de relacOes
pessoalizadas era preciso estabelecer e atualizar relacdes de
dependéncia baseadas em aliancas de reciprocidade verticais, o
clientelismo - onde se troca individualizadamente protecio e favores
por lealdades e servico’'. As idéias liberais que entram no pais em
finais do século XVIII, e que marcam o processo de independéncia

48 SCHWARTZ, R. As idéias foral do Lugar in Estudos CEBRAP, n ° 3. Sdo Paulo, CEBRAP,
1973.

¥ DA MATTA, R. A casa ¢ arua. Rio de Janeiro, Koogan, 1991.

50 « . formou-se, antes, uma ‘ralé’ que cresceu e vagou durante quatro séculos; homens a rigor
dispensdveis, desvinculados dos processos essenciais a sociedade ...”CARVALHO FRANCO, M.
Homens Livres na Ordem Escravocrata. Sao Paulo, IEB, 1969, p. 4.

31 HOLANDA, S.B. Histéria Geral da Civilizagio Brasileira. Sdo Paulo, DIFEL, 1985.
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politica, desenvolvem-se num terreno minado pelo escravismo e pelo
patriarcalismo.

As transformagOes posteriores geradas pela industrializacio
foram seladas através de compromissos “por cima” e por dentro do
Estado®. Portanto, historicamente nfo se estd num terreno propicio
para a emergéncia de associagdes voluntdrias, autdnomas, para a
prestacdo de servigos cardter publico. A situacdo desse sistema
labour-repressive é bem diferente, por exemplo, da enfrentada, no
mesmo periodo histérico, no contexto norte-americano, marcado,
desde o inicio por um pervading voluntarism (pela impregnacdo de
um espirito de voluntariado), onde atividades voluntirias
colaborativas eram criadas para a provisdo de servicos sociais bésicos
e onde as comunidades existiam antes que os governos 14 chegassem
para cuidar das necessidades ptiblicas’’.

Por seu turno, a Igreja serd fundamental na gestacio de
quaisquer espagos, iniciativas e valores ligados ao que podemos
chamar de atividade filantrpicas. Os rituais religiosos (batismo,
matrimOnio, funerais, festas, ...) sdo condi¢Ges para o reconhecimento
social. Pensar essa sociedade passa necessariamente pela Igreja e seu
papel de Orgdo publico na organizacdo da sociedade civil. As
institui¢des religiosas formam os espagos por onde passava a vida
social. Funcionavam como ‘registro civil, como escolas, como
instancias de resoluc@o de conflitos entre individuos e entre familias,
como centros de festas e de lazer, e mesmo como organizagdes de

52 “£ na perspectiva weberiana que podemos ver o que Estado brasileiro tem como caracteristica
histérica predominante sua dimensdo neopatrimonial, que ¢ uma forma de dominagio politica
gerada no processo de transicdo para a modernidade com o passivo de uma burocracia
administrativa pesada e uma ‘sociedade civil’ (classes sociais, grupos religiosos, étnicos,
lingiiisticos, nobreza, etc.) fraca e pouco articulada. O Brasil nunca teve uma nobreza digna deste
nome, a Igrejas foi quase sempre submissa ao poder civil, os ricos geralmente dependeram dos
favores do Estado e os pobres, de sua magnanimidade. Nio se trata de afirmar que, no Brasil, o
Estado € tudo e a sociedade € nada. O que se trata é de entender os padroes de relacionamento
entre Estado e sociedade, que no Brasil tem se caracterizado, através dos séculos, por uma
burocracia estatal pesada, todo-poderosa, mas ineficiente e pouco 4gil, e uma sociedade
acovardada, submetida mas, por isso mesmo, fugidia e fregilentemente rebelde.
"SCHWARTZMAN, S. Bases do Autoritarismo Brasileiro. Rio de Janeiro, CAMPUS, 1982, p. 14.
% VELHO, 0. G., Capitalismo Autoritdrio e Campesianto. Sdo Paulo, DIFEL, 1976.

GURIN, M. E VON TIL,J. Philanthropy in Its Historical Context in Critical Issues in American
Philanthropy. San Francisco, Jossey-Bass Publishers, 1990.
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ajuda mitua, de assisténcia médica e social”**. Portanto, qualquer
iniciativa estard marcada pela presenca da Igreja - com o mandato do
Estado -, com entidades de fronteiras ambiguas entre o piblico e o
privado, entre objetivos confessionais e civis (vale lembrar o carater
laico do catolicismo colonial, em funcio da descentralizacdo e
debilidade organizativa do aparelho religioso submetido ao regime do
padroado). O exemplo e modelo tipico dessas organizacées catblico-
laicas s@o as confrarias e irmandades e, dentre elas, a que mais se
sobressai por ter se espalhado por todo o pais e por constituir-se, até
hoje, no exemplo tipico de entidades sem fins lucrativos na area da
satide” sio as Irmandades de Misericérdia, responsdveis pelos
primeiros hospitais, asilos e manicémios brasileiros.

Um outro veio da intervengdo catélica na construgio da ordem
civil provém das ordens religiosas. Em sua missio missiondria,
através de jesuitas, franciscanos, beneditinos e carmelitas criaram
escolas, hospitais (a0 lado das Santas Casas de Misericérdia, os
hospitais instalados nos colégios fundados pelos jesuitas foram os
grandes responséveis pela assisténcia ptblica a sadde®®), instituiram
indmeros organismos que proveram a profissionalizacio para
economia urbana insipiente. A importdncia das ordens religiosas
assumiu tal proporcdo que, com a expulsdo da Companhia de Jesus e
a constante intervencdo do poder civil em seu funcionamento, o
ensino e outras dreas da assisténcia social encontravam-se abalados
nos inicios do século XIX*'.

Em sintese, o que se poderia chamar de associa¢des voluntdrias
- as entidades privadas de servigos sociais, sadde, educacdo, criadas
durante os trés primeiros séculos no Brasil - existiram basicamente
no espago da Igreja Catdlica ou sob sua égide, permeados, portanto,
pela caridade cristd, dentro do quadro do catolicismo que se
implantara no pais e tendo como pano de fundo as complexas relaces
dessa Instituicdo com o Estado. Misturam-se piblico e privado,

> OLIVEIRA, P. R. Religido e dominagéo de Classe. Rio de Janeiro, Vozes, 1985, p. 230.

35 “Através dela, e indiretamente, que o Estado tomou as primeiras medidas no setor”. HOLANDA,
op. cit., p. 72.

5 Conforme AZZI, R. Os Leigos na Vida Religiosa do Brasil. Rio de Janeiro, CERIS/CNBB,
1969.

57 Conforme PAIVA, A. Justiga e Assisténcia: os Novos Horizontes. Rio de Janeiro, Typografia
do Jornal do Commercio, 1916.
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confessional e civil. A assisténcia a populacio nessas diversas dreas
esteve marcada pela l6gica da autoridade tradicional, onde cabe aos
“senhores” a iniciativa da protecdo aos “pobres”, segundo o sistema
hierdrquico do dom e da lealdade.

Se € verdade que se pode tracar uma analogia entre as formas
de assisténcia social, nessa época, no Brasil e as dominantes nas
sociedades européias pré-industriais, por outro lado deve-se ser
cauteloso quanto as comparagdes “evolucionistas” entre essas
sociedades e suas trajetdrias histéricas. No Brasil, como na América
Latina, ndo se tratava obviamente de um trajeto cldssico “sociedade
feudal - sociedade industrial”. As transformagdes para a modernidade
dessas sociedades agrério-exportadoras deixaram coexistir, sob
formas mais complexas, relacGes modemas e tradicionais. Tais
marcas “de origem” dos servigos sociais privados permaneceram
entranhadas ao longo dos séculos da hist6ria brasileira.

A ruptura do pacto catdlico-estatal produz transformacdes na
organizagdo civil e publica brasileira. O Estado afirma uma
perspectiva leiga e racionalista, tentando prover-se de recursos
técnicos e humanos para assegurar o0s servicos publicos
anteriormente entregues ao dominio da Igreja. A Igreja, livre das
amarras do Estado, vai reformar-se e recompor-se como um s6lido
corpo clerical, em sintonia direta com Roma. As antigas confrarias e
irmandades responsdveis pelos servicos sociais da Igreja vdo se
extinguindo por falta de apoio ou vdo perdendo sua autonomia em
favor da estrutura paroquial que € rapidamente disseminada.
Substituem-se as devogdes e as praticas das irmandades antigas por
novas, de origem européia (como as Conferéncias Vicentinas). E
dessa época o primeiro documento nacional a falar de Pastoral
Coletiva baseada na “beneficéncia™®. Do ponto de vista conceptual,
enraiza-se uma idéia de organizag@o civil setorizada (por exemplo, em
func¢do da necessidade de atingir a intelectualidade criou-se o Centro
Dom Vital em 1921, de onde sairdo liderancas fundadoras de outras
associagdes como a Confederacdo Nacional do Trabalhadores
Catélicos, a Confederacdo da Imprensa Catdlica, etc.). Reformada
internamente, com controle sobre suas bases leigas, a Igreja surge, por

8 OLIVEIRA,P. R. op. cit. p. 294.
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volta da década de 30, como a mais forte institui¢do da sociedade
civil brasileira - € quando se inicia um novo periodo na relacio com o
Estado, forjando uma s6lida alianga politica que une Fé e Pétria.

Trata-se de um projeto que possibilita manter a hegemonia
espiritual colaborando como Estado na manutencdo da ordem social.
Isto lhe garante privilégios que irdo se materializar, do ponto de vista
do que estamos analisando, em indmeras entidades sem fins lucrativos
nas areas da educac@o, satide e assisténcia social (em muitos casos
financiadas pelo Estado ou, em fun¢do da proximidade com o Estado,
pela filantropia exercida por empresdrios ou outros setores
dominantes da época). Contudo, nessa época, tornam-se concorrentes
no campo religioso e na prestacdo de servicos sociais as Igrejas
Protestantes, fundando escolas e faculdades destinadas as classes
médias e setores de elite (e caracterizando por sua exceléncia
académica mas também pela pregacdo de um idedrio democratico,
individualista e liberal do protestantismo norte-americano, dentro de
um projeto de criagdo de liderangas do mundo evangélico)™

Se examinarmos a vitalidade da sociedade civil no Brasil a
partir da independéncia, da aboli¢do da escravatura e da proclamacio
da reptblica, trés acontecimentos politicos que pressupunham a
participacdo de organizagGes civis, vamos encontrar intdmeras
referéncias indicativas do fragil enraizamento e da debilidade das
mesmas. E conhecida a frase de um conhecido propagandista do
movimento republicano, segundo o qual “o povo assistiu bestializado
a proclamagdo da Republica, sem compreender o que se passava. Ja
Louis Couty, francés residente no Brasil no século XIX observava
que o “o Brasil ndo tem povo” - em funcdo, certamente, de nio
encontrar aqui similares da populacdo ativa e organizada com que se
acostumara na Franca®. Estes ditos que se tornaram populares
apontam para um debate sempre retomado sobre a participacdo, o
comprometimento ou o comportamento da populagdo nos momentos
de transformagdes politico-institucionais do pais - ou sobre a pratica
da cidadania, da relagdo entre o cidaddo e o Estado ou em relagdo a
prépria atividade politica no Brasil. A questio, muito mais que a

% FRAGOSO, H. A Igreja na formagdo do Estado Liberal in DUSSEL, H. (org) Histéria da Igreja
no Brasil. Petrépolis, Vozes, 1980.
% Conforme MURILO DE CARVALHO, 1. Os Bestializados. S3o Paulo, Cia das Letras, 1978



auséncia de movimentos, revoltas, conflitos ou campanhas populares -
ja que estas efetivamente existiram - € a auséncia de organizacdes
civis fortes, duradouras e consolidadas. Ou seja, ndo faltam revoltas e
formas particulares de participacdo da populacdo em diversos
acontecimentos, mas sim organizagdes consolidadas - o0 nosso tema
nesse trabalho. O que de mais aproximado que encontramos sio as
organiza¢cdes magdnicas, fundadas no perfodo da independéncia e
com influéncia em diversas revoltas regionais posteriores, durante o
processo de consolidacido da nacionalidade. Contudo, o carater civil
dessas organizacdes clandestinas e para-partiddrias nio é claro:
organizacgdes das elites coloniais, eram de duragdo precéria, nasciam
hibridas quanto & sua natureza literdria, cientifica e politica, sofrendo
debilidade por forga de seu envolvimento com as disputas de poder. A
fragmentacdo regional e o escravismo ndo propiciam o
desenvolvimento de formas de associagdo civil que correlacionam
mercado-cidadania-nacdo, nos moldes da experiéncia francesa e
americana. A repress3o colonial a esses idedrios desde o final do
século XIX, aliada a hegemonia inglesa nas relacées comerciais e no
reconhecimento da independéncia pode explicar a preeminéncia da
maconaria inglesa (ainda que existissem lojas francesas e
portuguesas). Estas organizacdes proporcionavam as elites coloniais
mecanismos de identificacdo cultural com os centros europeus.

Dos trés acontecimento citados, € o Movimento Abolicionista o
que conta com maior participacdo popular, principalmente nos centros
urbanos. Do ponto de vista de algum modelo que se possa ter, latu
senso, 0 movimento abolicionista € o que mais proximamente pode
ser indicado como o fundador da sociedade civil brasileira. Com
efeito, em fungfo da temdtica, indmeras e diversificadas associacoes
foram criadas (Caixas Emancipacionistas que cuidavam de financiar
as campanhas, Clubes e Associagdes que promoviam passeatas,
comicios, publicavam livros, manifestos, panfletos, davam protecdo a
escravos libertos e/ou em fuga, ... - composta por estudantes de
direito, comerciantes, empresarios, profissionais liberais, militares,
empregados do comércio, gréficos, ferrovidrios, etc.®!

8! GORENDER, J. O escravismo Colonial. Sdo Paulo, Atica, 1978.
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A urbanizac@do brasileira se consolida ao final do século XIX,
no contexto de um processo tardio e ainda incipiente de
industrializagdo. Concomitantemente, multiplicam-se as sociedades
beneficentes de auxilio miituo e os primeiros sindicatos. As
sociedades mutualistas, de caréter secular, vio ganhando importancia
a partir de meados do século, em sua origem ligadas & agfo sindical.
Dada a abordagem dentro do campo temdtico da formacdo da classe
operdria brasileira - e com este recorte produziu-se ampla literatura -,
pouco se produziu sobre sua acdo propriamente previdencidria e
assistencial, seu alcance, seu peso, suas formas de funcionamento e de
adesdo - apenas abordados enquanto associados & problemdtica
politico-sindical. O chamado ‘mutualismo” vai ser considerado um
capitulo encerrado na histéria do pafs a partir da década de 30,
quando se cria a legislac@o trabalhista e previdencidria. A oposicdo
entre ‘“conscientizacdo politica”, centro da agfo sindical, e
“assistencialismo”, entre “previdéncia” e “luta”, flagrado na prética
mutualista, produz um discurso que o vincula a desmobilizacdo ou ao
atraso politico a agdo beneficente mutualista (j4 na época figurava
como tema das discussdes nos sindicatos).

A tensdo entre “assisténcia social” .- “consciéncia politica” (ou
“cooptacdo politica”) vdo continuar presentes, posteriormente, no
temdrio e na pratica sindical (assumindo hoje um lugar de destaque
nas discussdes sobre as organizagdes sem fins lucrativos no Brasil). A
tradi¢do de “generosidade” ou “solidariedade, baseadas em valores da
caridade cristd e existentes na sociedade brasileira, nfo se traduz
necessariamente no tipo de solidariedade igualitéria exigido pela acdo
politica moderna. Contudo, a visibilidade dos problemas relativos 2
assisténcia social e a previdéncia a partir das tdltimas décadas do
século XIX, quando o problema urbano se complexifica, pode ser
avaliada pela existéncia de estudos e dados estatisticos produzidos na
época (sobre instituicbes diversas, dedicadas a prover esses tipos de
servicos)®>. J4 em 1878 despachara-se do Rio um representante

2 Veja-se GUIMARAES,J.S. M. Instituiches de Previdéncia Fundadas no Rio de Janeiro.
Apontamentos  Histéricos € Dados Estatisticos. Rio de Janeiro, Typografia Nacioal, 1883;
BARBOSA,L. Servicos de Assisténcia no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, Typografia ao Luzeiro,
1908; PAIVA, A. Justica e Assisténcia : os Novos Horizontes. Rio de Janeiro, typografia do
Jornal do Commercio, 1916; PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO, Assisténcia Publica e Privada
no Rio de Janeiro - Histéria e Estatfstica. Rio de Janeiro, Typografia do Annuario do Brasil, 1892.
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brasileiro para o First Congres of International Welfare, em Paris®’.
Por essa época as novas entidades de auxilio midtuo vinham-se juntar
ao universo das tradicionais Ordens Terceiras e Irmandades, das quais
diferiam por nfo prestarem servigos ao publico, mas apenas aos seus
membros, configurando um quadro em crescimento das associacdes
voluntdrias. Davam aos seus . membros assisténcia médica e
farmaceutica, ajuda em caso de enfermidade, desemprego, invalidez
ou morte. Eram, na maioria, seculares, algumas comerciais, muitas
baseadas em nacionalidades - dada a quantidade de imigrantes, como,
por exemplo a Sociedade Portuguesa de Beneficéncia, fundada em
1840 e até hoje responsdvel por grandes hospitais. Arregimentando
trabalhadores, algumas dessas associagdes pouco a pouco foram
tornando-se classistas e politizadas, fruto do contato com o debate
anarco-sindical, de origem espanhola e italiana. Cresce entio um
radicalizado movimento sindical, caracterizado por freqiientes greves
e choques com o aparelho repressivo acionado pelos sucessivos
governos republicanos®. Desenvolvem-se também entidades ligadas
aos setores médios em consolidagdo (como a Associacio Brasileira de
Imprensa, de 1908, a Associacdo Central brasileira de Cirurgies
Dentistas, de 1911, assim como as Associacdes Patronais - que
comecam a surgir logo depois).

As Associagbes representam uma mudanga em relagio 2s
praticas politicas do empresariado brasileiro, em um contexto em que
o sistema eleitoral e as organizagdes politico-partidarias estavam
submetidas a influéncia e controle oligdrquico. As Associacdes
seriam fundamentais enquanto via de comunicagio com os poderes
publicos, quer a nivel federal, quer a nivel regional. Elas permitiriam
“furar” o espago viciado da politica velha, possibilitando uma outra
frente de contatos com o Estado, tanto no periodo da Repiiblica
Velha, como no p(’)s—3065, seguindo uma tendéncia que tem as

8 CONIFFM. Voluntary Associations in Rio, 1870-1945 - a New Approach to Urban Social
Dynamics in Journal of Interamerican Studies na World Affairs, vol 27 n ° 1, february.

% E de 1907 e de inspiragdo liberal o decreto 1637 que regulamenta a criagdo de sindicatos
profissionais no Brasil. Em seu art. 2° prediz: “Os sindicatos profissionais constituem-se
livremente, sem autorizagdo do Governo, bastando, para obterem os favores da lei, depositar no
cartério do registro de hipotecas do distrito respectivo trés exemplares do estatuo, da ata da
instalagdo e da lista nominativa dos membros da diretoria ...”

5 CASTRO GOMES, A. M. Burguesia e Trabalho. Politica e Legislagdo Fiscal no Brasil. Sdo
Paulo, Campus, 1984. .
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associagdes profissionais € de classe em assumir, em diversos
periodos da histdria brasileira, caracteristicas fortemente politicas.

Em sintese, a partir das tltimas décadas do século XIX houve
uma grande proliferacdo de associagdes voluntdrias nas maiores
cidades do pais, as quais mudam de perfil paulatinamente: de
entidades religiosas ou de grupos localizados passam a se politizar e a
constituir grupos de interesse. A crescente militAncia sindical serd
alvo de sucessivas e violentas reagdes repressivas por parte do
Estado: “a questdo social € um caso de policia”, teria dito um
Presidente da década de 20. Somente uma interveng¢do governamental
poderia criar uma politica social, com uma legislacdo previdencidria e
trabalhista, mesmo que restrito as dreas urbanas, que pudesse vir a
mudar e efetivamente controlar o quadro de laissez-faire repressivo
que se revelava de pouco sucesso tanto na ordem social, como na
econdmica®®. A gestdo de Getilio Vargas criou e consolidou essas
condi¢Oes: aquele quadro associativista perderia para sempre seu

vigor, tornando-se um “mundo desaparecido”67.

Cumpre destacar a critica racionalista positiva ao “mundo
civil” brasileiro. Amparados em um “espirito de methodo apllicado a
pesquisa dos melhores processos e assistencia (...) as idéias
modernas da philanthropia ainda se conservavam alheias ou ndo
eram objeto de cojitacoes e da pesquisa da nossa cultura e da nossa
civilizacd@o. Os echos reformadores do congresso de Paris, em 1889,
ndo tido sequer uma repercussdo longinqua em nosso paiz. Toda a
nossa manifestacGo sentimental, e essa ndo era pequena, estava
resumida nas formas primitivas de caridade, espontaneas e sinceras,

mas sem deducgdo systmatica e sem induccdo philosophica”.®®

Se antes de 1930 a atuagdo do Estado brasileiro na prestacgdo -
direta de servigos sociais, saide, educacdo, ... era bastante precdria e
as obras sociais de origem religiosa continuavam a dominar neste
campo, no contexto do liberalismo vozes como a de Paiva

8 SANTOS,W.G.dos S., Cidadania e Justica. A polftica Social na Ordem Brasileira. Rio de
Janeiro, Campus, 1979.

7 PINHEIRO, P.S. ¢ HALLM. A Classe Operiria no Brasil - Documentos. S3o Paulo, Paz e
Terra, 1979.

88 Conf. PAIVA , A . op. cit. p. 101.
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reivindicavam ac¢do do Estado, no sentido apenas de criar mecanismos
de coordenacdo e fiscalizacdo da beneficéncia privada. Por influéncia
direta deste, entdo Ministro de Estado, a Prefeitura do Distrito Federal
do Rio de Janeiro realizou uma estatistica das instituicdes de
caridade publica e privadas do Distrito Federal - apresentando um
resumo histdrico, orgamento e “computo geral das despesas”. Esses
dados favoreciam o elogio da ac@o assistencial privada (que, 2 parte a
reivindicacdo de método, explorava a imagem do brasileiro
sentimental, generoso e caridoso) e embacavam os que pregavam a
alian¢a complementar entre o publico e o privado.

Em 1930 inaugura-se uma era nacional desenvolvimentista e
centralizadora, com um refor¢o no autoritarismo politico a partir de
uma ampla interven¢do do Estado na economia e na sociedade.
Moderniza-se o pais com &nfase na diferenciacio da estrutura
produtiva, na acumulacdo industrial e na regulamentacio social.®’.
Trata-se de uma nova racionalidade que ird, entdo, organizar o
conjunto de iniciativas do Estado e do setor privado, marcando-se
uma solugdo de continuidade quanto ao perfil geral de um terceiro
setor e de suas relagdes com o Estado. Houve uma expansio do
Estado no financiamento e na prestacéo direta de servigos em diversas
areas, como educacdo, cultura e satide. A exacerbada presenca do
Estado na sociedade, ap6s os anos 30, serd expressa e consolidada
sobretudo pela legislacfo trabalhista e previdencidria.

Quanto a regulamentacdo das relagGes sociais pelo Estado na
consolida¢do da sociedade industrial, o Brasil acompanha trajetos
andlogos aos de paises avancados. Mesmo a cooptagio e
desmobilizacdo de movimentos classistas implicada nesses processos
- trago caracteristico da experiéncia brasileira - ndo lhe sdo
exclusivas, tendo ocorrido também em outros contextos nacionais. No
entanto, o desenvolvimento da politica social no Brasil deu-se dentro
de especificidades que tém levado a utilizacdo da 6tica analitica do

21 7
welfare state em sua anélise’.

% SANTOS, J.W. Cidadania e Justica. A Politica Social na Ordem Brasileira, Rio de Janeiro,
Campus, 1979.

0 DRAIBE, S. ¢ AURELIANO, L. A especificidade do Welfare State brasileiro in Economia e
Desenvolvimento, III. Brasilia, MPAS/CEPAL, 1989.
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As caracteristicas politicas bdsicas que permitem tal
aproximacdo s3o a descontinuidade e pouca organicidade das
proposi¢cdes politicas, o corporativismo, a fragmentacdo, a
seletividade e a ineficiéncia. O Ministério do Trabalho, criado em
1931, sera aparelhado em termos de recursos humanos e financeiros
para a execucdo da legislagdo trabalhista e previdencidria. A
previdéncia, realizada através de vérios Institutos de aposentadorias e
Pensdes que se criam progressivamente, serd organizada por categoria
profissional, com a participa¢do financeira dos empregadores, dos
empregados e dos governos. Embora ndo fossem estatais, os Institutos
eram oficiais, tendo sua existéncia vinculada ao reconhecimento
governamental e sua administragdo presidida por pessoa nomeada
pelo Presidente da Republica e realizada segundo normas ditadas pelo
Ministério. Formas Privadas de Previdéncia ( como as Caixas de
aposentadoria e Pens@o) seriam pouco a pouco substituidas por
formas controladas administrativa e politicamente pelo Estado. Essas
organizagdes chegavam a mobilizar recursos significativos, tornavam-
se instrumentos de poder e canais de comunicagio e troca de favores
entre governo ¢ sindicatos. Instauravam a desigualdade entre diversos
segmentos de trabalhadores, ja que as mais fortes tinham maior poder
de pressdo. Cristalizavam-se privilégios e, sobretudo, permanecia
excluida desse sistema a grande maioria da populagdo. Sob a ética
conceptual do welfare state era um sistema do tipo “meritdrio-
particularista”, ja que o acesso a ele € condicionado pela posi¢ao do
individuo ou grupo no mercado de trabalho, sendo diferenciado do
ponto de vista e da extensdo dos beneficios oferecidos (até a década
de 80).”' Formar-se-ia no Brasil uma situacdo de “cidadania
regulada”, enraizada num sistema de estratificagdo ocupacional - e
nio em um cédigo de valores politicos’”. Essa associacdo entre
cidadania e ocupa¢do profissional marca a cultura civica brasileira e
amplia a no¢do de marginalidade: sdo ‘pré-cidaddos’ os setores cuja
ocupagdo a lei desconhece (como, por exemplo, os trabalhadores
rurais até os anos 60); sdo ‘anti-cidaddos’ os que ndo possuam
nenhuma atividade que possa ser regulamentada por lei.

" DRAIBE, S. E AURELIANO, L., op. cit. 47

2 « . sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em
qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei, e a expansdo da cidadania se faz via
regulamentag@o de novas profissdes, mais do que por expansdo dos valores inerentes ao conceito
de membro da comunidade”. SANTOS , W. G. op. cit., 1979 p 75
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Quanto aos sindicatos, um conjunto de normas, aperfeicoadas
apés o fechamento do congresso em 37 ¢ regulamentadas em 43
através da ConsolidagZo das Leis do Trabalho, estabelece um modelo
unico possivel para seu funcionamento, atrelando-os politica,
administrativa e financeiramente ao Ministério do Trabalho. Como
afirma a exposigdo de motivos da lei sindical de 37, baseada na carta
del Lavoro italiana, “toda a vida das associagOes profissionais passard
a gravitar em torno do Ministério do Trabalho: nele nascerfo; com ele
crescerdo; ao lado dele se desenvolverdo; nele se extinguirao”.
Regulamenta-se a unicidade sindical e a organizacio verticalizada por
categoria profissional. A repressio politica se encarregara de
extinguir de vez as associagdes que ainda existissem por fora dessa
estrutura.

S&o comuns a  diferentes pafses latino americanos as
caracteristicas gerais desse processo de industrializa¢do e
moderniza¢do nacionalista, fortementemente comandada pelo Estado,
onde se cria uma politica de massas, tendo como funcdo a
organizagdo, o controle e a utilizagio politica das classes
trabalhadoras (que se consagrou pelo “populismo”). Os sindicatos
sao, nessa €poca, o signo da ambigiiidade do setor civil, da relagdo
entre o publico e o privado, entre o controle estatal e o controle das
bases populares. Tem-se o Estado como significativa instincia
impulsionadora da criacdo das entidades ndo governamentais e da
sociedade civil em geral. A andlise comparativa deste periodo
produziu uma literatura onde é recorrente a quase exclusio de um
setor civil autdnomo em fungdo do modelo “governo-dominante””? ,
responsavel fundamental pelo financiamento e prestacdo direta de
servigos de assisténcia sociais. Acrescente-se o fato de que a vigéncia
de um regime ditatorial nesse periodo abafou, inclusive, o possivel
florescimento de um associativismo autdnomo e de lutas por direitos
civis da parte de grupos com interesses de especificos.

A natureza corporativa e autoritiria da era getulista, no Brasil,
fez com que mudassem os critérios de constituigio e permanéncia de
um “setor privado sem fins lucrativos” com o qual o estado vai

” GIDRON, B., KRAMER, R. e SALOMON, L. Government and the Nonprofit Sector. Emerging
Relationships in Welfare States. Sao Francisco, Jossey-Bass Publishers,1991.
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relacionar-se (ou ndo!) em funcdo da necessidade de legitimacio,
frente aos pélos politicos que sustentavam a alianca no poder: aos
setores mais conservadores incentivando préticas tradicionais de
solidariedade entre agentes social e economicamente diferenciados;
aos setores a esquerda e/ou modernizantes (ainda que estes pudessem
ser também conservadores) possibilitando o acesso 2 mdquina estatal
para, a partir dela, organizar e influenciar na configuragdo dos setores
médios e da classe operdria. Esta fun¢io serd destinada a organizacio
sindical, que o Estado reestrutura e regulamenta, inclusive anexando
ao campo sindical atividades autdénomas préximas do mundo do
trabalho (ou, em tultima andlise, ao Ministério do Trabalho e
Assisténcia Social — cuja principal atividade serd a construgdo de
relacdes sOcio-politicas vinculadas a criagcdo de uma classe média
assalariada que gestassem um mercado consumidor interno).
Confunde-se muitas vezes regulamentacio e cooptacdo com auséncia
de cooperacio.

Certamente a atencdo analitica fixada em torno de um Estado
onipresente tem impedido a visdo e abordagem de iniciativas
provenientes de outras associa¢des civis possivelmente existentes. Ao
nivel legal sua existéncia jd € indicada em 1935, com a Declaragdo de
Utilidade Publica, instrumento legal que serviu como instrumento
para regular a colaboracdo entre entidades particulares sem fins
lucrativos e o Estado (desde esta lei € reservado ao Presidente da
Repiiblica a concessédo e a atribuicdo de utilidade piblica, estatuto que
permanece até os dias de hoje!). Em 1938 € criado outro 6rgéo
encarregado de executar esse tipo de colaboracdo: o Conselho
Nacional de Servico Social(CNSS), entdo subordinado ao Ministério
do Trabalho - e hoje ao Ministério da Acdo Social. Entidades inscritas
no CNSS estdo aptas a receberem subsidios governamentais e podem
executar atividades de assisténcia médica, amparo & maternidade, a
protecdo a sadde da crianca, a assisténcia a qualquer espécies de
doencas, a assisténcia a toda sorte de necessitados e desvalidos, a
assisténcia a velhice e a invalidez, amparo a infincia e a a juventude
em estado de abandono moral, intelectual ou fisico, educacdo pré-
primdria, profissional, secundéria e superior, educagdo e reeducagio
de adultos, educacdo de anormais, assisténcia a escolares e amparo a
toda sorte de trabalhadores (Decreto 5.698, de 1943).
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Em 1942 criou-se a Legido Brasileira de Assisténcia, cuja
presidéncia caberia a primeira-dama e seu patriménio seria
constituido através de doagbes - contribuicbes particulares - e
recursos publicos. A ligacdo entre as iniciativas filantrépicas e a
atuacdo governamental ndo se dava apenas nesse nivel, mas ¢
derivada, principalmente, do fato de que a LBA ndo foi constituida
como entidade prestadora de servigos sociais. Deveria reservar-se as
entidades sem fins lucrativos, religiosas ou nfo, a prestagdo de
servicos através de convénio estabelecido com esse Orgdo
governamental (embora, na prdtica, a LBA tenha acabado por manter
estruturas de prestagao direta de servicos). A LBA cresceu como
agéncia, chegando a 90% dos municipios brasileiros. Foi durante
grande parte da sua histéria o terreno da “caridade social” das
senhoras da sociedade e das primeiras-damas dos municipios e dos
estados, alvo por exceléncia da politica clientelistica de governo.

Pode-se concluir que a Revolucdo de 30 e o Estado Novo,
apesar de ndo o formular em termos de uma politica clara e coerente
com o seu projeto centralizador e autoritdrio, reservaram um espago
considerdvel e concederam indmeros ‘beneficios’ as entidades sem
fins lucrativos nos vdrios campos das politicas publicas: isencdes e
incentivos fiscais até hoje em uso, financiamento governamental a
escolas, hospitais, e obras sociais (principalmente aquelas vinculadas
a Igrejas - que, afinal, fora aquilo que mais se estruturara em termos
de assisténcia e prestagdo de servigos publicos até os anos 30),
codificacdo e regulamentagdo dos servigos sociais estatais e para-
estatais. Vale salientar a presenca, nesse universo, de entidades
fundadas por coldnias de imigrantes e de estrangeiros (escolas alemas,
francesas, americanas ou hospitais de grande porte como a
Beneficéncia Portuguesa, o Sirio Libanes, etc.).

Esta fase “previdencialista” da politica social brasileira
(previdencialista no sentido de conceder beneficios aos que estavam
ligados ao setor produtivo ou “mundo do trabalho” , deixando de fora
a grande maioria da populacio que vivia a margem deste novo mundo
oficial), ndo elimina, mas convive com as estruturas da fase
“assistencialista” anterior. E evidente, nesse terreno, O pacto
costurado pelo Estado com setores muito especificos da sociedade,
tais como setores das igrejas e de outras organizacdes da sociedade
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civil™, em contraposi¢cdo com o posicionamento adotado em relacdo
ao associativismo de caréter independente e politizado, cuja relacdo é
de conflito e exclusdo. Assim, o complemento das relacdes de
colaborag@o, controle e cooptacdo executadas com alguns, é a agdo
repressiva contra outros, dissolvendo e tornando ilegitimos tantos
outros tipos de associagdes civis.

Nos primeiros anos da era getulista foi grande o florescimento
de entidades civis independentes, de coloragdo politica vinculada 2
esquerda e a direita (como a Ac#io Integralista Brasileira e seus
180.000 adeptos, a Alianca Nacional Libertadora com 70.000
membros e tantas outras organizacdes, como a Liga de Defesa da
Cultura Popular, o clube da Cultura Moderna, a Unifo Feminina do
Brasil, o Comité contra a Guerra Imperialista € a Reagdo Facista, a
Sociedades de Amigos, etc.)”. Com o regime autoritdrio instalado
(entre 37 e 45) esse associativismo serd abafado, retornando em
meados da década de 50 - retomando o seu cariter relativamente
autdbnomo e fortemente politizado, permanecendo como referéncia
para  grupos sociais importantes (ao lado e muitas vezes em
concorréncia com os sindicatos formalmente atrelados ao Estado) até
o golpe de 64, quando o pacto populista serd definitivamente
“sepultado.

A fase de desenvolvimento industrial, iniciada no pais durante
a guerra, consolida-se no final da década de 50, sempre sob uma
decisiva intervenc@o do Estado. Apesar da retérica nacionalista, o pais
val progressivamente ligando-se aos grandes centros do capital
internacional, importando conjuntamente aos processos econdmicos e
tecnoldgicos, virtualidades inerentes a uma sociedade complexa,
vinculando de forma mais decisiva os campos sociais, politicos e
economicos. E em funcdo deste processo que , como efeito, a queda
do crescimento econdmico no inicio da década de 60 foi
acompanhada de uma continua crise politica, com a gestacdo das
idéias e lutas por “reformas estruturais” apoiadas por amplos setores
da sociedade. Acreditava-se que somente transformagdes que

" MEDICILA. C. Satde e Crise na América Latina. Impactos Sociais e Politicas de Ajuste in
Revista da Administracdo Piblica, n ° 23(3) 7-98, maio/jul. de 1989.

" LOBO, E. M. Histéria do Operariado: o caso do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, Access Editora,
1992.
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incorporassem os setores marginalizado ao mercado poderiam levar a
nova etapa de crescimento econdmico no pafs. Muitas organizacdes
civis se constituem como atores centrais nesses processos, em muitos
casos por dentro ou a partir do sindicalismo corporativista da era
getulista que, mesmo contraditoriamente, dera aos operarios
instrumentos de expressdo e organizagfdo. J4 a partir dos anos 50,
crescem por dentro da estrutura verticalizada (e paralelamente a ela,
como o comando Central dos Trabalhadores) forcas e movimentos
que a contestam e escapam do controle vindo de cima (desde a
redemocratizacdo de 45 o movimento sindical manterd uma ativa
mobilizacdo que deixara de ser varidvel sempre controldvel pelos
governos). O préprio populismo desenvolverd um viés nacional-
reformista que ird concorrer com as correntes comunistas e catélicas,
aqueles com o partido na ilegalidade, estes divididos entre esquerda e
direita. Essa disputa entre trabalhistas, cristdos, marxistas e
comunistas vai se dar também dentro do movimento de criagdo de
sindicatos rurais que se espalha pelo pais depois do governo de Jodo
Goulart (1961-64), que regulamentar a sindicalizago rural.

Além das organizagdes sindicais - as quais, sob o ponto de vista
do controle interno, dificilmente podem ser consideradas, nesta fase,
simplesmente como 6rgao piiblicos sob o controle do Estado -, criam-
se indimeras entidades civis no meio rural. E o caso da ULTAB
(Unido e Lavradores e Trabalhadores Agricolas do Brasil), do
MASTER (Movimento de Trabalhadores Sem Terra, das Ligas
Camponesas e outras Associacdes de pequenos produtores, muitas
delas derivadas das sociedades mutualistas do periodo anterior.
OrganizagGes criadas pela Igreja, como o SAR (Servico de
Assisténcia Rural), ativas em projetos de desenvolvimento
comunitario e formag¢ao de liderangas sob o patrocinio de agéncias de
desenvolvimento norte-americanas no pds-guerra, agora Va0 se
dedicar a sindicalizacdo rural, combatendo grupos marxistas.

Em outros campos da vida social, ird se destacar as
organizagdes dos setores médios, desligadas da vinculagio direta
com 0s processos produtivos econdmicos, como a UNE (criada em
37, dentro do esquema getulista, transforma-se em uma das principais
institui¢des que lutam por democracia e reformas. Por sua vez,
movimentos de leigos ligados & A¢do Catélica vdo formar correntes
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progressistas e esquerdizantes dentro da Igreja’®. Dai saem quadros
para diversas organiza¢des como o MEB (Movimento de Educacio de
Base - resultado de um acordo entre a Presidéncia da Republica ¢ a
CNBB). Outros organismos civis tornam-se agentes de expressdo na
configura¢do do quadro politico, como o ISEB ( Instituto Superior de
Estudos Brasileiros, em 1955, com um papel central na elaboracio da
ideologia nacional-desenvolvimentista, mais tarde influenciado pelo
pensamento marxista), o IBAD (Instituto Brasileiro de Acdo
Democritica), o IPES (Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais), o
ICT (Instituto Cultural do Trabalho). A FIESP (Federacio das
Indistrias do Estado de Sdo Paulo), alguns empresérios brasileiros e
empresas estrangeiras (Shell, Texaco, General Motors, IBM, etc.) sdo
os mantenedores dessas e outras iniciativas.

Finda a era da politica corporativista que marcou a relacdo do
Estado com as organizacdes da sociedade civil, a conseqiiéncia foi
um periodo de vazio desta articulagio. Poucas organizacdes e
entidades sdo criadas e muitas ligadas aos programas de
desenvolvimento perdem forca e algumas desaparecem. A
multiplicacdo de entidades sem fins lucrativos reinicia-se em meados
dos anos 70, marcadas por franca autonomia, carater comuinitarista e
alternativo, mantendo-se longe e até em oposicdo ao Estado. Além
das mudangas nas politicas governamentais, a presenca de novos
atores internacionais na cooperacdo nao governamental e as
transformagdes na relagGes entre outros organismos, como Igrejas,
Estado e Setor Empresarial vdo contribuir para o aparecimento de
novos tipos de organizagdes € novos campos de atuacdo para a
entidades sem fins lucrativos sdo gerados.

Ao mesmo tempo que o Estado avanga sobre a sociedade civil,
abre suas dareas institucionais a interesses privados. As politicas
sociais passam por modernizacdo administrativa e centralizagéo.
Entre 1964-85 tomam-se medidas no sentido da organizacio de
sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados nas 4reas de
bens e servigcos sociais basicos (educacdo, sadde, assisténcia social,
previdéncia e habitacdo), superando a forma descoordenada e
fragmentada. Retnem-se os antigos institutos previdencidrios sob

" DE KADT, E. Catholic Radicals in Brazil. London, Oxford University Press, 1970. SOUZA, L.
A. G. Os Estudantes Catélicos e a Politica. Petrépolis, Vozes, 1984.
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uma unica administracdo politica e financeira, submetendo todos os
segurados as mesmas regras’ . O aumento significativo da intervencgéo
do Estado na édrea social conjuga-se a um amplo processo de
flexibilizaco na relagdo publico e privado. Constituem-se zonas de
entrelacamento entre organizagdes formais publicas e privadas,
espacgo privilegiado para todo um jogo de poder e influéncias entre a
burocracia publica e o sistema de interesses das grandes empresas.
Cresce o setor empresarial, € ndo o sem fins lucrativos, em iniimeras
dreas de prestacdo de servigos publicos.E o caso da satide, onde a
Previdéncia Social, através da extensa contratacio de prestadores
privados de servigos tornou-se instituicdo-chave para a capitalizacdo
do setor, propiciando o crescimento das empresas hospitalares e
ambulatoriais € o desenvolvimento da inddstria farmacéutica e de
equipamentos. Quanto a educacgdo, até 1986 nio se encontra, por
parte do Estado, um tratamento diferenciado quanto a convénios entre
estabelecimentos privados (de mercado) ou sem fins lucrativos, nada
indicando que tenha havido um aumento numeérico desses tltimos.

A oposi¢do publico/privado preside as politicas governamentais
e os debates no campo politico e ideoldgico sobre a saiide, ndo
havendo uma determinacdes especificas para as iniciativas sem fins
lucrativos formulados para o setor. Os estabelecimentos de satiide sem
fins lucrativos (dos quais, os mais expressivos sdo as Santas Casas de
Miseric6rdia) unem-se na poderosa Federacdo Brasileira de Hospitais,
ao setor empresarial da satde, fortalecendo sua politica.”® Na reforma
do ensino, a interferéncia norte-americana terd papel importante,
através do Acordo MEC/USAID. Aumenta a rede de ensino piblico
de 1 ° Grau e se privatiza o setor pré-escolar, o 2 ° grau e, mais ainda
0 setor universitdrio (todas as universidades particulares sdo
registradas como sem fins lucrativos).

As deficiéncias na fiscalizacdo governamental e a auséncia de
mecanismo de controle publicos provocam desvios no universo “sem
fins lucrativos” que se tornaram um “artificio para se dominar a coisa

"7 TEIXEIRA,A. R.S. A Forma Organizativa dos Auxilios Mituos: contestacao ou adaptacdo. Rio
de Janeiro, IUPERJ, 1981.

®  TRINDADE,C.A. Programa de Medicina Social do IBAM - Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal. Brasilia, 1992.
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privada””, com a distribuicdo de lucros disfarcada (disguised profit

distributing), tal qual ja se havia observado em institui¢des norte-
americanas®’. O financiamento para ‘falsos” estabelecimentos de
educagdo sem fins lucrativos serd tema do histérico debate entre o
publico e o privado nos anos 70 e 80 - e que se traduziu na
polarizacdo entre publico/confessional, dada a importancia das
escolas cat6licas no universo privado. As estatisticas da CNBB sobre
as Obras Sociais da Igreja demonstram uma diminuicdo das
‘vinculadas ao mercado”, onde se encontram escolas e hospitais: caem
de 4.409 em 1972 ( 20,9% do total) para 1.498 em 1982(14,6% do
total). Os estabelecimentos educacionais caem de 3.120 para 1.158%!.

Quanto as entidades assistenciais, 0 mais vasto grupo das sem
fins lucrativos e que contém as entidades mais antigas e tradicionais,
sempre presentes numa sociedade de politicas sociais ineficientes e de
muita religiosidade, sdo as que se dedicam a prestacdo de servicos de
natureza diversa, destinados a grupos fragilizados da populacio,
como criangas pequenas ou abandonadas, nutrizes, idosos, deficientes
fisicos e mentis, alco6latras, desempregados, os que se encontram na
linha da pobreza absoluta, etc. H4 uma 4rea de intersec@o entre os
setores sociais com 0s quais atuam e aqueles pelos quais transitam as
ONGs. Contudo, enquanto as ONGs néo tém uma histéria consistente
de atuacdo com segmentos ‘marginalizados” das atividades
produtivas, preferindo o universo préximo ao trabalho, as entidades
de assisténcia social, por sua vez, estio geralmente distantes dos
valores da ‘militdncia” e do campo dos movimentos sociais
organizados. O relacionamento com o Estado é maior, assim como
também estdo mais préximos da filantropia empresarial e das doacdes
individuais - e muito distantes da cooperacio internacional que se
desenvolveu nos udltimos 25 anos. Sd0, em geral, menos
profissionalizadas e o trabalho voluntdrio parece ter ai mais peso e
valor simbélico. Nascem, normalmente, 2 sombra da religido (durante
mais de tr€s séculos sob 0 monopdlio quase exclusivo das Igreja
Catolica, seguindo-se uma diversificacdo com a presenca de vdrias

™ RIBEIRO,G. Entrevista com a Diretora da ANDES - Associagdo Nacional de Docentes do
Ensino Superior. Sdo Paulo, Jornal Folha de S4o Paulo, 17 de abril de 1992.

* JAMES,E. The Non-Profit Sector in Comparative Perspective in The Nonprofit Sector: A
Reserach Handbook. New Haven, Yale University Press, 1987.

81 CNBB. Obras Sociais da Igreja no Brasil. Sdo Paulo, Paulinas,1983.
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Igrejas Protestantes - tradicionais ou novas, Grupos Espiritas,
Religides Afros, Orientais, etc.).5* A aproximacao a este mundo gerou
uma classificacdo, por certo critica, subdividindo-o em trés
subconjuntos: 1. Institui¢cdes tradicionais de caridade, como abrigos e
patronados para criangas, idosos, indigentes, portadores de
deficiéncias, ... de cardter paternalista e puramente assistencialista; 2.
Entidades de promogdo do desenvolvimento, correspondentes a um
movimento de renovacdo das concepc¢des de assisténcia social dos
anos 50/60, dedicadas a projetos de geracdo de renda, habilitacdo e
treinamento profissional, economia doméstica, apoio ao setor
informal, ... dependentes do fundo piblico e, por isto, apoliticas por
defini¢do; e 3. Entidades de formacdo e manutencio de clientelas -
principalmente eleitorais, mas também religiosas e sociais - que, no
caso politico, canaliza boa parte dos recursos publicos destinados 2
area social, apropriados por interesses politicos, mas de cardter
privado®

Um outro setor, onde niao se encontra dados estatisticos
organizados, € no associativismo. Principalmente no meio rural, onde
proliferaram as cooperativas de agricultores durante a égide do
desenvolvimentismo - e para a organiza¢ido delas contribuiram em
muito as Pastorais da Igreja Catdlica -, se fortaleceram no periodo dos
ciclos de tipo plantation (trigo e soja) e se diversificaram nas 4reas
comerciais, entrando, depois, em um periodo de declinio. Todavia, a
proximidade com o Estado sempre foi decisiva, o que ndo evitou
desvios € ma administragdo, muitas delas estando em processo
falimentar nos anos 90.

Transcrevemos, por fim, o depoimento de Carlos Lessa, entio
recém egresso do BNDS (Banco Nacional de Desenvolvimento

82 Como campo de pesquisa € o que vem recebendo maior atengdio. Destaca-se a pesquisa
realizada pela USP/SP, que produziu um banco de dados, a partir da pesquisa “A Cruzada
Filantrépica. Utilizando o quadro teérico foucaultiano de ‘genenalogia do poder’, analisa o
desenvolvimento da assisténcia social no Brasil, no final do século XIX enquanto “modalidade de
colonizag@o das classes populares”, a partir do projeto de “higienizacdo, controle e disciplina do
espago e da populagdo”. A andlise institucional chama a atengfio para a “coer¢io e violéncia”
difundidas no campo filantrépico, especialmente nas instituigdes “voltadas para a atuacio em
grupos sociais populares ou marginalizados de fragil expressdo ou organizagio na sociedade civil”.
NUCLEO DEESTUDOS DA VIOLENCIA. A Cruzada Filantrépica: A Assisténcia Social
Institucionalizada em Sao Paulo. 1880-1920. Sao Paulo, USP, 1991.

8 OLIVEIRA NETO, W. op. cit., p. 6.
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4

Social) sobre o setor: “.. fiquei com a impressio de que essas
entidades sem fins lucrativos cumprem um papel muitissimo mais
importante do que se pensa a primeira vista, sendo que, em alguns
casos, cumprem um papel insubstituivel. Sua presenca € fortemente
viva, numa leitura popular. Elas fazem parte organica das estratégias
de sobrevivéncia da pobreza. Sua presenca é mais marcada, mais
palpavel que a das instituicdes oficiais (...) € ocupam o vicuo
historicamente deixado pelos poderes piblicos com relacdo a pobreza
(...). Existem numa relagdo simbidtica com a populagdo pobre (...).
Mas a informacéo sobre elas € extremamente restrita. O miximo que
voce tem s@o os registros de institui¢des sem fins lucrativos para fins
de desconto de imposto de renda ou eventuais donativos ou subsidios.
Sdo informagdes absolutamente, flagrantemente incompletas, nas
quais constam apenas nome e endereco. Os cadastros disponiveis sdo
precarissimos. Ndo se sabe quantas daquelas instituicdes faleceram,
nem suas caracteristicas, se sdo confessionais, se sdo laicas, o seu
porte, o tipo de operagdes que faz (..). Inclusive, 14 no Banco,
encontravamos obras fantdsticas mantidas por institui¢des que nao
tinham registros (...). Ou seja, ndo se tem informacdes oficiais sobre o
tamanho das institui¢des ndo governamentais sem fins lucrativos, que
eu prefiro chamar de Setor Piblico Ndo Estatal. A inexisténcia de
trabalhos especificos, inclusive pesquisa universitaria acho que est4
ligada ao equivoco de confundir assisténcia social com
assistencialismo (...). Houve uma imensa desvalorizaciio do trabalho
dessas agéncias e, junto com a 4gua do banho, joga-se fora a

: 4
crianga”®,

84 LESSA, C. Entrevista em setembro de 1992,



4. As ONGs

O termo “Organizagdes Nio-Governamentais”(ONGs)®
surge no contexto da cooperacdo internacional para designar
entidades sem fins lucrativos que canalizam uma parcela da “Ajuda
Internacional” (AID). Seu uso se generaliza no meio dos organismos
multilaterais em meados da década de 80, quando passam a ser
pensadas como instrumento de promog¢do social, tendo em vista os
projetos amplamente diferenciados que apresentam, cobrindo
iniciativas econdmicas, culturais, religiosas, sindicais, de pesquisa,
assessorias, viagens, conferéncias, simpésios, publicagdes, etc. Como
fendmeno organizacional, elas sdo existentes em todos os paises. O
carater unificador de todas estas iniciativas esta no fato de serem sem
fins lucrativos (non profit), mobilizando a dedicagdo voluntdria (daf a
sua proximidade com Igrejas e instituicGes similares), prestando
servigos gratuitos ou subsidiados(dai sua aproximacio a instituicoes
filantrépicas), dedicando-se a pesquisa e desenvolvimento
tecnologico (aproximando-se de Universidades e organismos
governamentais) e, sobretudo, servindo a mobilizagdo politica dos
espagos populares (0 que lhes aproxima dos movimentos sociais,
sindicatos e partidos politicos). Contudo, mantém consideravel
diferenciac@o e, sobretudo, néo possui uma ligacio orgnica exclusiva

% «0 termo ONG, tem-se dito, nio ¢ dos melhores, ja que € uma defini¢o pela negacio. Nio
governamentais s3o associagdes recreativas, de caridade, sindicatos, clubes ... Além disso, 0 ¢
termo importado, tendo sido cunhado nos paises do Norte, onde certamente as relagdes da
sociedade civil com o Estado sdo de outra natureza, sendo diferentes os papéis e fungtes das
ONGs.” LANDIN, L. A servigo do Movimento Popular - As organizagdes Nao-Governamentais no
Brasil. Rio de Janeiro, ISER, 1989, pag. 25.
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com esta ou aquela Instituicio - e quando mantém, ainda assim
estabelece contratual ou regimentalmente seu espago de autonomia.

Sua forma especifica de proposicdo politica estd vinculada ao
seus “mitos de origem™: elas seriam derivadas de uma situacdo
histérica povoada de regimes de excecdo. Para fazer frente aos
regimes autoritdrios da década de 70, personalidades e segmentos
vinculados ao pensamento de esquerda iniciam uma virada simbdlica,
valorizando pequenas intervengdes, agentes marginais € demandas
ndo propriamente ‘revoluciondrias’ - que é coincidente com a
proliferacdo de lutas populares diversificadas que lhes dirigem um
sem-numero de solicitacdes. Associacdes de bairro, sindicais, urbanas
e rurais, indigenas, de mulheres, de menores, religiosas e de tantos
outros grupamentos formam uma ‘clientela’ com um enorme volume
de demanda as ONGs. O fato explicativo dessa aceitac@o e procura é
de que as ONGs sdo mais simples de lidar do que as agéncias de
Governo, menos ameacadoras e desconhecidas do que os Partidos e
possuem recursos humanos e financeiros escassos nos meios
populares. Além disto, veiculam uma ideologia igualitdria que faz
sentido para os agentes organizadores das classes e grupos oprimidos
pela hierarquia social vigente.

Sdo poucos os elementos que possibilitam a constituicio de
uma ONG: alguma demanda provinda dos meios sociais aos quais
estd proxima, alguma “idéia” passivel de ser operacionalizada, um
pequeno grupo disponivel para iniciar as atividades, a existéncia de
meios relacionais (contatos pessoais, abertura institucional,...) que
déem acesso a instincias com recursos financeiros, a elaboracio de
um orcamento a base de projetos (redigidos segundo uma légica
pragmdtica: um objetivo a ser atingido, meios disponiveis e prazos).

Um olhar mais abrangente permite que se identifique as raizes
das ONGs fixadas nos projetos de desenvolvimento que varreram o
continente nos anos 50*® - ndo tanto em termos programaticos (visto

86 “Surgiram OrganizagSes Nao-Governamentais ainda na década de 50. Tinham, no entanto, um
idedrio e um papel bastante diverso dos que apresentam atualmente, atuando dentro de perspectivas
de cooperacdo desenvolvimentistas, com programas voltados para a “ajuda”, o “industrialismo”, a
“promogdo ao desenvolvimento”, entendido como apoio ao crescimento econdmico visto como
superacdo do “atraso”. EGANA,S. Contribuiciones al debate sobre Cooperacion y Desarrollo.
Semindrio Anual do PREAL/Buenos Aires, dezembro de 1984.
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que as ONGs de hoje estdo muito distantes daquelas organizacdes),
mas no que elas significaram em termos de abertura para um contato
mais direto, sem mediagdes institucionais, de pesquisadores e agentes
sociais com segmentos populares marginalizados. O hiato de duas
décadas, em que o ‘aperto’ dos regimes discriciondrios praticamente
impediu seu crescimento natural, serviu como represa que redundari
em uma proliferacdo notdvel nos anos 70%, a partir do cruzamento de
agentes oriundos de trés fontes distintas: universidades, igrejas,
partidos e/ou organizacdes de militdncia politica de esquerda,
motivados por lagos e experiéncias miituas que se juntam em funcéo
da perspectiva de exercerem funcdes alternativas 3as praticas
institucionais caracteristicas de seu meio de origem®®.

Fatores externos (como a pressdes do mercado de trabalho ou
de um Estado quase sempre autoritdrio) e internos (as limitacdes
caracteristicas das suas entidades de origem) teriam levado uma
parcela significativa da geracio que atinge sua maioridade nos anos
70 a valorizar estas pequenas organizacdes como uma alternativa
profissional®. A relacdes institucionais que mantém com suas fontes
(Universidades, Igrejas e Partidos/Sindicatos/Movimentos) se
caracterizam por certa ambigiiidade. Um bom indicativo encontra-se
no quadro comparativo das ligacdes das ONGs representadas no
Forum Sul (veja quadro n ° 1). Como se v&, o universo atual das
ONGs acha-se razoavelmente referido, na sua prépria origem e
constituicdo, a outros campos institucionais (0 ndmero de
organizacOes independentes € relativamente pequeno - 13,85%). A
ambigiiidade que perpassa este campo fica patente: se uma face das
ONGs € a da individualizagdo, da autonomia enquanto niicleo de
iniciativa social especifico, por outro lado elas existem em torno de

87 Conforme estudo feito pelo PREAL - Programa de Relaciones Politicas y de Cooperaci6n al
Desarrollo entre Europa y America Latina -, apoiado pela FAO, e que constatou a existéncia de
entidades tipicas, provindas de organizagdes associadas a Igreja Catélica mas executando um
trabalho secularizado que teriam evoluido do trabalho assitencial para a adogdo de principios
vinculados ao desenvolvimento e estabelecimento de politicas sociais no México, Nicarigua, Peru,
Brasil, Paraguai, Argentina e Chile. Relatério do Semindrio PREAL/Rio de Janeiro, julho de
1985, 75 péginas. '

% A forma especifica como se estruturam, na década de 70, foi a constitui¢io de “Centros”(de
Educagdo Popular, de Promogdo Social, de Assessoria) - conf. LANDIN, L. A servico do
Movimento Popular - as Organizagdes ndo-Governamentais no Brasil, Rio de Janeiro, ISER, 1989.
% FERNANDES, R. As Organizagdes ndo-governamentais no Brasil in DAMASCENO, SANTOS
E GIACOMINI, Catdlogo de Entidades do Movimento Negro no Brasil, ISER, Rio de Janeiro,
1988.
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outros quadros institucionais, movimentos sociais, correntes politicas
- como espécie de “satélites” estando “a servico de” também nesse
sentido.

Quadro 1 - Comparativo das relacoes institucionais das ONGs da

Regiao Sul
Relacao Tipo Tipo Total %
Institucional Formal Informal
Igrejas 32 34 66 39,76
Universidades 10 12 22 13,25
Partidos 7 10 17 10,25
Movimentos 17 13 30 18,07
Estado 3 5 8 4,82
Independentes 23 13,85
Totais 69 74 166 100

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor junto a ONGs do RS, 1992

A distin¢do entre “independéncia” e “vinculacdo informal”, de
dificil formalizacdo pratica, produz certas confusdes quanto a
identidade publica destas organizagdes: freqiientemente elas sio
confundidas com as institui¢des com as quais mantém relacoes, sendo
problemética, principalmente quanto a sua vinculagdo com partidos
politicos - a vinculacdo com Igrejas e Universidades ndo € tdo
problematizada politicamente - isto €, n3o se considera como uma
vinculagdo espiria quanto aquelas que as vinculam aos partidos, em
funcdo de ndo representarem ‘“aparelhismo” politico de cunho
ideol6gico. As problematizagdes com relacdo as Igrejas e
Universidades sdo de outro tipo: quanto as Universidades muitas
vezes sd@0 vistas como ‘vulgarizadoras’ das ciéncias; quanto 2as
Igrejas, como ‘correias de transmissdo’ de grupamentos ideolégicos
que tentam se estabelecer a partir de legitimacdo religiosa.

Nédo € simples estabelecer critérios precisos que demarquem
seu espago de autonomia, tendo em vista a existéncia de uma franja
considerdvel de entidades que oscilam entre o “independente” e o
“paraeclesial”’, o ‘parassindical”’, o ‘parapartiddrio” e, mais
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recentemente, o “paraestatal”. Lealdades e aliangcas bésicas,
composicdo de funciondrios, interlocutores privilegiados, referéncias
de origem, fontes de financiamento - tudo isso sdo tragos que marcam
determinadas vinculagGes de forma discreta, ndo visfveis a uma
aproximagdo superficial e perfeitamente compativeis com uma
independéncia institucional.

O modelo de ‘projetos”, que implica em parcerias com
entidades financiadoras basicamente ndo governamentais, é a base da
constituicdo do trabalho das ONGs brasileiras. Alguns destes
projetos estdo vinculados a prestac@o de servicos de ordem material a
“populacdo-alvo”, promovendo atividades produtivas com
cooperativas, grupos de produc@o ou comercializacdo alternativa, de
saide, de desenvolvimento comunitirio, etc. No entanto o traco
caracteristico das ONGs € o direcionamento politico, em sentido lato,
de suas atividades, conforme fica demonstrado no quadro n ° 2.

Quadro 2 - Atividades Desenvolvidas

Programas N.° de %o %o

Entidades Entidades Programas
Assessoria 126 75,90 15,25
Organizacao 116 68,88 14,04
Educacao 110 66,26 13,32
Comunicagio 79 47.59 9,56
Publicacdes 70 42,17 8,47
Audiovisuais 51 30,72 6,17
Outras 38 22,89 4,60
Direitos Humanos 69 41,57 8,35
Intervencao Econdmica 66 39,76 7,99
Pesquisa 50 30,12 6,05
Satde 38 . 22,89 4,60
Outras 13 7,83 1,57
Total de Programas 826
N.° de Entidades 166

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor junto a ONGs do RS, 1992

O olhar para as praticas e programas desenvolvidos nas ONGs
demonstra uma certa permanéncia de  fungbGes e atividades



87

tradicionais: os projetos de intervengdo econdmica constituem um
percentual significativo (66 entidades ou 39,76 % delas mantém 66
projetos ou 7,99% ) e tendem a aumentar sua participacdo, mas nio
nos moldes dos projetos de desenvolvimento econémico, e sim como
alternativa de sustentagdo dos grupos populares ( ainda que existam
severas criticas quanto ao seu alcance e validade).

Pode-se dizer que seu idedrio tem como fundamento dltimo o
exercicio da cidadania e da autonomia dos grupos nas bases da
sociedade, no sentido de romper com a secular 16gica tradicional da
dependéncia e da hierarquia que caracteriza as culturas populares. Dai
que “educagdo”, “conscientizacdo” e “organizagdo” sio palavras-
chaves nesse universo, mesmo quando estd em jogo a execugdo de
“projetos materiais”. Distantes da cooperagdo com érgios
governamentais, também nio pretendem substituir o Estado, tal como
define Jorge Durdo: “(AS ONGs) tenderam em sua histéria a um
certo confronto com o Estado, um razodvel e permanente
distanciamento. A s ONGs brasileiras sdo as que tem menos a
caracteristica de tentar substituir o Estado, diferentemente de outros
paises, mesmo na América Latina. Por exemplo, as ONGs bolivianas
tém responsabilidades na drea da agricultura, assisténcia técnica, da
saude etc., numa escala que € quase governamental. Vocé tem aquelas
ONGs asidticas com quase 3.000 funciondrios ... até 30.000
funciondrios. ONGs deste tipo na India, no Bangladesh, numa
determinada regido tem fungdes assistenciais numa escala que
corresponderia, no caso brasileiro, a uma LBA, uma Secretaria da
Agricultura ou Sadde, ou o que for. As ONGs brasileiras também néo
tem grandes vinculos com o mercado, tem investimento relativamente
pequeno em atividades diretamente vinculadas a producdo. E as
experiéncias de micro desenvolvimento j4 foram bastante
questionadas, criticadas e superadas pelas ONGs, embora haja a
retomada de certas experiéncias, como por exemplo o trabalho em
torno as tecnologias alternativas apropriadas a agricultura. Isso ndo &,
no entanto, concebido pelas proprias ONGs que desenvolvem esse
trabalho como projetos econdmicos ou produtivos desvinculados de
uma perspectiva politica e educativa, ao contrario, sdo assumidos
como projetos politicos e educativos.”*

 DURADO, J. Entrevista com o Presidente da ABONGS em setembro de 1992.
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No contexto brasileiro, “ONG” € um termo que evoca o mundo
da politica, da militdncia, da cidadania, da modernidade e que,
historicamente, € carregado com o sentido de “anti-governo” ou
oposi¢do. Um grande nimero de papers produzidos e circulando no
meio destacam o seu papel na criacdo de uma esfera piiblica e na
ampliac@o dos espagos democraticos. Seriam “canais de participaco
das classes médias ou emergentes, exercendo fungdes de traducio e
rearticulagdo dos interesses e demandas dos setores populares nas
arenas institucionais de confronto e negociacdo dos conflitos
sociais™!. Ressalta-se seu papel - na organizacdo de bases sociais
dispersas e excluidas, através da mobilizagdo de multiplas aliancas,
lobies, proposi¢Oes legislativas, penetragio na midia, articulacdes
internacionais. Tém, assim, um papel de pressdo sobre o Estado,
contribuindo na formulagdo e elaboracdo de politicas piiblicas
alternativas. E predominante a idéia de que nfo cabe a elas a
substituicdo do Estado, sendo uma de suas funcdes fundamentais
colaborar para a sua democratizagdo. S0, neste sentido,
‘microorganismos no processo democratico, referéncias, lugares de
inovag#o e criagio de novos processos’>

Na construgdo da identidade das ONGs brasileiras como campo
especifico de praticas e institui¢des, foi fundamental a distingdo - e
mesmo a oposi¢do - com relacdo-ao campo da assisténcia social. A
histéria dessas ultimas entidades no Brasil, marcada pela religido e
por relagdes clientelisticas e de dependéncia, é uma das explicagdes
para serem rejeitadas pelo universo que se dedica a implantacio dos
valores da modernidade na sociedade brasileira. A tensdo entre a
prestagd@o de servigos materiais e as lutas por direitos civis e politicas
publicas tem sido particularmente acentuada, sendo o assistencialismo
um fantasma eternamente exorcizado pelas ONGs, em seus trabalhos
que envolvem beneficios materiais 4 popula¢do’

% OLIVEIRA NETO, W. As ONGs e o Fundo Publico in Desenvolvimento, Cooperacio
Internacional e as ONGs. Rio de Janeiro, IBASE/PNUD, 1992.

2 SOUZA, H. As ONGs na Década de 90 in Desenvolvimento, Cooperacdo Internacional e as
ONG:s. Rio de Janeiro, IBASE/PNUD, 1992.

% “No contexto brasileiro, as ONGs reivindicam para si um compromisso com a transformagio
social. Entdo causa estranheza elas serem colocadas num mesmo saco junto com entidades que,
pela sua filosofia, pela sua prética, até pelas suas origens também, s3o entidades filantrépicas”.
DURAO, J. Entrevista com o Presidente da ABONGS, setembro de 1992.
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Os tltimos anos da década de 70 marcam o inicio da “abertura
politica” no Brasil, processo de transi¢do para uma democracia liberal
que continuard se estendendo, nio sem contradicdes e debilidades,
nos anos seguintes. Ampliam-se os espagos de participacio e
liberdade, soltam-se presos politicos, voltam os exilados, amaina-se a
censura e inicia-se um processo de distensionamento social. O
movimento popular se consolida progressivamente, suas organizacoes
se fortalecem e autonomizam: sindicatos, associacdes de moradores,
associacdo de camponeses em busca de terra crescem e se tornam
atores cada vez mais visiveis na sociedade civil. Criam-se novos
partidos e partidos de esquerda saem progressivamente da ilegalidade.
Paralelamente a essas mudangas, aprofunda-se a crise econdmica e
social, no quadro agucado de desigualdades entre classes e setores
que compOe a sociedade brasileira.

Coladas aos movimentos que se ddo nas bases da sociedade,
existindo em relagdo estreita com outros campos institucionais, as
ONGs necessariamente irdo transformando o seu estilo anterior de
trabalho, redefinindo o seu papel enquanto atores desse processo e
construindo novos parimetros estruturais e de funcionamento: em
primeiro lugar, as ONGs se multiplicam paralelamente ao processo de
democratizacio®™. Se elas surgem em um periodo de autoritarismo
politico, adaptam-se e florescem numa conjuntura de reorganizagio
da sociedade civil, iniciando um processo de consolidacio de
identidade e, mesmo a criacdo de um espirito de corpo. Essa
adaptacao nédo ocorre sem contradi¢des e diferenciacées nos estilos de
trabalho” - afinal as ONGs estio imersas num processo cuja
caracteristica serd a crescente diversidade, a multiplicacdo e a maior
visibilidade de correntes ideoldgicas e politicas. Aparece ai uma

* Segundo o levantamento realizado pelo IBASE, jd citado, 8,8% das institui¢des surgem até a
década de 60, 35% até a década de 70 e 55% entre os anos de 1980/85.

% O caso da FASE (Federagdo de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional) ¢ tipico de uma
ONG que surgiu ainda na década de 60. Criada em 1961 para realizar um trabalho totalmente
assistencialista, ligada a uma agéncia cat6lica ¢ 2 CNBB, sem nenhuma vinculagdo a movimentos
de base e nenhum compromisso sequer com as reformas sociais em curso no pafs, a partir de 1966
apresenta os primeiros sinais de mudanca. E a época em que comegam a proliferar os “Projetos de
Desenvolvimento”, implementados por Dioceses e Paréquias, as quais solicitavam assessoria a
entidades como a FASE. Embora predominasse , no inicio, o carater técnico dessas assessorias,
pouco a pouco surge uma reflexdo sobre a “necessidade de desenvolver uma consciéncia
participativa”. Plano de A¢des da FASE, 1986.
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vertente de praticas em que predomina a idéia do chamado
“desenvolvimento comunitdrio”,. um trabalho mais voltado 2
perspectiva da auto-ajuda para dar resposta aos problemas com
recursos proprios da comunidade, do que fazer a comunidade avancar
num processo que a pusesse em relacdo com o Estado, através da
reivindicagdo, da conquista de direitos, da cidadania.

Em termos préticos, isto traduziu-se em “pequenos projetos
econdmicos”, “trabalhos de animacdo”, de “educacdo de base”, de
“assessorias esporddicas”, de “avaliagGes” - conforme consta nos
documentos da época. E o trabalho de “formiga”, molecular, pouco
visivel, por fora dos espacos institucionais do Estado e dos sindicatos
- estes esvaziados e submetidos a um rigido controle facilitado por
sua estrutura verticalizada e atrelada ao Ministério do Trabalho.
Insconscientemente ou por forca das caracteristicas de seu trabalho, a
estratégia adotada e a opcdo politica defendida pelas ONGs ( para si e
para os grupos de trabalho) era a de ndo enfrentamento direto com o
Estado e de um trabalho paralelo & margem dessas grandes
institui¢des. Na sua prépria vers@o da histéria: “Consolidamos nossa
existéncia voltados de costas para o Estado. Esse era pensado como
algo que s6 nos atrapalhava, e nosso trabalho tinha como
—caracteristica bésica a criacdo de pequenos espacos de resisténcia, de
pequenos espagos de participagdo, num cOrpo-a-Corpo com grupos
populares. Essa era a tinica forma possivel de caminhada, para o
povo: dentro do espaco autoritdrio, a criacdo de nicleos, células de

organizacio popular. Uma contra-sociedade’®.

Pode-se apontar, portanto, para um pano de fundo na trajetéria
das ONGs de “promocdo social”, referencial bdsico para os debates e
diferenciacGes que se desenvolvem mais ou menos a partir de meados
dos anos 70: em termos gerais, as ONGs foram progressivamente
emergindo da problemdtica do chamado “desenvolvimento
comunitdrio” referenciado nos projetos localizados e destinados aos
pequenos grupos, a participacdo considerada enquanto dindmica das
relagdes diretas (e que representaram, naquele momento histérico,
uma critica € uma revisio do que haviam constatado nas
intervengdes desenvolvimentistas genéricas verificadas até a década

% Exposi¢do de Miguel Darcy Oliveira, do IDAC (Instituto de Acao Cultural) no Encontro
Nacional de Centros de Promogao Brasileiros (CENPLA, FASE, IBASE), 1986.
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de 60) para voltar a pensar e trabalhar com a questio da
transformacgio mais global da sociedade. E neste sentido que caminha
o discurso da “educacdo popular”, considerada, a0 mesmo tempo,
como método especifico de atuagdo junto aos setores marginais e
como um conjunto articulado e abrangente de praticas de “intervenco
social”.

A categoria “desenvolvimento” é foco de debates e de
redefinicdes. E neste contexto que a questio do desenvolvimento
volta a ser discutida: “As idéias bdsicas (em meados de 70) iam numa
perspectiva de transformagdo social, e é nesse sentido que pensamos
a questdo do desenvolvimento: em termos de transformacdo social,
de conquista de espacos de cidadania, de mudancas sociais
profundas, o que passa por um acvimulo de forcas prolongados. A
educagdo popular ganha sentido quando referida a uma tradicdo
historica, como a do Brasil, de autoritarismo, de exclusdo do
processo de decisbes, tradicdo de desorganizacdo dos setores
populares, acdo do Estado no sentido de promover a desorganizacao.
Dentro disto, pensamos a educacdo popular como atividade que visa
a inversdo desse quadro. Seu elemento fundamental é a participagdo,
na pratica, dos proprios setores populares nos processos de
transformacdo, € a idéia de que esses sé podem ser levados a cabo
pelos setores populares. Na proposta da educacdo popular, ¢
importante que se produza um saldo organizativo, que haja uma
contribui¢do no processo de formacao de liderancas, uma dimensdo
de apoio as lutas e de busca de alternativas. O trabalho é direto, com
acompanhamento permanente das categorias, através de uma

. ~ . : 97
insercdo da equipe no meio onde atua™”’.

Desenvolvimento passa a ser entendido como transformacio de
estruturas relacionais - mais que introducdo de renovacdes
tecnolégicas em processos produtivos. A educacdo, como processo
prolongado, deve levar a organizagdo dos setores com quem se
trabalha. O “saldo organizativo” passa cada vez mais a ser uma
espécie de prova dos nove do sucesso da intervencdo educativa e a
“formagao de liderancas” um ponto chave nesse processo. O “trabalho
direto” com a populagdo vai se tornando regra neste universo de

°7 Depoimento de Diretor do CEDI - Centro de Estudos, Documentag@o e Investigaco no
Semindrio Latino Americano de Institutos Ecuménicos. Sdo Leopoldo, 1986.
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entidades, processo claramente associado por seus agentes com a
mudanca da conjuntura. “No CEDI, até entdo, por forca da prépria
conjuntura politica (de fechamento), a assessoria se achava restrita a
acompanhamentos esporddicos através de cursos, palestras, pesquisas,
avaliacGes. Em determinado momento, que coincide com o processo
de amenizagdo da repressdo e de abertura de espago mais amplo para
o0 contato entre as classes, o argumento em favor de fazer-se um
acompanhamento de carater freqiiente e sistematico a grupos de base
se firmava (...) A func¢io agora de assessor/agente coloca-nos no meio
do jogo das tarefas do dia-a-dia,- dos encargos de toda ordem, dos
impasses e conflitos, das buscas de solugdo e reflexdo participante
que constituem a especificidade da “pritica dos de dentro”(da
instituicdo) e da “base”.

Por outro lado, e como forma de fazer frente as demandas que
lhe s&o apresentadas, hd um processo de conformacio institucional
dessas entidades. Muito do seu cardter informal (inclusive
Jjuridicamente) deve ser revisto, 0 que acarreta em conflitos internos a
respeito dos processos de democracia interna, dos canais de
participacdo nas decisdes. A pessoalizagdo, a militAncia, o
voluntariado, que dédo o perfil das ONGs nos primeiros anos, cada vez
mais cede espago para preocupagdes com a institucionalizacio e a
profissionalizacdo. A questdo da ‘“‘competéncia” retorna outra vez ao
debate, uma vez que a utilizagdo dos pardmetros do mercado para
atividades que ndo dependem exclusivamente de qualificacbes
técnicas ou académicas € problemadtica. Por sua vez, a questdo do “ser
institui¢do” ou “‘ser movimento” produz constantes questionamentos,
em virtude do perigo em se “cristalizar” na primeira ou se “dissolver”
na segunda. Relatos de agentes de ONGs ressaltam o fato de que, 2
época do autoritarismo politico, com todos os obstdculos para a
visibilidade de seu trabalho, havia uma tendéncia de confusdo entre os
técnicos e 0 préprio movimento, com o isolamento das equipes de
trabalho e uma série de dificuldades quanto ao intercimbio de
experiéncias, articulagdes, confrontos de posi¢des dentro da prépria
institui¢d@o. Isto levava cada organismo a uma dilui¢do de seu projeto
institucional, com uma tendéncia centrifuga dos trabalhos. As
mudancas na conjuntura permitiram que aflorasse o debate sobre o
carater institucional do trabalho de intervencdo educativa, rompendo-
se a simbiose aparente de “assessores” com “bases”.
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Progressivamente o cardter de resisténcia do trabalho
desenvolvido pelas ONGs vai sendo transformado no sentido da
afirmacdo de certas conquistas € tendo como horizonte mudancas
estruturais na sociedade. Vdo surgindo novas questdes a serem
enfrentadas, como a da relagdo com o Estado - sobretudo a partir da
“Nova Repitblica”. O “apoliticismo” dos trabalhos moleculares vai
sendo colocado em cheque, diante da diversidade de forcas politicas
que aparecem em cena com maior nitidez. O contexto em que essa
relacdo € pensada, produz pdlos irredutiveis: sociedade civil versus
Estado; micro versus macro. Como foi colocado em documento pelas
proprias ONGs: “As ONGs se caracterizam por uma opgao radical
pela sociedade civil. Seu espaco € o da autonomia e do
questionamento permanente ao Estado. Numa postura em que as
questdes giram em torno, fundamentalmente, do quando ou como
vamos participar no seu interior, ou vamos ocupar o Estado, estamos
compartilhando de um mito caro a direita: fazer, é fazer a partir do
Estado. Ao contrério, o papel das ONGs € o de multimediadores ou
micromediadores do poder, na sociedade civil, permanentemente, por
fora do Estado™®. O contexto da discussdo, portanto, passa pela
questdo da possibilidade de construgdo de outros centros de
intervengdo massivos que ndo o Estado ou o Mercado - ou
acomodac¢ado em intervengdes micro que sirvam como sinalizadores
para a intervencdes macro a partir do Estado e do Mercado.

Dito em outros termos: ndo se trata de buscar desdobramentos
quantitativos, mas sim de uma inter-relacdo micro/macro que se d4 em
outros planos - ja que o que estaria fundamentalmente em jogo para as
ONGs (e para os movimentos sociais) seria criar poder em escala
micro, mais do que tomar o poder em escala macro. De qualquer
forma, o confronto com o Estado é visto como um momento
privilegiado no processo de delimitagdo de um espago préprio de
atuacao e construcdo de identidade.

A distribuicdo espacial das ONGs demonstra o mesmo
paralelismo verificado com o processo de redemocratizacio ocorrido
no Brasil. Naqueles espacos geograficos onde h4 um florescimento da

% CENPLA, FASE, IBASE. Encontro Nacional de Centros de Promog@o Brasileiros. Rio de
Janeiro, maio de 1986 (mimeo).



94

participacdo popular, vale dizer, onde se percebe uma politizacio
maior dos vdrios segmentos sociais, seja do ponto de vista regional,
seja do ponto de vista local, ali floresce uma ONG. Ocorre aqui um
diferencia¢do do que ocorreu com as primeiras instituices vinculadas
ao desenvolvimento na década de 60. Enquanto aquelas nio se
desenvolveram nos grandes centros porque estavam direcionadas
para o meio rural, as ONGs da década de 70 se fixam nos centros
urbanos que se constituem como pélos regionais.” Pode-se afirmar,
grosso modo, a tendéncia geral de distribuicdo desigual conforme a
distribuicdo  nacional dos recursos  disponiveis  (regibes
economicamente mais desenvolvidas contam com maior nimero de
ONGs). O fato explicativo é de que nestes locais existe um
dinamismo maior, com a existéncia de um ndmero maior de
segmentos sociais organizados que demandam a presenca constante
das ONGs. Um cruzamento do tipo de instituigdes por locais
geogréficos demonstra que a vinculagdo com movimentos sociais de
carater rural € maior nas cidades interioranas, independente da
existéncia de fortes p6los industriais nestas regides. Por sua vez, estas
ONGs tem uma atuac¢do mais ampla que o local onde estdo situadas'®.

O quadro ideolégico que permeia as ONGs, como se
depreende, € tdo diversificado quanto sdo as proprias ONGs. Ha
tracos anarquizantes, de critica a toda centralizacio do poder, mas
também a idéia de um sujeito coletivo popular, uno e indivisivel,
vocacionado para, um dia, tomar as rédeas da Histéria nas maos. Ha
linhas puxadas discretamente do novelo liberal, como a valorizagio
da cidadania, do habeas-corpus, da autonomia das instituicdes civis.
Ha4, inclusive, temas cldssicos do conservadorismo, como a critica da
tecnologia moderna, a valorizagdo das tradicbes (indigenas,
camponesas, da religiosidade popular,...). E muitas linhas vinculadas
a temas anteriormente ndo problematizados politicamente.

* No levantamento realizado pelo ISER existiam 1208 organismos com sedes localizadas em 378
cidades, sendo que 352 cidades interioranas contavam com ONGs. Nas capitais dos Estados
contavam-se 729 entidades (60,3%) e 44,6% delas se encontravam nos Estados de So Paulo, Rio
de Janeiro, Pernambuco, Minas Gerais e Rio Grande do Sul

1% Das entidades pesquisadas 55% atuam apenas no nivel local, 31,1% atuam em nivel regional e
13,4% a nivel nacional.
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Em resumo: a. a triade origindria universidades, igrejas,
partidos/ movimentos oferece a possibilidade de trés pares de
relacionamento diferenciadores das ONGs entre si:

a. a mediagdo principal passando (1) pelas
universidades e partidos/movimentos, (2) pelas universidades e
igrejas ou (3) entre igrejas e partidos/movimentos;

b. a polaridade Estado x Povo (ou sociedade civil)
é outro elemento diferenciador entre as ONGs. Ainda que a principal
opg¢ao esteja no segundo pdlo (sendo, portanto, este o aglutinador das
ONGs), permite uma diferenciacdo significativa nas formas de acdo,
nas “crengas” motivacionais e na direcdo que apontam as ONGs;

c. as variagbes de escala (organizacdes de
pequeno, médio, grande porte) sdo componentes importantes na
construgdo de legitimidades internas ao campo das ONGs - mas nio
em termos de eficicia politica;

d. as variac¢des ideoldgicas tem pouca consisténcia
em termos de sistematizacdo. A pratica produz polaridades do género
alternativo x institucionalizante, praxis x prdticas, intelectuais
orglnicos x assessores, povo x sociedade civil, especializacio x
integralizagdo totalizante, organizacdo racional burocritica x
autogestdo comunitdria. Estas polaridades servem como matriz
elementar de classificacdo ideoldgica, mas ndo passa disto;

e. as formas de financiamento e as ligacdes que
estabelecem com os mecanismos da cooperagio internacional formam
um outro campo classificatério importante. Organizacdes com
projetos de autofinanciamento coexistem e se relacionam com outras
que dispde dos fundos publicos e privados (na esmagadora maioria
fundos internacionais).

f. o inter-cruzamento com o Estado e, mais
especificamente, com os regimes politicos (ou seu contraponto
politico), estabelecidos na década de seu florescimento'®, também
produz importantes diferenciagdes entre as ONGs. A aproximacio
com 0s regimes autoritdrios, com processos revoluciondrios ou com
regimes abertos aos jogos de poder democrético-liberais produziu
marcas diferenciadoras entre as ONGs, traduzindo-se em maior ou

101« nascidas sob o regime autoritdrio, povoadas de agentes com uma histéria de militincia e

perseguicdo politica, ligadas as lutas populares, moveram-se sempre num terreno vizinho ao da
ilegalidade ...”Oliveira, M. Darcy . Encontro Nacional de Centros de Promogio Brasileiros. Rio de
Janeiro, CENPLA/FASE/IBASE, 1986, pag. 72.
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menor aproximacio com os partldOS ou até distanciamentos e
desconfiancas mutuas’®.

A multiplicidade de articulacGes efetuadas pelas ONGs assume
uma grande variedade de aspectos. H4 uma distribuicio regional pelo
tipo preferencial de atividade, quanto aos fins, quanto as categorias
sociais a que se vinculam, quanto as instituicdes de que se
aproximam, quanto as afinidades ideol6gicas, quanto ao estilo de
trabalho, quanto aos interesses a que se unem a nivel local, quanto as
agéncias de financiamento a que se ligam, quanto ao seu préprio nivel
de institucionalizacdo, quanto as relacdes pessoais pregressas. Tal
multiplicidade impede qualquer tentativa de resumir idéias correntes
entre as ONGs em uma ideologia sistemitica - até porque, mesmo
individualmente nio costumam definir-se por um credo doutrinario,

Neste quadro, destacam-se quatro principios norteadores:

1. A adogédo de préticas identificadas como “alternativas” ao
que € propagado pelo quadro institucional em vigor. “Alternativo” se
confunde com flexibilidade, descentralizacdo, simplificacio das
relagbes - em contraposicio a rigidez, ao centralismo, a
burocratizagdo institucional das grandes organiza¢des do Estado, do
Mercado ou da Sociedade Civil. O se sentido se expande
positivamente através da criagdo de formas de intervencgdo inéditas:
hortas urbanas, cooperativas de servico, metodologias educativas
experimentais - criticas em relacdo as “instituicdes”;

2. A adogdo da “préatica” como critério de validade - e em
contraste com uma nogdo teoricista encontrada nas grandes
institui¢Ges sécio-politicas. Diferentemente dos partidos de esquerda,
ainda que adotando a nocdo marxista de praxis, nio tem a
preocupacdo de sublinhar condigdes teGricas e organizacionais
necessarias para a integracdo das vérias “praticas” em uma praxis co-
extensiva com o devir histérico, isto é, hd nas ONGs pouco interesse
por sistematizagdes, hierarquias integradoras ou totalidades
unificadoras ( tdo caras na formagdo dos militantes dos partidos de
esquerda). Esta pouca habilidade em adequar os “meios aos fins” ndo
as afasta do horizonte tradicional da esquerda, mas, consumida pelos
objetivos definidos em seus projetos, desliza para uma outra vertente

‘% Consideragbes desenvolvidas por PADRON,M. Redes y Agrupaciones Nacionales de
Organizaciones no Gubernamentales de Desarrollo en America Latina. Lima,1985.
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de idéias, mais préxima da familia pragmatica: desenvolver a arte de
inventar os meios eficazes para a realizacio de fins especificos. Fala-
se, com certeza, de “titica” e “estratégia”, da relac@o entre objetivos
préximos e distantes, mas as ONGs ndo tem a dimensdo (factual e
imaginaria) adequada para se propor a realizacdo de grandes sinteses.
As perguntas que lhes importam sdo aquelas que um pequeno grupo
pode efetivamente se propor. A imaginacdo fertilizada pelas ONGs
tende a ser particularizante;

3. A nocdo de “assessoria” que, de um lado, as diferencia do
grupo aos quais estdo ligados pela prestacio de algum servico
especifico e, por outro, as integra a este mesmo grupo por uma
espécie de compromisso politico. A no¢do gramsciana de “intelectuais
organicos” e “vontade geral” estd muito pr6xima do que se vivéncia
enquanto integragdo de diferentes em um “corpo social”;

4. A nogéo definitiva de que o critério dltimo de validacdo € a
promogdo e a ampliagdo da “participacdo popular”. H4 aqui uma
ambigiiidade valorativa: de um lado, ao salientar a importancia do
“popular”, vinculando a idéia de que o seu campo social é formado
por um “povo” que deve se transformar em “sujeito”, tende a
sublinhar a unido que integra a diversidade em uma dnica vontade.
Mas o que destaca, e busca constantemente resgatar é uma idéia de
cidadania mais préxima do conceito de sociedade civil, que enfatiza a
multiplicidade irredutivel dos interesses e das vontades. Enquanto o
conceito de “povo sujeito” remete a idéia de participacdo direta nas
decisGes, o conceito de “cidadania” provinda da sociedade civil
remete a idéia de controle sobre as instincias decisérias globais. A
questdo colocada refere-se a diferenca entre o que € central na disputa
politica: conquistar e manter o poder ou controlar o poder - qualquer
que seja e quem quer que dele participe. Uma nog¢fio tem a ver com
ideais de democracia direta, outra com a democracia representativa;
uma vinculada aos ideais libertdrios da igualdade; a outra aos ideais
da liberdade'®.

Da andlise do quadro 1 ressalta-se, em que pese a diversificacdo
das ONGs, o peso relativo do mundo eclesial (catélico e protestante)
neste meio (39,76%). Ainda que ndo se trate da totalidade das

19 Estas nogdes sdo desenvolvidas em ARRUDAM. O Papel das Organizagdes Nzo-
Governamentais na Perspectiva da Participagdo Democratica in  Freedom From Hunger
Compaign/Action For Development, Third International Consultation, Roma, 1985.



98

instituicdes existentes na regido sul, esta é uma constincia no meio'®
e mesmo entidades criadas sem nenhuma vinculagio institucional com
as igrejas acabam por estreitar o relacionamento em fungdo da
proximidade com atividades desenvolvidas ou mesmo por
necessidades de abertura de espagos sociais ou mesmo de
legitimacio'®. As instincias por onde passa a acumulacdo do capital
social (e financeiro) necessdrio para estas instituicdes certamente
nao sdo (ou ndo sdo principalmente) de tipo religioso e sua anilise
revela o caréter institucional das ONGs.

Quanto ao relacionamento com as Igrejas, estas lhes conferem
legitimidade e abertura para o trabalho social, mas representam um
problema frente a constante quebra de hierarquias tfo caras no meio
eclesial. Os diversos tipos de ligacGes e o estabelecimento de lagos
de confianca pessoal com as entidades de cooperagdo internacional (e
o peso das ligadas as Igrejas €, neste sentido, muito grande) foram,
sem divida, os trunfos mais fortes trazidos do exilio por muita gente,
no sentido de uma reintegracdo profissional, politica e social no pais
que tinham deixado hd muitos anos. O papel dos exilados que
retornam ao Brasil, apGs a abertura politica, na criacio das ONGs a
partir dos anos 80, mereceria um estudo a parte (assim como o quadro
de agentes destas entidades - funciondrios, diretores, conselheiros,
apoiadores, ...). Entidades de cardter independente que foram criadas
ja em plena época de abertura politica ressaltam o amplo leque de
institui¢bes com que entram em contato na sua fundacio e com as
quais mantém relagdes de tipo diverso em seu trabalho, situa¢do que
seria impensével na épocas de autoritarismo.

104 Pesquisa do ISER em todo o pafs aponta uma relagdo préxima: 34,3% das instituicSes com
vinculagio eclesial, 7,2% com vinculagio partiddria, 5,1% com vinculagdo universitdria, 2% com
vinculagdo eclesial, 1,2% com vinculagéo ao Estado, e 51,2% com vinculagio a movimentos ou
independentes. '

'% Veja-se 0 depoimento de um diretor do IBASE: “antes da fundacio do IBASE (em 1980),
realizamos mais de 60 reunides com grupos diversos, grupos possiveis de colaboradores, grupos de
base, entidades como o CEDI, a FASE, o CPV, bispos, padres, liderancas sindicais, profissionais
liberais, DIEESE, pessoas ligadas & Universidade (..) Os movimentos populares estavam
profundamente abrigados pela Igreja. O movimento sindical era protegido pela igreja, as fontes
que nos financiavam eram em grande parte ligadas a igreja. Nosso apoio, nossa articulagiio
principal estava ai. As bases sociais com que irfamos trabalhar moviam-se neste campo(... ).
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Contudo, o vinculo com as universidades permanece
subdimensionado ( 13,25%).106 Nas Universidades hd o recrutamento
de profissionais qualificados, mas representa também, para estes
profissionais, a possibilidade de isolamento da academia. O elemento
fundamental € a questdo da “competéncia” que permite o didlogo
entre ambos (e, muitas vezes, também a critica). As vinculacées com
partidos e sindicatos, ainda que significativas do ponto de vista
numérico (10,25% tem vinculacdes partidirias e dos 18,07% das
institui¢cOes vinculadas a movimentos, em sua grande maioria, dizem
respeito a0 movimento sindical) permanecem como pouco relevantes
para as ONGs e, em muitos casos representam tendéncias de
manipulag@o e atrelamento ndo digeriveis no meio das ONGs'?.

No que se refere aos partidos, sindicatos e movimentos, aos
quais sdo identificadas pela militdncia politica, a ambigiiidade se
manifesta nas dificuldades de manutengdo de lealdades partidarias.
Embora nio tenha dados precisos, vale assinalar uma tendéncia de
ampliagcdo das relacbes com o Estado e com o Mercado, fruto da
abertura de novos canais de financiamento, que comecam a ocorrer no
Brasil apenas no inicio dos anos 90. As origens das ONGs brasileiras
certamente sdo um dos fatores explicativos do fraco relacionamento
com o estado. Nascidas numa conjuntura de autoritarismo politico,
constréem um estilo de trabalho préprio, molecular, nas bases da
sociedade, marcado por uma postura de distancia e corte, com relagio
ao Estado'®. Esta postura comeca lentamente a mudar, fruto, também
de condicionantes externos - como € o caso das novas regras de
distribuicdo dos fundos piublicos. Secretarias de estado, Prefeituras,
Ministérios abrem-se para trabalhos em conjunto com as ONGs em
vérios niveis, desde a atuac@o a nivel comunitirio, nas bases, até a
colaboracdo em programas de cunho nacional, como é o caso do

105 A relacdo é menor na pesquisa do ISER: 5,1%.

107 Segundo Pontual, a vinculagdo partiddria das organizagdes da sociedade civil & significativa
dada a fragilidade partid4ria em nosso pafs. E uma verificagdo das vinculagdes pessoais ampliaria o
quadro das ligagSes politicas , deixando outras possibilidades com tragos residuais nesse meio.
PONTUAL,J. Organizagdes Sociais e Participagdo Politica no Brasil - Igreja e Movimentos
Populares nas eleicdes de 1989. Sao Paulo, CEPIS, 1990.

19 “Durante vérios anos o Estado apareceu para nés como um opositor. A relagio com ele, ao nivel
dos trabalhos localizados, sempre foi de enfrentamento. O estado foi muito mais um obstdculo do
que um ator que pudesse ser levado em conta, em termos de coopera¢do”. Depoimento de
Conceigdo dos Santos/CAMP/RS.
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Programa Comunidade Solid4ria do Governo Federal e, em particular,
a Ac¢do da Cidadania Contra a Fome e a Miséria.

As iniciativas maiores nesse processo certamente tém partido
dos 6rgdos do Estado e as ONGs tém respondido a elas de forma
individualizada, sem uma proposta politica mais elaborada e um
debate mais consistente sobre a questio. Contudo, nio hd um corte
qualitativo com relagdo as posi¢des tradicionais das ONGs que
cresceram vendo o Estado como uma referéncia externa - e mesmo
como oposi¢do. Aparentemente hd uma incongruéncia entre os
discursos das ONGs e sua pritica ou, em uma outra forma de
abordagem, podemos concluir que a pritica efetivamente levada a
cabo ndo estd sendo devidamente avaliada teoricamente. H4 uma
desconfianca com relagdo as mudancas institucionais e com relagio a
abertura de espacos democrdticos no ambito do Estado. Ainda
permanece um certo ceticismo, fruto da tendéncia de cooptagio por
parte dos agentes estatais, da sofisticacdo dos aparatos de intervengio
politica que s@o propostos e da tendéncia de amortecimento dos
movimentos sociais quando atrelados a sistemas institucionalizantes -
como € o caso das iniciativas governamentais. De qualquer forma,
apesar das contradicbes e ambigiiidades, o estado é mesmo
considerado o local por exceléncia das formas de dominacio,
autoritarismo e da resisténcia as mudangas populares. Por outro lado -
e de forma diferente aos questionamentos provindos do Mercado -,
considera-se o Estado ineficiente e dispendioso, caracterizando-se
como uma “mdquina tradicionalmente emperrada”, o que torna
inseguras as relagdes estabelecidas com seus organismos. “A medida
em que ndo se pense o Estado como uma coisa, como algo
impermedvel as mudancas na correlacdo de forcas com a sociedade,
o0 trabalho com ele se torna possivel. O trabalho ndo é apenas
voltado para transformacdes futuras, mas visa dar respostas aqui e
agora, sempre que isso seja possivel;, hd conquistas imediatas em
Jjogo. Entdo ndo temos nenhum a priori no sentido de excluir a
cooperacdo com o Estado, em projetos apoiados pelo Estado, em
convénios, etc. Temos feito vdrias tentativas nesse sentido, mas com
muitas dificuldades. Isto tem muito a ver com o fato que as politicas
sociais no Brasil estGo subordinadas a objetivos clientelisticos, com
uma orientacdo populista. Sdo marcadas por acentuada falta de
continuidade. Em alguns paises, mudangas politicas ndo afetam tdo
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profundamente a continuidade da administracdao piblica como no
Brasil, onde até a professora primdria do interior pode perder o
emprego porque houve mudangas no governo.” '

Por outro lado, hd uma tendéncia a criacio de ONGs a partir de
questSes mais diversificadas quanto a intervencgo social e politica. Se
os “Centros voltados & educagido popular” - com tudo o que isto
implica em termos de problemitica e de estilo de atuagdo politica -
formam o niicleo tradicional do universo das ONGs - ao ponto dessa
categoria ser muitas vezes compreendida como indicadora apenas
desses tipo de entidade -, pouco a pouco foram surgindo novos
organismos, introduzindo preocupa¢des diversas no mundo das
questdes sociais, tais como a questdo da mulher, da negritude, da
ecologia e, principalmente, de projetos econdmicos alternativos,
gerando novos cortes de aproximagio politica a partir dos quais
apenas os codigos “popular” e “alternativo” tornam-se insuficientes e
problematicos e necessitam ser complementados.

Se o critério de sucesso sd3o os saldos “organizativos” ou a
“conscientiza¢@o” dos grupos em que se ddo, a avaliacdo & geralmente
negativa, na medida em que esses projetos se encerram nos pequenos
grupos beneficiados e correm o perigo de criar relagdes de clientela
com os agentes e entidades que os implementam, além de
diferenciagGes sociais nos grupos beneficiados - justamente o que se
quer evitar. Tampouco os resultados materiais obtidos tem sido
satisfatorios, talvez mesmo pelo cardter um tanto manipulador que
assume o aspecto ‘“econdmico”, tendo em vista os resultados
educativos e politicos pretendidos. O fantasma do assistencialismo
parece estar -sempre rodando o mundo das ONGs, merecendo
exorcismos renovados.

Tudo indica que os projetos de desenvolvimento econdmico,
tdo importantes em seus primérdios, foram ultrapassados, nos dltimos
anos, pelos trés blocos que concentram o maior ndmero de
programas: assessoria, educacdo e organizagio, que também mantém
o maior niimero percentual de entidades envolvidas. Eles formam o
tripé basico da atuacdo das ONG:s.

'% Depoimento de Cldudio Perani - CEAS/BA.
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No jargao das entidades, por assessoria entende-se um trabalho
de intervencdo indireta, esporddica, geralmente destinadas aos agentes
que trabalham como a base - e ndo uma ligac¢do direta e continuada
com a “base”. Por organizacdo entende-se o conjunto de atividades
ligadas a constru¢do de organismos de tipo representativo, como
sindicatos, associagdo de moradores, associagdo de lavradores, etc.
Educagdo abrange atividades que vdo desde a alfabetizacdo e a
formacdo profissional até a capacitagdo de liderangas ou a formacio
politica.

Estas trés categorias compde um conjunto de préaticas
consideradas muitas vezes como intercambidveis e profundamente
articuladas: educagdo € meio para a organiza¢do (ou vice-versa),
assim como a assessoria € também uma forma de educag¢do. Um tipo
de atividade, dentre as englobadas por essas categorias, ocupa posigio
de destaque nas preocupacdes atuais das ONGs: a chamada
“formag@o”, sobretudo quando se dirige para as liderangas dos
movimentos e organizagdes sociais ( a “capacitacdo de liderancas”).
Multiplicam-se os “cursos de formagdo” e os debates sobre seus
métodos e suas funcdes.

A motivagdo principal para a execucdo destas atividades diz
respeito a necessidade de consolidar as organizagbes populares
surgidas no final dos anos 80. Sdo comuns as anélises no sentido de
que, em que pese o desenvolvimento desses organismos, hd uma
dificuldade no sentido de “se dar conta do conjunto de tarefas dessas
organizagdes e de responder politicamente aos novos e complexos
desafios colocados pela conjuntura politica™''°. A questdo da caréncia
de quadros seria a causa fundamental e a tarefa de forma-los é onde se
situaria um importante papel atual das ONGs - que, a partir daf, teriam
nos movimentos organizados seu campo de atuagdo principal. O
depoimento de Luiz Alberto Gémez de Souza do CDJ/RJ (Centro de
Direito e Justica do Rio de Janeiro) coirobora esta tese: “Durante o
periodo da ditadura, o pessoal que estava na cabeca dos movimentos,
os militantes com mais experiéncia, teve que desaparecer. Muitos
foram presos, muitos, como nds, foram para o exilio. Nesse periodo o

9 PONTUAL, P. Os Centros de Educagio Popular na conjuntura brasileira. Sao Paulo, CEPIS,
1986.
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movimento foi crescendo, foram-se desenvolvendo as posicées
sindicais, as pastorais populares, os movimentos populares.
Surgiram muitos novos militantes, dentro dessa experiéncia de
trabalho formiga, sem grandes articulacdes. Com o processo de
abertura politica, era preciso que todos se situassem nessa nova
conjuntura, que esses novos militantes pudessem enfrentar as
mudangas de 77,78. NOs, que tinhamos sido militantes num periodo
- anterior a ditadura, voltdvamos do exterior com novas experiéncias
acumuladas e percebemos essas caréncias. Havia, também, com a
abertura politica, a volta para o movimento de antigos militantes
partiddrios e houve uma multiplicidade de correntes ideoldgicas se
rearticulando. Esses novos militantes, o pessoal que estava atuando
no movimento popular, tinham necessidade de uma formagdo que
pudesse ajudar a enfrentar tudo isso”

Contudo, hd posicdes diversas, dentro do debate, em funcdo de
se priorizar o trabalho educativo em outros espacos que nio os das
organizagdes populares jd consolidadas, preferindo trabalhar ao nivel
da grande massa que fica de fora ou alheia a esses organismos. Parte-
se do pressuposto de que hd indmeras iniciativas de luta no cotidiano
popular (e que configuram os “movimentos populares”) que passam
por fora do movimento organizado ndo sendo, geralmente,
reconhecidas enquanto tal. Haveria, no interior de organizacdes mais
estruturadas do movimento popular, o perigo de se reproduzirem
determinados esquemas de poder que se quer combater, além de

outras distorcoes'' .

Nédo foram levantados os programas de assisténcia mantidos
por estas entidades, mas, diferentemente do que ocorreria até os anos
60 e inicio dos anos 70 - e dada a extensdo dos nimeros apresentados

""" A militancia de tempo integral, em determinadas organizagdes e movimentos considerados

como expressdo maxima da atividade politica, a pressao para que todas as pessoas e grupos
populares participem de tais organizagSes e movimentos, a ‘conscientizagio’ como dominio de um
discurso tedrico valorizado como superior resultaram em algumas graves distor¢des no
comportamento cotidianos de diversas liderancas populares. Além disso, a super valorizaggo de
tais organizagGes e movimentos tem acarretado o esvaziamento de diversas iniciativas populares
consideradas ‘menos politicas’”. NOVA. O trabalho da NOVA na conjuntura atual dos
movimentos populares, s/d(mimeo).



104

-, estes seriam poucos, consumindo um minimo de tempo e recursos

financeiros destas entidades''?.

O trago relacional que permite a superagio destas dificuldades
e a conformagdo do espago préprio as ONGs refere-se a polaridade
“Estado e Povo (ou Sociedade Civil)”. A autonomia institucional que
diferenciou as ONGs das Igrejas e dos Partidos coincidiu com o
tracado de um certo corte horizontal no verticalismo das relacdes
entre Estado e sociedade civil. As ONGs estimularam uma variada
gama de iniciativas dirigidas as bases da sociedade, com o objetivo
explicito de tornd-las (as iniciativas e as bases) mais independentes
em relacdo ao Estado. Tornaram-se, neste sentido, um fator de
organizagdo das classes populares (ou da cidadania) diferente, pois
que ndo definiam a sua atividade como um meio para a conquista do
poder. A originalidade das ONGs foi justamente esta: dedicar-se, por
defini¢do institucional, aos movimentos que ocorrem nos niveis
intermedidrios e inferiores do corpo politico e social - sem, com isto,
pretenderem substituir as institui¢Ges tradicionais promotoras de uma
integracdo vertical. As ONGs n3o s3o (nem podem substituir)
empresas, igrejas, partidos, governos. Introduzem, sim, uma outra
instdncia aglutinadora das iniciativas locais, cuja autonomia precisa

- ser considerada.

''* Dados da Receita Federal 55.369 (29,13%) das entidades sem fins lucrativos no Brasil sio
vinculadas a a0 mundo “religioso”, ‘beneficentes” ou de “assisténcia social”( nio se incluindo af
Igrejas ou Casas de Culto Religioso)
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Quadro 3 - Beneficiarios de Atividades das ONGs Pesquisadas

Principais Beneficiarios N.° Entidades %0
Camponeses/Trab. Rurais 47 28,31
Agentes de Prom. Social 13 7,83
Associacdes Populares 53 31,92
Trabalhadores Urbanos 17 10,24
Sindicatos 11 6,63
Mulheres 07 4,22
Instit e Comunid. Religiosas 03 1,80
Menores 03 1,80
Negros 07 4,22
Indios 02 1,20
Universitarios 01 0,60
Outros ' 07 4,22
N.° de Entidades 166

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor junto a ONGs do RS, 1992

Os trabalhadores do campo e as associa¢des populares s3o, de
longe, os mais cotados em termos do universo de atuacio das ONGs
com 28,31% e 31,92% das atividades das ONGs destinadas a estes
segmentos, seguidos dos trabalhadores urbanos sindicalizados ou ndo
(16,97%) e dos agentes de promog¢do social (7,83%). A categoria
‘outros’ compreende um razodvel universo de beneficidrios: “velhos”,
“mendigos”, “migrantes”, “narcOmanos”, “deficientes”,
“desempregados/subempregados”, “jovens”. As ONGs tendem a
conceber seu trabalho de forma abrangente, como se pretendessem
atingir a totalidade do fato social. Tal op¢do dificulta a identificacio
das entidades a partir de sua especializac@o, visto ndo se distinguirem-
se sobre o que fazem, mas e especificamente com quem o fazem.
Somente 32% das entidades dedicam-se apenas a uma categoria
social, com processos verticais de atuagao.
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Quadro 4 - Estratificacio das ONGs por Orcamento Anual

em US$ 1.000
<10 17
10-50 67
50-200 31
200-600 ' 41
>600 10
Totais 166

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor junto a ONGs do RS, 1992

O quadro 4 demonstra a distribuicio das ONGs pesquisadas a
partir de seu or¢amento anual. Excluindo-se as 10 maiores ONGs com
orcamento de mais de US$ 600.000 (6,25% do total) - e que
funcionam como aglutinadoras de outras experiéncias (o custo maior
destas entidades vém do fato de estarem envolvidas em articulacoes
de cardter nacional e internacional, organizando muitos féruns,
publicacbes, pesquisas, financiando pequenos projetos comunitarios
e/ou iniciativas temporérias que nfo se estruturam, em um primeiro
momento, como novas entidades) e aquelas com or¢camento menor de
US$ 10.000 (em grande parte nfo passam de organismos informais,
criados para atender a um objetivo muito especifico), que sdo 10,62%
do total, temos uma massa de entidades situadas em um intervalo de
US$ 10.000 a USS$ 600.000 (83,13%), com dois pontos
aglutinadores nos pélos deste segmento. Isto parece indicar uma
tendéncia de estratificagdo das entidades: algumas se tornam majores
em fungdo de desenvolverem projetos de maior porte, com uma maior
profissionalizagdo - tendo chegado a um certo limite orcamentdrio.
Por outro lado, aquelas que conseguem se constituir como
organizacdo auténoma vao situar-se no patamar de até US$ 200.000.

A anélise do quadro 5 demonstra, em termos de financiamento,
uma dependéncia das ONGs de InstituicGes Internacionais (85,54%
da entidades possuem projetos financiados por organismos
internacionais). Em sua maioria sio também ONGs situadas nos
paises desenvolvidos, com fortes vinculagdes com Igrejas, conforme
se pode verificar na distribui¢do do quadro 6. No caso da Igreja
catdlica sdo, em sua maioria, instituicoes situadas na Europa (por
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ordem de importancia: Alemanha, Holanda, Suica, Itdlia, Inglaterra,
Bélgica, Franca) - na América do Norte, o Canadd e, em segundo
plano os Estados Unidos. Nas Igrejas Protestantes, o quadro se
inverte, com maior nimero de projetos vindos dos Estados Unidos,
seguidos da Alemanha, Holanda e Inglaterra. As entidades privadas
de financiamento tem um organismo centralizador na Europa, espécie
de Secretaria de Estado da Comunidade Européia, destacando-se a
Alemanha e a Holanda como fontes de maior nimero de recursos
alocados. As maiores entidades -financiadoras privadas seguem o
mesmo patamar, ainda que a contribui¢io norte americana seja muito

grande'".

Quadro § - Estratificacdo das ONGs por Orcamento Anual

em USS$ 1.000
Rec. Préprios  Fundo Piblico  Coop. Internac

<10 17 13 14
10-50 21 2 60
50-200 11 1 22
200-600 36 36
>600 10 1 10

Totais 95 | 17 142

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor junto a ONGs do RS, 1992

O volume global de fundo, embora ndo afete todos os paises da
mesma forma, destinados para América Latina tem diminuido.
Algumas causas desta diminuic@o estdo nas condicGes econdmicas
internas da Europa e Estados Unidos. Por um lado, os Fundos sociais
tiveram uma reducdio em seu capital devidos as crises e
transformacdes financeiras e fiscais ocorridas nos Estados Unidos e
Europa. Por outro lado, h4 um aumento de situacSes sociais
conflitivas: as situagdes de pobreza e miserabilidade no interior dos
paises desenvolvidos t&ém aumentado, as tensdes por conflitos raciais
e resultantes das imigracdes, os problemas endémicos nos continentes

"3 Uma compilagdo das Agéncias Financiadoras foi executado por Pyle, K. Notas sobre a
Filantropia nos Estados Unidos. Rio de Janeiro, ISER/INTER-AMERICAN FOUNDATION,
1993.
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africano e asidtico tem direcionado maiores recursos para fazer frente
as situa¢Ges dramaticas pelas quais passam aqueles povos. A aparente
recuperagdo econdmica de pafses como o México, o Chile, a
Argentina e o Brasil indicariam que a América Latina e a América
Central estariam saindo da crise e, por conseqiiéncia, tenderiam a
iniciar um processo de aumento da poupanca interna - com a
possibilidade de manutengio de um fundo publico e social préprio.

Atualmente 41% da cooperacdo bilateral na América Latina
vém da Europa, 33,9% dos Estados Unidos e 15% do Japdo''*. Como
conseqiiéncia da recesséo dos anos 80, o volume de recursos privados
disponiveis nos fundos internacionais diminuiu, tendo havendo um
aumento de recursos publicos: governos, organismos multilaterais e
fundagBes piiblicas tornam-se hegemﬁnicas e, em alguns casos, se
constituem em novas fontes de financiamento. Esta nova realidade
aumenta a influéncia da cultura liberal, j4 hegemdnica, e as
rearticulagGes neoliberais na defini¢do das politicas das Agéncias. A
conseqiiéncia € que a influéncia governamental tem aumentado,
assumindo o controle e redefinindo as politicas a serem adotadas. No
caso dos Estados Unidos, isto significa que a exigéncia neoliberal de
“redug@o do tamanho do Estado” se traduz em que se faga pressdo em
adotar um modelo de substituicdo das fungdes do Estado, assumindo
as ONGs cada vez mais as politicas sociais (educagdo, satde,
promocdo de direitos,...).

Por outro lado, como segundo novo componente das agéncias
de cooperacgdo, elas deixam de contar com recursos individualizados e
passam a contar com financiamentos institucionais - vale, dizer,
empresariais € passam a interagir dentro destas agéncias. Conceitos
como eficécia e eficiéncia, planejamento, gerenciamento, avaliacio de
impactos e resultados - em seu viés tecnicista - passam a fazer parte
das agendas das Agéncias. O aumento do poder de influéncia destes
dois novos atores tem, como conseqiiéncia uma significativa inversio
de prioridades: projetos emergenciais (da esfera da sobrevivéncia) e
de impacto - talvez por representarem mais para os agentes politicos -,
limites para os projetos de experimentagio localizados, incentivo para
atuagdo na forma de consércio, redes e  parcerias,

¥ VALDERRAMA, M. Nuevas Perspectivas en la coperacion Internacional com America Latina.
Santiago, FLACSO, 1993.
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multidisciplinariedade e abrangéncia geogrifica e populacional (as
agéncias, no entanto, tendem a limitar as suas dreas geograficas e o
numero de parceiros), concentragdo da relagdo bilateral direta com
ONGs maiores, incentivo a criagdo de mini-projetos, exigéncia de
contrapartidas financeiras locais. Entre as agéncias de financiamento,
destacam-se, por nitmero de projetos aprovados e valores, os
organismos relacionados (por ordem alfabética) no quadro 6. Como,
em geral, cada ONG possui . projetos aprovados em virias
institui¢Bes, solicitamos que fossem relacionadas a partir da sua
importancia financeira (permanente) para a entidade.

Apenas 17 entidades tem programas desenvolvidos com o
financiamento de recursos direta ou indiretamente vinculados ao
Estado (10,24%). S3o, fundamentalmente, projetos localizados, de
curta duracdo, desenvolvidos pelas menores entidades (destes 17
projetos, 13 s@o desenvolvidos por pequenas instituicdes,
representando 76,74% dos financiamentos). Demonstra, outrossim,
que o fundo publico ainda é indisponivel para a grande maioria destas
instituicGes.

Nos dltimos anos as ONGs tem se preocupado em gerar, por
elas préprias, recursos para manterem-se em funcionamento. Ainda
que representem pouco em termos de volume arrecadado (os recursos
provindo da prépria atividade ndo chegam 10% do volume total), j4
sdo significativos em termos numéricos (57,22% das entidades
possuem programas que geram recursos para as entidades). A questio
da auto-sustentacdo das ONGs vem se tornando um tema de grande
importancia na histéria recente da cooperacdo internacional e no
trabalho das ONGs brasileiras. O significado do termo auto-
sustentagao tem assumido pelo dois significados distintos: para
muitas entidades representa a reducdo da dependéncia local aos
recursos “do exterior”. Para outros segmentos, 0 termo tem um
significado mais amplo, ou seja, buscar a auto-sustentacdo visa
também a redugdo da dependéncia de qualquer forma de apoio
“externo”. Alcangar a auto-sustentagdo é obter uma independéncia
financeira global, tanto dos recursos vindos do exterior, como de
entidades do préprio pais e do governo. O limite entre atividade
prestadora de servigos no Mercado e organizagdo de sécio-politica de
carater civil passa a ser uma questio discutivel.
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Quadro 6 - Principais Fontes de Financiamento das ONGs do RS

Pais Entidade Fonte Principal | Fonte Secundéria | Fonte Tercesria
(n° de ONGs) (n ° de ONGs) ou mais (n °de
ONGs)
Alemanha BROT 05 04 07
EZE 19 07 05
MISEREOR 19 05 11
VAST/MIV 04 04 06
S.J ALEMA 0l 03 05
PPM 01 02
MZF 01 02
G.W.A. 01 01
Austria ACT 01 01
KED 01 03 03
Brazil UNISINOS 01
INEP 01
FND/MEC 03 04
FAPERGS 02 04
F. ODEBRECHT 06
Canadd CCODP 02 04
UCC 03 02 07
IDRC 01 01
CZWD 02 02 01
CAFOD 01 06 01
Escécia SCIAF 02 02 02
Franga CCFD 0l.
= CIMADE 01
Holanda CAF 01
CEBEMO 07 10 03
NOVIB 04 03 01
VASTENAKTIE 10 06 04
SOLIDARIDAD 17 11 13
ICCO 15 13 09
AEC 03 06 02
Inglaterra OXFAM 02 01
SAVE THE 03 05 04
CHILDREN
CH. AID 09 04 06
Itdlia CROCEVIA 02 04
MLAL 01 01
Irlanda TROCAIRE 01 03
Suécia UBV 02 01
Suica AQCS 01 02
LWF 02 03
T.DES HOMMES 03 03 06
FIM 01 02
USA FUND FORD 08 06 10
IAF 06 02 01
NCC 03 01

Fonte:

Pesquisa realizada pelo autor junto a ONGs do RS, 1992
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A questio da auto-sustentacdo toma importincia, todavia, a
partir de dois fatores conjunturais importantes:

1. O crescimento significativo de ONGs, especialmente na
América Latina, até meados dos anos 90, fez aumentar as solicitacdes
as Agéncias - para um volume de recursos decrescentes destinados a
regido, em fungdo da destinacdo de maior volume de recursos a outras
areas (leste europeu, por exemplo), outras temadticas (conflitos raciais,
por exemplo) e maior controle, por parte dos Estados em que estas
Agéncias estdo sediadas, dos mecanismos internos de arrecadacdo e
da distribuicdo internacional;

2. Esta modificagdo de perfil, que comega a ser observada no
inicio dos anos 80, principalmente na Europa, vem acompanhada de
uma reducdo dos recursos privados destinados a cooperacdo
internacional, aliado ao crescimento dos recursos publicos destinados
ao setor. Do ponto de vista dos antigos parceiros, tal redugdo implica
em um maior interesse em verificar resultados préticos das ajudas ja
efetuadas (e que leva a consideracbes desfavordveis em virtude da
instalacdo dos projetos terem sido efetuadas dentro de uma outra
16gica politica e social). Esta situacido refletiu-se no debate interno
das organizacOes: ... tem se claro, neste final de século XX, que
todos os continentes e pafses do mundo estdo se tornando cada vez
mais interdependentes s6cio e economicamente. Esta realidade
demonstra que os estudos e propostas de desenvolvimento devem
levar em conta o volume de recursos existentes em escala mundial. E
preciso, por exemplo, estabelecer definicdes claras e democraticas
sobre as politicas de utilizagdo e distribui¢do desses recursos; pois é
necessario avaliar, em escala global, o custo social e ecolégico do
processo de gerac@o de riquezas dos paises, e especialmente, dos
blocos econdémicos que vem se criando em todas as regides do
planeta.

Este contexto indica para as entidades do FORUM SUL das
ONGs e a todos que trabalham com a cooperagdo internacional que,
mesmo quando algum projeto ou alguma ONG dos paises pobres
consegue isoladamente uma férmula de obter sua prépria sustentacio
econdmica, o contexto geral de exploracdo (por exemplo: a
exploracao dos paises pobres pelo ricos, a expropriacdo das riquezas
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do meio rural pelos setores urbanos) da sociedade nio cessa
totalmente. E que, por isso, o compromisso politico pela
transformagdo do modelo de desenvolvimento de toda a sociedade
continua presente. A solidariedade entre povos de todos os
continentes precisa crescer, o que indica que os vinculos entre as
ONGs do sul com as ONGs do norte devem intensificar-se e
transformarem-se. Pois esse fato, embora possa parecer pequeno, na
verdade tem peso importante nas disputas politicas dos segmentos da
sociedade que defendem a continuidade e o crescimento da
cooperagdo internacional (na maioria dos casos estes segmentos sio
influenciados pelas mesmas ONGs do norte que sdo as parceiras
atuais das ONGs do sul). Por outro lado, é necessério fortalecer uma
nova postura no cendrio da cooperacdo internacional, onde as
discussdes sobre as politicas de desenvolvimento coloquem as
entidades doadoras e as que recebem recursos no mesmo patamar de
responsabilidade e de compromisso com o futuro da humanidade.
Portanto, para as ONGs do FORUM SUL, a auto-sustentacido é
entendida como parte integrante de um projeto politico maior, onde a
gestdo democratica do capital regula uma nova forma de encarar a
sociedade, na qual a utilizagdo dos recursos disponiveis estd
condicilc;?ada a possibilidade de uma reproducido e distribuicio
social”" .

E preciso evidenciar também que a busca da auto-sustentacio
esta inscrita num processo de consolidagdo da sociedade civil
brasileira. “Este processo também vem sinalizando as ONGs que é
necessario fortalecer internamente suas institui¢Oes, diminuindo a sua
dependéncia financeira do exterior e os possiveis riscos para a sua
manutengdo” - conforme afirma o documento citado. Em virtude
destas perspectivas, geradas pelo amadurecimento ja observado nas
relagcbes com as agéncias de financiamento e o piblico alvo do seu
trabalho, a aplicagdo dos recursos obtidos pela cooperagio é
percebida pelas ONGs como parte de um “todo”, onde sua utilizagdo
esta condicionada a projetos capazes de modificar realmente o status
quo, através de propostas concretas de transformacdo social e

'S FEORUM SUL DAS ONGs. A questdao da Auto-sustentagdo das ONGs. Texto aprovado no
encontro de 28-29/04/94. Note-se que havia, nesta época , sendo resisténcia, pelo menos dividas
em relacdo ao fendmeno da globalizacao de mercado e a formagio de blocos econdmicos - hoje
plenamente constituidos.
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econdmica. Pois os recursos da cooperacdo sdo, muitas vezes,
parcelas transitérias que precisam ser substituidas, no futuro, por
férmulas mais permanentes de captagdo de recursos. Neste sentido, o
FORUM SUL acompanha e incentiva os projetos formulados pelas
ONGs que estejam efetivamente inseridos nas necessidades da
realidade local. “A questdo da auto-sustenta¢do deve servir para busca
de uma maior autonomia dos grupos onde as relagdes que se
estabelecem, seja com as agéncias do exterior, seja com os grupos
beneficidrios das ONGs, estejam dentro de um patamar de
solidariedade e reconhecimento mituo. Deste modo, iniciativas onde
a coeréncia entre as demandas econdmicas dos beneficidrios e os
objetivos dos projetos, onde a relacdo custo-beneficio do trabalho
proposto, a possibilidade de geracdo de renda monetiria, etc., sdo
fatos novos ou muitas vezes desprezados em outras épocas que agora
passam a ter valor”.

E importante ressaltar, por outro lado, que a busca da
independéncia de recursos do exterior, deve levar as entidades a uma
busca de recursos do Estado. Contudo, esta politica de aproximagcio
ndo € feita sem a propugancdo por critérios precisos: “... muitas vezes
este esforco pode acabar descaracterizando o proprio papel da
entidade, visto as pressbes que os politicos tradicionais - que
controlam esses recursos - exercem sobre a populacdo, utilizando as
verbas oficiais para barganhas eleitorais”'’°.

O cruzamento da tendéncia de especializacdo verificada nas
ONGs e o desenvolvimento de programas de auto-sustentacio, ao
mesmo tempo em que possibilita ter maior eficiéncia em suas agdes,
cria a necessidade de maior articulacdo entre as ONGs, aparecendo
pela primeira vez a necessidade de formacio de REDES. “Esta
articulagdo precisa, entre outros aspectos, garantir maior influéncia
das ONGs junto as instituicoes publicas nacionais, procurando criar
uma legislacdo que proporcione mais condicdes par a obtengdo de
recursos publicos - ou outra forma de estimulos - para apoiar o seu
trabalho. Pois, cada vez mais, as ONGs almejam se colocar como
sujeitos efetivos da sociedade civil brasileira, reforcando seu cardter
de entidades independentes, auténomas, mas ‘publicas’. Neste

116 ABONG. “Esplendor” e “Miséria” das ONGs (texto para discuss@o na Assembléia). Rio de
Janeiro, junho de 1994, pag 17.
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sentido, a luta para conseguir isencées fiscais que ainda incidem
sobre as ONGs - principalmente as de cardter trabalhista - sdo
exemplos muitas vezes ainda pequenos e extremamente lentos, devido
a fantdstica burocracia do Estado brasileiro, mas que reforcam a
possibilidade de diminuicdo dos custos de seu trabalho. A
participacdo das ONGs na discussdo e aprovagdo de verbas publicas
junto aos conselhos nacionais, estaduais e municipais da drea de
assisténcia social é outro exemplo importante nesta linha ...’

Além disso, a busca da auto-sustentacdo deve ser vista como
um processo de afirmacdo econdmica dos grupos beneficidrios e, em
segundo plano, para a entidade em si. H4 ONGs que, devido ao
carater de seu trabalho, o contexto sécio-econdmico e politico em que
estdo inseridas e a 4rea de sua acdo, possuem muitas dificuldades para
a obtencdo de auto-sustentacdo direta - assim como existem outras
ONGs onde a questdo de geracdo de renda podem ser colocadas
como estratégia institucional e como meta de seu trabalho (isto deve
fazer parte da contabilizagdo e ser visivel publicamente, ainda que
seja dificil realizar a apuracdo de algumas atividades que produzem
custos - por exemplo, o tempo destinado a participacdo dos
beneficidrios em reunides e eventos). H4 ainda a problematica das
outras formas de apoio as entidades, como € o caso do trabalho
voluntdrio e as doagbes financeiras que as ONGs recebem
freqiientemente das pessoas e institui¢cOes locais. Esta parceria, além
de possibilitar a viabilizacdo financeira de muitas entidades, sdo de
suma importancia como valor simbélico.

Note-se que o debate, embora gire em torno das rela¢Ges com o
fundo publico gerenciado pelo Estado, a questdo da auto-sustentacio
coloca as ONGs frente a um outro mundo, o do Mercado. N3o se trata
de buscar meios de sustentacdo a partir dos fundos privados - em
grande parte possuindo o selo da filantropia, ou visando alterar as
condi¢Ges de ingresso e desenvolvimento das atividades produtivas,
como € o caso do financiamento de programas de alfabetizagdo de
funciondrios, programas de combate ao alcoolismo e as drogas, os
cursos técnicos e profissionalizantes desenvolvidos e/ou sustentados
por Fundacgdes e/ou doagbes de empresas de Mercado. Trata-se, isto

" ABONG. Id ibid, pag. 24.
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sim, de ingressar no préprio mecanismo de mercado: “embora se lute
por uma sociedade diferente, € ilusério imaginar que se conseguird
dar passos relevantes sem encarar de frente o processo capitalista
onde o Brasil estd inserido, ou seja, é preciso que as ONGs dominem
muito bem as regras e procedimentos existentes no sistema de
Mercado. Este entendimento é importante para que se possa discutir e
analisar formulas de gerac@o de renda que possibilitem a manutencio
das entidades de forma permanente - baseado em viabilidade
econdmicas reais € ndo em conjecturas que pode frustar muitas
iniciativas. O conhecimento sobre o funcionamento capitalista do
Mercado, além de ser fundamental para as entidades introduzirem-se
nos mercados tradicionais, € importante para criar novas opgdes
mercadologicas que possam viabilizar a transagdo dos produtos e
servicos gerados efou comercializados pelas ONGs direta ou
indiretamente. Dessa forma, inclusive, poderd se fortalecer processos
econdmicos que beneficiem realmiente os que produzem as riquezas,
contribuindo para a construgdo de uma sociedade mais justa e
democritica. E preciso nio esquecer que muitas ONGs brasileiras
trabalham em dreas economicamente pouco interessantes”. Ou seja,
muitas vezes as ONGs atuam de forma massiva com segmentos e
setores marginalizados que dificultam pensar em processos de
ingresso no mercado. Em outros casos os riscos sio muito maiores
que as possibilidades de sucesso, como por exemplo, as ONGs
envolvidas  com  pequenos  agricultores  descapitalizados,
historicamente envolvidos com tecnologias atrasadas. Ai ndo se pode
pensar em retornos econdémicos e financeiros, colocados como metas
dentro do escopo dos atuais projetos que as ONGs desenvolvem -
ainda que ndo devam ser abandonados em funcdo do cariter
eminentemente educativo e transformador a longo prazo.

Esta preocupagdo com o Mercado traz, como conseqiiéncia e
condig¢do, a necessidade de se voltar sobre a atual configuracédo das
entidades. Em sua origem, sdo organismos muito pequenos que
funcionaram 2 base de doagdo voluntdria de tempo de trabalho.
Efetivamente, estes eram os profissionais das entidades, pois o
pessoal contratado era, em grande parte, responsivel por atividades de
apoio sem necessidade de qualificacdo técnica especifica (por
exemplo, responsidveis por secretarias, pelo processo material de
construgdo de publicagbes, contatos e provisionamento para
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encontros, reunides, etc.). Na medida em que os programas e projetos
se tornam permanentes, hé a exigéncia de profissionais no cotidiano
das entidades, inclusive como exigéncia das préprias financiadoras. A
relacdo desta profissionalizagio do pessoal das entidades com os
grupos beneficidrios gera uma tensdo, uma vez que normalmente os
ganhos salariais devem minimamente seguir os parimetros do
mercado, o que €, de longe, muito maior que o observado nos meios
onde estas entidades atuam. '

Quadro 7 - Estratificacio por nimero de funcionarios

Contratados Voluntarios
Permanentes Temporérios
<10 47 17 32
10-20 79 7 44
20-30 37 10 12
>30 3 17
Totais 166 34 105

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor junto a ONGs do RS, 1992

A andlise do quadro de funciondrios demonstra que a
profissionalizagio ja faz parte destas entidades. Em todas elas existe a
presenca do funciondrio. Ainda que n#o tivéssemos feito um
levantamento salarial e do peso da massa salarial nos orcamentos,
pode-se inferir que eles representam a rubrica de maior peso relativo.
Saliente-se a presenca de voluntdrios em 105 entidades, o que
demonstra que estas organizacbes mantém um perfil fiel as suas
origens de gratuidade. E de supor que, na medida em que se
profissionalizem, o quadro dos voluntarios tenda a diminuir, devendo
ter influéncia sobre a caracterizacio da propria entidade frente aos
beneficidrios de seus servicos e entornos. O cruzamento dos
orcamentos (como indicador do crescimento das atividades das
entidades) e do quadro funcional (indicador da profissionaliza¢do)
demonstra que estas entidades permanecem, apesar da variagdo nos
orcamentos, dentro de uma estruturacio interna muito simples,
indicando que a destinaciio dos recursos que recebe € utilizada, em
grande parte, para as atividades fins (ainda que, como dissemos
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acima, seja de se supor que o gasto com pessoal represente o maior
dispéndio anual dessas entidades).

Um outro viés demonstrativo da solidificac@o estrutural destas
entidades, como deixa transparecer a discussdo da manutencdo
financeira dos projetos, preocupacdes com profissionalizacdo e a
conseqiiente transformacdo nas relagdes que as ONGs vio estabelecer
com os grupos beneficidrios, diz respeito a diferenciacdio - e as
tensdes que resultam destas transformacbes - com relacio aos
chamados “movimentos populares” ou, de maneira mais ampla, com o
chamado “campo popular” (que inclui, além dos movimentos
populares, os sindicatos, partidos de esquerda, setores das igrejas). O
caso mais not6rio é o da chamada “Campanha contra a Fome e a
Miséria pela Vida”, na sua origem forjada dentro das discussdes dos
grupos de trabalho de vdrias redes de ONGs e, posteriormente,
ampliando-se para outros segmentos (primeiramente os Movimentos
populares, as Igrejas e os Partidos de esquerda) até ser encampada
pela sociedade civil como um todo e passando pelo gerenciamento de
organismos estatais''°. Todas as 166 ONGs pesquisadas engajaram-se
nos Comités locais e algumas assumiram funcdes nas instincias
estaduais da Campanha. Por refletir o posicionamento das ONGs a

"nivel nacional e em fung¢do da contribuigio expressiva do Férum Sul

na elaboragdo do diretrizes norteadoras da participacio das ONGs em
uma etapa em que a Acldo da Cidadania ja se consolidava como o
maior esfor¢co de combate a situacio de fome endémica realizada no
pais, com a contribuicdo de atores tdo diversificados quanto os que af
foram se envolvendo, procedemos o levantamento do envolvimento
das entidades pesquisadas. Tomamos como eixo de anlise o texto “A
Agao da Cidadania contra a Miséria e pela Vida e as ONGs”,

¥ A campanha teve, como desdobramento no 4mbito do Estado, a criagao do Conselho Nacional
de Seguranga Alimentar, ainda no Governo Itamar Franco. Este organismo reuniu entidades
publicas, assistenciais e empresarias, buscando -desenvolver linhas de atuagfo que interferissem
nas politicas de produgzo priméria e distribuigdo existentes no pais. Posteriormente, j& no governo
Fernando Henrique Cardoso, a atuacéo estatal foi vinculada ao Gabinete da Primeira-dama, através
do Programa Comunidade Solidaria, num esforgo de desenvolver um programa nacional articulado
de intervengdo social. Ainda que pensado a partir das caracteristicas da realidade brasileira, o
programa Comunidade Solidéria segue o padrdo da experiéncia mexicana (PRONASOL), iniciado
em 1990-91, que busca articular o Estado a organizagdes néo-governamentais. Sobre a experiéncia
Mexicana ver GUTIERREZ, C.R. O programa Nacional de Solidariedade: fatos e idéias em torno
de um esforgo in Estudos Avangados, 6(16). Sao Paulo, USP, 1992.
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produzido pela ABONGsS e objeto de vérias discussées por parte do
FORUM SUL de ONGs.

Quadro 8 - Acdes e Projetos desenvolvidos pelas ONGs no ambito
da Acio da Cidadania contra a Fome - 1992-94

M* R* E*
Campanhas de Arrecadacdo e Distribuicio 75
Projetos de Geracdo de Renda e Empregos 49 17 12

Campanhas de Promocio da Cidadania 4 1
(confecg¢do de documentos, satide piiblica, etc.)

Pesquisa e publicacdo de dados situacionais 67 34 3
Elaboragdo de Projetos de Lei e Assemelhados 35
Organizacdo de Grupos Beneficidrios 165
Participacdo em Comités, Féruns, etc. 166 95 12

Nimero de entidades envolvidas: M= municipais; R= regionais; E= estaduais
Fonte: Pesquisa realizada pelo autor junto a ONGs do RS, 1992

A participagdo na Ac¢do da Cidadania contra a Miséria pela
Vida (que ficaria conhecida popularmente como a “Campanha do
Betinho”) marca a transicdo de um tipo de relacionamento mais
fechado em seus interlocutores tradicionais, abrindo-se para outros
atores existentes na sociedade civil, dispondo-se a agir conjuntamente
com agentes do mercado em uma agdo civil de cardter social,
possibilitando a cooperacdo com importantes organismos do Estado.
“O engajamento das ONGs na Campanha é inequivoco e, tanto
quanto  foi  possivel avaliar ndo foi prejudicado pelos
questionamentos politicos existentes, nem pelas contradicdes entre a
natureza da Campanha - com seu foco na mobilizagdo e articulacdo e
na implementagdo de agdes diretas de combate & fome e a miséria - e
os objetivos das ONGs, voltadas em geral para atuagdo permanente
sobre as causas da miséria em toda a sua complexidade, com
acompanhamento de politicas publicas, andlise, producdo de
conhecimento, e um conjunto de atividades voltadas para o
Jortalecimento dos sujeitos coletivos populares nesse processo ... A
aproximagdo com outras entidades ligadas a assisténcia social lato
senso e com empresas produz desafios importantes: por um lado,
temos que evitar qualquer possibilidade de ‘dirigismo’ politico -
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tanto nosso, como de qualquer um dos outros segmentos... Um
componente da situacdo que obviamente ndo pode ser subestimado é
a interferéncia entre a Campanha e a agdo governamental a partir da
constituicdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar - fato
que pode a vir gerar uma certa confus@o politica ... ndo temos
condigbes de aprofundar neste momento o verdadeiro pano de fundo
da questdo que € a relagdo entre a eliminacdo do apahthied social e
redistribuicdo de renda, e de como incorporar ao mercado a massa
da populacdo excluida, sem desorganizar a economia resultante do
processo de modernizacdo que produz e atende relativamente bem

uns 20% da populacéo nela incluidos” .'*

O debate a respeito dos procedimentos, dos fatos sociais e dos
segmentos sociais atingidos introduz uma discuss@o importante, tendo
em vista os conceitos politicos que estdo implicados. Em primeiro
lugar trata-se de abordar politicamente o tema da violéncia e da
desagregagdo social como fatores emergentes que podem (ou n#o)
desencadear mudangas estruturais na sociedade brasileira. Na visdo da
ABONG:S, no texto acima citado, “essas mudancas histdricas néo se
fardo sem que a sociedade brasileira passe por uma etapa de
‘emergéncia’, a nivel politico, dos conflitos que hoje explodem de
forma selvagem, espécie de barbdrie social decorrente da violéncia
crescente e de outras formas menos evidentes da degradacdo da vida
social. Sem esta emergéncia dos impasses atuais da sociedade
brasileira no plano politico, é dificil imaginar o surgimento de canais
de negociacdo com os mais ricos (menos de 500 mil pessoas), em que
estes cedam, sendo parte de sua renda atual e patrimonio, ao menos
no tocante a uma redefinicdo de prioridades para a retomada do
processo de desenvolvimento do Pais.”

Na visdo das ONGs, a sua presenca em uma Acéo Civil, deve
ser marcada qualitativamente. “Recolher donativos e distribui-los séo
formas  assistenciais que outras instituicbes e organismos
governamentais sabem fazer muito melhor e em maior quantidade
que nos. Sensibilizar para a problemdtica e transformd-la em questdo
nacional, melhor sdo as Igrejas e a TV Globo. Uma visdo critica ndo

e ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ORGANIZACOES NAO GOVERNAMENTAIS -
ABONGs. A agdo da cidadania contra a Miséria pela Vida e as ONGs: algumas reflexdes. Rio de
Janeiro, s/d (mimeo)pag. 17.
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pode ser esperada dos empresdrios - ainda que estes temham
demonstrado um alargamento de visdo no tocante a funcdo que
exercem enquanto controladores dos processos produtivos ...”"?° Q
que entendem ser o papel das ONGs é, ndo fugindo da caracteristica
de seu trabalho organizativo-educativo, questionar e auxiliar na
producéo de politicas publicas permanentes que ataquem o problema
da exclusdo social. “E importante que as ONGs, que tem se
empenhado por entender os processos sociais em curso e tornd-los
acessiveis a compreensdo dos destinatdrios de seu trabalho, ndo
embarquem na ‘canoa furada’ da produgdo de um discurso politico e
ideoldgico que obscureca as contradig¢bes sociais e transforme um
grande esforco de mobilizagdo nacional inspirado pela ética numa
espessa noite em que ‘todos os gatos sdo pardos’... também ¢
responsabilidade das ONGs contribuirem com seus conhecimentos e
enfoque proprio do problema a acdes prdticas a serem desenvolvidas.
Ndo podemos ficar aquém dos outros setores da sociedade civil e do
proprio governo no questionamento do alcance das agées especificas,
produzindo um discurso institucionalizado. As ONGs também tém de
trazer a discuss@o as teias de relacbes que se estabelecem nesse
processo, as hierarquias que se criam ou se reforcam numa
perspectiva que ndo € a da construgdo da cidadania e as formas de
ampliacdo da participagdo popular que podem e devem ser
acionadas nesse processo ... ndo se trata de contrapor um enfoque
‘estrutural’ ao sentido ‘conjuntural’ da Campanha e a dimensdo
emergencial da luta contra a fome. As ONGs devem trazer para o
espagco da A¢do da Cidadania contra a Miséria e pela Vida um de
bate que estd colocado no centro da vida politica nacional no
momento atual, isto é a discussdo sobre a destinacdo dos recursos
publicos, a revisdo do or¢amento, o corte de gastos, a reforma fiscal,
etc. e de como as decisdes politicas sobre estas questées afetam a
prioridades governamental, tdo enfaticamente reiterada. A acdo
governamental continua afetando de forma determinante a situacdo
de miserabilidade (veja-se o caso da destinacdo de US$ 1,4 bilhdes
ao setor acucareiro, anunciados de ‘cambulhada’ com medidas de
apoio a agricultura, quando se sabe - e a FASE tem produzido
estudos substantivos sobre as condigdes de trabalho dos canavieiros -
que os usineiros e produtores de cana sdo responsdveis pela super-

120 ABONG. Id ibid, pag. 38.
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exploragdo dos trabalhadores do setor ... Também no tocante ao
plano internacional a atuacdo das ONGs visando a contribuir para o
refor¢co da cooperagdo internacional ao combate a fome e a miséria
ndo pode fazer tabula rasa de nosso préprio acimulo no
acompanhamento e critica dos programas governamentais que tém
contado com apoios de governos do Norte e organismos multilaterais
(por exemplo, PAPP, Pro-Renda, Programas de Saiide, etc. ),
passando a engrossar pura e simplesmente uma demanda por
dinheiro novo que ndo esteja embasada num balanco critico das
experiéncias bem (e as hd!) e mal sucedidas.”"*!

A Campanha contra a Fome, por outro lado, determina uma
distingdo importante em relacdo a perspectiva organizacional do
campo da sociedade civil. Em primeiro lugar, d4-se um novo
qualificativo para a prética: trata-se de privilegiar a “Acdo0” e ndo o
“Movimento”. A distingdo € extremamente relevante porquanto na
Modernidade, sobretudo na esquerda, o que se designou
“Movimento” (social, popular) pressupunha sempre algum tipo de
“deslocamento”(de massas), dirigivel para algum objetivo futuro,
baseado em interesses econdmicos de grupos ou conjunto de grupos
sociais, exercendo-se através da competicdo ou da luta contra outros
grupos ou contra o Estado e estruturado internamente de forma
centralizada - o contexto da formacdo dos Movimento Sociais
Populares no Brasil ndo fugiu destas caracteristicas e, em tal
perspectiva, mantém a sua origem corporativa ou enraizada em
interesses setoriais. Pensar a prética a partir da “A¢do” requer um
redirecionamento conceptual. Em primeiro lugar, trata-se de base4-la
no impulso da solidariedade e nfo na configuragio econdmica
imediata de - algum grupo ou conjunto social especifico; por
decorréncia, ela deve ser exercida através da colaboragio e da
parceria, para além da competicio ou da luta contra Inimigos
sociologicamente determindveis; e, por tltimo, deve mudar o seu
padrdo organizativo, baseando-se na descentralizacio e nfio no
“centralismo”.

A idéia de campos bipolares contrapostos - i esquerda e 2
direita -, matizados por segmentagdes internas, deixa de ter

121 ABONG, id ibd, conclusio.
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prevaléncia absoluta. Os agentes politicos deixam de ser posicionados
em func¢do de sua localizagdo na estrutura social e, mais radicalmente,
a transformag¢do nas condi¢des que ddo sustentabilidade a esta
estrutura deixam de ter primazia no processo de embate politico, em
funcdo de ndo se identificar apenas uma estrutura causal que possa
determinar os processos politicos, independentemente das acGes
desencadeadas pelos processos e sujeitos sociais. Privilegia-se a acdo
social como uma “teia de relagdes” cujo resultado fitico deve manter-
se na “contemporaneidade”, independente de indicar transformacdes
futuras que possam ser estabelecidas como objetivo estrutural da
agdo. Por fim, implica em um novo recorte no espaco publico e no
espaco privado, no sentido de que ndo se aplicam, automadtica e
respectivamente, ao Estado e a sociedade civil: reconhece-se que
existem entrelacamentos politicos que influenciam e configuram os
limites de influéncia dos campos; novas “esferas” englobantes
tornam-se passiveis de existéncia, a partir das responsabilidades que
assumem ou se propde a assumir os agentes politicos.



CONCLUSAO

As ONGs surgiram, nos dltimos anos, como organismos novos,
capazes de concretizar tendéncias verificadas nos processos histéricos
recentes de nossas sociedades, cuja principal caracteristica é o
ressurgimento da forca vinculatéria da sociedade civil. Este
ressurgimento, contudo, ndo trouxe, como conseqliéncia, um
fortalecimento em igual grau dos institutos tradicionais de
representacdo na sociedade civil moderna (partidos e sindicatos).
Partidos e sindicatos, na nossa histéria recente - e talvez até por isto
ndo conseguiram crescer em termos de engajar efetivamente um maior
nimero de adeptos -, se firmaram institucionalmente em funcio do
Estado: os primeiros como instincias de acesso ao poder de Estado;
os segundos como formas menores de dominio segmentado da
sociedade pelo Estado, através das determinagbes legais sobre o
mundo do trabalho - &s quais muitas correntes sindicais se contrapse
enquanto outras as legitimam. Em qualquer dos casos, sio
operativamente organizac¢ées “de quadros™.

Os movimentos sociais populares, por sua vez, representaram a
retomada de uma prdtica politico-organizacional vinculada a idéia de
organizagdes “de massa”. E a partir desta caracteristica basica que o0s
movimentos populares sdo vistos como formas de superacio do
efeito regulador do Estado - ainda que se movimentem em espacos
muito préximos aos partidos (fundamentalmente de esquerda) e
sindicatos, sendo muitas vezes influenciados (e até “guiados” em
tantos outros momentos) pelas necessidades legitimadoras destes. Em
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uma sociedade onde o Estado sempre foi forte e autoritdrio, marcando
sua presenca na quase totalidade dos espacos sociais, as ONGs
surgem radicalmente voltadas para a sociedade civil. Redutos de
iniciativas que caracterizavam uma resisténcia a ditadura militar, num
primeiro momento; espagos institucionais voltados para a
rearticulacdo de uma “sociedade civil popular” num segundo: é a
partir dai que se define o papel das ONGs.

E em decorréncia da caracteristica deste processo de
reformulacdo do quadro institucional, iniciado na década de 70
(quando surgem os primeiros movimentos sociais populares no pafs) e
reafirmado na década de 80 (com a primeira reformulacio do Estado
que, entre outras coisas, permitiu a reformulac@o do quadro partidério
em virtude da abertura politica) que as ONGs surgem: primeiramente
como formuladores de préticas educativo-formativas para dentro dos
movimentos populares, aos quais se vinculavam quase que
organicamente; face ao alargamento das experiéncias organizativas e
do surgimento de demandas para além dos limites dos movimentos
populares - e aqui hd uma segunda e terceira vertentes originarias das
ONGs, que sdo as igrejas e as universidades -, uma miriade de
pequenas e médias organizagdes se estruturam até o final da década
de 80 e primeiros anos da década de 90. Esta nova realidade
possibilita uma certa autonomizagido destas entidades, agregando
temas e preocupacOes que vao além do mundo dos movimentos
populares (como, por exemplo, as temaiticas ambientalistas,
tecnoldgicas, feministas, étnicas, de minorias,...).

O mundo onde se movem as ONGs se complexifica
sobremaneira a partir de meados da década de 90. Elas continuam a
transitar nos intersticios das organizacdes tradicionais (partidos,
sindicatos, igrejas, universidades, movimentos sociais populares),
abrem-se para um trabalho conjunto com organismos estatais e,
novidade dos dltimos anos, também com empresas (seja diretamente
ou a partir da abertura de FundagGes mantidas por uma ou vdrias
empresas). A conseqiiéncia deste nova situacdo € de que, se ganham
importéncia em vista das virtualidades que apresentam, por outro lado
véem-se  compelidas por novos riscos provindos dessas novas

—
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exigéncias, entre 0s quais a possibilidade de perderem significancia
em fungdo da extrema variabilidade de suas iniciativas, da amplitude
possivel das agBes que propde, da forma de utilizagdo dos recursos
que lhes sdo disponibilizados e do impacto social que sdo capazes de
produzir. Além disso, a condi¢do de informalidade com que se
deparava o setor até hd pouco tempo lhes impunha um cariter
amadoristico e de pouca confiabilidade!

Ainda assim, essas organiza¢Oes podem ser consideradas a
concretizagdo de uma tendéncia existente em nossas sociedades, de
valorizacgio da cidadania e de recuperacio dos individuos como reais
portadores de valores politicos - primeiramente a partir do recorte
unidimensional dos “direitos” juridicamente estabelecidos (neste
sentido, entende-se o espago conquistado como ‘consumidor’) e, na
continuidade e nos desdobramentos dos processos politicos, na
formulac@o de politicas sociais por agentes politicos nio tradicionais
(de forma direta e indireta).

As ONGs nio s@o movimentos sociais, partidos, sindicatos,
igrejas, organismos estatais e empresas. As formas de articulagio dos
seus agentes tem motivagOes diversas destas institui¢cdes e, neste
sentido, representam uma forma diferente de concretizagio da
racionalidade presente na Modernidade (o universo das ONGs é
constituido por programas e projetos de cunho cartesiano). Portanto, a
partir das ONGs n#o se verificard a mobilizacdo permanente de
grandes contingentes sociais, a ndo ser pela perspectiva de mudanca
conceptual da atividade publica - neste sentido pode entender-se
iniciativas como a agdo da Cidadania. O espago das ONGs ndo &
quantitativo, mas qualitativo, o que tem, como significado prético,
uma necessidade de permanente negociacdo com as outras instincias
do mundo politico - ora em sentido afirmativo, ora de forma critica. O
fator legitimador de sua presenca na arena politica se baseia
exclusivamente na sua exceléncia propositiva. Neste sentido, tanto
maior serd seu universo de influéncia quanto maior for sua capacidade
de serem formuladoras de propostas para fora de seu mundo: em
termos organizativos para os movimentos populares, em termos de
intervencdo social para as igrejas, partidos e sindicatos, em termos de
politicas setoriais para o Estado e em termos de responsabilizacio
econ0micas e sociais para as empresas. Estas proposicdes, contudo,



127

s30 separdveis apenas analiticamente, uma vez que as intervencdes
destas instdncias também se cruzam em um jogo de
responsabilizagdes reciprocas.

A pratica das ONGs, em relacdo a um maior intercambio com o
Estado e com Mercado, ainda ¢é timida e marcada por fortes
componentes de aversdo e incompatibilidades. Pode-se dizer que o
movimento de aproximago tem acontecido muito mais em funcio das
mudangas ocorridas no interior do Estado e do Mercado, dentro dos
quais passam a atuar muitos agentes antes vinculados ou préximos as
ONGs, do que gracas a um processo interno de discussio sobre o
alargamento do campo de relagcdes das préprias ONGs. As discussdes
embriondrias, iniciadas por volta de 1992/3, sdo fruto de
acontecimentos extra-programdticos: por um lado h4d um
redirecionamento dos fundos piblicos internacionais (e a conseqiiente
diminui¢do dos fundos privados, dos quais se serviram, por muito
tempo, as ONGs). Este redirecionamento afeta internamente o Estado
brasileiro, que, por sua vez, inicia um lento processo de abertura aos
setores civis, fato ainda ndo amadurecido ja no final da década de 90.
Por outro lado, a faléncia dos programas sociais levados a cabo até a
década de 80, faz com as empresas iniciem uma abertura para
questoes nao propriamente econdmicas € mais amplas que o
assistencialismo filantrépico caracteristico do caso brasileiro. Pode-se
afirmar que esta mudanca €, também, fruto do contato e da abertura
internacional a que ficaram expostas no inicio dos anos 90. Este
processo, marcado pela pouca eficiéncia da mdquina estatal e pela
inexperiéncia do setor empresarial, permite que as ONGs surjam
como alternativas para viabilizar intervencdes, cada dia mais
urgentes € necessarias.

As ONGs véem-se compelidas a apresentarem seu rosto
institucional, vencendo uma certa sindrome de nio-visibilidade e
iniciando um processo de discussdo sobre as possibilidades de
autonomizacdo frente aos seus parceiros tradicionais. Esta
autonomizacdo deve gerar um espago préprio de articulagio, com a
constituicdio de Redes permanentes e formas intermitentes de
intercambio. Contudo, a sua capacidade de intervencdo nos processos
de fortalecimento e consolidagdo da democracia passam
necessariamente pelo fortalecimento de um projeto de autonomia dos
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movimentos sociais, construido pelas bases da sociedade. A
organizacdo dos sindicatos e das associacdes de trabalhadores de
diversos tipos, a educagdo popular ao nivel dos elementos que
compde a chamada “massa desorganizada™ dos setores dominados da
populacdo, o fortalecimento politico e social das chamadas ‘minorias”
- como mulheres, negros, indios -, o desenvolvimento das questdes
ditas “alternativas” - como ecologia e garantia de direitos individuais
-, a producdo de conhecimentos e a democratizagio das informacdes -
tudo isso € objeto de intervencdo e apoio, por parte das ONGs, numa
perspectiva de autonomia e pluralismo.

As ONGs estdo marcadas pela presenga de um duplo olhar. Ao
mesmo tempo sdo localista/comunitdrias e ambientadas nas
discussOes mais gerais de sua contemporaneidade: elas se
desenvolveram a partir das vincula¢Ses (em grande parte financeiras)
internacionais e do compromisso com setores marginais da sociedade.
A partir disto, elas influenciaram sobremaneira a forma como se
entende atualmente a intervencdo dos organismos multilaterais nos
processos sociais, sobretudo aqueles em que se busca a promocio
humana e o desenvolvimento econdmico. De certa forma, elas
resgatam aspectos contraditorios nos quais elas mesmo estio
envolvidas: marcadas pelo signo da intervencdo racional, indicam
entraves de outra ordem na execugdo de grandes projetos,
mobilizando valores éticos e humanitdrios, conseqiiéncias ecolégicas
adjacentes ao desenvolvimento tecnolégico, as limitaces do mundo
econdmico para satisfazer necessidades existentes fora do Mercado
(a0 mesmo tempo em que mobilizam os setores informais deste
mesmo Mercado). Enquanto . internamente questionam as
possibilidades das pequenas iniciativas econdmicas levadas a cabo
pelos grupos comunitdrios, tentam redirecionar a intervencio estatal
para estes segmentos, como forma de fazer frente a avalanche da
globalizacdo contida na proposta neoliberal - tendéncia ideolégico-
politica fortemente contestada pelas ONGs. As ONGs tém
demonstrado que, sob a égide do neoliberalismo, se verifica um
engessamento das condi¢des s6cio-econdmicas nas regides periféricas
do capitalismo mundial. H4 um enfraquecimento dos organismos de
desenvolvimento multilaterais com programas proprios de
intervencdo, que sdo substituidos por financiamentos de obras e
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iniciativas locais que permitam o alargamento das condicbes de
Mercado nas vdrias regides em desenvolvimento.

O que esse estudo demonstra, em sintese, é que as ONGs sdo
um importante instrumento para a construgdo e consolidacio de
espacos publicos e para a formacdo de uma cidadania politica
participativa. Atuando em segmentos marginais e/ou informais, a
partir de temdticas localistas, aproveitando-se de recursos e/ou
potencialidades  existentes  nesses espacos, desenvolvendo
metodologias educativas/formativas e técnicas de arregimentacio
social paralelas e/ou “alternativas” aquelas que se encontra nas
grandes institui¢cbes (particularmente em relacdo ao Estado), estas
organiza¢Ges movem-se por um idedrio politico pouco formalizado
teoricamente.

Trés indicadores lhes servem, ao mesmo tempo, como
orientadores de suas préticas e como legitimadores politicos entre
seus pares: o “alternativo”, o ‘“organizativo” e o “participativo”.
Quando transformados em operadores politicos, estes indicadores
servem também como critério avaliativo dos mecanismos e das
organizagGes da democracia representativa. Fundamentalmente, ainda
que ndo apregoem a extingdo de partidos e sindicatos - e nem
pretendam substitui-los, uma vez que mantém uma relacio estreita
com ambos -, na medida em que buscam alargar o campo de
influéncia direta do cidaddo e na medida em que defendem a
“organiza¢do” diversificada como valor da sociedade civil -, as ONGs
passam a questionar as possibilidades de acesso da maioria da
populagdo aos espagos decisérios tal como estdo formalizados - o que
significa questionar também a eficdcia da maioria das iniciativas
propugnadas por outros mecanismos “de Estado”. Nesse estudo nio
nos fixamos na andlise da eficdcia das ONGs, tanto como operadores
politicos, quanto do alcance de suas iniciativas. Ocupamo-nos mais
em identificar elementos constitutivos, permanéncias, tematicas
trabalhadas, metodologias de trabalho, estruturas organizativas,
formas de financiamento que nos possibilitassem tracar um perfil
dessas organizacGes. Embora existam intimeras varigveis - ¢ as ONGs
transitem por muitos caminhos, alguns até contraditérios -, ficou
demonstrado que elas se constituiram em um importante segmento



130

politicamente auténomo (ainda que néo independentes de movimentos
sociais) a partir de meados dos anos 80.

Os efeitos da abertura do Estado e do Mercado para parcerias
com as ONGs, devido serem iniciativas recentes (no Rio Grande do
Sul esta parceria foi estabelecida de forma permanente através do
Projeto “Mdos Dadas” regulamentado em 1998), merecem
continuidade e aprofundamento. Como indicamos nesse trabalho,
incidird ndo somente em questdes legais e burocréticas, mas sobre os
mecanismos legitimadores das ONGs. Algumas questdes que
permanecem para um estudo futuro:

1. A partir da avaliagdo das primeiras iniciativas que foram
elevadas a efeito, quais foram as transformacgdes verificadas
no relacionamento com os grupos socias atingidos?

2. Os programas e projetos desenvolvidos permitiram avancar
0s processos organizativos e formativos pelos quais as ONGs
se caracterizam?

3. Qual o saldo em termos de solidificagdo e acimulo de forca
politica?

4. Que parametros foram -incorporados para a andlise dos
Partidos, Sindicatos e Movimentos Sociais?

5.Em termos de radicalizacdo da democracia, a questio da
“organizagdo” versus segmentos desorganizados sofre
alguma alteracio?

Por fim, hd uma questdo importante a ser aprofundada: as
ONGs enquanto organizagdes da sociedade civil sdo, ipso facto,
caudatarias do idedrio liberal. H4, portanto, uma contradi¢io com
relagdo ao discurso ideoldgico tradicionalmente esposado, que &,
invariavelmente, contrédrio a esse viés. Além disso, a relacio com os
partidos e sindicatos, que € de aproximagdo com a tradicio de
esquerda, deve ser problematizada: a transposi¢do do campo das
- organizagBes civis do tipo ONGs para o campo das organizacdes
partidarias deve permanecer e ser entendida como continuus e qual a
razao e efeitos se for entendida como ruptura?
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ANEXO I

PERFIL

Nome:
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2. Endereco:

3.

4. Ligagdo com alguma Igreja (qual):

5.

Cidade:

Estado:

Espaco de Atuacao
Local (qual):

Regional (qual):

Nacional (qual):

ligacdo formal ( )

ligacdo informal ( )

Tem outro tipo de vinculacdo (qual):
Estado:

ligacdo formal ( )
ligacdo informal ( )
Universidade:

ligacdo formal ( )
ligacdo informal ( )
Sindicato:

ligaca@o formal ( )
ligacdo informal ( )
Partido Politico:

ligacdo formal ( )
ligacao informal ( )
Outra Instituicdo:

ligacdo formal ( )
ligacdo informal ( )

6. Independente ( )
7. Programas e Projetos que desenvolve (utilize o verso):

8.Principais Beneficidrios (utilize o verso:
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ANEXO IT
Perfil Detalhado
1. Nome:
2. Sede:
3. Data da Fundac3o: / /

. Objetivos da Institui¢do (estatutdrios ou regimentais):

. Nimero aproximado de pessoas-engajadas na entidade:

Contratados: Permanentes:
Prestadores de Servigo:
Voluntarios:

. Area de Trabalho Prioritdria:

Outras dreas atingidas:

. Atividade Prioritdria:

. Outras Atividades Desenvolvidas:

. Nimero de projetos em execugao:
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10.0r¢camento Anual da Entidade:
Menos US$ 10.000 ()
Entre US$ 10.000 e US$ 50.000 ()
Entre US$ 50.000 e US$ 200.000 ()
Entre US$ 200.000 e US$ 600.000 ()
Mais de US$ 600.000 ()
11. Formas de Financiamento:

12.Mantém vinculo com outras Institui¢des (qual) e de que tipo
(formal ou informal):

13. Projetos que desenvolve (descrever em cada um):
Tipo de Atividades desenvolvida:

Tipo de Publico Atingido:

Numero de Pessoas Atingido:
Numero de Pessoas da entidade envolvidas:
Formas de Financiamento:
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ANEXO III

Informacoes complementares

1. Nome:
2.Publicactes da Entidade:

3. Féruns, Semindérios, Encontros significativos que tenha promovido
ou participado nos ultimos trés anos:

4. Articulacdes que mantém:
com entidades congéneres:

com movimentos soclais:

com o Estado:

com outras Instituicoes:
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