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FIGURAS DO ESPACO PUBLICO CONTEMPORANEO
ASSOCIACOES C1VIS, FUNDACOES E ONGSNO BRASIL'

Ricardo T. Neder’
Dept® de Ciéncia Politica do IFCH/UNICAMP

RESUMO

A sociedade civil brasileira tem sido vitima de criticas quanto a in-
capacidade de os interesses privados constituirem genuinas esferas pbli-
cas nio-estatais, dominio privilegiado das diferencas étnicas, de género,
classe e poder econdmico-social, fonte do autoritarismo. A sociedade

! Texto para discussdo de projeto de pesquisa, mais amplo, conduzido pelo autor com
o apoio da FAPESP e do Departamento de Ciéncia Politica /IFCH da Unicamp, inti-
tulado Figuras do Espago Piblico Contempordneo (1997). Rosa Machado Torrico
participou como auxiliar de pesquisa no levantamento e na busca bibliografica. O
esbogo dessa problemdtica foi discutido no relatério de pesquisa “Organizagdes Nio-
Governamentais na (Re)construgdo da Sociedade Civil no Brasil”, o qual teve apoio
do Nucleo de Pesquisas e Publicagdes da EGV/Sdo Paulo (1995/96). Meu agradeci-
mento a colegas - Erminia Maricato, Anthony W. Pereira- e alunos - Elizabeth Ferrare-
7i e seus colegas da administragao piiblica da FGV/SP- pelos comentdrios ao texto.
Deficiéncias sio de minha inteira responsabilidade. Agradecimentos também exten-
sivos A Bernadete Abrdo pela enorme ajuda na revisdo, e as funciondrias do Setor de
Publicagdes do IFCH pela editoragao.

2 professor-Doutor ¢ pesquisador-visitante no Departamento de Ciéncia Politica,

IFCH/UNICAMP, com apoio da FAPESP.
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civil estaria marcada pelo oximoro avango do atraso, o qual a midia néo
cansa de banalizar ao apontar para a violéncia e a criminalidade no coti-
diano das grandes cidades. Nesse ensaio ha outra visio. As interpretacdes
nos anos 70 e 80 no Brasil analisaram o fim do regime autoritario en-
quanto transigdo para a democracia no plano do Estado de Direito. Essas
interpretagdes esqueceram uma segunda transicdo, a da difusfio das iden-
tidades democraticas, das formas coletivas de solidariedade e da assimila-
¢do de valores e normas do comportamento democratico no dia-a-dia das
pessoas. Hoje nos falta uma interpretagdo convincente sobre por que, ape-
sar da democratizag8o, aumentaram as crises na sociedade brasileira. A
partir de certa revisio da literatura das Ciéncias Sociais no Brasil sio
identificados os perfis quantitativos e qualitativos dessas organizacdes,
campos de atuagdo, limitagdes e vinculagdes com o Estado e o mercado.
Também ¢ abordado o significado das ONGs enquanto esfera privada vi-
sando a fins publicos. Questiona-se o significado dessa esfera: para a ci-
dadania, para as politicas piiblicas governamentais, para a crise brasileira
em particular no tocante a contrabalangar a persisténcia da exclusio poli-
tica e econdmica na sociedade brasileira.

ABSTRACTS

One of the main feature of Brazilian civil society in the ninety's is
the widespread presence of nongovernamental organizations, religious
and secular associations, private foundations as a social mediator midway
state and market institutions. This research is a bibliographical discussion
of the Social Sciences literature about these organizations, pertinent with
their quantitative and qualitative profiles and scope of actions, identities
and future role in the construction of the active citizenship in Brasil.



1. INTRODUCAO

E todo aguele que acima da Pétria
Coloca seu amigo, eu o ferei por nulo
(Creonte, em Antigona, de Sdfocks)

J4 foi observado que o dualismo Estado/sociedade civil no pensamento
politico moderno é uma concepgao carregada de contradigBes e periodica-
mente sujeita a crises. A comegar pela idéia amplamente aceita de que o Es-
tado ¢ uma criagdo artificial e recente, com menos de cinco séculos. Criagéo,
por sinal, dotada de razoével homogeneidade em seus elementos distintivos,
ao passo que a sociedade, com sua heranga milenar, seria marcada por am-
plos processos de formagéo intergeracional e particul:«,u'ismos.3

Como nos lembra Sérgio Buarque de Holanda, o homem cordial € a
expressio do dinamismo da associagao familiar anterior ao Estado. Ambos
tém regras proprias que entram em choque, € o autor brasileiro exprimiu isso
invocando o drama do teatro grego, Antigona. Séfocles apontava, entdo, a
necessidade de transgressdo da ordem doméstica para fazer valer as leis im-
pessoais do Estado. Esse drama foi recuperado em Raizes do Brasil para
ilustrar as dificuldades da passagem entre o familiar (sociedade civil) e o
politico (Estado) no universo da cultura politica brasileira.*

Mil e quinhentos anos depois, no pensamento politico iluminista, esse
choque foi atualizado para as condigdes da época, invertendo os polos: 0

%/ Boaventura de Souza Santos. Pela mdo de Alice; o social e 0 politico na pds-
modernidade [SANTOS, 1994] especialmente cap. 5. “0 Estado e os Modos de Pro-
dugdo de Poder Social”.

Y «Creonte encarna a nogdo abstrata, impessoal da Cidade em luta contra essa red-
lidade concreta e tangivel que é a familia. Antigona sepultando Polinice contra as
ordenacdes do Estado atrai sobre si a célera do irmdo, que ndo age em nome de sua
vontade pessoal, mas da suposta vontade geral dos cidaddos, da patria.” Apud Sér-
gio Buarque de Holanda (Rio de Janeiro, José Olimpio. 20" ed. 1988: 101).
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principio de separagdo entre Estado e sociedade civil se vé marcado pela
contradi¢do de o Estado (civitas) tornar-se condi¢do necessiria para a
(co)existéncia da sociedade (societas). Dai ser um pensamento politico que
se debate entre libertar as amarras corporativas das atividades econdmicas
herdadas do ancien régime e a dificuldade em definir uma nova economia
politica que ndo podia vicejar sem a agéo politica esclarecida e fregiiente-
mente ativa do campo estatal. (SOUSA, 1994:105).

Nio € objetivo aqui recuperar a complexidade dessa discussdo na teo-
ria politica moderna, mas sinalizar introdutoriamente pelo menos trés logicas
distintas nesse debate recente acerca da reemergéncia da sociedade civil.

A primeira diz respeito a concep¢do de sociedade civil segundo a ma-
triz do pensamento liberal classico, enquanto uma constelagdo atomistica de
interesses econdmicos privados — nogdo dominante no discurso atual do pen-
samento conservador em sociedades capitalistas centrais, periféricas e semi-
periféricas.

A segunda logica € atribuida aos novos movimentos sociais
(moradores urbanos, associacGes populares, grupos ecologicos/ambien-
talistas, feministas, antinucleares, pacifistas...). Essa 16gica separa-se da ma-
triz liberal ao atribuir a sociedade civil um papel de vaso para experiéncias e
tentativas pds-capitalistas e pos-burguesas, visando a refundar novos valores
identificados com a emancipa¢@o (em oposi¢8o ao principio de regulagio e
controle no polo estatal).

A terceira logica foi a dominante na reflexfo e no discurso das cor-
rentes dissidentes no final dos regimes socialistas de Estado no Leste euro-
peu; trata-se de uma sociedade civil socialista diferente das duas concepgdes
anteriores na medida em que ndo é concebida no interior da distingdo e do
dualismo entre Estado/sociedade civil.

Atualmente, vemos elementos heterogéneos dessas trés logicas pre-
sentes no discurso politico dominante sobre a reemergéncia do conceito de
sociedade civil no Brasil. Essa polissemia de sentidos acerca da nogdo de
sociedade civil parece indicativo de dois sentidos. O primeiro € do discurso



proveniente de grupos € interesses nio-dominantes enquanto apropriagao da
idéia de esfera publica que ndo se confunde com o Estado, e separa-se também
de sua identificacio com os interesses de mercado. O segundo sentido apare-
ce no discurso dominante sobre essa reemergéncia, cujo objetivo esta refe-
renciado a um reajustamento estrutural das funcdes do Estado, por via do
qual o intervencionismo social, interclassista, tipico do Estado-Providéncia
tende a ser parcialmente substituido por outro intervencionismo, do tipo

bicéfalo,

(...) mais autoritdrio face ao operariado e a certos seiores das classes
médias (por exemplo, a pequena burguesia assalariada) e mais diligente
no atendimento das exigéncias macroeconomicas da acumulagdo de ca-
pital (sobretudo do grande capital). E inegdvel que a “reemergéncia da
sociedade civil” tem um micleo genuino que se traduz na reafirma¢do
dos valores do autogoverno, da expansdo da subjetividade, do comuni-
tarismo e da organizagdo auténoma dos interesses ¢ dos modos de vida.
Mas este niicleo tende a ser omitido no discurso dominante ou apenas
subscrito na medida em que corresponde as exigéncias do novo autori-
tarismo. (SANTOS, 1994: 110-111)

2. 0 QUADRO BRASILEIRO

A partir de 1988 multiplicam-se, no Brasil, as referéncias na produgao
académica, bem como na midia impressa e eletronica, sobre um conjunto de
agdes conduzidas por formas associativas profissionais e niio-profissionais —
sindicatos, grupos de interesses, organizagdes ndo-governamentais (ONGs);
fundagdes e institutos privados — enquanto indicios concretos de um proces-
so de reconstrugio da sociedade civil.’ O surgimento dessas entidades é parte

5 Nao é fortuito que, apos 0s anos 80, assistamos a diferentes atores em esferas publi-
cas especificas (universidades, midia, associacdes de magistrados) preocupados em
(re)definir o que € sociedade civil no Brasil. Ver, a prop6sito, Boschi, Renato R. A
Arte da Associagdo (1987). A esfera ptiblica da midia, por exemplo, descobre as ONGs
ap6s 1992/94, e sobretudo apGs 1996 — entre a Conferéncia Mundial sobre Meio
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de uma democracia recém-conquistada no pais, sem eficacia, porém, para
instaurar mecanismos que impegam o aumento da pobreza e da violéncia.’
Essa (aparente) disjuntiva entre democracia politica e crise social provocaria
o fracasso na redugio das desigualdades, e, logo, na superacdo da exclusdo
social. Embora este ndo seja o objetivo deste trabalho, tal disjuntiva é seu
pano de fundo.

Este trabalho volta-se para a recuperagéo na literatura brasileira re-
cente das Ciéncias Sociais do tema da reconstrugdo da sociedade civil no
Brasil, 4 luz do comportamento de alguns atores ou agentes relevantes in-
cluidos na denominagdo genérica de ONGs. Partimos do entendimento de
que 0 questionamento encontrado nessa literatura tem relagdo direta com o
processo de re-inveng#o ou reconstrugio do conceito de sociedade civil. E,
por isso mesmo, um questionamento acerca da necessidade de novos referen-
ciais teéricos e empiricos sobre um processo real em curso. Desde fins dos
anos 70 (com as jornadas operérias de 1977-79) e a reestruturacdo do sistema
partidario a partir de 1980, a regulagio politica e econémica do Estado sobre
interesses e conflitos no 4mbito da sociedade burguesa, e desses para a esfera
privada em geral, foi retomando a posicéo cldssica de um Estado enquanto
esfera governamental de protecio ao individuo. E sabido que tal processo,
entretanto, s6 pode ser plenamente compreendido pela literatura sobre a agdo
coletiva dos movimentos sociais nos dltimos vinte anos, dado que sdo movi-
mentos sinalizadores para as mudangas qualitativas do tipo de dominagéo
prevalescente no regime autoritario. Este trabalho, contudo, nio elabora

Ambiente e Desenvolvimento, no Rio (ECO-92) ¢ a fase pré-cleitoral de 94 —, tendo havi-
do um crescendo de noticias sobre associagSes comunitarias e organizacdes ndo-
governamentais que teriam a funcio de atuar onde o Estado nio se faz presente. Exemplo
disso € “O Brasil organizado funciona”, matéria de capa da revista VEJA com a seguinte
chamada interna: “Numa ligdo de eficiéncia e cidadania, 5.000 organizacGes nao-
governamentais mostram como fazer o pafs dar certo”. (9/2/94). Em 1997, a Folha
de S. Paulo publica “Agdo comunitdria substitui o poder piblico” (7/3/97 p. 3:4).

® Miguel Darcy de Oliveira. “Crise ou transformagao? As respostas mudam a per-
gunta”, (In SANT'ANNA, 1993: 143-152).
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sobre o campo dos movimentos sociais diretamente. Faz duas caminhadas
complementares. A primeira é orientada pela questdo da construgio de esfe-
ras ptblicas nio-governamentais — e nio-mercantis — na sociedade brasileira,
igualmente identificadas com a atuagdio de organizagoes néo-governaventais.
A indagagdo-chave que orienta essa caminhada é: em que medida temos um
campo conceitual que expressa uma realidade em curso?
A segunda caminhada procura responder a essa questao, verificando como
a bibliografia vem tratando os vinculos e as tensdes entre esses agentes, 0 campo
substantivo de suas identidades, agdes, iniciativas € movimentos.
Introdutoriamente, a Tabela I sintetiza como a imprensa identificou
campos substantivos de atuagio das organizagdes nio-governamentais
-(ONGs).

TABELA I
Campo de atuagdo de 5 mil Ongs brasileiras™

%o Campo substantivo de atuacdo
40 Ecologia
17 Movimentos populares
15 Direitos da mulher
11 Negros e preconceito racial
6 Criangas carentes
3 Prevencdo e tratamento da AlDs
1 Indios
7 Qutros

Fonte: “O Brasil organizado funciona™. Revista VEJA 9/2/94, p. 70.
* Sem identificagdo quanto aos critérios adotados para o universo, ou dados sobre a origem

das informagdes primarias.

Essa percepgao um tanto impressionista da imprensa ocupa-se somente
em identificar algo em curso, sem se ocupar com processos subjacentes a
essas entidades, movimentos e agdes. E como se elas nascessem a partir de
um deus ex-machina. Sabe-se entretanto, que existe tal processo. As ONGs
sdo como a ponta mais visivel de um fendmeno prévio de diversificagéo de



associa¢es de cidaddos na sociedade brasileira, datado pelo menos de meio
século. Conceituada como infra-estrutura polidrquica, tipica de sociedades em
que opera a diversidade na estruturacdo dos centros de poder, essa diversifi-
cagdo estaria representando a ampliagdo da agdo coletiva, movimentos coo-
perativos e associagdes de utilidade publica e nio- -governamentais no Brasil
a partir ja dos anos 50/60. O autor dessa visdo se apdia, entre outros dados,
em levantamento de associagdes civis, registradas em cartérios nas duas
maiores cidades do pais: elas cresceram de 996, em 1960, para 2.553, em
1980, em Szo Paulo. No Rio de Janeiro, de 1.093 na década de 60, o nimero
dessas associagdes subiu para 2.498 nos anos 80 (ver Tabela II). (SANTOS,
1993: 83/84)

TABELA I1
Associacgdes civis criadas nas cidades de Sdo Paulo e
Rio de Janeiro (por década, 1993)

Anos 1920/30 1940/50 1960/70 1980

Cidade .
Sao Paulo 288 752 2.867 2.553
Rio de Janeiro n.d. 188 1.836 2.498

Fonte: SANTOS, Wanderley G. dos. Razées da desordem. Rio de Janeiro, Rocco, 1993. Cap. 3.
“Fronteiras do Estado Minimo — indicacdes sobre o hibrido institucional brasileiro”, p, 84.”

Nio basta, contudo, saber que ha ONGs segundo diversos assuntos ou
temas substantivos. Também § insuficiente assimilar a uma infra-estrutura
polidrquica tudo o que se relaciona ao campo do sem fins lucrativos e nio-
governamentais a partir dos registros formais de seus estatutos em cartérios,
pois em ambos os casos perdemos de vista como se movem esses agentes.

" Dados originais decenais agregados para o presente artigo. Conforme alerta do au-
tor, esses nimeros se referem a registro abertos ano a ano, nio havendo baixa nos
registros das entidades que encerraram suas atividades.
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Ao se mover, qual o grau de 'cranspa.réncia8 de suas agdes face a outros
agentes? Qual a dinimica de agdo desses agentes no tocante a operar a partir
dessa transparéncia? Sabemos que, em geral, a possibilidade dessa transpa-
réncia se define em torno de motivos particulares ¢ de interesses de grupos.
Quando esses interesses extrapolam os fins lucrativos, e ndo sdo estritamente
governamentais, estaria criado um campo de sociabilidade politica que ex-
pressa uma potencial esfera publica? A resposta € negativa, Uma auténtica
esfera publica ndo é automaticamente assegurada por uma dessas caracteris-
ticas isoladamente. Ha outros pré-requisitos. Dentre eles, o de constituir a
vontade de um grupo em fundar algo novo, um ato politico fundador cuja
transparéncia ¢ assumida como condicdo prévia de sucesso dos interesses
envolvidos. Dessa forma, no € o ser coletivo que define exclusivamente a
esfera publica. Tal agdo ¢ piblica, de modo complementar e necessério, pela
qualidade da agdo politica do grupo e dos interesses envolvidos.” E a partir
dessa conceituagdo ainda preliminar que poderiamos avaliar as experiéncias
associativas mencionadas. Dessa forma, no quadro atual das experiéncias em
torno de tais esferas publicas, no Brasil, poderiamos encontrar indicios ou
pistas empiricas acerca da idéia de (re)construgdo da sociedade civil.

3. 0 PROBLEMA DA EXCLUSAO SOCIAL

No quadro brasileiro tornaram-se indissocidveis das organizagdes nao-
governamentais duas questoes de fundo: quais seus vinculos com as esferas
de financiamento de seus projetos? Qual seu papel no tocante a desempenhar
fungdes positivas na expansdo da cidadania entre os grupos sociais excluidos?

¥ “Transparéncia” ¢ entendida aqui como a qualidade que orienta aos atores na busca
de uma das condigdes basicas do entendimento com outros agentes, que ¢ ser visivel
quanto a seus fins e propositos, € comparecer em publico para assumir isso como

COMPromisso.
® Acerca da nogdo de esfera piblica, minhas referéncias sdo: Pensando o politico —

ensaios sobre democracia, revolugdo e liberdade (LEFORT, 1991) e A condigdo
humana (ARENDT, 1972).
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Quanto a primeira questdo, vale observar que entidades privadas vo-
luntarias, sob a forma de associagbes, fundagdes, institutos, organizacdes
ndo-governamentais vivem em comum a dependéncia a fundos piiblicos
(governamentais) e a fundos privados (empresariais ou de fundac3es mante-
nedoras) nacionais e internacionais. Por isso mesmo, os problemas da auto-
sustentacdo financeira, administrativa e comunitaria sdo qualitativa e quantitati-
vamente diferentes, em decorréncia dos papéis especificos que desempenham as
associagdes, as organizagdes ndo-governamentais e as instituicdes privadas de
utilidade publica (fundacdes).

No tocante a segunda questéo, grande parte da bibliografia revista nes-
se estudo pode ser resumida, direta ou indiretamente, a uma dimensdo maior.
Seus autores partem do pressuposto de que as dindmicas proprias da esfera
governamental/estatal no Brasil deveriam fornecer o arcabougo politico-
institucional e de politicas piiblicas, no interior do qual seriam propiciadas as
condigdes de inclusdo social dos excluidos (ndo apenas do mercado, mas
sobretudo da cidadania). Programas sociais, transferéncias de servico e de
renda a grupos vulneraveis aos movimentos ciclicos do mercado, protegio a
iniciativas comunitérias e demais politicas publicas sociais deveriam propi-
ciar a incluséo social de segmentos e grupos periddica ou permanentemente
fora dos circuitos mercantis ou produtivos. Essa fungéio protetora de incluséo
social estaria destinada a oferecer um campo propicio a praticas de integra-
¢do a cidadania. Seu fracasso no Brasil tem levado a pesquisa a indagar
como se constitui, articula-se e se expressa a sociedade civil frente a integra-
¢do frustrada de amplas parcelas da sociedade.

Além do fato ébvio de que ha uma ofensiva liberal contra as interven-
¢0es sociais do Estado, reduzindo as possibilidades de sobrevivéncia de gru-
pos e classes sociais ndo-inseridos nas relagdes de mercado, ha sintomas
mais profundos. Como € sabido, estamos diante da crise de um duplo con-
junto de dispositivos de interven¢do do Estado contemporaneo. Ora subsu-
mido aos interesses de mercado, ora aos demais interesses nio-mercantis, ora
a ambos, este conjunto de dispositivos de intervengdo foi identificado como
politicas alocadoras ou regulamentadoras, e politicas produtivas.

12



Essa distincdo (estabelecida, entre outros, por Offe: 1984, 1989:1970)
pretendeu relacionar dois tipos de explicagdes para abordar a capacidade, por
parte do Estado, de inclusdo de grupos e de classes no sistema social, e o por
que da ndo-integragdo de outros. A primeira explicagdo — politicas regula-
mentadoras — diz respeito ao problema da legitimidade da agdo estatal no
ambito politico-institucional e juridico-formal, enquanto regulamentagdo do
consenso democraticamente alcangado (na falta do qual terfamos um retro-
cesso a um estado pré-contratual).

A segunda explicagdo — politicas produtivas — busca situar interven-
¢cOes piblicas que afetam positiva ou negativamente interesses nos mercados,
geram conflitos distributivos/redistributivos em torno dos recursos materiais.
Na sua articulacdo, esse conjunto teria oferecido, até fins dos anos 70/80
_ em diferentes sociedades ocidentais — um arcabougo forte o suficiente para
conflitos de classe e outros de base cultural, cujo dinamismo foi capaz de
garantir mobilidade social e superar condigBes de desigualdade (a0 menos
extrema) entre pessoas, grupos € classes sociais.

No primeiro caso, trata-se de um conjunto classico de regulamentagdo
técnico-juridica e institucional que norteia a ossatura do Estado-nagdo (0
qual se delineia a partir dos séculos XIII 2 XVII), disciplinando as relagdes
entre publico e privado (poderes, formas de governo, regime politico, con-
flitos de competéncia, mercados € concorréncias, limites a monopdlios e re-
servas de mercados).

Recentemente, a partir do século XIX, as formas estatais decorrentes
de um conjunto de politicas regulamentadoras do Estado sobre a sociedade e
mercados agregaram uma dupla dimensdo-chave: a instdncia governamental

¢ simultaneamente locus:

a) de formagdo de uma vontade coletiva dos interesses capitalistas e assalariados
dinamizados pelos mercados e diferentes capitais — consequientemente, locus
de viabilizagdo dos processos destinados a superar os obstaculos a acumula-
¢do privada

b) regulador dos processos de exploragdo econdémica dos agentes privados sobre
a sociedade, em particular no tocante a ocupagdo, renda, formas de assistén-
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cia aos contingentes excluidos, definitiva ou permanentemente, do mercado
de trabalho sob a forma de desempregados, idosos, criangas e Jjovens, mulhe-
res em fase pré-natal.

A segunda dimensdo das politicas regulamentadoras passou por um
aprofundamento a partir do quadro contemporaneo (fins do século XIX até a
II Grande Guerra). Nesse aprofundamento inscreveram-se novas formas de
regulacdo de fundos piblicos, sobretudo no tocante aos esquemas previden-
cidrios, assistenciais e de transferéncias, e redistribui¢do de renda e servigos
para grupos e segmentos sociais (operariado urbano, trabalhadores e familias
rurais, lumpenproletariado). Esse aprofundamento viria, apds os anos 50, a
constituir o nicleo do welfare state: cobertura aos grupos vulneraveis contra
as flutuagdes de ocupagio e de renda, emprego e saldrio, crises entre oferta e
demanda de habitagdes, satide piiblica e alimentagZo.

Nessa trajetoria, politicas regulamentadoras piiblicas e sociais geridas
pelo Estado, no bojo daquele modo de regulagio de fundos publicos, passa-
ram a servir de contrapeso ou elemento de equilibrio politico-legitimador aos
investimentos produtivos estatais, direta ou indiretamente relacionados a cri-
agdo das condigdes gerais da acumulagio.

Embora essas politicas produtivas néo estivessem regidas por uma l6-
gica estritamente puiblica, ji que seus maiores beneficiarios sio os empresa-
rios, a expansdo de um setor produtivo estatal — diretamente enquanto em-
presas publicas, ou indiretamente como fundos publicos — era admitido como
conseqiiéncia inevitdvel dessa associagdo ou mutualismo entre Estado e mer-
cados. Esse ajustamento entre estatal e mercantil foi promovido por inime-
ros complexos ideolégicos construidos no pés-II Guerra (conflito soviéti-
co/norte-americano, as polarizagdes regionais entre comunismo/capitalismo)
e, ndo menos importante, por uma necessidade ndo-explicitada de mundiali-
zagdo de mercados identificados com os paradigmas de desenvolvimen-
to/industrializagdo. Se grande parte desses ideologemas perdeu forga classi-
ficatéria de posigdes, alinhamentos, mercados e aliancas na atualidade, per-
sistem caracteristicas do modo regulatério. Ele enfrenta, entretanto, proble-
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mas nio apenas nas sociedades avangadas (onde o Estado do bem-estar foi
cfetivamente desenvolvido) mas igualmente em paises ao Sul, particularmente
no quadro latino-americano, entre eles o Brasil (onde foi alcangada uma uni-
versalizagdo precaria, incompleta ou parcial de servigos e transferéncias).

O niticleo central da explicagdo sobre tais problemas tem sido apontado
por diferentes autores: 0 modo de regulago tipico do welfare state sustenta-
se na legitimidade de difundir a representagéo da desigualdade social como
fenémeno transitorio na vida das pessoas. Ao contrario dos processos de de-
sigualdade social, a exclusdo estaria se constituindo enquanto um processo
persistente de agravamento € de alargamento totalmente novo das desigual-
dades antigas.

Dessa forma, a idéia de um processo de exclusdo social parece ser con-
traditério com a de uma sociedade moderna, pois ultrapassa largamente
a questdo da desigualdade, ndo apenas hierarquizando mas excluindo os
individuos, social e politicamente. A exclus@o social parece conviver com
a possibilidade de um espago piiblico de igualdade, tornando-se, assim,
uma ameaca real ao idedrio da sociedade moderna. Ameaga direta e ime-
diata ao regime democrdtico, mas sobretudo e particularmente ao Estado
de direito. NASCIMENTO, 1994:295)

Nascimento, ao estudar a configuragao da exclusdo social na Francga e
no Brasil, identifica nos debates locais as representagdes do termo exclusdo
(que tem sido preferido a outros menos dramaticos como desigualdade, po-
breza ou marginalidade).

Essa representagdo, avalia, esta relacionada a duas esferas basicas: a
das mudancas no mundo trabalho, profundas e escassamente incorporadas na
esfera politica, e da a sociabilidade, permeada por novos conflitos sociais
que ndo articulam nem :dentificam adversarios, ndo colocam em confronto

atores adversos,
mas provocam prdticas e mobilizagbes difusas, intermitentes, ambiguas,

(cuja) expressdo maior (...) no caso parisiense, é a galera, forma de exis-
tir dos jovens dos banlieus (...) “novas classes perigosas” porém agora
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despidas de qualquer utopia em relagéo ao trabalho, mas com uma ponte
para as “classes laboriosas” em processo de estreitamento, sendo de pura

e simples extingdo. (NASCIMENTO, 1994:298)'°

4. POLITICAS PUBLICAS, ONGs E CIDADANIA ATIVA

Ao nos deter numa rapida recuperagdo histérica do quadro brasileiro, &
no Estado-desenvolvimentista dos anos 1950-80 que vamos encontrar um con-
Junto de politicas econdmico-produtivas que, antes de reforcar a polarizagdo entre
interesses privados/estatais (estatal/mercantil), promovia seu mutualismo. A via
das politicas regulamentadoras (ptiblicas/sociais) escolhida desde os anos 30
recaiu sobre institucionalizar — portanto, tornar esferas publicas — as préaticas
de controle sobre as relagdes trabalhistas, sindicais, de associacdo operiria e
dos meios empresariais.

Além disso, a idéia de que regulamentar significava instaurar uma ci-
dadania regulada pelas profissdes, corporativamente organizadas no merca-
do de trabalho, lancou nos ltimos 40 anos de urbano-industrializagio brasi-
leira uma suspeita (até recentemente partilhada pelas Ciéncias Sociais) sobre
a (in)capacidade dos proprios atores da sociedade civil no Brasil vir a formar
auténticas associagdes, entidades, organizagdes auténomas face ao Estado,
ou imunes ao mutualismo referido.

Por inlimeros processos (cuja reprodugdo ndo cabe aqui) relacionados
a oposicdo ao regime politico, s mudancas geradas pela acumulagio e pela
concentragdo de riqueza, entre outros, ao longo dos anos 70 e 80 ampliaram-
se a capacidade e a efetividade das formas organizativas e de associagdo en-
tre pessoas e grupos na sociedade brasileira em trés dire¢des substantivas: a)
direitos humanos; b) direitos sociais; e ¢) interesses sindicais. Desse modo,

A mudanca na atual conjuntura francesa é que ‘eles’ que poderiam se transformar,
e era anteriormente desejdvel que o fizessem, no ‘nés’, agora sdo repelidos. Os cida-
ddos comuns parecem raciocinar que, se alguns tdm que ficar condenados a nio ter
trabalho, que sejam os imigrantes, os estrangeiros”(Id. ib. 1994: 299).
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ndo s6 a propria realidade negou fundamentos para a suspeita de anomia, ou
incapacidade associativa, mas, por causa de uma teia complexa de eventos en-
tre 1988-94, inverteu-se a situacao.

Com a acelerada deterioragdo do modo de regulagdo Estado/esferas
plblicas/privadas no Brasil, a partir dos Gltimos anos da década de 80, a sus-
peicdo de inviabilidade e de incompeténcia voltou-se para a esfera publica
governamental e para as demais instituigoes relacionadas ao funcionamento
do Estado no Brasil.

No centro desse processo encontra-se uma ampla gama de determinantes
(cuja recuperagao ¢ impossivel neste texto). Dentre eles, 0 que mais se desta-
ca para nossa discussao ¢ o fato de a extensdo € a magnitude da presenga re-
gulamentadora vis-a-vis 3 da presenga estatal nas politicas produtivas terem
se constituido assimetricamente. Ou seja, vale recordar que a mudanga fun-
damental das politicas regulamentadoras sociais nos anos 70 foi a constitui-
cdo de fundos piblicos para 2 execucdo centralizada entre Unidio e estados
das politicas de saneamento, habitagao, previdéncia, “integragdo social” (a
exemplo de FGTS, PIS/PASEP, e o proprio sistema previdenciario unificado).

A pretensdo dessas politicas, nos anos 70, era a redugdo das desigual-
dades sociais, 0 que quase nao aconteceu, na pratica: o tamanho das trans-
formagGes macrossociais e macroecondmicas (translagdo ocupacional, espa-
cial, deslocamento campo-cidade-regioes, densificagdo urbano-industrializada
acelerada entre 1950-80) dar4 lugar, nos anos 90, 20 agravamento — € nao a
redugio — da pobreza.

Estabelece-se, assim, flagrante assimetria: os fundos plblicos passam
a sofrer descontinuidade e esvaziamento particularmente nas politicas piblicas
sociais, mas igualmente as politicas produtivas sofreram descontinuidade,
embora menor. Em meados dos anos 80, as politicas publicas sdo apanhadas,
em contramdo, pelas novas tendéncias de reestruturagao econdmica e tecno-
16gico-produtivas geradoras de enxugamento ocupacional e deslocamento
profissional, cujo resultado € a impossibilidade (mantidos 0s padrdes de
acumulag@o internacionais) de assegurar 0s niveis do passado em relagdo a
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ocupagdo e emprego de vastos contingentes das classes trabalhadoras no
Brasil.

Associando essa questio a crise fiscal na arrecadagdo de recursos para
financiar as atividades estatais, a agdo corrosiva de amplas redes de cliente-
lismo e a interesses regionais, pressionando gastos sem cobertura, o resulta-
do no campo das politicas publicas sociais foi o distanciamento da realidade.
Para os economistas,

a exclusdo social seria, assim, o resultado do esgotamento do processo de in-
legragdo social que estava inscrito no modelo econdmico anieriormente vi-
gente e cujo desenvolvimento comprometeria o nosso idedrio de modernidade
em ascender ao Primeiro Mundo. (NASCIMENTO, 1994: 300)

Enquanto, em paises importantes da Unizo Européia (a exemplo da
Franga), a questdo € saber se os sintomas conjunturais de exclusio social
encontram-se em marcha para se converter em processo estrutural, no quadro
brasileiro as avaliages apontam um caminho mais complexo, com trés inter-
pretagdes: _

a) Certa interpretacio afirma a relagdo de causalidade entre o esgotamento do
modelo de integragdo social do passado e os sintomas da atual crise social. A
idéia de uma construcdo interrompida poderia ser identificada claramente em
autores de filiagGes diversas como Hélio Jaguaribe, Celso Furtado, Cavalcanti
de Albuquerque.

[Jaguaribe] é um dos artifices do discurso de que o modelo econémico,
Juncionando corretamente, tenderia a eliminar os bolsées de pobreza ab-
soluta. Afinal, segundo Cavalcanti de Albuquerque e Renato Villela, estes
compreendiam cerca de 40% da populacdo brasileira em 1970, sendo re-
duzidos quase & metade em 1980, Representagdo em parte partilhada por
diversos economistas, sendo a maioria, incluindo Celso Furtado, confor-
me seu dltimo trabalho (1992), no qual fransmite a no¢do de uma
“construgdo interrompida”, (NASCIMENTO, 1994:300)

b) Em outra interpretagdo, ¢ atribufdo pouco, ou irrelevante, peso ao fracasso
do modelo econdmico, o qual teria apenas desvelado o manto da exclusdo
social anterior e mais extensa. Para autores como Cristovam Buarque,

18



a exclusio social ndo é resultado da crise economica. Esta ndo a criou,
apenas desvendou as suas milltiplas dimensdes, dando-lhe maior visibili-
dade. Os bolsdes de pobreza absoluta persistiam, e tendiam a persistir
com o antigo modelo econdémico, mas sobretudo a pobreza relativa cres-
cia. De toda maneira, o processo de integragdo era sempre incipiente,
convivendo com um processo cada vezr mais visivel de exclusdo.
(NASCIMENTO, 1994:301)

A terceira interpretagdo nos aproxima das raizes do processo de exclusdo
social por sua face sécio-politica — 0 que nos permite chegar mais direta-
mente ao tema das organizagdes néo-governamentais. Trata-se da perspecti-
va que toma a questo da reprodugéo da pobreza moderna no Brasil sob a
dimensdo da cidadania fragmentada (dos cidados plenos, meios-cidaddos e
néio-cidaddos) caracteristica intrinseca da organizagdo politica no Brasil. A
pobreza moderna orientar-se-ia, como forma de blogueio, por categorias ti-
picas da vida privada. Sob essa dimens3o, a exclusio social € subproduto da
inexisténcia de um espago publico de igualdade, onde ndo se concretiza o
reconhecimento do outro como sujeito. Numa sociedade que ndo passou
pela revolugdo igualitdria, em que as relagdes de cidadania sdo tecidas a
partir da esfera privada, o direito € um favor; o conflito, inadmissivel; o ou-
tro, sempre Vvisto como desigual. (TELLES, 1992; CHAUI, 1987)

Nesse continuo, que autora ? filiada a essa perspectiva assinala que

a desigualdade social tem sido o cartdo de apresentagdo do Brasil ao
mundo, enquanto a nossa moeda parg uso interno se traduz no fetiche da
igualdade.

O resultado dessa cisdo é a cultura politica da dadiva, que...

sobreviveu ao dominio privado das fazendas e dos engenhos coloniais,
sobreviveu a aboligdo da escravatura, expressou-§e de uma forma peculi-
ar no compromisso coronelista e chegou até nossos dias (SALES,

1994:26)

A sindrome dessa cultura politica da dadiva esta na raiz das relagdes

entre as politicas piiblicas e 0s grupos pobres (amplamente confirmada pela
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literatura das politicas publicas sociais). Embora sob a capa de reconheci-

mento de direitos, na sua implementaggo, ao fundir-se com préticas sociais e

culturais, as politicas piiblicas concedem favores. Ndo atendem efetivamente

a direitos, redundando em fracasso na correcdo da desigualdade.

A cidadania assim concedida ¢é também cidadania regulada, que ado-
tou critérios de seletividade para a mobilidade social. Sob essa orientacio,
nem todos podem deixar de ser pobres, na medida em que h4 uma hierarquia
social e politica. Esse pressuposto — que é também constatacdo — tem condu-
zido a outro coroldrio, a dificil construgdo de outra ordem sob essa hierar-
quia. Dificil, porém aparentemente em marcha. Interpretada a partir de fins
dos anos 80 como cidadania ativa, essa ordem encontra-se em construgio sob
a forma de uma miriade de experiéncias em torno do envolvimento direto de
grupos, associa¢des e movimentos em busca da superagdo da condigdo de
minoridade civil de seus integrantes.

O que vem a ser a cidadania ativa, em termos substantivos? Dimens&o
equivalente a soberania popular, capaz de evitar o falso dilema presente na
oposi¢do tradicional entre democracia representativa e democracia direta.
(BENEVIDES, 1991:22)

Esse processo parece percorrer dois momentos intervenientes:

a) No primeiro encontram-se os mecanismos institucionais de participagio po-
pular (regulamentagdo da participagdo popular por meio de conselhos, associ-
acOes, entidades civis desvinculadas do Estado e das empresas) em suas rela-
¢Oes com a ordem politico-institucional, na qual opera a democracia repre-
sentativa. (Ndo é objetivo aqui refazer a extensa andlise da autora (ib. 1991),
na qual discorre sobre limites e potencialidades dos mecanismos de participa-
¢do direta ou democracia direta para fazer chegar demandas e direitos até os
canais institucionalizados). Vale apenas mencionar, dada sua importancia
crucial para o tema da reconstrugdo da sociedade civil, que a regulamentagéo
desses mecanismos representa o

principio da necessdria e insuprimivel vinculagdo entre a defesa da de-
mocracia semidireta e a consolida¢do das conquistas liberais da demo-

cracia representativa: pluralismo de opinides e de partidos politicos, am-
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plas liberdades individuais e coletivas, com especial destaque para igual-
dade no direito & informag@o e no acesso a justica. (Ib. 1991:19)

b) O segundo momento diz respeito ao principio mesmo da democracia en-

quanto processo e criagao, pois trata-se da criagdo de espagos publicos novos

e multiplos, e ndo na mera ocupagdo de espagos existentes anteriores a pratica
dos sujeitos politicos. (CHAUL 1988:57 apud BENEVIDES, 1991:19)

Nesse filtimo momento, o essencial reside na democratizagdo plena.

Para nio ficar apenas no qualificativo figurado ou manipulavel de “popular”,

a soberania ¢ permanente invengao no sentido forte do termo, isto €, ndo se

trata de reivindicar, mas atuar no momento das propostas e das agdes. Esse

momento & sintetizado por um dos artifices do movimento das nao-

governamentais no Brasil, Herbert de Souza, ao comentar o papel das ONGs

nessa invengio democratica:

O papel das ONGs é pura e simplesmente propor a sociedade brasileira, a
partir de sua posi¢do na sociedade civil, uma nova sociedade cuja novi-
dade ndo estard no fato de ser brasileira, mas na condicdo e na qualidade
universal de ser democrdtica. (SOUZA, 1993: 140)

Na visio dessa vertente, trata-se de uma licdo de cidadania promovida
pelas organizagdes ndo-governamentais fazer a fusdo dos dois momentos.
Isso tera como resultado liquido a democracia semidireta, forma sob a qual
melhor se encaixariam as potencialidades para a realizacdio dessa nova ordem
baseada na cidadania ativa.

5. DINAMICAS, SUJEITOS E VINCULOS ENTRE PUBLICO E
PRIVADO

A literatura mais recente (década de 1990) identifica trés sujeitos, que
poderiam ser problematizados como possiveis atores dessas esferas publicas
relacionadas 4 democracia semidireta:
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a) As associagdes laicas e religiosas, cujas relagdes com as classes populares no
Brasil data dos tempos coloniais e se d4 por meio de tessituras que se recom-
pdem historicamente em torno dos regimes politicos, das agdes de elites lo-
cais e nacionais e, sobretudo, das politicas do Estado.

b) O segmento de fundagdes, institutos e empresas privadas cujas doagdes para
projetos sociais, culturais, de promogo beneficente e filantropica provém, claro,
de fundos privados (o que se aplica tanto ao fundo privado empresarial
quanto pessoal).

¢) As organizagbes ndo-governamentais atuantes no pais nos Gltimos vinte anos
(cujas dotages provinham, em parte substancial, de fundagdes internacionais,
laicas e religiosas, ndo-governamentais, e de fontes governamentais estran-
geiras).

Essa separagdo, heuristica, é arbitraria. As linhas divisérias entre esses
 trés sujeitos podem também ser tragos de unido: aquelas e estes sdo ditados
pelas conjunturas histéricas. Entidades asssistenciais, organizagdes nio-
governamentais e fundagdes financiadas com recursos empresariais possuem
em comum o fato de atuar em projetos comunitéarios, humanitérios, filantré-
picos, de defesa dos direitos humanos e sociais, articulados ou no a politicas
publicas sociais (governamentais) — o que estabelece um campo potencial de
vinculagdo entre elas. Veremos, a seguir, cada um desses segmentos.

5.1. O segmento das associa¢des assistenciais

A analise do quadro histérico, além do conjuntural, desse segmento,
foi aprofundado por LANDIM (1993 e 1993a), em pesquisas nas quais deli-
mita o setor sem fins lucrativos no Brasil, historia suas origens desde os
tempos coloniais, mapeia tendéncias e levanta debates recentes.

Para fins de diagndstico do quadro atual, convém recuar ao periodo
que antecede & reestruturagdo da sociedade civil em 1946, a fase do pacto
populista, e as atuais vinculagGes e identidades no p6s-88. O periodo 1964-

84, como se vera, € de grande importéncia: parte substancial das orientacdes
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e das formas de atuagdo das hoje chamadas ONGs nasce no periodo autorité-
rio, sobretudo como apoio aos movimentos sociais (assim denominados em
funcdo de seu distanciamento do aparelho de Estado).

Os antecedentes desse segmento remontam, contemporaneamente, a
Revolugdo de 1930 e ao Estado Novo, o0s quais deixaram marcas profundas
nas entidades ndo-lucrativas. Amplas regulamentagdes de movimentos clas-
sistas, implantagdo de politicas sociais previdenciaria e trabalhista sob uma
base de categorias profissionais com participagdo tripartite (empregados,
empregadores € governo) serdo reproduzidos como trabalhismo populista até
1964. Embora ndo fossem estatais, tinham carater oficial, vinculados que
estavam ao reconhecimento governamental € a administragdo por titular no-
meado pelo executivo federal. Com base nas interpretagdes tradicionais, a
vinculagdo das associagdes a0 Estado partia da posi¢ao do individuo ou do
grupo social no mercado de trabalho, como critério de insergdo ou elegibili-
dade. Dai se seguia a unicidade sindical e a organizag#o sindical verticaliza-
da por categorias profissionais, tendo a politica oficial colocado o associati-
vismo sob um rigido sistema de estratificagio ocupacional — € nao sob um
c6digo de valores politicos. (LANDIM 1993a)

Do ponto de vista da revisao dessa literatura,

@ natureza corporativa e autoritdria do projeto getulista fez com que 05
cientistas sociais desprezassem o estudo do papel de um “setor privado
sem fins lucrativos” sempre existente nessa sociedade, com o qual o Esta-
do vai-se relacionar (ou ndo).

Nessa perspectiva, confundem muitas vezes regulamentagao, controle
e cooptagdo com auséncia de cooperagdo. Certamente a obsessdo em torno
de um Estado onipresente tem impedido a visdo e a analise de iniciativas €
associagdes civis possivelmente existentes. No plano legal, isso € indicado ja em
1935, com a promulgagéo de lei estabelecendo a Declaragdo de Utilidade Publica
como instrumento para a regulamentagdo da colaboragdo entre entidades
particulares sem fins lucrativos e o Estado.
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Em 1938 é criado o Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), junto
ao qual passam a ser cadastradas as entidades aptas a receber subsidios
governamentais quando voltadas para assisténcia médica, amparo @ ma-
ternidade, protecdo & saiide da crianga, assisténcia a qualquer espécie de
doenga (...).

Ede 1942 a criagdo do Legido Brasileira de Assisténcia (atendimento
de criangas de 0 a 6 anos, nutrientes, gestantes e idosos). N&o sendo agéncia
prestadora de assisténcia, em sua origem, mas repassadora de recursos a en-
tidades sem fins lucrativos, religiosas ou ndo, a LBA formou uma extensa
rede de entidades conveniadas. A conclusdo, segundo a autora, é que a Re-
volugio de 30 e o Estado Novo...

reservaram em seu projeto centralizador e autoritdrio wm papel as enti-
dades sem fins lucrativos, sobretudo (..) as religiosas, nos vdrios campos
das politicas piblicas (..): isencées, incentivos Jiscais e financiamento
governamental a escolas religiosas, hospitais e obras sociais ligadas a
igrejas — afinal, o que mais se estruturara em termos de assisténcia e
prestagdo de servigos piiblicos até os anos trinta. (Ib. 1993a:26)

No plano do associativismo de caréter independente e politizado, a
relagdo € de conflito e exclusdo: o movimento das numerosas associagdes
antes de 1937 ser4 abafado. (Ib 1993a:26).

Na fase do pacto populista (1946-64), as relagGes com as entidades as-
sistenciais ou sem fins lucrativos séo, em grande parte, tributarias do modelo
de centralizacdo de convénios de prestacdo de servigos do perfodo anterior.,
Mas algo mais junta-se a isso: trata-se de um intrincado Jjogo de comporta-
mentos, clientelismos, cooptagdo pessoal e identidade de classe, processo de
mobilidade social, politizagio das organizagGes sem fins lucrativos e redes
de corrupgio.

Isso revela claramente que qualquer periodo histérico tem suas orga-
nizagdes ndo-governamentais, que entram em relagdes conflitivas com os
padrdes dominantes de arregimentacéio de apoios. A fase histérica, entre os
anos 50 e 60, ndo escapa: inimeras entidades ampliaram e tensionaram o
chamado pacto populista em diversos campos. A comegar pelo sindicalismo
e pelo associativismo rural, associagdes estudantis universitarias e secunda-
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ristas, movimentos leigos como Agdo Catélica, Movimento de Educagio de
Base, além de entidades de estudos e pesquisa do tipo Instituto Superior de
Estudos Brasileiros, ou ainda Instituto Brasileiro de Agdo Democratica, Ins-
tituto de Pesquisas e Estudos Sociais, Instituto Cultural do Trabalho (os trés
altimos com subvengdes oriundas de fundo privado empresarial — FIESP —e
particulares, de empresarios individuais).

Atualmente, vale notar que o segmento das entidades assistencialistas €
de obras sociais define de forma hegemonica, para 0s demais agentes ndo lu-
crativos e ndo-governamentais, as vinculagdes com o Estado.

Umna sintese desses vinculos encontra-se nos quadros a seguir.

No quadro A encontram-se identificados os requisitos necessarios para
a constitui¢do de entidade sem fins lucrativos, enquanto pessoa juridica, com
registro em cartério, cadastro proprio na Receita Federal do Ministério da
Fazenda e definigdo do tipo de atividade junto ao INSS (sistema previdencia-
rio) e ao sistema trabalhista (Delegacia Regional do Trabalho). Por fim, caso
se enquadre na categoria de prestadora de servigo, h4 exigéncia de registro junto
a prefeitura local (Imposto sobre Servigos).

QUADRO A
Formalizacio dos vinculos com 0 Estado das associacdes
filantrépicas no Brasil

Tipo de Escopo Instrumentos de Orgios .gestores
relacio regulamentacdo
Formalizagdo Reconhecimento | Exigéncias: Cartorios;
pela via | junto a cartérios | a) Constituir pessoa juridica Ministério da Fazen-
burocratica ¢ a multiplos b) Fazer inscri¢do fazenda- da/Receita Federal;
(preenchimento | drgdos que riaffisco (CGC); Instituto Nacional de
de requisitos, administram ¢) Definir tipo de produgao: Seguridade Social;
formagéo de taxas e impostos.| atividade patronal ou presta- Delegacia Regional do
processo, dora de servicos (Imposto Trabalho; Prefeitura.
registro efc.). sobre Servigos).

Fonte: Cidadania ou filantropia? Um dilema para o CNAS. Sio Paulo, Nicleo de Seguridade e
Assisténcia Social da PUC/SP. Caderno 1. Agosto 1994. [Modificado para o presente trabalho.)
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QUADRO A.1
Formas de reconhecimento das entidades filantrépicas no Brasil

Tipo de Escopo Instrumentos de Orgidos gestores

relaciio regulamentacio

Identificagdo. | Obter reconhecimento Matricula. Apresentaciio de multi-
junto ao Conselho Nacio- plos documentos ao
nal de Assisténcia Social CNAS que demonstrem
—CNAS (em paralelo ao a formalizagdo e o fun-
Estado ¢ 4 prefeitura). cionamento da entidade.

Fonte: Cidadania ou Jilantropia? Um dilema para o CNAS. Sdo Paulo, Nicleo de Seguridade ¢
Assisténcia Social da PUC/SP, Caderno 1. Agosto 1994 [Modificado para o presente trabalho],

O quadro A.1 aponta que a matricula e o registro da entidade — para
efeito de reconhecimento pleno pelo Estado (por intermédio do Conselho
Nacional de Assisténcia Social e de orgéos similares ao nivel dos governos
estadual e municipal) — se faz mediante a apresentac@o de multiplos docu-
mentos que atestem o efetivo funcionamento e as atividades da organizagao.
Um terceiro nivel de exigéncias, contudo, se apresenta, conforme mostra o
Quadro A 2. )

QUADRO A.2
Formas que podem assumir os vinculos entre as entidades
filantrépicas e o Estado no Brasil

Tipo de Escopo Instrumentos de Orgios
relaciio regulamentacio gestores
Vinculagéo: Qualificagio do Utilidade publica Ministério da
parceria. vinculo para (decreto); Justica; Estado;
obtengdo de Certificado de Prefeitura; CNAS;
beneficios do filantropia (atestado); Multiplos 6rgdos
Estado. Conveénios e contratos, federais, estaduais e
Relagdo formal do municipais.
contrato de presta-
¢éo de servigos.

Fonte: Cidadania ou Filantropia? Um dilema para o CNAS. Sto Paulo. Niicleo de Seguridade e
Assisténcia Social da PUC/SP. Caderno 01, Agosto 1994 [Modificado para o presente trabalho)
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Os dados desse quadro apontam para a qualificagdo que esse vinculo
pode assumir: titulada (ou portadora de um titulo de reconhecimento que ha-
bilita a entidade a receber beneficios do Estado) e de parceria, enquanto rela-
¢do formal segundo o tipo de contrato para prestagéo de servigos. No primei-
ro caso, a entidade deve ser declarada de wutilidade piiblica (por decreto fede-
ral e/ou estadual),o que a titula como publico ndo-governamental. No segun-
do caso, ha o certificado de filantropia, que habilita a entidade a participar
de contratos, projetos ou convénios. Ambos os casos implicam vinculos for-
mais com Ministério da Justi¢a, governos estaduais e municipais, além de
apresentagdo de documentag@o correspondente a varios orgdos federais
(inclusive 0 CNAS), estaduais e municipais.

O quarto nivel, discriminado no quadro A.3, aponta para o tipo de be-
neficiamento a que podem fazer jus essas entidades. A obtengdo de benefici-
os decorrentes da condi¢do de entidade filantropica envolve cinco modalida-
des de privilégios: cessdo, doagdo, subvengdo, imunidade e isengdo. Cada
modalidade envolve tipos especificos de beneficios relacionados a bens mo-
veis e imoveis, recursos de heranga e pecunidrios, verbas piblicas e privadas,

taxas e impostos.

QUADRO A.3
Beneficios outorgados as entidades filantrépicas no Brasil
Tipo de Escopo Instrumentos de Orgios gestores
relacéo regulamentacdo
Beneficios. Obtengdo de Cessio; Registro junto a
isengdes e Doagéo; multiplos érgéos
beneficios devido & Subvengéo; federais, estaduais e
condigéo de Isencdo; municipais que esti-
entidade Imunidade. pulam impostos,
filantrépica. taxas e concedem
beneficios.

Fonte: Cidadania ou Filantropia? Um dilema para o CNAS. S#o Paulo, Nicleo de Seguridade ¢
Assisténcia Social da PUC/SP. Caderno 1. Agosto 1994. [Modificado para o presente trabalho]
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As organizagdes civis reguladas por esses vinculos compSem um uni-
verso extenso e matizado no Brasil. Em 1991 eram 219.559 (incluindo sindi-
catos, federagBes e confederagdes). A seguir é qualificado esse nimero de
associagBes sem fins lucrativos no Brasil (discriminando a participagéo de
dois estados, ndo apenas mais populosos, mas onde a sociedade civil encon-
tra-se mais diversificada e atuante, caso de S&o Paulo e Rio de Janeiro).

Como se pode deduzir desse levantamento, a partir da Tabela III, o
(amplo) conceito de associagdes sem fins lucrativos engloba efetivamente dois
tipos legais de organizagdes: associagGes e fundagdes. O que separa uma da
outra? Primeiro, o fato de as associa¢des serem a reunido de um grupo de pes-
soas (particulares) visando & consecugdo de objetivos afetos aos ideais do gru-
po. As fundagdes, ao contrario, constituem um conjunto de bens personifica-
dos a partir da vontade de um instituidor particular ou do Estado para um
objetivo ideal, visando a utilidade piblica. ”

TABELA III
Numero de associagdes, fundacdes sem fins lucrativos e sindicatos no
Brasil, 1991

Classe de Associacio Brasil Sao Rio de %
Paulo [Janeiro | Total
FUNDACOES (Beneficentes, 11.076 2.125 1.003 5

assistenciais, culturais, cientificas,
educacionais e outras)
ENTIDADES RELIGIOSAS (Conduzidas 29.473 8.818 4.849 13,4
por missdes ou igrejas de qualquer credo)
ASSOCIACOES (Assistenciais e 169.260 | 41.688 | 14.444 77
beneficentes, culturais/cientificas e
educacionais, esportivas e recreativas, de
empregados, de empregadores,
profissionais auténomos e liberais, outros)

““Entidades Sem Fins Lucrativos”. Sio Paulo, IOB Informagdes Objetivas. Suple-
mento Especial. n°® 8, agosto de 1983, p. 4.
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SINDICATOS (De empregados € 7.674 1.321 578 3,7
empregadores nos setores primario,
secundario e tercidrio, autbnomos €
liberais)

FEDERACOES (Religiosas, 1.451 253 188 0.6
culturais/cientificas e educacionais,
esportivas, de empregadores e de
empregados, profissionais autonomos €
liberais, outras)

CONFEDERACOES (Religiosas, 425 61 101 0,3
esportivas, de empregadores, de
empregados, profissionais autonémos €
liberais, outros)

TOTAL 219.559 54266 |21.163
[25%] [10%] 100
Fonte primaria: Receita Federal. Ministério da Fazenda. Margo 1991. Apud LANDIM, Leilah
(1993a). Para além do mercado e do estado? Filantropia e Cidadania no Brasil. Instituto de
Estudos da Religido. Série junho 1993. [Dados condensados para 0 presente artigo].

Além dessas diferencas, destacam-se outras: O patriménio de uma
fundagdo ¢ fornecido pelo instituidor, enquanto nas associagdes € constituido
pelos associados. Nas associagdes, estatutos ou fins podem ser alterados
pelos associados. Nas fundagdes, estatutos ou fins sdo imutdveis e seus
administradores limitam-se a conserva-los ou realizé-10s.

O funcionamento ou gestdo dessas duas espécies de entidades também
apresenta diferengas. A tomada de decisdes entre OS membros das
associacdes € um processo de deliberagéio livre (seus 6rgaos sdo dirigentes
ou dominantes). Nas fundagdes, as decisdes ou resolugdes sdo previstas pelo
instituidor (seus Orgaos sao servientes).

Juridicamente, fundagdes € associacdes consideradas de utilidade
publica sdo regidas pelo direito privado (mesmo fundagdes instituidas pelo
Estado, e com subvengdes deste, mantém autonomia administrativa €
financeira). Como se constata na Tabela 1II, associagdes nio-religiosas ¢
fundagGes no Brasil eram dominantes no inicio dos anos 90. Juntas, reuniam
262 mil entidades (81% do universo).
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Somadas a esse subgrupo as associagdes religiosas, teremos a quase
totalidade: 94,6% do universo. O restante é o segmento de sindicatos, fede-
ragoes e confederacdes de empregados, empregadores, religiosas, profissio-
nais auténomos e liberais, os quais reuniam 9,5 mil entidades.

Provavelmente, os niimeros seriam outros se considerarmos a dimen-
sd0 da transparéncia (mais visivel) dos objetivos ou fins de associagio e de
fundagdo. A titulo de exercicio qualitativo de tipologia, poderfamos identifi-
car alguns grupos de interesses mais homogéneos entre esse universo de
219,5 mil entidades.

Orientagdo predominante Tipos de entidades

a) Beneficiéncia e filantropia Igrejas, obras sociais religiosas, missdes reli-
religiosas giosas, filantropia religiosa, associagdes co-
munitdrias e escolas religiosas.

b) Beneficiéncia e filantropia Associag@es civis, obras sociais particulares e
seculares comunitdrias.

¢} Fins educacionais, culturais Fundagdes, universidades, escolas, colégios,
¢ salide piiblica/atengio hospitais.
médico-hospitalar

d) Defesa de interesses Sindicatos, federacdes e confederacées,
profissionais associagdes e grémios profissionais.
e) Atividades desportivas Clubes profissionais, amadores, comunitarios.

Em sua maioria, as entidades a, b, ¢ vivem dificuldades de auto-
sustentacdo, entendida enquanto capacidade de captar recursos de forma
combinada com a geragdo de projetos visando a ocupagdo e renda dos bene-
ficidrios. Grande parte dessas entidades — entre elas as fundagdes — sempre
dependeu das dotagdes do Estado brasileiro para suas atividades, e em menor
magnitude das doagdes particulares. Essas dificuldades se agravaram apos
1990. Coincidindo com a ampliagdo do movimento de reconstrucio da so-



ciedade civil, a partir de 1988, irrompeu uma série de denuncias sobre redes
de corrupgdo montadas por falsas entidades assistenciais. Muitas delas sdo
apontadas como mdfias pela grande imprensa, criticadas por dirigentes de
ONGs de desenvolvimento social como entidades pilantrdpicas e menciona-
das por titulares do Judiciario como quadrilhas sem controle do Estado.'

As relagdes entre entidades ndo-lucrativas e fundos publicos deterio-
ram-se- as deniincias envolvem esquemas de destinagao de verbas publicas
com a intermediacdo de anéis parlamentares € burocraticos dos ministérios
da 4rea social. Tornam-se publicos os nomes de parlamentares que davam
cobertura a falsas entidades assistenciais e de obras sociais, registradas como
sem fins-lucrativos, para captar dotagdes piiblicas sem transferéncias de ser-
vicos aos beneficidrios finais. Agrava este quadro a auséncia de uma siste-
maética de avaliagio das entidades e do desempenho de suas atividades nas
agéncias mantenedoras publicas e privadas.

Em fins de 1994 deflagrou-se, entre as associagdes mais representati-
vas desse segmento, um movimento com propostas para redefinir uma nova
regulagdo das relagdes entre 0 Estado e as entidades privadas sem fins lucra-
tivos no Brasil. Subscrito pelos demais sujeitos (ONGs, fundagbes empresa-
riais e associagdes nacionais de entidades assistenciais), o0 documento ¢ uma
pauta de compromissos € faz um elenco de sugestdes para reestruturar os
vinculos entre Estado e entidades assistenciais:

Eliminacdo total dos regisiros e certificados existentes, com a subseqiiente
“criagdo de um cadastro unico nacional formado a partir de um procedi-
mento de registro (e verificagdo da existéncia e efetivo funcionamento) a
cargo de estados ou municipios, que néo deveria gerar nenhum tipo de

. a propésito, artigos, cujos titulos séo sugestivos: “Betinho critica agdo de grupos
filantrépicos” (Estado de S. Paulo, 22/11/94); “Criticada agdo de ONGs com meno-
res no Rio” (idem, 21/11/94); “Revelada 'inddstria’ de entidades fantasmas” (idem,
21/11/94); “Juiz denuncia ‘méfia’ das ONGs” (Jornal da Tarde, 22/8/94);
“Quadrilhas saqueiam verbas para infincia” (O Estado de S. Paulo, 22/12/93);
“Entidade é acusada de desviar verba destinada a meninos de rua” (O Estado de .S.

Paulo, 19/9/93).
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direito ou beneficio, sendo a possibilidade de participar, em processos
abertos de  participagdo, em  programas governamentais

(ASSOCIACOES, 1994).'3

5.2. As fundacdes de direito privado

Como se insere nesse quadro o segmento das 11 mil fundag¢des manti-
das com subsidios de fundos piiblicos e por doagdes privadas? Se tomarmos
como referéncia um diretério recente sobre essas entidades, veremos que
seus componentes foram divididos em trés segmentos: fundagdes, institutos e
empresas que realizam doagdes para projetos sociais. O diretério conhecido
como grupo Gife, foi produzido entre 1993-94, como parte de um movimento
de aproximag&o entre fundages mais dindmicas (inclusive ideologicamente) no
Brasil. Essa aproximagio culminou, em 1995, com a constituigdo de uma entida-
de com pessoa juridica, a Fundagio Gife. Trata-se de uma espécie de cAmara

* O documento foi enderegado aos dirigentes do programa Comunidade Soliddria.
Langado no infcio do governo Fernando Henrique Cardoso, o Comunidade Solid4ria
exemplifica a transi¢do inacaba no campo do combate & miséria no pais. Foi inicial-
mente langado como uma remodelagio do quadro das relagdes entre as entidades
assistencialistas tradicionais laicas e religiosas ¢ os circuitos oficiais das dotagdes
governamentais (parte do orgamento social). Entretanto, em relagdo a politicas publi-
cas, a identidade do programa é ainda indefinida (1995). Foi montado em torno de
sels dreas de atuagdo prioritdria com base num “mapa da ‘fome” entre 1.500 munici-
pios brasileiros; com verbas da ordem de 2,0 a 4,0 bilhdes de reais, a coordenacio
pretende estabelecer um conjunto de procedimentos de acompanhamento dos recur-
sos destinados as entidades locais. Ndo podendo ser um programa distributivo direto
(do tipo renda minima), € politica para o segmento de entidades assistenciais no sen-
tido de financiar, a fundo perdido, bens e servigos gerados por entidades comunitari-
as e associativas, desvinculadas do sistema de politicas pdblicas. V. “Programa de
combate & fome e & pobreza: a Comunidade solidéria” (Texto extra-oficial: grupo do
IPEA, 1995. mimeo); “Primeira fase do programa atinge 156 cidades”. (Folha de S.
Paulo, 10/5/95, p. 1.8); “O que esperar das comunidades solidrias?” Silvio Caccia
Bava. (Jornal da Campanha contra a Fome. Sao Paulo, p. 4).
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técnica do setor privado para definir posi¢des comuns & até mesmo politicas
;ara a aplicagao dos fundos.'

Por esse processo, 0 segmento parece estar constituindo uma identidade
coletiva antes inexistente. Os dados a seguir dizem respeito — comparativa-
mente ao universo das 11 mil fundagdes no Brasil — a apenas um pequeno
nicleo de 48 fundagdes, institutos empresariais e empresas que constituem
esse grupo.

Caracteristicas marcantes:

a) A primeira distingdo é quanto a0 pliblico-alvo das agOes desse grupo: por se

tratar de entidades ligadas a empresas, seria normal que privilegiassem o pi-
blico interno (funciondrios). Embora isso continue a ser vélido, algo pode es-
tar mudando. Pelos dados da Tabela IV, constata-se que 86% dos trés seg-

mentos atuam com publicos externos a seus funcionarios e familiares.

TABELA IV
Fundagdes, institutos e empresas integrantes do Gife que atuam
com projetos sociais privados no Brasil e destinacio dos recursos
segundo piiblico interno e externo, 1994

Tipo de entidade Nuimero Atua para piblico
interno/externo

Fundag¢des 29 8 27
[28%] [93%]

Institutos 7 1 7
[14%] [100%]

Empresas 12 5 5
[41%] [41%]

Total 49 14 42
[29%] [86%]

Fonte: Gife, 1994. Grupo de institutos, fundagGes ¢ empresas. Banco de Dados da Fundacdo
Emilio Odebrecht. Salvador, 1/3/94 (mimeo). Contagem cumulativa: a entidade pode ter am-

bos os campos de atuagio.

" A propésito, v. artigo “Os 28 bilhdes da violéncia e 2 cidadania”. Ricardo T. Neder
(Folha de S. Paulo, 2/6/95, p. 3.2) e “Super-ONG no Brasil - Fundagdes de empre-
sas criam nova instituigao”. (Jornal do Brasil, 28/10/94).
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Complementar e cumulativamente, 29% dessas organizagdes atuam
para ou com funciondrios. Entre as fundagdes e os institutos, a maioria tra-
balha com a comunidade e grupos sociais externos aos funcionarios. Entre o
segmento das empresas, encontramos o perfil mais tradicional de atuacgdo
voltada para o piblico interno: 41% delas mantinham atividades de envolvi-
mento extra-funcional para seus empregados.

b) Considerando as declaragées espontineas obtidas para formagdo do diretério,
dos recursos orgamentarios disponiveis para projetos beneficentes entre 1993-
94, 14 tiveram dotagBes acima de um milhdo de délares. Um grupo de cinco
entidades operou na faixa de 500 a 1,1 milho de ddlares, e 12, com recursos
entre 100 e 500 mil. Uma quantificagdo aproximada do montante de recursos
mobilizados por essas entidades permitiria, grosso modo, estimar um
volume de recursos em torno de 10 a 50 milhdes de délares no circuito. O
campo de aplicagdo desses recursos € heterogéneo, embora gire em torno de
um leque limitado de opgdes. Considerando apenas as fundagdes, a atuacfo estd
bastante concentrada em financiamentos de atividades de beneficéncia relacio-
nadas a saide e educagéo (envolvendo agdes assistencialistas, filantrépicas, bol-
sas de estudo, apoio a hospitais e a entidades comunitérias), fomento a ciéncia,
cultura, artes e esportes. Esses trés campos compdem o niicleo das acoes tam-
bém dos institutos e empresas, como & discriminado na Tabela VI.

TABELA V
Fundagdes, institutos e empresas integrantes do Gife que atuam com
projetos sociais privados dos recursos Brasil, 1994

Tipo de Niimero N.D. (*) Faixa de orcamento (Mil USS)
entidade
100-500 501-1.000 + 1001

Fundagbes 29 5 5 9
Institutos 07 5 0 1
Empresas 12 2 0 4
Total 49 18 12 5 14

[100,] [29%] [24%] [18%] [29%]

Fonte: Gife, 1994. Banco de Dados da Fundagio Emilio Odebrecht. Salvador, 1/3/94 (mimeo).
(*). = Informagdo ndo declarada.
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TABELA VI
Percentual aproximado dos campos de atuacio de fundacdes, institutos
e empresas integrantes do Gife segundo grandes areas Brasil, 1994

Areas Fundagdes Institutos ¢ empresas
[N=29] IN=18]
Satde 24% 50%
Educagdo 51% 55%
Materno-infantil 17% 11%
Crianca e adolescente 17% 27%
Pobreza rural 17% 11%
Pobreza urbana 17% 12%
Ecologia 17% 39%
Ciéncia, cultura e artes, esportes 58% T2%

Fonte: Gife, 1994. Banco de Dados da Fundagao Emilio Odebrecht. Salvador, 1/3/94 (mimeo).

¢) Do ponto de vista da gestdo interna das entidades desse segmento, um dos
poucos dados disponiveis para todo 0 universo (mais adiante vamos discutir
problemas de gestdo para um grupo menor) é o formato do quadro de direcdo,
coordenagdo e execugdo. Os dados da Tabela VII, a seguir, revelam como se
estruturam internamente fundagdes € institutos (excluimos as empresas em
que ndo ha autonomia para formular politicas).
O primeiro dado que se sobressai ¢ a presenga ainda timida de estrutu-
ras decisorias colegiadas do tipo conselho. Entre as fundagOes, apenas 10
contavam com esse tipo de instancia, cuja importancia, vale ressaltar, é fun-
damental para assegurar transparéncia das agdes entre um maior namero de
voluntarios, que desempenham o papel de multiplicadores de apoios junto a
comunidade, Estado e outras organizagdes sem fins lucrativos. Entre os ins-
titutos, apenas um conta com conselhos em sua administragdo, revelando a
pouca autonomia desse tipo de entidade ligada a empresas. No tocante a pes-
soal técnico para gestdo administrativo-ﬁnanceiré de programas e projetos,
nota-se um namero superior de fundagdes (11 casos entre 28) com este tipo
de apoio, proporcionalmente maior do que os institutos (1 caso entre 7). Ha
claramente uma maior profissionalizagdo de quadros técnicos e de gestdo
entre as fundagdes. A maior parte das entidades atua como mantenedora, ndo
dispondo de pessoal para execucio dos trabalhos externos.
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TABELA VII

Organizacio formal de fundagdes e institutos integrantes do Gife
segundo tipo de composicio da direcfio, coordenacio e execucgio
Brasil, 1994

Tipo de fun¢do Fundagdes Institutos
1. Quadro diregéo
(presidente, vice, diretores)

Dispdem 26 6
Néo dispdem 3 1
Total 29 7

2. Coordenagéo técnico-executiva
(administrativa, de projeto, programas,

finangas)

DispGem 18 6
Nio dispbem 11 1
Total 29 7
3. Quadro operacional

Dispdem 2 1
Nio dispbem 27 6
Total 29 7
4. Conselhos

Nio opera com conselhos 19

Opera com conselho 10 1
Total 29 7

Fonte: Gife, 1994. Grupo de institutos, fundagdes e empresas. Banco de Dados da
Fundagio Emilio Odebrecht. Salvador, 1/3/94 (mimeo).

Coerente com esses dados, a maioria das fundagdes e institutos conta
com pessoal exclusivamente na diregdo (presidentes, vices, diretores). Isso
permite afirmar que é pequeno o ntimero (entre 3 a 5 pessoas) dos que diri-
gem os destinos dessas entidades. Dai uma conclusio inevitével: fundagdes
t€m relativamente pouco pessoal na gestdo de programas, projetos e 4rea
administrativo-financeira. Além de poucas dessas entidades contarem com
conselhos mais amplos, fundagdes e institutos padecem de uma série de pro-
blemas na formulagio de politicas para a comunidade, bem como nas rela-
¢Oes com governo e entidades similares.
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Os dados a seguir discutem estes e outros aspectos, considerando son-

dagem coordenada pelo autor sobre o perfil de 17 fundagdes € institutos des-
se segmento.

a)

b)

d)

Existe atuagdo estratégica nas entidades? Metade do universo pesquisado
(n=17) atua sob uma diretriz: mantém projetos e recursos préprios, combi-
nando esse perfil com financiamento a atividades de terceiros. A outra metade
se subdivide, por igual, entre um grupo queé somente opera projetos proprios €
outro, que financia exclusivamente projetos de terceiras entidades.

Existem linhas de atuagdo definidas (programas)? A érea de atuacéo predo-
minante do maior nimero de projetos € atendimento 2 crianga € ao adoles-
cente. Essa atuago estd voltada para um bloco comum de atividades relacio-
nadas aos programas de educagdo formal, educagdo técnica (criangas e ado-
lescentes) e desenvolvimento comunitario, além de bolsas e prémios para ar-
tes, ciéncia, tecnologia e cultura.

Quais os critérios decisivos para selecdo de projetos? Quem decide os critérios?
Parte majoritria dos entrevistados apontou qué 0S critérios mais relevantes
para a escolha de projetos envolvem atendimento as demandas de sua clien-
tela na comunidade. Em segundo lugar comparecem as razdes relacionadas ao
papel de multiplicador de agentes € interesses em torno de outros projetos, €
desenvolvimento de tecnologias apropriadas a comunidade. A sondagem bus-
cou saber como esses critérios sdo definidos: em igual proporgdo de respos-
tas, compareceu a instdncia da presidéncia/diretoria como exclusivamente
responsavel por essa definicdo (6 respostas), assim como 0 conselho curador
da entidade (6 respostas). Em casos minoritrios, tais critérios séo definidos
por equipe técnico-operacional (1 caso), ou comunidade cientifica (1 caso) ou
por consultores externos com a participagdo dessas outras instancias (1 caso).

Recursos humanos disponiveis: a maioria das entidades pesquisadas nao tem
equipes proprias para conduzir suas atividades, sendo que, dentre 10 casos,
apenas trés tém equipe exclusiva e permanente. As outras 7 entidades combi-
nam recursos humanos de terceiros, parcerias com o setor ptiblico ¢ o privado
¢ com a propria comunidade. Cinco entidades declararam néo possuir equipe
propria; operacionalizam seus trabalhos por meio de contratagdo de terceiros,
funcionarios da empresa e parcerias com comunidade, setor publico e priva-
do. Indagados quanto ao tamanho das equipes de diregdo, planejamento €



execugdo, a maioria dos entrevistados declarou que tem entre 1 a 5 pessoas ne
diregdio e planejamento.

e) Dificuldades e obstaculos na gestdio dos projetos: os métodos mais comuns de -

avaliagdio de projetos das entidades sdo uma combinagfo de trés procedi-
mentos: relatdrio, entrevistas com os beneficidrios e elaboracio de indicado-
res a partir dos dados levantados. As demais respostas situam um quadro he-

terogéneo. Apenas trés entidades apontaram uma combinagdo mais integrada

entre reunido de avaliagfo, com pesquisa e indicadores.

As principais dificuldades enfrentadas pelas entidades surgem em duas
fases. A primeira é o momento de selecio dos projetos (3 casos), no processo
de tomada de decisdes considerado lento e centralizado, permeado de con-
flitos de interesse, falta de articulagio entre pessoal de decisdo, execucio e
voluntariado (5 casos). Ha ainda a inexisténcia, ou deficiéncia de um sistema
de informagdes. A segunda fase é o planejamento, quando as dificuldades
dizem respeito a falta de envolvimento e sensibilizagio do pessoal voluntario
ou distanciamento da comunidade (4 casos). Para algumas entidades, o pro-
blema € a prépria inexisténcia de planejamento (3 casos). No campo da exe-
cugdo, as dificuldades apontadas referem-se a falta de recursos humanos e
materiais, sistemas administrativos e de informago para conduzir os traba-
Ihos (4 casos), e ainda deficiéncias da politica de sensibilizagdo do pessoal
voluntario na comunidade (4 casos).

f) Obtengdo de recursos: as principais dificuldades no processo de obtengdo
de recursos foram atribuidas a falta de conscientizago ou de politicas de
sensibilizagdo do empresério (4 casos). Em dois outros casos, a insuficién-
cia de recursos ¢ devida a um ou mais complicadores: instabilidade eco-
ndmica, morosidade na liberagdo dos recursos ou ainda excesso de buro-

cracia, associada a falta de estrutura organizacional para acompanha-
mento de sistemas de fundos compartilhados das entidades com a mante-

5
nedora.’

" “Perfil de atuag@o, problemas e demandas de fundagdes associadas ao Gife”. Re-
latério de pesquisa. Centro de Estudos do Terceiro Setor/FGV; EAESP/FGV/SP.
Setembro de 1994,
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5.3. As organizagdes ndo-governamentais (ONGs): o cenario dos anos
8090

A partir dos anos 70-80, esse espectro de organizagBes sem fins lucra-
tivos tornou-se ainda mais complexo, marcado no perfodo autoritario (entre
1964-84) por duas clivagens intervenientes. A primeira deu-se com a forma-
¢do dos chamados movimentos sociais, que se constituem no pais em torno de
demandas e reivindicacdes por politicas sociais ou de consumo coletivo (agua,
esgoto, moradia, saude, educacgo) face ao Estado.'® A segunda clivagem foi
estruturada pelas organizagdes civis que emergem nos anos 70-80 com o perfil
de organizagGes ndo-governamentais. Essas se subdividiram, inicialmente, em
dois campos: desenvolvimento social, cidadania, defesa dos direitos huma-
nos; e ambientalistas, ocupadas com questdes relacionadas a degrada-
cio/preservagio ambiental e ecoldgica no meio urbano e rural. Mais recen-
temente, nos anos 90, a pauta de atuagdo dessas Gltimas vem se integrando as
anteriores.

Na sua origem, a agdo publica dessa ampla rede de entidades ganhou
visibilidade e transparéncia ao dar apoio aos movimentos e as associagdes
comunitarias sob as mais diversas 4reas de agdo (defesa dos direitos huma-
nos, direitos sociais, superagdo da desigualdade social, formagdo/educagéo
de agentes de transformagéio social e prestagdo de servigos 4 comunidade,
ambientalismo).

Nesse periodo, elas ampliaram sua credibilidade junto a agéncias in-
ternacionais no-governamentais € governamentais de fomento a esse tipo de
atividade. Nos anos 70 e 80, podemos afirmar que foi justamente esse 0 seg-
mento que mais avangou na profissionalizagdo de seus dirigentes, na medida
em que passaram a operar — diferentemente do universo das 219,5 mil enti-
dades tradicionais — com base na metodologia de trabalho definida em torno
de projetos desenvolvidos junto a movimentos e associagdes civis.

' para uma revisio de tendéncias em torno da literatura dos movimentos sociais, V.
SCHERER-WARREN, 1993:13-20.
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A margem das relagdes com o Estado brasileiro, suas relagdes com os
orgéos oficiais ficaram restritas a0 minimo, ou nem existiram, para a grande -
maioria. (SOUZA, 1993: 131; FERNANDES, 1993: 153; LANDIM, 1993).
Os recursos que captaram, segundo pesquisa realizada em 1991 entre 102~
ONGs, ainda que modestos, provém em sua maioria de fontes ndo--’
governamentais, religiosas e organismos multilaterais, em sua maioria de
cooperagdo internacional, conforme resumido na Tabela VIII, a seguir.

Tabela VIII
Peso de cada tipo de agente financiador na composicdo da

receita das ONGs filiadas a Associacdo Brasileira de ONGs,
1991 (%) *

Agéncias Grande | Médio Pequeno |Nio recebe
dessa fonte
Nio-governamentais 54,00 11,00 7,00 11,00
Ecuménicas/evangélicas 25,00 22,00 21,00 52,00
Catolicas 23,00 14,00 15,00 21,00
Fundag@es privadas 9,00 10,00 19,00 23,00
Multilaterais 3,00 8,00 11,00 35,00
Governamentais 3,00 15,00 14,00 33,00

Fonte: ISER, 1991. “ONGs Anos 90 — a opinido dos dirigentes brasileiros”. Dados primé-
rios. (Fernandes & Carneiro, 1991: 12). [Dados percentuais arredondados a partir do ori-
ginal]. * Foram admitidas respostas miltiplas .

Segundo a pesquisa, realizada entre 102 entidades brasileiras, as
dotagGes recebidas para 78% das ONGs situavam-se na faixa de valores :
inferiores a 500 mil ddlares. (A Tabela IX discrimina como se distribuiam os
orcamentos das ONGs em 1990). Nesse subgrupo, 54% tiveram =
financiamentos inferiores a 100 mil délares, enquanto 24% operaram com
menos de 30 mil.
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Tabela IX
Org¢amento anual das ONGs em 1990

- "Orgamento anual (US$) 1990 (%)
| Menos de 30 mil 24,
De 30 mil a 100 mil 30,
De 101 mil a 500 mil 24,

( . De 501 mil a 1,0 milhdio 4,

| De 1,1 milho a 2,0 milhdes 6,

“ | De.2,1 milhdes a 3,0 milhGes 1,
Acima de 3,0 milhBes 1,
(Dados néo disponiveis) 10,
(base = 102 respostas) 100.

Fonte: ISER. “ONGs anos 90 — a opinido dos dirigentes brasileiros” (1991: 12). [Dados
‘_ percentuais arredondados a partir do original].

Esses nimeros estariam revelando que os financiamentos representam...

bem pouco, jd que ali estavam quase todas as ONGs mais significativas
do pais. E nada se compararmos com os valores que correm ao nivel do
Estado ou das empresas privadas . (...). Tantas agéncias e tantos paises,
tanta retérica e tanto voluntariado, tanto projeto e tanto relatorio, para
investir em todo o pais pouco mais do que vinte e oito milhdes? Por outro
lado, o argumento no sentido inverso também tem seu peso: o dinheiro é
pouco mas como rende! Dez mil no bolso do executivo voam no percurso
de uma viagem. Os mesmos dez aplicados num microprojeto na favela
movimentam um complexo de relacionamentos e de agdes por um ano in-
teiro. (FERNANDES E PIQUET, 1991: 9)

A experiéncia dessas entidades, como se pode notar, s6 pode ser quali-
—ficada quando elas sdo situadas em relagdo a outros atores significativos da
‘ _ sociedade civil. Seu campo de atuagdio — simultaneamente limite e trago de
unidio entre esferas publicas e privadas — é multifacetado e flexivel, apontan-
~ do para interagdes fracas e fortes. Os quadro-sinteses B e C permitem uma
qualificag@o dessas trocas.
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QUADRO B

Experiéncias das ONGs brasileiras em rela¢des a parcerias e interacdes
Interacdes fortes

Movimentos sociais
Trata-se da esfera de cooperagdo e de atuagdo mais relevante: uma das fungdes sociais auto.

assumida pelos dirigentes das ONGs é fortalecer movimentos sociais (77% dentre 102 entidades)

e ajudar a construgdo da sociedade civil (64%). Fernandes e Carneiro (----, 1991) sugerem qu
essa preferéncia se desloca para o campo mais amplo da sociedade civil quando se trata das

(poucas e) grandes ONGs brasileiras. Entretanto, a distingdo entre os dois conceitos néio parece

clara no campo discursivo das ONGs (ib. 1991:20). A pesquisa captou que para os anos 90 essa
esfera de cooperagdo estaria marcada por alguns temas-chave: ecologia (47%,) democratizagdo
(43%,), sociedade civil (34%), internacionalizagdo (28%), desenvolvimento (24%,), diversidade
cultural (20%).

Igreja
69% dos dirigentes apontam o trabalho das diferentes correntes religiosas como positivo; de

outro lado, 17% apontam-no como negative. Indagados sobre o tipo de relagdo que as ONGs -

deverdo manter com as Igrejas nos anos 90, 33% apontaram colaboragdo eventual em espagos
ndo-religiosos, 30% em atividades de reflexdo social, e 27,50% admitiram articulagdo entre
igrejas e movimentos sociais seculares.

Partidos de esquerda

60% dos dirigentes das ONGs admitem valor positivo para a atuagdo deste campo politico-
partiddrio. 13% avaliam como sem importdncia, ao passo que 15% a 17% dos dirigentes afir-
mam ser wma atuagdo negativa para as ONGs.

Grupos marginais

Os grupos marginais constituem — enire os atores com os quais as ONGs tém interagoes fortes —
o0s sujeitos sociais privilegiados: indagados sobre a agenda de trabalho com estes grupos, 92%
apontam o trabalho de educagdo prioritdrio no sentido de uma formagdo gue possibilite a pas-
sagem da marginalidade para a cidadania. De modo complementar, 70% colocaram na agenda a
questdo do trabalho, atividades produtivas e economicamente rentdveis. Outras direcdes também
comparecem nessa agenda: 34% apontaram o resgate da religiosidade popular, enquanto 50%
mencionam a necessidade de uma afirmacdo positiva de valores da marginalidade.(Ib. 1991:12)

As ONGs entre si

Organizagdes sem fins lucratives, privadas e ndo-governamentais, as ONGs operam de forma
individual (com projetos, or¢amento e agendas de trabalho), e até certo ponto séio competitivas
entre si, na medida em que buscam a especializa¢do em campos de trabalho distintos, Porém, a
pesquisa ISER (1990) aponta que os campos de colaboragdo miitua sdo expressivos: 36% dos
dirigentes entrevistados exercem atividades em outra ONG, além da sua. Em geral essa presenga
se faz pelas redes de ONGs com agendas comuns, porém especificas, de lrabalho. A partir de
1992, como resultado de intimeros encontros preparatdrios, foi fundada a Associagdo Brasileira
de ONGs (ABONG). Nesse sentido, 66% dos dirigentes mostraram-se favordveis a uma regula-
mentacdo especifica do estatuto legal das ONGs no Brasil.
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No tocante as interagdes fracas ou medianas, 0 Quadro C, resume 0s
principais atores envolvidos e as tendéncias de mudanga.

QUADRO C

Experiéncias das ONGs brasileiras em relacdes a parcerias e interagoes

Interacdes fracas

Empresas

Baixa ou nula interagdo com o setor empresarial no pais até inicio dos anos 90.
A sondagem ISER (1990) identificou, porém, que as tendéncias de cooperagdo
para a década de 90 apontavam aumento (para 24% dos dirigentes) do papel das
fundagées privadas no Brasil. Na cooperagdo internacional, as fundagdes priva-
das sdo relevantes para 24% das ONGs. F; undagdes privadas e publicas apare-
cem como prioridade | e 2 para captagdo de recursos entre 18% e 22% respecti-

vamente dos dirigentes.

Estado

Néo tiveram relacdes no passado, jd que nasceram e cresceram de costas para os
governos até meados dos anos 80. Foi baixa (3%) a entrada de recursos gover-
namentais na composigdo da receita dessas entidades em 1990. Entretanto, 43%
dos dirigentes afirmaram que estabeleceram colaboragdo com diferentes niveis
de governo. Indagados sobre captagdo de recursos junto @ fontes governamen-
tais, 14% admitiram que isso deverd ser fomentado no futuro.

Universidades

O relacionamento com centros universitdrios apresenta interagbes em trés mo-
dalidades — todas com indicadores de baixa e média fregiiéncia: realizagdo de
projetos em comum (1 6%,) relagdes eventuais por intermédio de semindrios
(22%) e participag@o em convénios (17%).
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6. O PAPEL DE MEDIADORES SOCIAIS

De maneira geral, a bibliografia sobre as ONGs discute um conjunto

de caracteristicas dessas organizacdes, situando-as como uma espécie de me-

diador social entre as estruturas formais do poder (politico e econémico) e

as classes populares no pais. Nos anos 70 e 80, esse papel de mediacdo foi
importante como fonte de apoio aos movimentos sociais e aos partidos poli-

)

ticos de oposigdo, ampliando o escopo e a prética de protego aos direitos hu- )
manos e direitos sociais na agenda governamental. Seu papel passou a ser crucial -

para a ampliagdo da esfera publica no pais, especialmente para a reconstrugio -

da sociedade civil ap6s os marcos constitucionais de 1988.

Ha um conjunto de caracteristicas das ONGs, entretanto, ainda pouco

analisado na bibliografia. Ele diz respeito ao carater exemplificativo ou re-

plicativo desse tipo de organizagio para o resto das entidades da sociedade

civil (e particularmente para a esfera econdmica). Em outras palavras, trata-
se da capacidade de aglutinagio ou de coordenagdo das agdes e dos projetos
de uma variedade de atores sociais, cujas tradiges nfio podem ser reduzidas
ou assimiladas pela cultura das ONGs.

Fernandes (1994) situa, nesse sentido — ainda que a titulo de hipé6teses —,
algumas dessas caracteristicas e tendéncias acerca das dificuldades de inte-
gragdo e cooperacdo entre o tecido associativo brasileiro:

a) E dificil identificar um setor homogéneo composto por ONGs, fundagdes,

associag0es religiosas e seculares, antes abordados. Esses segmentos sdo pro-
fundamente diversos entre si. S3o portadores de hébitos organizacionais espe-
cificos, caso por exemplo dos que integram hierarquias religiosas bem-
estabelecidas como caridades catélicas, espiritas, protestantes. Outras entida-
des seguem principios igualitarios legais (associagdes de moradores). Um ter-

ceiro tipo segue liderangas carismaticas (centros de cura das religides afro-

brasileiras). Ha ainda as que comegaram a se articular apenas recentemente,
como o movimento em torno da cidadania empresarial, representado por funda-

¢Oes e institutos. Ora, buscar reunir isso tudo sob um tinico setor ou estilo or- _

ganizacional “corre o sério risco de gerar estruturas vazias”.
(FERNANDES, 1994: 135-145).

44



)

)

1

Em segundo lugar, nfio existe um projeto global unificando o tecido associa-
tivo. Bssa idéia de projeto ja €, em si mesma, deslocada. Qualquer projeto se
referencia a um tempo histérico. Cada circulo ou segmento dessas entidades
tem um tempo histérico diferenciado. ONGs esto sintonizadas com o quadro
de uma concepgdo de cidadania extra-fronteiras nacionais, ¢ se movem no
bojo de uma nogéo de desenvolvimento(s) internacional(ais), o que ndo é vé-
lido para outros grupos. Os pentecostais ligam-se as profecias biblicas. Afro-
americanos e povos indigenas estdo sintonizados com estruturas miticas cir-
culares. Centros de caridade e servigos de base estao ligados ao tempo local e
proprio de cada comunidade...

Tudo isto faz crer que projetos globais sdo convincentes para uma mino-
ria militante, mas fazem pouco sentido para os segmentos mais amplos do
terceiro setor. (1b. 1994:135-145)

As agendas de cooperag8o entre estes atores podem, eventualmente, conver-
gir, porém apenas em torno de temas muito especificos, dado que cada seg-
mento tem problemas e reclamagoes especificas. Isso inviabiliza a construgdo
de um programa comum. Campanhas contra a miséria, a violéncia ou temas
semelhantes de carater genérico podem constituir pontes de cooperagédo, mas
ndo um programa capaz de dar conta da diversidade do tecido associativo.
Dessaa forma, eventualmente a convergéncia e a agdo unificada podem se dar
em torno de agendas especificas: “€ o que assistimos (1994) com a Campanha
contra a Fome no Brasil, a da Reconciliagdo na Nicardgua, e da Nio-
Violéncia no Peru. (Ib. id.)

Embora a reconstrucdo da sociedade civil no Brasil tenha passado pelas di-
namicas das ONGs e das demais organizagdes aqui abordadas, é incerto atri-
buir a isso uma intengdo homogéna ou univoca e consciente no sentido de
atingir esse objetivo (um novo regime de sociedade civil). Em parte, isso seria
explicado pelo fato de o tecido associativo estar muito mais disposto a supe-
rar categorias universais do que a reforgé-las.

[Nogdes como] povo ou nhagdo ndo terdo eficdcia para unificar estes seg-
mentos, cuja légica — se existe uma —ndo € a de um grande individuo co-
letivo. Ela destaca o oposto, isto é a diversidade. (Ib. id)
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e) Face a isso, a reconstrugéio da sociedade civil parece implicar uma dindmice
de processos multiplos e simultidneos, um campo vasto, diversificado e que
dificilmente serd conduzido por uma coordenagéo unificada. O problema da -
coordenagio... ‘

é sobretudo um problema de comunicagdo. A verdadeira pergunta é:
como manter os canais abertos para a comunica¢do de vdrios seg-

mentos envolvidos? Isso exige progressos nas artes da comunicagdo
social. (Ib. id)

Dessa necessidade nasce a exigéncia da capacidade de os atores en-
volvidos desenvolverem

vdrias linguas e vdrios codigos simbélicos: [os interlocutores] devem ser

poliglotas da sociabilidade, saber entrar e sair dos vdrios espagos sociais

realizando as mediagdes necessdrias, ou seja, com elegdncia e reconhe-
cimento. (Ib. id.)

f) As formas de aglutinagdo nesse processo exigiriam...

aliangas miltiplas e parciais: alguns grupos podem se unir no combate a
violéncia contra a mulher, mas separar-se quanto ac aborto, alguns em-
presdrios podem se juntar ao movimento na defesa do emprego, e contra a
fome, mas distanciar-se quando a questdo é a poluigdo. (Ib. id).

Nesse sentido, do ponto de vista da agéio substantiva — ou do que vi-
mos chamando de transparéncia dos interesses — qualquer aglutinagdo so
tera sucesso se baseada numa regra simples: jogo de soma positiva. Em ou-
tras palavras, ao se juntar, esses atores buscam valores comuns e respeitam b
o0s casos-limites de cada lado, ganhando ambos:

Agqui trata-se de destacar os valores que unificam. Paz contra a violéncia

sem controles rechago a desigualdades extremas; desgosto diante de um
meio ambiente deteriorado. (1b. id.: 140)

g) Sabemos que os direitos da cidadania s&o essenciais para a propria existéncia
e para a autonomia de entidades ndo-governamentais, movimentos e associa-
¢es civis. Tais direitos, entretanto, estdo longe de se enraizar nas classes po-
pulares, superando a marginalizagio:
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Formalmente introduzida nos paises latino-americanos, a cidadania ain-
da seria um privilégio das classes educadas e da sociedade civil organi-

sada, Ativistas de associagdes e dos sindicatos compartilham desses di-
reitos, “mas as maiorias pobres permanecem em grande parte marginali-

zadas. Por esta razdo, o conceito de terceiro setor ndo deve ser restringi-
do ao tipo de institucionalidade formal que é propria as dimensdes legais
da sociedade civil. Se o terceiro setor ndio for capaz de comunicar-se para
além destes limites, permanecerd um conceito exclusivista, incapaz de
abordar os problemas mais profundos. A expansdo da cidadania, em
contraposi¢do ds linhas invisiveis do apartheid social, é o desafio maior
da democracia na regido. (FERNANDES, 1994:142)

1) Um dos obstéculos ao enraizamento dos direitos da cidadania pode ser locali-
zado em torno dos conflitos representados pelas pautas de problemas e rei-
vindicac@es tipicas da modernidade, em contraposi¢do as das pautas decor-
rentes dos fundamentalismos. No Brasil, mas também na América Latina, o
processo de reconstrugdo da sociedade civil passa por novas interagdes socio-
culturais que implicam compromissos de solidariedade social marcados pela
informalidade ou pelo tradicionalismo. Na avaliagdo dessa abordagem,

as ONGs, associagdes e movimentos sociais ndo foram muito felizes
[nesse ponto]; adotaram visGes modernistas de mudanga e progresso que
terminaram por isold-los do contexto sécio-cultural mais amplo (...) ge-
rando movimentos importantes, mas minoritdrios. As ONGs deixaram es-
pagos livres para o crescimento do crime organizado, que prolifera em
meio aos vinculos tradicionais de lealdade. Romper este dilema requer
canais abertos para uma comunicagdo criativa enire 0 formal e o infor-
mal, 0 moderno e o tradicional. (Ib, 1994: 142)

. A partir desse quadro, como fazer um balango? Em primeiro lugar, ha
_-uma possivel pauta comum de principios, cujo eixo passa pela busca das in-
" teragdes com o Estado e o mercado. Nesse sentido, ndo se trata de apagar
contradigdes e conflitos mas de reafirmar principios basicos de participagdo
politica. Essa exigéncia para o perfil de atuagdo das ONGs decorre do en-
Zentamento de dois processos mais amplos: o crescente barbarismo gerado
oela criminalidade, pelas desigualdades sociais acentuadas; e o enfraqueci-
mento da capacidade reguladora do Estado.
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A redefini¢@o dos vinculos com o Estado e o setor de mercado — basi

cos quando levamos em conta os dois processos citados — nos langa nova -

mente na problematica da coordenagdo e da comunicagio entre os diversos

atores e no que isso significa como reconstrugéo da sociedade civil no Brasil.

Vale lembrar que o processo de comunicagdo entre os atores do tecido
associativo é mais antigo. Ele se expressou entre as instituigdes formais e ¢ -’

tecido associativo na configuragdo assumida pela sociedade civil em fins do.

anos 70, e com destaque até 1988, com a redemocratizagio. Configurou-s.

como um problema gradualmente resolvido & medida que foram amadure

cendo e diversificando outros mediadores sodcio-politicos (grupos e eliter

politicas, sindicais, intelectuais, empresariais etc.). Na fase de enfrentamente

do regime autoritario, a coordenagio/comunicagio se fez (embora apenas na -
aparéncia) como um jogo de soma zero, no qual a sociedade civil se opunha
ao Estado em desencontro com a sociedade. Nos anos 90, isso deixou de ter -

Y

tematizado assim (de forma tdo consensual e ndo-competitiva entre os ato--

res). Abriu-se outra questdo: a diversifica¢do dos mediadores sociais — tam-
bém apontada como poliarquia — recoloca os papéis desempenhados pelo.
atores sociais aqui focalizados?

Certamente, esta ocorrendo uma redefinicdo de papéis. Mas essa rede-

fini¢do mascara, mais do que revela, dificuldades profundas, entre elas a per--,

sisténcia das precariedades da cidadania no Brasil. Continua uma dificuldade

basica fazer chegar as classes populares os valores fundamentais da pratica ~
de associagdo e de direitos politicos. Esse debate — que se capilarizou pelas -

classes médias e grupos profissionais inicialmente nos anos 80 — atingiu os

excluidos de uma forma aparentemente superficial. Integra essa dificuldade « .’

questdo da impossibilidade de uma agenda de comunicag@o comum.
A meu ver, uma das pistas de pesquisa interessante, aberta pela litera

tura revisada e discutida ao longo deste documento, diz respeito ao sentidc

que pode assumir a constituigdo de uma agenda de comunicag@o em torno da

esfera econdmica ou de projetos geradores de renda e de ocupagdo voltados.

para as classes populares.
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Tem sido destacado por analistas, sobretudo de esquerda, no Brasil, o
ndo-reconhecimento de um papel econdmico e social especifico do tecido
“associativo (cooperativas, entidades associativas, ONGs etc.) na geragdo de
“oportunidades de ocupagdo e renda.
' Diferentemente do que ocorre em economias industriais maduras — e
_om sociedade civil matizada, como nos casos francés e norte-americano —, nas
/_juais essa interlocugdo vem se constituindo com mais vigor no campo dos
~ rojetos sociais, hd formas mistas de regulagdo econdmica e fiscal com for-
wento e incentivo do setor governamental a um leque de atividades que nao
wertencem formalmente ao mercado capitalista.

Na base dessa resposta potencial estd a questdo da autonomia dessas
organizagdes. Tratar-se-ia apenas de um novo rétulo (ONGs) para um velho
“problema? O problema de como o0s excluidos da cidadania, na populagio
“pobre e trabalhadora, passam a constituir interlocutores auténticos de insti-
_aigdes governamentais, administragdo piblica, poder politico e de organiza-
( des privadas, entre eles empresas e igreja, além de outros sujeitos com afi-

‘idades no campo dos direitos humanos, luta contra discriminagdo racial,
~ireitos sociais?

Pretendendo-se nem governamentais, nem lucrativas, muitas dessas
_iniciativas da sociedade civil sdo simplesmente movimentos organizados de
“cidaddios ocupados com a questdo citada, buscando escapar ora do fecha-
" .nento do regime politico em muitos paises da América Latina nos anos 70 e
{,0, ora do clientelismo-fisiologismo entre politicos/populagao, ora do mece-
(.ato-filantropia pessoal dos empresarios. Dessa forma, o problema é como mu-

lar essa énfase, concretizando isso no sentido de fazer essas organizagOes tornar-
< e auto-sustentadas comunitariamente (no sentido de receber doagBes, prestar
r ~~ervicos e ser remuneradas para tanto).

4

Comentamos que é parte da fragil construgdo da democracia recém-
. conquistada no pais a convivéncia com a for¢a das desigualdades. Em outras
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palavras, ao mesmo tempo que se da curso a reconstrugdo da sociedade civi’ N
assistimos a sintomas de recomposi¢do de mecanismos de dominag@o e des-
truicdo de segmentos expressivos das camadas populares no pais. Na hipéte-_
se de aumento do hiato entre democracia politica formal e a crise social, as”
camadas populares serdo as maiores vitimas desse fracassso. Em primeirc-
lugar porque, face & auséncia de eficacia para sua mobilidade social e polit. .’
ca como cidaddos, restaria a exclusio, e dai a morte social.

Para evitar isso, segundo os engajados na hipétese contraria — ou seje
na reducdo desse hiato — o processo de re-invencio da sociedade civil n—
Brasil corresponde & busca de novos modelos de regulagio social e econémi-
ca de interesses e conflitos privados. -~

Sabemos que a os ideologemas construidos em torno da polarizagdo
estado versus mercado tornaram as nogdes de esfera estatal, governamental ¢~
publica sinénimos. Foram elididos os tragos distintivos entre eles, e, sobretu- !
do, a dimensdo da cidadania que precede a formacéo de interesses pela vi.
governamental e do mercado. ‘

Dessa forma, parece cada vez mais dificil sustentar essa visdo polari
zada. Obviamente, o problema da prote¢do do individuo pelo Estado € ponte
de partida obrigatério e irreversivel: o poder estatal protege os interesses-.
(privados e publicos) de todos os cidaddos, conciliando-os quando entram em
conflito. Quando isso ndo ocorre, porém, a pretensdo de soberania do Estado
¢ destituida de base social porque fracassam tanto o que Max Weber chamou ‘
de dominio organizado do territério quanto a relagdo das pessoas ao nive
subjetivo ou interno, inviabilizando o minimo de sociabilidade politica qut

supere o isolamento.

Dai a maior dificuldade que o debate da bibliografia apresentada colo-
ca. Como trabalhar na pratica para que essa protecio se universalize, embora -
o caminho mais eficaz ji ndo seja exclusivamente a via do fortalecimento da es-
fera estatal e governamental, mas o alargamento de outras esferas publicas, cuja
maior virtualidade ¢ garantir a sociabilidade (pré)politica das pessoas (livre ~
associagdo, encontro e reunido)?
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Decorre disso a importincia das possiveis distingdes entre o que € pu-

lico, mas ndo ¢ estatal, e tampouco se confunde com os interesses privados
/que estdo longe de ser atomizados) no mercado.

. CONCLUSOES

Muitos perecern daguile

quie teriam, mas de que adianion

temer e néo remediaram?

(Baltasar Gracian. 4 arte da sabedoria mundana, 1647).

No caso brasileiro, nio precisamos nos estender muito sobre os signi-

{_icados danosos da exclusdo social para a sociedade civil. Ao contrario do

P

I
L

wuadro francés, ela ndo é um processo novo para nds. Se ficarmos apenas na
“epiblica, suas raizes podem ser rastreadas nas conseqiiéncias nefastas da
‘ncompletude da aboligdo da escravatura na Gltima década do século passa-
flo passando pela reagdo estatal as revoltas populares tipo Canudos, até ad-
qu1r1r a expressdo contempordnea bem sintetizada numa letra cantada pelo
muswo Lobdo: “a senzala se converteu em favela”.
Devido & familiaridade persistente com a exclusdo social, a sociedade
ivil brasileira continua uma esfinge indecifrada. Hoje ela se mostra uma

~ xuberante (e contraditoria) teia de associacdes comunitarias, organizagdes

“do-governamentais, movimentos sociais locais e nacionais, com ou sem

~hase sindical, urbanos e rurais.

Mesclada a isso, como cipé tortuoso, persiste a violéncia, sob trés regis-

“tros: a gestada pelo sistema econdmico, pela repressdo e pela criminalidade

“policial, e pela violéncia que emerge dos proprios atores da sociedade civil

-0 plano da microssociabilidade cotidiana (sobretudo nas grande cidades

ncontramos isso estampado no desrespeito a principios bésicos de convi-
‘éncia no transito, no comércio, na propaganda do mercado de consumo, na

nidia televisiva, nas relagdes entre géneros, no tratamento a crianga e ao

~dolescente).
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Os meandros tortuosos assumidos por esses trés tipos de manifestagZ
da violéncia fazem com que sua origem tenha sido atribuida genericamente *
“sociedade civil”, termo usado no senso comum para indicar um paradoxe-,
Em si, ela (a sociedade) é boa, mas também é o repositorio do que ha de_
mau no pais. As criticas apontam sua incapacidade de aglutinar interesses_:
coletivos sem privatiza-los. '

Isto €, quando esses interesses conseguem emergir, da-se sua imediat.
fragmentagdo por meio do sistema politico, o qual converte esses interesse
em demandas privadas, no sentido de ser manipuladas como vontades ind"
viduais capturadas por partidos, politicos clientelistas e redes de corrupgéc -
O motivo para isso residiria na existéncia de cddigos sociais de ocupagdo-
renda, titulagdo de origem familiar e émica, religiosa sob os quais a socie-.
dade se hierarquiza e diferencia os individuos. Sabemos que tais c6digos”
realmente estfio presentes na sociedade civil. Ela os reproduz enquanto identida- '
des pré- ou extra-politicas no campo das diferencas entre géneros, etnias, clas ;
ses, vizinhangas, poder econdémico. J

Tais cédigos sdo utilizados para a manutengdo de praticas e costume )
nio-democraticos e dai transferido como poder para a sociedade politice
Praticas associativas e de a¢do coletiva sd3o vistas com suspeigdo, em gera’-;
porque incorporam essas diferengas, criticadas como matéria-prima do auto—".
ritarismo social e do poder politico tradicional.'” Em larga medida, essa criti-
ca é também critica a concepgio de sociedade civil enquanto fundamento do _-f
poder econdmico-social tipico da sociedade civil burguesa, ou sociedade )
econdmica de carater liberal (mencionada na primeira das trés légicas). Pro
veniente da esquerda, ela quer dizer que as diferengas de cunho sobretud

econdmico estdo sendo a matriz hierarquizadora da vida social.

" A idéia de que a obsessdo e o culto  diferenga sempre fizeram parte do idedrio da~

forcas conservadoras e de direita tem sido focalizada nas ciéncias sociais, ndo por
acaso nos anos 90. V. “As ciladas da diferenca”, de Fldvio Pierucci (Tempo Sociai. )
Revista de Sociologia da USP, Sdo Paulo 2(2) 2° sem. 1993, p. 10-21). ;
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!
{
: A matriz liberal, de outro lado, tece critica simétrica, embora oposta, &
“sociedade civil. Considera-a incapaz de superar 0S eXcessOs de corporativis-
“.no, protecionismo, regulamentagdo e controles administrativos do campo
(__statal. V& nisso um sinal de atraso. Entre outras razdes porque tratar-se-ia de
{ ma sociedade civil que ndo incorporou 0s principios do individualismo
“scondmico sobretudo) e é incapaz de aceitar a modernizagdo e a seculariza-
30 de normas e valores. Associagdes € entidades sdo vistas com suspeigdo
~orque geram solidariedades corporativas particulares (religiosas, de classe,
familiares, sexuais etc.), que vao contra tal secularizago (embora sejam fre-
_qiientemente convertidas em diferencial para vender mais no mundo do con-
“sumo e do marketing).
As geragdes de esquerda dos anos 60 e 70 no Brasil projetaram na so-
( _iedade civil uma série de virtudes democraticas, benignas e excludentes em
elacdo ao regime autoritario. Tudo como se uma vez resolvido o problema
~ 13 democratizagdo do sistema politico-partidario, removido o entulho auto-
itario e criada uma nova institucionalidade em torno do Estado de Direito, a
~ociedade civil teria como usar €ssas pré-condigdes para diminuir a desigual-
“dade social por um jogo complexo de arenas em disputa.

Ao contrario, findo o regime autoritario, emergiram O contetdo € a
complexidade dos contrastes. A plutocracia de FIESP, funcionarios publicos,
.novimento dos sem-terra, ecologistas, feministas, homossexuais, criancas €
(_.dolescentes, negros € povos indigenas, 0s deserdados da cidade e a classe
¢ 1édia aturdida passaram a reivindicar o direito a ser tratados como diferen-

es — ou imicos — e iguais a um SO tempo. Todos langam médo do termo
~«sociedade civil” ou cidadania para defender seus direitos particulares, a ponto
e haver um desgaste ou um esgargamento do significado da expressa’to.18

~ —

—

o~ e S

—

" Para maiores discussbes sobre 0 assunto, consultar: “Os movimentos sociais € a
_emergéncia de uma nova nogio de cidadania”, de Evelina Dagnino. In: Anos 90
“ politica e sociedade no Brasil. E. Dagnino (org.). Sa0 Paulo, Brasiliense, 1994: 103-
('15; Sociedade civil e democratizacdo. Leonardo Avritzer (org.). Belo Horizonte,

5

~Del Rey, 1994.
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No Brasil, esse dinamismo tem sido avaliado ambiguamente. Primeir~
porque tem a imagem de um espelho partido, cujos pedagos sdo fragmenta—d,‘
dos por interesses especificos, em torno dos mais variados motivos, e de difi-_
cil aglutinagdo em torno de valores e normas comuns da comunicagio e do
agir democraticos. Em segundo lugar, se ¢ correto tomar esse novo regime de
sociedade civil brasileira como esferas publicas em torno das quais h4 dis
putas de sentido (pretensamente) universal para cada interesse, tal postur
nzo remedia o pior: sdo assimétricos, e mesmo profundamente desiguais, o
recursos disponiveis aos diferentes atores para fazer valer seu poder de vet—,

aos demais. Em terceiro lugar, dadas essas condigdes de desigualdade, »

grande questdo ¢ identificar, no interior dessa complexidade de demandas_
societérias, de negociacgdes e de producdo de consensos, se existe a tentativaf“'
de transformago da sociedade em um local de produgédo de poder.

E dificil vislumbrar a sociedade civil brasileira com uma légica pré
pria independente da sociedade politica e da sociedade econdmica. Difici )
talvez porque apés 10 anos de redemocratizago passamos, num impuls'
contrario ao dos anos 70 e 80, a subestimar a sociedade civil, a considers-1-
um residuo na correlagdo de forgas entre interesses estatais e de mercado. .

Embora ndo tenhamos atingido o estado-providéncia (mas um estado')
previdencidrio), estamos diante daquele mesmo autoritarismo bicéfalo, mas~
com resultados invertidos. A sociedade civil brasileira rapidamente percebeu_—:
e absorveu valores relativos s vantagens de um governo descentralizado, d )
uma cultura da subjetividade, de movimentos sociais de base comunitaria, .
passou a adotar certos principios da organizacio autbnoma dos interesses
dos modos de vida. Porém, esses valores sdo incorporados apenas quandr )
correspondem as exigéncias do novo autoritarismo. Exemplo disso €, nova 3
mente, a questio da exclusio social. \

Tanto no exterior quanto no Brasil, o discurso neoliberal langa mdo.
por exemplo, desses valores quando advoga formas de parceria com entida-"
des e associagdes da sociedade civil em torno de um ferceiro setor na presta-—
¢do de servigos sociais e na geracdo de iniciativas sociais, a fim de superar ./
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~xclusdo. Em outros paises (como Estados Unidos e Franga) isso dificil-
/mente ocorre na pratica se for feito em prejuizo dos investimentos sociais do
;'Hstado e das empresas. No Brasil, ao contrario, onde o intervencionismo so-
“cial do Estado é incompleto e deve ser ampliado para a maioria da popula-
c: vd0, o discurso da parceria e da descentralizagdo de servigos com entidades
( ssistenciais e organizagdes ndo-governamentais equivale a transferir a res-
{_onsabilidade que tem o sistema politico de definir, com o governo e as em-
( -esas, modos de intervengdo capazes de absorver os excluidos da nova or-
¢ '=m produtiva. Essa tentativa de transferéncia de responsabilidade, portanto, no
1.;'» um fortalecimento da sociedade civil, mas uma sobrecarga que dificilmente
[,Iceré suportada por suas associa¢des.

Na verdade, o campo das experiéncias associativas tende a ser

“wragmentado pelas investidas desse novo autoritarismo. As dificuldades sdo
‘¢ duas ordens, ambas relacionadas & exclusio social.

i
|
s

(
(

A primeira diz respeito & fragmentagdo das demandas societérias, de entida-
des, associa¢fes e movimentos sociais, por certo poder politico. Esse é um
risco para a sociedade civil organizada, pois persiste um populismo que ainda
opera em torno de recursos plblicos remanescentes das politicas de bem-estar
e de protecdo a grupos vulnerdveis (desempregados, criancas, adolescentes,
idosos). Esse neopopulismo faz de bandeiras sobre o emprego € o salério
meios de aprofundar, e néo de reduzir, o apartado social. (Por exemplo: cria
frentes de trabalho para o subproletariado em obras publicas vidrias e de in-
fra-estrutura de transporte individual nas grande cidades, cujos resultados sdo
obviamente assimétricos porque aprofundam a divisdo da cidade em espagos
para ricos e pobres, embora sob o marketing politico aparecam como obras
geradoras de postos de trabalho, de qualidade duvidosa).

s A segunda dificuldade se processa no interior da esfera societaria e diz res-

peito & internalizagdo dos valores e das normas democraticas no mundo da
vida, no espago de convivéncia microssocial nas classes populares, suas orga-
nizagBes de cultura e religiio, movimentos e entidades associativas. Para isso,
as camadas sociais excluidas no Brasil agem dentro de duas margens estrei-
tas: ou adotam um conservadorismo que aprofunda as diferengas e os codigos
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sociais diferenciadores e hierarquizadores, ou incorporam préticas em torno ¢
aglutinagéo de diferentes atores visando a um s6 fim, que é a ampliagdo da cin.
dadania enquanto estratégia politica.
E claro que sem a complexidade mencionada néo haveria sociedadé'_“
civil nos anos 90 no Brasil. Mas trata-se de evitar a critica superficial de um-q'_"'
esquerda (antiga) que vé somente fragmentagéo, clientelismo e redes de coi-

rupgdo, desigualdade e tradicionalismo conservador na sociedade civil, dv
vendo o Estado ser a imagem e o reflexo da unidade. )
Com tal olhar, ndo apreenderemos o dinamismo real que orienta a sc
ciedade civil brasileira em busca da formagdo de novas identidades coletivas
e do desenrolar de arranjos oferecidos pela descentralizagdo de poder da*.
decorrentes. ' )
Dessa maneira, 4 pergunta sobre a possibilidade de transformagdo da
sociedade em um local de produgdo de poder, poderiamos responder quv.'
parece — ¢ simultaneamente néo parece — surgir signos dessa transformaga. /
Essa ambigiiidade da sociedade civil pbs-redemocratizagdo de 1986 esta e
pressa na eclosdo de velhas crises (exclusdo social, criminalidade, violéncie¢’
ndo atualizadas nem equacionadas pelo regime politico e de funcionament~
do Estado. :
A situagio, portanto, se assemelha ao oximoro avango do atraso._
Contetidos ndo-resolvidos do passado, em geral reprimidos pelo sistema po-
litico, emergem & linha d’agua na atualidade, cobrando solugdes. A situaga. /
é grave a ponto de analistas se perguntarem por gue d democratizagdo trow..)
mais crise a nosso pais, em vez de diminui-la.” )

Y Para o autor, trouxe mais crise precisamente porque, para as elites politicas e paro.,
a burocracia estatal, a democratizagdo colocou pela primeira vez sua subordinag&u-)
real as estruturas de limitagio do Estado e do mercado criadas pela modernidade.
que haveria no Brasil pds-85 seria, precisamente, um conflito entre as forcas socie
tdrias, que entendem a sociedade como autbnoma e procuram limitar as forcas do
Estado e do mercado, e as forcas sistémicas, que resistem a qualquer forma real a. )
limitagdo de seu poder. (Cultura politica, atores sociais e democratizagdo, p. 118).
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‘ A resposta é simples, mas de implementagdo custosa. Uma democrati-
750 A altura da nossa sociedade civil — complexa, contraditéria, facetada, o
nvesso do avesso — precisa ser uma invengdo de enraizamento cotidiano de
normas e valores do comportamento democrético. Se isso for obtido no dia-
a-dla das relagdes microssociais, haverd uma revolugdo politica (no sentido
(¢ Tocqueville, por exemplo) porque estaremos frente & construgdo de uma
(_ena auténoma e limitante ao poder da tirania do mercado e das burocracias

'

tatais.
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