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ReEsUMO

estudo procura discutir os impasses, desafios e perspectivas de atuagdo de organi-
il zacOes do Terceiro Setor na implementacdo de politicas sociais, no d&mbito do Poder
j Local. A discussdo volta-se para a delimitacgo terminolégica do conceito de Tercei-
4,4 TO Setor, através da co Istrugdo de uma tipologia das diferentes organizacdes, mo-
vimentos e atores sociais que o comp&em. Além disso, analisa-se o impacto do Terceiro
Setor como espago para renovagdo da gestdo publica, discutindo-se sua relacdo com
conceitos, tendéncias e praticas como participacdo popular, descentralizacdo de politicas,
accountability e conselhos populares. Procura-se levantar as estratégias de acio desen-
volvidas por organizagdes do Terceiro Setor na implementacdo de bens e servigos sociais,
com destaque para sua articulagdo com o Estado e organismos privados e/ou internacio-
nais, financiadores de projetos sociais. S&0 discutidos, também, os impasses e perspecti-
vas de construgdo de modelos gerenciais em organiza¢des ndo-governamentais, em es-
pecial a sua relacdo com a forma de a¢So do movimento social e os impactos sobre a
gestdo de méao-de-obra (voluntdria e remunerada).

ABSTRACT

his paper examines the perspectives and challenges of Third Sector organizations in
the social- politics at the Local Power. The concept of Third Sector is discussed through
the typology of different social organizations, movements and actors. The author

4% also discuss the impacts of Third Sector as option of public management modernization
and its connection with people participation, accountability and other innovations in public
administration at Brazil. The relationship between non-governmental organizations and
Brazilian State, international organizations and private corporations is discussed by the
analyses of managerial characteristics in Third Sector, including management of voluntary
manpower,
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INTRODUCAO

;{%ﬁ s discussdes recentes no campo das Ciéncias Sociais, tanto na esfera aca-
/% démica quanto no ambito das praticas sociais concretas, tem relegado lugar
7 . de destaque ao chamado Terceiro Setor. Multiplicam-se as publicagdes, se-
4, Ji mindrios e debates cujo foco & discutir a relevancia, as especificidades e a
natureza das organizagbes que atuam nesse campo.

Os conceitos associados a idéia de Terceiro Setor sdo amplos, imprecisos e
até mesmo contraditérios entre si, como.serd discutido em maior profundidade
mais a frente. No entanto, nesse momento, é importante partir de uma definicdo
minima sobre o termo. Sendo assim, entende-se por Terceiro Setor uma gama
variada de organizacdes que vdo desde entidades sem fins lucrativos, instituicdes
filantrépicas, fundagdes, projetos sociais Iigadosr&a empresas, dentre outras, €
tendo como destaque as chamadas ONGs - orga izacdes ndo-governamentais -
(CARRION, 2000).

Isso se torna preocupante quando percebe-se que, para aqueles aos quais
essa discussdo a principio mais interessaria, ou seja, os envolvidos com projetos
sociais, Terceiro Setor ndo passa de um termo vago, impreciso ou, entdo, carrega
o tom de apanagio para suas iniciativas/movimentos. As solugdes advindas das
novas abordagens sobre Terceiro Setor estariam basicamente ligadas ao mundo
da gestdo, criando um caminho facil e rapido para o alcance de metas sociais,
equilibrio financeiro, avaliacdo precisa de projetos sociais, perenidade
organizacional, dentre outras virtudes gerenciais.

Na verdade, Terceiro Setor se transformou numa daquelas palavras que
explicam tudo e ndo explicam nada, carregando muitas contradicbes em si. Uma
delas, talvez a mais importante, é que Terceiro Setor virou sindnimo de moderni-
zacdo da acdo social, a0 mesmo tempo que o que mais se discute é, justamente,
a necessidade de modernizagdo gerencial do préprio Terceiro Setor. Diante de um
clima de tamanha euforia com esse novo conceito e lembrando que essa verdadei-
ra “febre” com Terceiro Setor ndo se restringe apenas ao Brasil, mas também é
observada em paises como os Estados Unidos, cabe resgatar as palavras de Nel-
son Rodrigues: “O brasileiro tem alma de cachorro de pelotjo; aparece uma palavra
nova e tudo mundo sai atras”. '

Sendo assim, o presente projeto se propde a discutir os impactos da agdo
de organizagdes ndo-governamentais (ONG's) no chamado Poder Local, ou seja, a
gestdo publica na esfera dos municipios e regides adjacentes, analisando os
impasses, mitos, desafios e perspectivas que se apresentam aos atores sociais
nesse cenario.

Observa-se, atualmente, tanto na esfera publica estatal quanto no ambito
n3o-governamental, uma proliferagdo de novas propostas de gerenciamento. Como
exemplos, pode-se enumerar tanto propostas jmais associadas ao yniverso
gerencial privado como gestdo participativa, programas de controle de qualidade,
downsizing, reengenharia e terceirizacdo, bem como propostas de gerenciamento
publico voltadas a participagdo popular, descentralizacdo de politicas publicas, dis-
ciplina fiscal, avaliacdo de projetos e maior transparéncia/abertura ao controle da
maquina estatal.

No campo da gestdo, esse debate assume centralidade ao introduzir refle-
xSes sobre as caracteristicas gerenciais das organizagoes ndao-governamentais,
sobretudo no que diz respeito a auséncia de objetivos de lucro privado, incorpora-
cdo de mao-de-obra voluntaria em suas acdes, captagdo de recursos para a
sustentabilidade organizacional, dentre outras caracteristicas. Varios autores cons-
tatam que o grau de informagdo e conhecimento sistematizado sobre o Terceiro
Setor, sobretudo no caso brasileiro, ainda é incipiente. Diante desse cenario, a
reflexdo sobre o papel das ONG’s na gestdo local assume grande relevancia
(IOSCHPE,1997).
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Env BuUusca DE UMA TIPOLOGILIA
PARA O T ERCEIRO SETOR

Percebe-se que uma das caracteristicas do Terceiro-Setor é sua extrema
heterogeneidade, o que se repercute na auséncia de consenso quanto a
abrangéncia de seu conceito e as terminclogias adotadas para se referir as orga-
nizacbdes que o compdem (COSTA JUNIOR, 1998).

Terceiro Setor pode ser entendido como aquilo que é publico, porém privado,
ou aquilo que é privado, porém publico (FERNANDES, 1994). Esse trocadilho serve
para demonstrar que Terceiro Setor assemelha-se ao Estado (Primeiro Setor) na
medida em que tem como objetivos e alvo de atuacdo o espaco publico, mas dife-
rencia-se do Governo por ser uma iniciativa da proépria sociedade. Por outro lado,
Terceiro Setor ndo equivale a iniciativa privada (Segundo Setor), pois apesar de
ndo ser governamental, tem como objetivo o beneficio social. Sendo assim, os
campos estatal, privado e publico ndo-governamental sdo distintos, mas por ve-
zes se interpenetram e se sobrepdem.

Essa definicdo extremamente genérica denota a complexidade e ambiguidade
do conceito, visto que o publico, porém privado, muitas vezes pode estar mais pro-
ximo do privado do que do publico, como é o caso de muitos projetos sociais
vinculados a grandes empresas. Ou entdo, o privado, porém publico, pode estar
mais préximo do publico, como é o caso de muitas organizagdes filantropicas, cujos
recursos, metodologias e suporte originam-se quase na sua totalidade do Estado.

Na verdade, dentro do espectro do Terceiro Setor encontram-se organiza-
coes de diferentes matizes. Eis alguns exemplos de organizagbes que podem ser
definidas como pertencentes ao Terceiro Setor: associagdes comunitarias; organi-
zacdes-ndo governamentais (ONGs); institui¢cdes filantrépicas; fundag¢des; igrejas
e seitas; organizacbes sociais (OS - conforme definicdo da proposta de Reforma
do Estado); projetos sociais desenvolvidos por empresas; e sindicatos.

Para autores como PAULA (1997), Terceiro Setor e Organizagdes Ndo-Go-
vernamentais (ONG’s) sdo neblogismos surgidos na esteira do processo de ex-
pansdo da légica neoliberal de condugdo dos Governos das economias capitalis-
tas centrais. Por detrds da discussdo, cada vez mais intensa, sobre a importancia
das ONG'’s, estaria implicita a idéia de que os problemas sociais e econdmicos
devem ser resolvidos a partir da légica do mercado, ou melhor, do encontro e da
acdo dos diversos atores no espago das trocas econdémicas, cabendo ao Estado
um pape! restrito a regulagdo dessa esfera.

Cabe notar que dentro da idéia de Terceiro Setor encontram-se: tanto orga-
nizacdes formalizadas juridicamente quanto informais; organizagbes com uma
gestdo estruturada e profissionalizada quanto ndo-estruturada e pouco-
profissionalizada; organizagSes de grande porte quanto de tamanhos meédio e
pequeno; organizagdes de carater supra-nacional ou multinacional quanto local
(CARVALHO, 1997; FERNANDES, 1994); organizacdes com fontes de financiamento
atreladas ao Estado e/ou grandes empresas quanto sem fontes regulares de fi-
nanciamento de suas atividades, entre outras diferenciages (COSTA JUNIOR, 1998).

O ponto de convergéncia entre as varias organizagdes que comporiam o
Terceiro Setor parece ser a auséncia do lucro como finalidade central em sua ori-
entacdo gerencial e a objetivacdo de beneficios para toda a comunidade ou gru-
pos sociais especificos. Dentre os fatores articuladores desses grupos/organiza-
cBes encontram-se varidveis ndo excludentes como localizagdo geografica, etnia,
ideologia, condicdo sécio-econdmica, interesses econdmicos, politicos e sociais,
orientacdo religiosa, opgdo sexual, dentre outros.

Sendo assim, para fins deste trabalho assume-se como Terceiro Setor as
organizacdes que se caracterizam pela ndo-lucratividade como finalidade e
constréem estratégias centradas na busca de melhorias para a comunidade como
um todo ou para grupos especificos da populagdo. Isso quer dizer que considera-
se integrantes do Terceiro Setor, em orientagdo semelhante a discutida por COSTA
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JUNIOR (1998), organizagBes que vdo desde fundagdes, com estruturas formais
rigidas e com uma relagdo de proximidade com o Estado e grandes empresas, a
movimentos sociais pouco estruturados, englobancfo grupos religiosos e associa-
cdes de moradores. '

Outros conceitos que estdo associados a Terceiro Setor dizem respeito a
novas posturas que seriam exigidas das empresas consideradas modernas, tais
como “Responsabilidade Social de Empresas” ou “Responsabilidade Empresarial”,
“Cidadania Empresarial” e “Filantropia Empresarial”. Eles englobariam acdes em-
presariais das mais diferentes formas, como projetos sociais junto a comunidade,
politicas empresariais antidiscriminag&o no trabalho, controle de assédio sexual
ou corrupgdo nas empresas, dentre outras.

Na verdade, o que se percebe é que sdo velhas idéias e propostas que
retornam como novas solugdes milagrosas para os problemas sociais locais, pois
empresas e associagdes de caridade sempre atuaram em projetos sociais. Tanto
no Brasil como em outros paises existem registros de ac8es sociais da comunida-
de e das empresas ja ha muitas décadas, algumas remetendo inclusive aos sécu-
los XVIII e XIX. No entanto, hoje se acredita que essa atuagdo se faz de maneira
diferenciada no ambito do Poder Local, ou seja, mais moderna, como sera visto
mais a frente. (STONER & FREEMAN, 1985)

PAPEIS DAS ORGANIZACOES DO
TERCEIRO SETOR

As organizacdes do Terceiro Setor podem desempenhar diferentes papéis
em sua relagdo com o Estado, a sociedade e mesmo as grandes empresas. A
seguir, encontram-se algumas formas de agdo desenvolvidas por essas organiza-
cdes, mas antes de se examinar essas diferentes perspectivas de intervengao
nos problemas sociais, cabe destacar que elas ndo sdo excludentes na esfera do
Poder Local. Ou seja, pode-se atuar em determinados momentos no controle da
execucdo de politicas publicas, em outros na execugdo dessas politicas, bem como
exerce-los simultaneamente. '

Controle da execucio de politicas publicas / difusdo de valores

Importante papel que varias organizagdes do Terceiro Setor tém desenvol-
vido, muito presente em movimentos que defendem direitos humanos ou lutam
contra a corrupcdo, essa abordagem também é encontrada em ONGs internacio-
nais, atuando no cenario brasileiro. O objetivo principal € exigir do governo local,
empresas e mesmo da sociedade as posturas e propostas inicialmente negocia-
das entre eles, o cumprimento das leis, ou entdo, a adogdo de posicdes condizen-
tes com visdes consideradas mais avancadas de organizagdo e convivéncia social.
Um dos recursos mais empregados para esse controle tem sido a Internet, vista
como forma de democratizacdo dos controles sociais sobre a mdaquina publica e as
organizagdes privadas.

Segundo AZEVEDO & PRATES (1991), os chamados “"Novos Movimentos Soci-
ais” podem ser diferenciados a partir de duas perspectivas basicas de articulagdo
e acdo social: a participagdo ampliada e a restrita. Por participagdao ampliada en-
tende-se as articulacdes e movimentos da sociedade civil voltados a difusdo de
valores e ao alcance de metas vinculadas a transformagdes sociais profundas e de
longo-prazo. Ja as articulagdes sociais em torno da participagdo restrita remetem-
se para o alcance de metas especificas, geralmente materiais e realizaveis no
curto-prazo.

Uma questdo central que se coloca para analise do Terceiro Setor, sob o
prisma de AZEVEDO & PRATES (1991), refere-se as estratégias de agdo predomi-
nantes entre as organizagdes pUblicas ndo-governamentais. Por tras da énfase
na adogdo de técnicas gerenciais por parte das ONGs, idéia constantemente vei-
culada pela midia e defendida por varios académicos como caminho privilegiado
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para a modernizagdo do Terceiro Setor, difundem-se pressupostos tipicos do
gerenciamento privado, tais como pragmatismo, calculo constante entre meios e
fins, disc_iplina financeira, foco na eficiéncia, dentre outros.

. A indagagdo que permanece diz respeito aos impactos da difusdo dessa
racionalidade gerencial sobre o Terceiro Setor, que pode levar as organizacbes
sociais a se concentrarem, exacerbadamente, na participacdo restrita e no alcan-
ce de metas de curto-prazo, perdendo sua ligagdo com as transformacdes sociais
mais amplas. Na verdade, as estratégias dos movimentos sociais organizados
ndo se concentram, exclusivamente, na participacdo ampliada ou na restrita, o
problema basico advém da focalizagdo extrema do alcance de metas pragmaticas
como alternativa para o fortalecimento das organizagdes, na medida em que ge-
ram ganhos concretos no curto-prazo e de repercussdo positiva direta sobre a
imagem construida junto a comunidade.

Execucgao de politicas pablicas

Outra perspectiva de agao bastante difundida, tanto em organizagdes do
Terceiro Setor com alcance geografico mais restrito quanto naquelas de acao naci-
onal ou internacional, é a articulagdo com o Estado na execucdo de politicas publi-
cas locais. Além disso, muitas delas atuam em sistema de parceria com grandes
empresas privadas ou mesmo outras organizacdes do Terceiro Setor.

Essa parceria entre Estado, empresas privadas, ONGs internacionais e or-
ganizagdes do Terceiro Setor se constitui a partir de trocas continuas de recursos
financeiros e humanos, conhecimento, tecnologia e informag¢des entre os parcei-
ros. No entanto, cabe destacar que muitas vezes a chamada parceria nao passa
de uma “captura” da organizagao do Terceiro Setor, seja pelo governo local, gran-
des empresas ou organismos e ONGs internacionais. Assim, estabelece-se nédo
uma relagdo de parceria, mas de submissdao do Terceiro Setor ao Estado, as em-
presas privadas, aos organismos internacionais e/ou as ONGs mais fortes.

A parceria com o Estado pode se transformar em “terceirizacdo” das politicas
publicas, ou seja, o governo se desonera da execugdo de seus programas sociais,
esperando que as organizacdes do Terceiro Setor solucionem todos os problemas
comunitarios. Ou entdo, o Estado, demonstrando pouca abertura para dialogar com
os movimentos sociais, impde regras, procedimentos, metodologias etc., que deve-
rao ser seguidos a risca pelo Terceiro Setor, perdendo-se as grandes possibilidades
de crescimento mutuo e interacdo democratica com a sociedade.

Ndo menos problematica pode ser a relagdo com a iniciativa privada, visto
gue muitas organizagdes que se denominam do Terceiro Setor, como grande parte
das fundagdes, por exemplo, ndo passam de um brago da empresa junto a socie-
dade. Nessa relagdo, algumas vezes, definem-se problemas sociais a atacar e
difundem-se valores, idéias e abordagens que representam mais um desejo da
grande empresa do que questdes relevantes para a comunidade. E obvio que a
acdo social das empresas dificiimente sera totalmente desinteressada, mas existe
uma distancia muito grande entre a empresa ter ganhos com seus projetos soci-
ais e impor seus valores, filosofia e abordagens a comunidade (TEODOSIO, 2000).

A relacdo entre ONGs mais fortes e estruturadas e organizagbes do Terceiro
Setor menos preparadas, quer seja politica, administrativa ou financeiramente,
também pode resultar numa “captura” do mais fraco pelo mais forte. Esse fend-
meno é muito freqliente quando se observa a agdo de 6rgdos de financiamento e/
ou ONGs de alcance planetario no Brasil. Muitas vezes, impde-se prioridades para
a solucdo dos problemas sociais e metodologias de acdo que sdo adequadas para
o chamado Primeiro Mundo, mas que pouco representam para comunidades locais
dos paises em desenvolvimento, como o Brasil (CARVALHO, 1997).

Execucio autdonoma de projetos sociais

Essa é a forma de atuagdo mais dificil de se encontrar em estado puro, visto
que as organizacgdes do Terceird Setor encontram muitas dificuldades de obter
recursos para seu funcionamento, exigindo o estabelecimento de parcerias. No
entanto, as organizagbes que detém maior credibilidade junto a sociedade gerai-
mente conseguem atuar de forma autdnoma na execugao de seus projetos soci-
ais. Comumente, trata-se de organizacdes que conseguiram resolver um dos gran-
des dilemas do Terceiro Setor: a captagdo de recursos.
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Dentre as estratégias para se conseguir provimento regular de recursos,
encontram-se desde a comercializacdo de produtos ligados a luta social empreen-
dida, até o recolhimento de doacdes. Porém, essas estratégias de captacdo de
recursos podem incorrer na perda de foco no objetivo principal da organizagao ou
movimento social, despendendo energias e recursos mais para a sobrevivéncia
propria do que no ataque aos problemas sociais. A tendéncia a voltar-se mais
para a sobrevivéncia organizacional, desprendendo-se das demandas da base
comunitaria, longe de ser um fendmeno residual € uma das categorias centrais de
andlise dos movimentos sociais, remetendo ao dilema micheliano da chamada "“Lei
de Ferro das Oligarquias” (AZEVEDO & PRATES, 199?).

" Influéncia nos processos decisorios do Legislativo e Executivo

Outra forma de agdo das organizagdes do Terceiro Setor sdo as tentativas
de influéncia nos processos decisérios, quer seja do Legislativo ou do Executivo.
Percebe-se que o universo do Terceiro Setor € bastante heterogéneo quanto a
essa capacidade de agdo. Pode-se encontrar desde ONGs com significativo poder
de intervengdo na definigdo de agendas internacionais, fato bastante comum en-
tre algumas organizagdes de alcance planetario (WEISS & GORDENKER, 1996),
até movimentos sociais desprovidos de capacidade de articulagdo politica.

Outro ponto importante de reflexdo diz respeito a focalizagao exagerada
das politicas publicas em decorréncia da acdo de grupos de representagdo dos
interesses de organizagdes do Terceiro Setor. Ainda que o clientelismo e a disputa
por recursos publicos possam ser inerentes ao processo democratico, pode-se
reproduzir, com o fortalecimento do Terceiro Setor, uma verdadeira lei da selva, na
qual apenas os melhor aparelhados politica e gerencialmente obterdo recursos,
em detrimento de projetos sociais relevantes, mas pouco estruturados para a
disputa politica/econbémica. '

PARTICIPACAO POPULAR NaA GESTAO
LocaL E © TERCEIRO SETOR

Observa-se, atualmente, a centralidade do chamado “Poder Local” na agenda
de discussdes sobre a reforma do Estado brasileiro (FISCHER, 1996). Experiéncias
exitosas de democratizagdo da administragdo municipal serviram para difundir
estratégias de participagdo popular na gestdo, que vdo desde o Orgamento
Participativo (OP) até a articulaga@o do poder executivo local com movimentos soci-
ais organizados. Um fendmeno parece reforgar o oytro: as cidades se apresentam
como locos privilegiado para a participagdo popular, ao passo que 0s efeitos virtu-
0sos mais imediatos dessa democratizacdo se manifestam fundamentalmente no
ambito local.

Se no passado recente havia uma apropriagdo da participagdo por gestdes
de partidos a esquerda, levando inclusive autores como CARVALHO (1998) a iden-
tificar estratégias participativas com um “modo petista de governar”, atualmente
essa associagao parece menos nitida.

Utilizada como estratégia gerencial publica tanto por partidos progressistas,
na maioria das vezes de esquerda, quanto por conservadores ou a direita, a parti-
cipagdo popular se transformou numa “ferramenta” de gestdo. O fendmeno de trans-
formar as estratégias de governo em instrumentos gerenciais ndo se restringe a
participagdo popular. Experiéncias de partidos socialistas e trabalhistas a frente dos
governos nacionais na Europa mostram que a esquerda pode se tornar tao perver-
sa quanto a direita, utilizando com “mais realismo do que o préprio rei” 0s recursos
e abordagens de gestdo econdmica da direita. Soma-se a isso o fato de que a visdo
dos instrumentos gerenciais como isentos das opgdes politicas, ou seja, meras op-
cdes administrativas disponiveis 3 escolha dos gestores publicos, ndo se limita aos
governos nacionais, sendo encontrada também em experiéncias de gestdo local,
consideradas progressistas no cenario brasileiro (TEODOSIO et al, 1997).
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Na verdade, percebe-se que ¢ a propria nogdo de gestdo que estd em jogo.
A idéia de gerenciamento, entendida como caminho linear e unico para o necessa-
rio pragmatismo, isento de contradigbes e geradora de consenso entre os atores
sociais, aparece na chamada “Nova Administragdo Publica” (MESQUITA & FERREIRA,
1997) como instrumental capaz de alavancar o Estado de sua crénica debilidade
financeira e operacional (ANDREWS & KOUZMIN, 1998).

Esse reducionismo, acompanhado de uma ingénua euforia quanto as pers-
pectivas que a participacdo popular oferece para a renovacdo da administracdo
publica, acaba por trazer mais obsticulos do que fazer avangar o entendimento
sobre a complexa relagdo entre democracia e eficiéncia gerencial. Por um lado,
considera-se a participagdo como um entrave, ainda que necessario, ao funciona-
mento 6timo do sistema. Como destaca RIBEIRO (2000, p. 20): “"a democracia so-
bressai-se na legitimidade, e falha no funcionamento.” Por outro lado, tenta-se trans-
formar virtudes civicas como a solidariedade e o sentido de participacdo nos pro-
blemas sociais em elementos geradores de eficiéncia econdmica, como pretendem
os defensores da idéia de “clusters” (STORPER, 1994).

Assim, perde-se de vista as intrincadas e contraditérias relagdes que se
estabelecem entre eficiéncia, padrdes de sociabilidade e democracia, manifesta-
das de modo privilegiado no exercicio da gestdo dos espacos urbanos. Nesse
sentido, torna-se imperativo retomar essa discussdo, analisando os mitos, dile-
mas e perspectivas que se abrem para a renovacdo da administracdo publica, sem
perder de vista que a democracia ndo se resume a "“distribuicdo de bens”, nem tdo
pouco prescinde desta, reduzindo-se a “gestdo do poder”.

A PARTICIPACAO POPULAR NO CENARIO BRASILEIRO

Como destaca GOHN (1998), a nogdo de participacdo popular no Brasil modi-
ficou-se ao longo das ultimas décadas, acompanhando as transformacgdes politicas
brasileiras. Se nos anos 70 participagdo remetia-se a democratizacdo do pais, me-
diante a abertura de canais de representacdo popular e a agdo centrada nas mas-
sas populares, nos anos 80 a énfase recai sobre a consolidagdo e conquista de
novos canais de participagdo na maquina publica como, por exemplo, através da
criagdo de conselhos. Nesse periodo, multiplicam-se estratégias participativas via
atuagdo de ONGs. J& nos anos 90, a participagdo passa a ser percebida como estra-
tégia para construgdo de uma Qestéo publica renovada. Segundo GRAU (1998),
participagdao popular ganha a dimensdo de parceria e co-gestdo de servicos publi-
cos, através da articulacdo da sociedade civil com o aparelho burocratico do Estado.

A participacdo popular pode adquirir diferentes matizes de acordo com a
trajetoria politica, os interesses em jogo e os canais de participacdo abertos ao
publico na maquina estatal. Nesse sentido, hd ganhos e perdas com os processos
participativos: o que pode se constituir em virtude por um lado, pode ser tomado
como debilidade por outro, como serd visto mais a frente.

Antes de se avancar na discussdo das possibilidades e dilemas presentes
em estratégias participativas de gestdo publica como o OP e a utilizagdo de canais
avancados de informagdao, como por exemplo a Internet, cabe destacar que a
participacdo ndo se concretiza sem uma articulagdo com a maquina burocratica
publica. Nesse sentido, a participagdo popular é também um processo ou fendéme-
no organizacional, que se submete aos condicionamentos e impasses do "mundo
administrado”.

WEBER (1994) aponta uma tendéncia ao insulamento burocratico presente
nas organizagdes modernas. Duas alternativas de controle da maquina
tecnoburocratica, segundo o autor, se apresentariam: a acdo de um lider
carismatico ou a existéncia de um parlamento forte. Percebe-se, como argumenta
GRAU (1998), que a solucdo weberiana se da “fora” da burocracia, visto que inexiste
para WEBER (1994) a possibilidade de abertura e participagao dentro da maquina
burocratica.
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Concepcdo semelhante € construida por MICHELS (1969), ao demonstrar
que as organizagBes submetem-se 4 chamada “Lei de Ferro das Oligarquias”, ou
seja, a tendéncia de suas liderangas distanciarem-se das aspiragbes daqueles
que os elegeram e voltarem-se para a prépria sobrevivéncia dentro do aparato
organizacional. Novamente apresenta-se uma visdo pessimista quanto a possibi-
lidade de construcdo de processos democraticos em estruturas e modelos que
exijam mediagdo organizacional.

Cabe destacar que as estratégias de participagdo popular construidas no
cenario brasileiro remetem-se, fundamentalmente, 3 mediacgdo organizacional, quer
seja através da interlocugdo da maquina publica com movimentos sociais organi-
zados e ONGs, quer seja pela criacdo de mecanismos organizacionais de negocia-
cdo da alocagdao de recursos com liderancas comunitarias e parte da populagdo,
como o OP. No caso brasileiro, a utilizagdo de estratégias de democracia direta,
como o plebiscito e o referendum & menos intensa do que em outros paises latino-
americanos (GRAU, 1998).

Ainda que a recorréncia a mecanismos plebiscitarios fosse frequente na tra-
jetdria politica brasileira, cabe relembrar os limites de eficiéncia do sistema de
democracia direta, como destaca DAHL (1994, 1993). Sendo assim, a democracia
direta ndo se apresenta como alternativa 3 democracia representativa, mas como
complemento relevante aos sistemas de decisdo via representacdo (GRAU, 1998).

GRAU (1998) também indica que a participacdo é um fenémeno, fundamen-
talmente, ligado a racionalidade comunicativa habermasiana. Sendo assim, impli-
ca ndo s6 em avancgar 0s mecanismos organizacionais de abertura & participagéo,
mas também a prépria interacdo comunicativa entre os diferentes atores que com-
pdem o processo: populagdo, liderangas comunitarias, gestores publicos.

Quadro 1 - Dilemas da Participagdao como Estratégia de Gestdo Local

POSSIBILIDADES AMEACAS
Alta densidade de participagdo | Padrdo de planejamento debilitado
Governabilidade facilitada Governabilidade “emperrada”
Participacdo auténtica “Prefeiturizacdo” da participagéao
Ruptura do clientelismo tradicional Novas formas de clientelismo
Visdo estratégica da gestdo publica Supremacia dos grupos organizados
Enfase nos aspectos simbdlicos Participacdo reduzida a estratégia de

» marketing

Parceria com a populagdo - | Parceria espuria (retirad‘a do Estado)
Sensibilidade as especificidades locais | Politica global esfacelada
Negociagdo entre interesses Jogo de soma zero (desigualdade +
divergentes recursos escassos)
Didlogo com o cidaddo Hegemonia da sedugdo
Fortglecimento das instancias Esvaziam ‘ nto dos poderes constituidos
participativas (legislativp)
Interlocugdo burocrata - cidadéo “Lei de ferro das oligarquias”

Fontes: SOARES & GONDIM, 1998; NABUCO, 2000.
PARTICIPACAO EM ONGs: IMPASSES Na ESFERA

ORGANIZACIONAL BUROCRATICA

OrganizagBes Ndo-Governamentais se constituiram nos ultimos anos, tanto
no Brasil quanto no cendrio internacional, em atores sociais extremamente rele-
vantes nos processos politicos. Questionamentos a legitimidade de suas agoes,
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como nos recentes episddios envolvendo ONGs Internacionais na Amazbnia, que
culminaram na instauragdo da chamada “CPI das ONGs”, ou mesmo os escandalos
de desvio de verbas no Rio de Janeiro durante a década de 80, parecem nédo ter
maculado sua centralidade nas discussdes sobre o provimento de politicas publi-
cas e a imagem construida pela midia em torno das virtudes civicas das organiza-
goes ndo-governamentais.

Nesse sentido, ndo é exagero falar que o imagindrio social urbano construiu
uma percepgdo extremamente positiva acerca dessas organizagdes, associando-
as a profunda legitimidade social, representacdo, eficiéncia dos interesses publi-
cos, trato correto dos recursos publicos e, principalimente, alto conteldo de parti-
cipagdo popular em suas atividades, propostas e estruturas organizacionais.

No entanto, Organizagdes N3o-Governamentais n3o constituem um todo
homogéneo. Na verdade “ONGs sdo muitas”, como foi visto anteriormente.

Segundo CARRION (2000), é justamente na caracterizacdo da natureza
gerencial das ONGs que se encontram os principais fatores para andlise da acdo
dessas organizagdes. Segundo a autora, a forma como as ONGs delimitam para si
a “questdo social” fundamenta-se em sua dindmica econdmica-gerencial-
institucional. Nesse sentido, cabe questionar como é exercido o poder “para fora”
e "para dentro” de sua estrutura organizacional, ou melhor, como se constréi a
participagcdao popular em seus mecanismos internos e seus desdobramentos sobre
sua agdo externa (TEODOSIO, 2000).

No entanto, ao contrdrio do que o imaginario social relaciona as ONGs, a
construgdo de processos participativos em seu interior encontra obstaculos rele-
vantes, considerados por alguns autores como intransponiveis. A participacdo nio
se concretiza sem uma articulagdo com a maquina burocratica, quer seja publica
ou nao-governamental. Nesse sentido, a participacdo popular é também um pro-
cesso ou fendmeno organizacional, que se submete aos condicionamentos e
impasses do “mundo administ‘ do”. ,

Apesar de utopias de participagdo total e irrestrita nas organizagdes se-
rem encontradas em diferentes épocas da trajetéria da humanidade, é principal-
mente a partir do ideario marxista que se fortalece a idéia de que os grupamentos
sociais poderiam ser organizados de maneira acéfala ou quase acéfala, parti-
lhando fraternalmente n&o s6é bens madteriais, mas também posicSes de poder
em seu interior.

Essas perspectivas sobrevivem em propostas como as da chamada “Econo-
mia Popular Solidaria”, preconizadas por autores como CORRAGIO (1993) e GAIGER
(1998). No entanto, os proprios defensores desse tipo de organizagdo e distribui-
gdo de bens e poder reconhecem seus dilemas e obstdculos na construcdo do
efetivo comunitarismo, sobretudo quando esses empreendimentos deparam-se
com os impositivos de eficiéncia tipicos da esfera gerencial (SINGER, 2000 e
HOLZMANN, 2000).

Mas é justamente entre os revoluciondrios russos que se elabora uma das
primeiras concepgdes acerca da impossibilidade da participacdo total efetiva nos
empreendimentos solidarios. Lénin, em seu famoso texto “Da autoridade” argu-
mentava que mesmo nos escritos de Marx e Engels se encontravam chamativos
para o fato de que a transformacgdo social em diregdo ao comunismo ndo implicaria
no desaparecimento dos postos de comando. Para o revolucionario russo seria
ingénuo pensar que grupos de trabalhadores se organizariam de maneira acéfala,
quer seja no sistema fabril, quer seja na vida em sociedade.

Essa dimensdo da autoridade, incorporada por Lénin, resultou na defesa da
existéncia de uma vanguarda proletaria a frente das massas revoluciondrias, res-
ponsavel por pensar os grandes planos e metas de uma sociedade que pretendia
ser igualitaria.

No entanto, WEBER (1994) demonstrava, jé no periodo imediatamente pos-
terior & Revolugdo Russa, as ameagas a sociedade igualitdria e & democracia re-
presentadas pela burocracia presente na maquina estatal russa, formada pela
vanguarda proletaria e por ex-burocratas do czar.
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Se a democracia faz avangar por um lado a igualdade dos homens, por outro
lado, a autoridade do governante, cada vez mais dominada por uma racionalidade
legal, depara-se agora com a maquina da burocracia estatal. No entanto, como
destaca GIDDENS (1998, p. 50-51), Weber entendia que: “A 'rotinizacdo da politica’
- ou seja, a transformagdo das decisBes politicas em decisbes de rotina administrati-
va, pela dominagdo do funcionalismo burocratico - ira especificamente estranha as
demandas que eram mais bdsicas para a agao politica”.

Longe de se restringir a um fendémeno interno ao Estado, a ascensdo das
organizacdes burocraticas na sociedade contemporanea atinge a quase totalida-
de dos agrupamentos sociais, incluindo as organizagdes ndo-governamentais.

Frente & tendéncia de separacdo entre gestdo da maquina burocratica e
acdo politica, e de dominio crescente da primeira sobre a segunda, WEBER (1994)
enxergava como saida a autoridade do lider carismatico. Preconizando, deman-
dando ou criando novas obrigagdes, o “‘elemento carisméatico’ adquiria uma signifi-
cacdo vital na ordem democratica moderna; sem ele, nenhuma elaboracdo de politicas
seria possivel, e o Estado ficaria relegado a uma democracia sem liderang¢a, ao governo
de politicos profissionais sem vocacdo” (GIDDENS, 1998, p. 51).

Sendo assim, a organizagdo burocratica, expressdo da dominagdo racional-
legal, apresenta-se para WEBER (1994) ao mesmo tempo como expressdo maxi-
ma do que de mais eficiente e avangado a humanidade constituiu, bem como do
que de mais opressivo ela erigiu (DOMINGUES, 2000). O pessimismo weberiano
quanto a idéia de democratizagdo e participacdo dentro da organizagdo burocrati-
ca levam-no a uma saida externa a légica e jogo de poder da maquina
organizacional: o lider carismatico (GRAU, 1998).

Mas se os impasses organizacionais colocados a participagdo parecem
instransponiveis, PATEMAN (1992) argumenta que apesar de no ambito das orga-
nizacBes ndo existir espago para a democracia em si, niveis diferenciados de par-
ticipagdo podem se manifestar. Mas como demonstra a autora, ha o risco de dis-
cursos aparentemente participativos remeterem-se a praticas de
pseudoparticipagdo. Por outro lado, mesmo processos manipulados de participa-
cdo teriam papel relevante, segundo PATEMAN (1992), na medida em que difundi-
riam gradativamente entre os individuos a idéia de que podem participar, consoli-
dando “sujeitos” cada vez mais exigentes quanto ao processo participativo.

AZEVEDO & PRATES (1991), através de tipologia voltada aos estudos dos
chamados “Novos Movimentos Sociais Urbanos”, atlirmam que trés tipos de organi-
zacdo poderiam ser encontrados, de acordo com diferentes posicionamentos quanto
& participacdo popular na definigdo e implementagdo de suas politicas. Um primei-
ro grupo, denominado de “Associativismo Restrito ou Comunitario” se caracteriza-
ria pela independéncia frente ao Estado, voltando-se para metas especificas de
seus componentes, passiveis de serem atingidas a despeito da forma de condu-
cdo das politicas publicas. _ ,

O segundo tipo ideal seria constituido por Organizagdes Reivindicativas, que
concentrariam suas demandas na obtencdo de bens publicos de primeiro nivel, ou
seja, bens e servigos publicos concretos, ligados diretamente a alocacdo de recur-
sos e implementacdo de projetos no curto-prazo. A participagdo popular atraveés
desse tipo organizacional assumiria um carater restrito ou instrumental.

Por fim, seriam encontrados os Movimentos Sociais Classicos, vinculados a
luta por valores e metas mais amplas, de transformacdo social mais profunda e de
alcance no longo-prazo. Esse tipo de participagdo, denominado pelos autores como
“Neo-Corporativista”, caracteriza-se pelo carater global de seus objetivos e pela
tentativa de intervencdo em macrodiretrizes politicas.

Essa tipologia permite entender os constrangimentos a que se submetem as
organizacdes ndo-governamentais no jogo da construcdo, implementagdo e gestdo
de politicas publicas no cenario brasileiro recente. Pressionadas por um crescente
discurso “gerencialista”, que.tem como mote a eficiéncia administrativa de suas
operacdes, as ONGs ser veriam diante da necessidade de aumentar sua base de
contribuintes e filiados, bem como captar recursos em fontes externas, quer sejam
provenientes de empresas privadas ou governamentais (TEODOSIO, 1999).
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Nesse cenério, o completo desatrelamento quanto & conquista de ganhos
visiveis em termos de bens de primeiro nivel (concretos e no curto-prazo), ou seja,
o desprezo por estratégias da chamada participativa restrita ou instrumental,
poderia gerar uma escassez das fontes de recursos, na medida em que se a ima-
gem de ineficiéncia gerencial e politica poderia ser associada a ONG. Por outro
lado, o desprendimento total, quanto a consecugdo de suas_metas e valores mais
amplos, poderia levar a uma descaracterizacdo do movimento social, ficando mais
susceptivel as “tentagdes” do insulamento burocratico.

Além disso, estratégias participativas como o Orgamento Participativo (OP)
tenderiam a favorecer a proliferagdo de OrganizacSes Reivindicativas ou a partici-
pacgdo restrita, ainda que componentes de participacdo ampliada também estejam
presentes nos processos de orcamentacdo participativa. No entanto, devido a
sua estreita ligagdo com o Poder Local, as praticas voltadas ao OP remetem-se
fundamentalmente a participacdo restrita.

GESTAO PwBLICA Locar: INovas
PERSPECTIVAS E ARMADILEAS

As tentativas de modernizagdo do Estado tém se manifestado em varias
esferas de governo, mas é principalmente no dmbito dos municipios que novas
estratégias de gestdo publica tém despertado atencdo tanto da midia quanto dos
cidaddos. Isso se dd ndo apenas pelo fato das acdes no dmbito do Poder Local
terem repercussdo direta e imediata sobre o cotidiano das pessoas, mas também
pela importéncia atribuida aos movimentos sociais organizados e as ONGs, conhe-
cidos por suas politicas de intervengdo locais e/ou em realidades especificas, para
0 avango da cidadania no Brasil (PEREIRA & GRAU, 1999).

Ndo menos relevante é a discussdo académica que se processa em torno da
problematica do chamado Poder Local. Como destaca FISCHER (1991), nessa es-
fera manifestam-se de maneira privilegiada a complexidade e a fragmentacdo dos
grupos de interesses das sociedades contemporéneas. Além disso, nesse nivel de
governo, abre-se significativo espago para inovagBes gerenciais na conducdo de
politicas publicas, tal como atesta PINHO (1999).

Acompanhando fendmeno semelhante ao ocorrido na esfera privada de ges-
tdo, a administragdo publica, tanto no cenario brasileiro quanto internacional, tem
observado a proliferagdo de estratégias de reforma do Estado que assumem o
status de verdadeiras panacéias para a solugdo dos dilemas organizacionais en-
frentados (MICKLETHWAIT & WOOLDRIDGE, 1998).

Segundo TENDLER (1998), o mainstream acerca da reforma do Estado ba-
seou sua cartilha em concepgdes equivocadas, sobretudo, no que se refere aos
paises em desenvolvimento. Dentre os fatores que levaram a essa visdo limitada
e tendenciosa sobre a modernizagdo da méquina publica, destacam-se: focalizac&o
nos fatores geradores do “mal governo” em detrimento dos fatores constituintes
da “gestdo publica eficiente”; énfase na importagdo de técnicas gerenciais pouco
apropriadas a realidade dos paises periféricos; estigmatizacdo de regides e/ou
paises inteiros como eficientes ou ineficientes, em detrimento da analise das
nuances e complexidade de cada caso; crenga arraigada em mecanismos de mer-
cado para a solugdo dos problemas sociais; e finalmente, a transposicdo de con-
cepgbes privadas de administragdo para a area publica como, por exemplo, os
conceitos de “cliente” e “usuario”

Apesar do discurso hegeménico acerca da reforma do Estado se apresentar,
de maneira fatalista, como Unica alternativa para a modernizagdo gerencial
(ANDREWS & KOUZMIN, 1998), percebe-se que transposicao de técnicas gerenciais
oriundas da esfera privada ndo se déd de maneira linear e absoluta, esbarrando
nas especificidades da gestdo social, caracteristica das organizagdes pL’Jincas.
Ferramentas édministrativas'privadas carregam em si conceitos e pressupostos
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que, em alguns casos, podem trazer distor¢des quanto a natureza da gestao
demandada na esfera social (MINTZBERG, 1996).

A reforma do Estado, quer seja em outros paises, quer seja no caso brasilei-
ro, parte de determinados pressupostos acerca dos papéis desempenhados pe-
los cidad3os em sociedades democraticas. Em experiéncias de paises como a Nova
Zelandia e a Australia manifestam-se claramente as tendéncias de incorporagao
de técnicas privadas de gestdo no espago das politicas publicas, o que resulta em
se considerar o cidaddo a partir da perspectiva de consumidor do servigo publico
(CARVALHO, 1997; MESQUITA & FERREIRA, 1997).

Segundo MINTZBERG (1996), os papéis desempenhados pelo cidaddo nao
se resumem ao de consumidor, que pode, simultaneamente ou ndo, se enquadrar
nas funcdes de cliente, cidaddo e stdito. PRATA (1998), por outro lado, afirma que
diante de diferentes papéis do cidaddo, demandam-se variadas respostas por
parte do Estado. Enquanto o individuo, na qualidade de eleitor, exige do Governo
uma postura de responsabilizagdo (“accountability”), o contribuinte demanda efi-
ciéncia e/ou produtividade na utilizagdo dos recursos publicos arrecadados. Ja na
condicdo de cliente, o individuo espera do Estado efetividade e/ou capacidade de
resposta as suas necessidades, ao passo que no papel de cidaddo ele espera
eqlidade na gestdo publica.

Percebe-se que o conceito de cidadania pode ser reduzido em sua magnitu-
de quando assume-se que cliente e cidaddo sdo sindnimos. Além disso, no cenario
brasileiro, marcado pelo fendmeno politico do clientelismo (DINIZ, 1982), a incor-
poracdo da idéia de cliente pode gerar sérias distorgbes no gerenciamento das
politicas publicas, como apontam estudos sobre a adaptacdo e sobrevivéncia des-
sa pratica politica espdria, mesmo dentro de estratégias inovadoras como o Orga-
mento Participativo (SOARES & GONDIM, 1998).

Sendo assim, torna-se fundamental implementar politicas de modernizagao
do Estado sintonizadas com os desafios e perspectivas inerentes a gestdo publi-
ca, o que implica em buscar a insergdo do cidaddo em processos participativos da
formulacdo dessas e-tratégias, além de assumi-lo como “sujeito” do processo de
construcdo da& cidzdania. -

CONSIDERACOES [FINAIS

Percebe-se que a concepgdo do Terceiro Setor como panacéia para a gestao
de politicas publicas e o rompimento dos impasses da democracia no Brasil podem
gerar efeitos indesejdveis sobre as metas propostas. O espago da gestdo publica
apresenta-se como construto social inacabado, fundado tanto na preparagdo téc-
nica quanto no exercicio da politica, esferas indissocidveis da gestdo publica local
(CHANLAT, 1999).

A consolidacdo de praticas participativas na gestdo de politicas publicas atra-
vés de ONG’'s tem como caminho tanto a “demod‘ratizagéo dos bens” quanto a
“gestdo do poder” (RIBEIRO, 2000). Essas duas faces de uma mesma moeda,
chamada democracia, indicam ndo s6 que ganhos valorativos devem vir acompa-
nhados de avangos materiais, pois se reforgam continuamente. Indicam, antes de
mais nada, que na esfera da gestdo publica local faz-se necessario esfor¢o conti-
nuo e a auto-critica dilacerante por parte das organizagdes e atores sociais esta-
tais e ndo-governamentais que a constroem (AKTOUF, 1996), visto que as possibi-
lidades de modernizacdo se fazem sempre acompanhadas de dilemas e impasses.
Nesse sentido, cabe lembrar as palavras de PUTNAM et al (1996, p.194): “Criar
capital social ndo é facil, mas é fundamental para fazer a democracia funcionar”.
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