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Introducdo

As tltimas décadas presenciaram o surgimento, o crescimento e
a multiplicagdo, em todos os paises da América Latina e do Caribe, de
organizac¢bes dedicadas a trabalhar em projetos e programas sociais
cuja caracteristica distintiva é nédo fazer parte do aparato do Estado.
Trata-se de organizagdes privadas, mas ndo de natureza empresarial,
pois se distinguem por néo ter fins lucrativos, mas que atuam em es-
feras classicamente consideradas préprias da atividade governamen-
tal, como a prestagdo de servicos sociais e, em geral, a produc¢do de
bens piblicos ou quase-publicos, como educacgao, satde, nutrigdo in-
fantil, habitagdo de baixo custo, promog¢do comunitaria, protecao do
meio ambiente natural etc.

Em seu conjunto, essas organiza¢bes configuram um fenémeno
muito significativo do recente desenvolvimento social das sociedades
latino-americanas. Chegaram, nos anos 90, a se constituir em atores de
primeira linha na dindmica politica e na oferta de servigos de pratica-
mente todos os paises da regido. Grupos sociais de tamanho considera-
vel, entre eles boa parte dos mais carentes, dependem do trabalho
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desse tipo de organizagGes para ter acesso & satisfagdo de necessidades
basicas. A opinido piblica e os centros de pesquisa académica as consi-
deram uma referéncia para o debate ou aprofundamento de temas de
interesse piblico. Mesmo as politicas piblicas, especialmente nos seto-
res sociais, ndo podem mais ser planejadas ou executadas sem pelo
menos questionar o papel que cabe atribuir em determinada iniciativa
ou programa a ac¢do de organizagdes como as que comentamos, que fi-
caram conhecidas pelo impreciso rétulo de organizagdes nao-governa-
mentais, ONGs.!

Este trabalho discute os principais aspectos das ONGs enquanto
provedoras de servigos sociais. Ainda que esta ndo seja a Gnica faceta
importante dessas organizagbes, as demais — em particular seu papel
como representantes de certos grupos, comunidades ou interesses —
serdo consideradas somente no que se refere ao aspecto aqui examina-
do; nos termos sugeridos por Cunill e Bresser Pereira (1997}, o trabalho
se concentra nas ONGs como entidades que pertencem a esfera da pro-
dugido social, mais do que em sua faceta de atores de controle social.

! Dedicou-se energia substancial para encontrar denominagio mais apropriada para
essas organiza¢es. Geralmente as distinguimos com bastante clareza das organizagdes
de base — grassroot organizations —, que tém propdsitos limitados a uma comunidade
particular e geralmente estdo menos orientadas a gestdo e mais a representagao de inte-
resses. Justamente para sublinhar essa diferencga, Carrol (1992) sugeriu o nome de GSO
(grassroot support organizations), entendendo como as organizag¢des que criavam os vincu-
los entre grupos de base e o governo, as agéncias internacionais ou publicas mais am-
plas. Também se distingue, em muitos contextos, entre ONGs e organizagdes que for-
malmente tém também caréter néo-lucrativo e ao mesmo tempo néo sdo estatais, como
as fundagdes privadas de origem empresarial, mas, em alguns paises, as fundagdes em-
presariais sdo normalmente consideradas como ONGs e se encontram em reunido e as-
sociagcdo com elas. Alternativa apenas parcialmente bem-sucedida para enfatizar essa
distingao estd em minha prépria contribuigdo 4 confuséo terminoldgica (1994): organiza-
¢des de participagdo comunitaria ou OPCs, nome que pretendia referir-se aquelas ONGs
para as quais a participacdo constituia um elemento central de sua acéo, o que facilitava
até certo ponto distingui-las de caridades tradicionais e filantropia empresarial, ao
menos de perfil tradicional; o problema certamente é que a filantropia empresarial tam-
bém se modernizou e se aproximou dos conceitos modernos de participagao e desenvol-
vimento social. A denominagdo proposta pelos compiladores deste volume, organizagoes
publicas nao-estatais, sublinha os fins plblicos dessas organizacdes, deixando a negacéo
no nome para referir-se a sua autonomia do aparelho do Estado. A literatura internacio-
nal inclui as ONGs como um tipo de entidades classificadas dentro do "terceiro setor”
da economia (Salamon, 1987). No entanto poderiam mencionar-se muitas outras siglas e
tentativas de definigao. Neste trabalho, pretende-se evitar a controvérsia adotando o uso
que segue sendo mais comum, ainda que algo impreciso: organizagdo nio-governamen-
tal, entendida como entidade nio-estatal, nao-lucrativa e orientada principal mas néo ex-
clusivamente a gestdo e provisdo de servigos sociais.
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Seguem-se uma revisdo da natureza e conduta das ONGs, e as implica-
¢Oes de seu crescente envolvimento com programas estatais, descreven-
do-se essa relacdo com o Estado, idealmente, como de aprendizagem
mitua em pleno desenvolvimento. Até o final do trabalho, tentaremos
mostrar o papel atual das ONGs na politica social num contexto mais
amplo e enunciaremos brevemente alguns planos de agdo que conside-
ramos desejdveis tanto para o Estado como para as ONGs. Ao longo do
trabalho, mencionam-se brevemente exemplos de um ou outro ponto
que interesse ilustrar, mas, como em todo escrito que requer generali-
zagdes, admite-se, em principio, que muitas realidades locais ou nacio-
nais possam apresentar varia¢des importantes a respeito das tendéncias
gerais aqui identificadas; admitida essa culpa, pedimos desculpas ante-
cipadas a todos a quem néo se tenha feito justi¢a aqui.

A que se dedicam as ONGs?

De forma pouco surpreendente, as ONGs concentram-se princi-
palmente em setores sociais, definidos em sentido amplo. No ambito de
uma investigacdo comparativa sobre organizagdes do tipo que nos ocu-
pa, tivemos oportunidade de reunir informagéo acerca de campos de
atividade de ONGs no Chile, na Costa Rica e na Venezuela, com o re-
sultado de que a soma de sete setores de atividade — educacéo, satide,
nutricdo infantil, habitacdo, desenvolvimento comunitario rural e urba-
no, e ambiente — concentrava 78% das organizagdes (Navarro, 1994). E
freqiiente encontrar organiza¢des trabalhando numa combinagdo des-
ses servigos para as mesmas comunidades, constituindo-se em centros
de servigo integrados para popula¢des de baixa renda em algumas loca-
lidades da regido.

Considerando que esses campos de agao privilegiados pelas ONGs
sdo setores geralmente tidos como caracteristicos da a¢do do Estado, a
primeira pergunta natural é: por que surge uma oferta privada significati-
va, embora ndo lucrativa, onde o Estado interveio e intervém quantitati-
vamente, e praticamente todos consideram legitimo e vantajoso tal fené-
meno? Uma primeira pista talvez seja dada pela diversidade encontrada
nos trés paises quanto a intensidade da atividade ndo-governamental por
setor. Assim, na Venezuela ha relativamente poucas organizagdes traba-
lhando nos setores de meio ambiente e habitagdo, enquanto o contrario
ocorre na Costa Rica, onde esses setores sao privilegiados. Paralelamente,
pouca atividade significativa de ONGs em educagéo se identifica nesse
ultimo pais, enquanto na Venezuela existe variada e forte atividade nesse
setor. Esses contrastes guardam correspondéncia bastante exata com ca-
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racteristicas institucionais préprias dos paises em questdo, e, fundamen-
talmente, com duas delas: primeiro, o acesso e a qualidade dos servigos
sociais prestados pelo Estado; segundo, o modelo de politica que rege de-
terminado setor social em cada pais.

Assim, a Venezuela, apesar da imensa expansdo de cobertura de
seu sistema educacional nas décadas de 40, 50 e 60, encontrou rapida-
mente problemas de qualidade e cobertura de educacdo basica e pré-es-
colar, particularmente em setores sociais especialmente inacessiveis,
tanto em areas urbanas como rurais, o que tornava relativamente natu-
ral esperar o surgimento — nos anos 90, uma verdadeira multiplica¢do
— de iniciativas ndo-governamentais em educagédo. De certo modo, dir-
se-ia que o aparecimento do “terceiro setor” em servigos educativos
pode ser interpretado, nesse caso, como uma resposta ao déficit de efi-
ciéncia ou eqiiidade da provisdo publica.

Mas néo é s6 ocupando um vazio que pode crescer o ndo-gover-
namental: a0 mesmo tempo, a Venezuela se caracterizara, até os anos
80, por programas intensivos de constru¢do de moradias para grupos
de baixa renda pelo Estado, o que provavelmente inibiu por bastante
tempo a formacgao de oferta privada correspondente — hé dois anos €
visivel a atividade de ONGs em habitacdo na Venezuela —, enquanto
na Costa Rica se produziu, a partir da década de 70, um planejamento
de programas publicos de habitagdo que incorporava organizagées co-
munitdrias como atores completamente integrados no esquema de
construgdo. A Costa Rica, por sua vez, é um bom exemplo de ganhos
educacionais significativos para um pais de seu nivel de desenvolvi-
mento; além disso, em educacdo, o modelo de organizacao do setor
tem sido muito mais tradicional — entendendo-se por tradicional do-
minado por provisdo publica direta — e ndo parece ter deixado tanto
espago, como nos outros exemplos mencionados, para o desenvolvi-
mento de um setor de ONGs em educagdo: nem como conseqgiiéncia
de um déficit, nem como conseqliéncia da aplicacdo de um modelo de
politica inovadora e participativa.

Tais explica¢bes para o surgimento das ONGs na América Latina
enfatizam o que poderiamos chamar de "o lado da demanda” e se enqua-
dram nas peculiaridades encontradas na histéria particular e na tradi-
¢do institucional de cada pais, dentro das linhas gerais de interpretacéo
sugeridas na literatura internacional sobre a razao da existéncia do "ter-
ceiro setor”: este aparece onde a oferta de servigos sociais & ineficiente,
insuficiente ou de qualidade diferente daquela desejada por um grupo
significativo de pessoas; ou onde o setor publico estimula ativamente
sua expansdo, quando ndo sua prépria criagdo {Powell, 1987). Existem
também principios de explicagdo "do lado da oferta”: determinados gru-
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pos religiosos ou ideologicamente motivados podem, em determinado
momento, oferecer servigos sociais com caracteristicas que eles consi-
deram especialmente valiosas — tais como educagdo numa fé particular
ou em determinado conjunto de valores; ou condi¢des de repressao po-
litica ou exclusdo social de certos grupos podem provocar a criagdo de
ONGs como instrumento de organizacdo capaz de representar um
papel de refigio politico ou porta-voz de interesses sub-representados
no funcionamento regular de um sistema politico. Também aqui vale
apontar a freqiiéncia com que ambos os tipos de origem ou razdo de ser
se combinam. Nédo é a toa que a condic¢do de excluido social e a de ex-
cluido politico estdo altamente correlacionadas: ndo admira que, com o
tempo, iniciativas de autodefesa ou organizacdo comunitaria se organi-
zem e se consolidem como unidades de prestagao de servigos sociais,
ou que grupos organizados da comunidade ou fora dela, preocupados
em aliviar as necessidades de certos grupos vulneriveis, terminem
cumprindo papel politico como porta-vozes dos grupos a que servem,
Nao é de estranhar que as vezes aparecam certas tensdes entre esses
dois papéis, tema a que retornaremos mais adiante.

A conduta das ONGs

Contudo, além dos aspectos gerais descritos, resta muito o que
saber, quando se visam precisao descritiva e possibilidades de compara-
¢do internacional, em matéria do que fazem as ONGs. E igualmente di-
ficil fazer generalizagdes com a devida precisdo quanto ao que caracte-
riza sua a¢do como entidades que prestam servigos sociais. Embora a li-
teratura de estudos de casos de organizagdes como as que nos interes-
sam seja extensa, sua analise enquanto organizacGes de servigo é relati-
vamente menos comum que outras que concentram sua aten¢do nas
ONGs como atores politicos, culturais ou sociais.

Dito isto, com todas as precaugdes do caso, pode-se afirmar que
geralmente a acdo das ONGs como provedoras de servigos sociais tende
a ser acompanhada de inovagéo, de incorporacdo de metodologias parti-
cipativas nos programas sociais e, freqiientemente, de a¢des conjuntas
ou de alguma maneira apoiadas ou coordenadas com programas sociais
estatais, embora outra constante, neste ultimo aspecto, seja manter
margens muito significativas de autonomia tanto na elaboragdo de pro-
gramas quanto na gestdo concreta de unidades de prestacdo de servigo,
como escolas, hospitais etc.

A inovagdo estd na diversidade de iniciativas em cada pais, re-
gido, localidade ou campo de agéo em que operem as ONGs. O dificil,
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na regido, seria encontrar nimero significativo de ONGs que sigam um
modelo preestabelecido em determinado setor. E seria simplesmente
impossivel encontrar casos em que as ONGs se tenham conformado em
repetir o modelo oficial ou estatal de prestagdo de servigos sem antes
submeté-lo a importantes modificagdes. As poucas exce¢des poderiam
ser encontradas naqueles modelos de organizagdo e gestdo de muito su-
cesso que logo inspiraram sua adog¢@o — geralmente com modifica¢des
locais, por sua vez — em outros contextos, s vezes através de frontei-
ras nacionais: o modelo educativo Fe y Alegria, originado nos anos 50
na Venezuela, se estende hoje por mais de 10 paises da regido; e em al-
guns paises africanos, o modelo de fomento e gestdo microempresarial
da Fundacdo Carvajal, na Colémbia, foi amplamente copiado como
base de programas microempresariais em outros paises.

A participacao também é freqlientemente um componente inte-
grado & proposta organizadora ou programatica de uma ONG. Entre-
tanto, muito mais dificil é encontrar uma defini¢do clara e distinta do
que se deve entender por participagdo. A diversidade encontrada vai
desde a utilizagdo de metodologias participativas radicais, nas quais
comunidades inteiras contribuem para determinar prioridades para a
acdo das ONGs numa localidade ou setor, ou nas quais as proprias co-
munidades assumem a gestdo das unidades de prestagido de servigos
ou controlam os seus 6rgdos diretivos, até as simples mas eficientes
caixas de sugestoes.

Grande parte das iniciativas de ONGs que trabalham em setores
como salde e educagdo, por exemplo, visa a reavivar e reforgar os vin-
culos das familias e pequenas comunidades, bem como ao acompanha-
mento de escolas e hospitais de varios tipos, quer através da criagao de
conselhos escolares com expressiva representacdo de pais e alunos,
quer de ambulatdrios em que os médicos sdo selecionados por pessoas
com forte representagdo da comunidade. Muitas das que trabalham em
desenvolvimento comunitdrio ou economia popular partem das capaci-
dades organizativas e das preferéncias e necessidades expressadas pelas
comunidades pobres para planejar sua acdo de promogdo social. O que
chamamos de “caixas de sugestdes” nada mais sdo que os variados me-
canismos de feedback engenhosamente postos em pratica por tantas
ONGs, com a particularidade de que nido raro a caixa é regularmente
aberta, seu contetdo lido, e se age de acordo. Essa caracteristica parti-
cipativa muito influi em varias das contribuicbes que nédo a agdo das
ONGs no quadro da oferta de servigos sociais dos paises da regido: na
legitimidade que costuma ter sua acdo entre as comunidades em que
operam; na vizinhanga com os usuérios de seus servigos; na "integrali-
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dade” ou carater humano e personalizado que costumam imprimir aos
servigos que prestam etc. Voltaremos a esse ponto.

Em terceiro lugar, a associagdo com iniciativas do Estado em ma-
téria de politica e programas sociais também é comum, embora tenham
atravessado etapas diversas e caminhado em diferentes ritmos em cada
pais. Ainda se encontram exemplos de ONGs cuja origem foi um pro-
grama publico, do qual se desprenderam ou tornaram-se independentes
ao faltar ao Estado recursos ou vontade politica para continua-lo. O
mais freqiiente é o caso de uma ONG que, nascida como iniciativa ex-
pressamente nao-estatal — e ndo poucas vezes antiestatal, seja por con-
di¢des de exclusdo politica reinante ou porque ha forte reagdo aos mo-
delos de gestdo implantados de forma oficial —, evolui para um esque-
ma de cooperacdo com programas publicos no setor de sua especialida-
de, geralmente como resposta a iniciativa do Estado, que chama as
ONGs a incorporarem-se ao esquema de politica social. Esse esquema
de relagdo governos-ONGs, enormemente simplificado mas bastante
comum na regido na ultima década, suscita toda uma série de pergun-
tas de interesse.

Primeiro, por que o Estado deveria chamar as ONGs? Aqui cabe
dizer que a necessidade, mais que uma compreensao clara dos benefi-
cios e custos relacionados com as ONGs, foi o motivo inicial das expe-
riéncias de cooperagdo entre os dois atores que nos ocupam. Certamen-
te ha excegdes, como por exemplo a expressa incorporagdo das ONGs
as agdes iniciais do primeiro governo democratico chileno, resultado de
uma valorizagdo da importincia social, econémica e politica do setor,
mais que de urgéncias da politica social do Estado nesse pais.

Mas o mais comum é que o Estado, a bracos com consideréveis li-
mitacées de sua rede de distribuigdo de beneficios sociais, tenha que
valer-se de ONGs com experiéncia e alcance proprios em certos tipos de
programas, criando mecanismos de “execu¢do delegada” de programas,
nos quais, tipicamente, se transferem fundos publicos para ONGs para
que estas implementem determinado programa governamental — por
exemplo, apoio a microempresas, nutricional, protegdo infantil, investi-
mento social/rural etc. Essa modalidade de execugdo ocupa hoje em dia
espaco consideravel na politica social de muitos governos da regido: a
cooperagdo com ONGs foi importantissima na bem-sucedida execucgédo
do Fundo de Emergéncia Social boliviano, nos programas de treinamento
e emprego juvenil no Chile, nos programas de microempresas e protegao
infantil na Venezuela, nos programas de habitagdo na Costa Rica, e em
varios outros programas publicos de muitos paises. Dadas as limitagdes
administrativas e técnicas do aparelho de Estado dos paises latino-ameri-
canos — e ai também existem importantes diferencas de grau —, reforca-
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das nos anos 80 pela escassez de fundos publicos, caracteristica de perio-
dos de ajuste fiscal como os que atravessava a regido nesses tempos,
pode-se afirmar que, se as ONGs nido tivessem entrado em cena como
executoras das politicas publicas nos setores sociais, muitos programas
de grande magnitude, como os assinalados, ndo teriam tido a cobertura
que alcancaram nem teriam sido desenvolvidos da maneira oportuna e
relativamente rapida com que o foram, e alguns nem sequer teriam sido
langados com sucesso.

A segunda pergunta, complementar a primeira, é por que as
ONGs aceitaram cooperar com o Estado? A pergunta ndo é artificial.
Dir-se-ia, sem exagero, que a maioria das ONGs contava em seu inicio
com uma agenda politica de contetido questionador do status guo politi-
co, 0 que se observou em praticamente todos os paises, com os matizes
préprios das condig¢des de cada lugar. Nas nag¢des que sofreram prolon-
gadas ditaduras militares nos anos 70 e boa parte dos 80, o carater al-
ternativo da ag¢do das ONGs no tipo de trabalho de sua especialidade —
educacdo, saude, habitagdo etc. — esteve em geral associado estreita-
mente a posi¢cdes democraticas e antiditatoriais, como o atestam as ex-
periéncias de Chile, Peru, Argentina, Brasil e boa parte das nag¢des cen-
tro-americanas. Nos paises que ndo passaram nesses anos por interla-
dios militares, como Colédmbia, Costa Rica e Venezuela, a associacao foi
com agendas de transformacgéo social radical, muitas vezes socialistas
ou no minimo de oposi¢do aos partidos politicos e as elites dominantes
e seus modos de fazer politica social e de se relacionar com os setores
populares.

A entrada nos processos de cooperagdo também nao foi imediata
nem fécil, e era pouco realista esperar que o fosse com antecedentes
como os mencionados, tendo em conta que coube em geral a governos
democraticamente eleitos ser os protagonistas da mobilizagdo das
ONGs em cada pais. Enfim, tanto os esfor¢os deliberados por parte do
Estado para se fazer merecedor da confianga das ONGs, quanto a opor-
tunidade para estas de expandir sua base de recursos, sua escala de
operagdes, sua influéncia e inclusive o reconhecimento politico pelo Es-
tado terminaram por vencer resisténcias ideolégicas e politicas presen-
tes nas organizagoes.

Mas, por mais limitada e mesmo superficial que tenha sido a mo-
tivagdo dos governos para se abrir & cooperacdo com ONGs na presta-
cdo de servicos sociais, ou a destas organizagdes para terminar aceitan-
do semelhante abertura, o certo é que se iniciou nova etapa na forma
com que as sociedades latino-americanas enfrentam a pobreza e a pres-
tagdo de servigos sociais. A bem dizer, o que se podia ver em determi-
nado momento como fenémeno eventual de coincidéncias pontuais, em
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torno de certas emergéncias sociais de curto prazo, se transformou
numa alteracdo permanente dos atores principais da politica social. E
junto com essa transformagdo se produziram modifica¢des tanto no
processo e no contetido das politicas sociais do Estado quanto na con-
duta e nas caracteristicas das ONGs, que tampouco sdo, em muitos sen-
tidos, as mesmas que eram antes de iniciar intensos processos de coo-
peragédo com o Estado.

Efeitos sobre a politica social

Que caracteriza essa nova etapa em matéria de prestagdo de ser-
vigos sociais na regido? Primeiro, a entrada em cena das ONGs como
provedoras de servigos sociais e sua associagdo com a politica social pu-
blica; segundo, o desenvolvimento de uma nova politica, ou economia
politica, da politica social. Aspectos tradicionais das politicas sociais na
América Latina tém sido, por um lado, um grande desequilibrio politi-
co quanto a base de sustentacéo das politicas sociais empreendidas pelo
Estado, e, por outro, uma inser¢do estreitamente clientelista no funcio-
namento de cada um dos sistemas politicos da regido.

Por desequilibrio politico deve-se entender a idéia de que as gran-
des desigualdades sociais que caracterizam a Ameérica Latina fizeram
com que grandes maiorias de baixos salarios ou socialmente excluidas
carecam de voz e capacidade de pressdo para contribuir a dar forma &
politica social, enquanto outros grupos, as vezes também numerosos
mas geralmente em niveis de renda relativamente mais altos — em par-
ticular a classe média e os trabalhadores sindicalizados —, tenham em
boa parte capturado o orcamento e os programas de inten¢do redistri-
butiva. Eis por que, em geral, na América Latina, as politicas sociais fa-
voreceram a educagdo superior em detrimento dos niveis basicos; as
leis trabalhistas protegeram sobretudo os trabalhadores mais fortemen-
te organizados, em particular os do setor piblico, deixando a margem
consideravel proporcdo da populagdo trabalhadora no chamado setor
informal; e, com as devidas exce¢des, as politicas sociais tiveram viés
urbano e pouco fizeram para focalizar seus beneficios nos grupos mais
necessitados, ou ndo desenvolveram redes de distribuicdo de beneficios
sociais capazes de alcangar os grupos mais excluidos.

Por inserg¢do clientelista, por outro lado, deve-se entender a cone-
xdo direta e quase exclusiva que teve a politica social com o funciona-
mento de redes de clientelismo politico a servigo de partidos e movi-
mentos de diferentes orientacdes, mas dispostos todos a reduzir a agdo
do Estado no social a relagdo do politico que troca beneficios concretos
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— terra, tijolos, comida, habita¢do, dinheiro — por apoio politico-eleito-
ral quando esta relagio se deu em contextos democraticos.

A entrada das ONGs no cenério da politica social criou oportuni-
dades para a transformacdo desses dois aspectos da politica social na
América Latina, pois em geral as ONGs derivam sua ac¢édo do trabalho
social com grupos excluidos, justamente aqueles para os quais a oferta
governamental de servigos sociais é francamente inadequada, insufi-
ciente ou inacessivel. Assim, ainda que as ONGs nao pretendam neces-
sariamente erigir-se em representantes politicos nio-eleitos dos exclui-
dos, o fato de que provenham de um trabalho com eles tem o potencial
de trazer novos stakeholders & tomada de decisdes sobre politica social,
aquelas vozes ndo ouvidas até agora, as vozes justamente dos que deve-
riam ser os beneficidrios primarios dessa politica, ainda que nio o te-
nham sido sempre no passado. Além disso, ao nao funcionar segundo a
légica da luta pelo poder politico, as ONGs podem contribuir para
gerar e disseminar um tipo de relacdo social diferente em face dos pro-
gramas sociais, uma relagdo livre do quid pro quo do apoio politico e
possivelmente mais universalista — no sentido de que quem recebe um
servigo ou beneficio social o recebe porque a isso faz jus por critérios
profissionais, e ndo por sua adesdo a uma faccdo politica — e social-
mente construtiva. Curiosamente, esse tipo de relag@o social promovido
geralmente pelas ONGs, que implica tratar o beneficidrio de um servi-
¢o ou programa social como cidaddo adulto e responsavel, tem sido
menos comum nos programas estatais, mas existem experiéncias de re-
forma de politica social em que as ONGs tém, por assim dizer, "conta-
minado” os organismos estatais com novos padrdes de relag@o, limitan-
do excessos de manipulagdo politica e introduzindo critérios diferentes
para o manejo de programas e o trato com individuos e familias (Navar-
ro, 1994).

Os novos ares que as ONGs trouxeram para as formas em que o
cidadio se relaciona com a politica social ndo se limitam apenas a esfe-
ra politica. Existe ampla evidéncia episddica, e alguma sistemaética
(Irarrazabal, 1994, Navarro & Gonzalez, 1994}, de que os usuéarios dos
servigos sociais prestados pelas ONGs percebem um tratamento “inte-
gral’, sentem que sdo tratados com humanidade e consideragdo, e néo
como nimeros ou “casos”. Ainda é arriscado fazer disso uma tese geral
no presente estagio do conhecimento sobre o tema. A ser confirmado,
viria a representar um achado de grande importéancia para a elaboragao
de futuros esquemas de prestagdo de servigos sociais, pois é sabido que
0s programas sociais estatais estdo muitas vezes associados a estigmati-
zagdo e ao paternalismo, e nédo raro provocam baixa auto-estima naque-
les que pretendem beneficiar.
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Além disso, muitas ONGs consideram seu trabalho de provedores
de servicos como um instrumento de desenvolvimento social, mais que
um fim em si mesmo. Para essas organizagdes, o objetivo principal cos-
tuma ser o desenvolvimento social, o fomento de capacidades de orga-
nizagdo social e autogestdo em comunidades e individuos com que tra-
balham. Apesar de conhecido ha varias décadas, esse tipo de objetivo
de desenvolvimento social ganhou destaque recentemente com a intro-
ducdo do conceito de “capital social” por Putnam (1993}, e com a énfase
contemporanea no desenvolvimento institucional e nas redes informais
de confianga como fundamentos do desenvolvimento econdémico (North,
1981). Esse & um tipo de trabalho que tem sido tradicionalmente muito
mais dificil de gerar a partir de organiza¢des estatais e que representa
uma genuina contribuicdo das ONGs a politica social na regiao.

Finalmente, o advento das ONG como provedoras de servigos so-
ciais traz a politica social um potencial de ganhos em eficiéncia bastan-
te consideravel. A multiplica¢do de provedores cria as condi¢ées para a
competicdo entre os mesmos, a qual deve melhorar a eficiéncia dos ser-
vicos sociais tanto pela via de pressdes para um melhor desempenho,
na medida em que os usuarios comparam a qualidade do servigo pres-
tado por diversas ONGs ou comparam estas com as agéncias do Estado
com fungdes similares, como pelo caminho mais rapido da imitacdo de
modelos bem-sucedidos e da difusdo de melhores praticas. Estudos
pontuais que comparam provedores estatais e néo-estatais dos mesmos
servigos — por exemplo, postos de satde, crédito para microempresas
— em varios paises da regido indicam que as ONGs podem ser mais efi-
cientes, no sentido de operar com melhor custo/beneficio, do que as
agéncias correspondentes do Estado (Irarrazabal, 1994; Navarro & Gon-
zélez, 1994). Ainda seria precipitado realizar uma generaliza¢do a res-
peito desse tema com a evidéncia muito parcial de que se dispde; essas
descobertas sfio coerentes com a maior parte da literatura tedrica e em-
pirica sobre outros setores e regides do mundo no tocante ao problema
da eficiéncia relativa de provedores de servigos estatais e nao-estatais
(Mueller, 1989; Le Grand, 1991}, por razdes facilmente explicaveis:
mesmo em mercados que funcionam de maneira extremamente imper-
feita — como os mercados tipicos de servigos sociais como satde e edu-
cagdo —, a separacdo das func¢des de financiamento e gestdo e a intro-
ducdo de alguns modestos elementos de competigdo podem ter efeitos
benéficos no uso de recursos e na satisfacdo dos usuarios.

O balango da discussao apresentada nesta se¢ido é que a presenca
das ONGs como atores significativos na produgio de servigos sociais
encerra, de varias maneiras, um potencial construtivo consideravel.
Numa era em que a idéia de reforma da politica social, reforma da edu-
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cacao e reforma dos servigos de satide retine cada vez mais partidarios,
as ONGs tém-se convertido em certa medida em agentes de mudancga
na direcdo geral que se costuma postular como desejavel para as refor-
mas: menos paternalismo, maior participagdo, melhor prestacdo de
contas, melhor qualidade de servigo, maior eqiiidade, maior eficiéncia
no uso de recursos.

Exemplos nao faltam de que esse potencial se realizou em parte,
mas seria ingénuo ndo advertir sobre o risco de que ele nao se realize:
as ONGs poderiam perder sua autenticidade inicial e se converterem
em outro grupo de interesse capaz de pressionar o Estado para arran-
car-lhe concessdes que lhes convém como organizagbes, mais que a
seus usudrios. Mas em geral, o emergir das ONGs como atores relevan-
tes no terreno da politica social produziu e vai continuar produzindo
tensdes e mudangas dentro delas e também, como em parte ja se expli-
cou, dentro do Estado.

A transformacdo dos atores da politica social

Ao entrar em processos de cooperagdo com programas sociais es-
tatais, muitas vezes as ONGs tiveram que expandir a escala de suas ati-
vidades, a tal ponto que muitos passaram a duvidar que as principais
qualidades das ONGs como provedoras de servigos sociais possam se
manter quando suas operagles passam da escala microssocial a produ-
¢do macica de servigos, ocasionalmente em grandes areas geograficas.
Trata-se sem davida de preocupacédo relevante, compartilhada também
por muitos lideres de ONGs. Néo esta em jogo somente um problema
de escala. O trabalho com o Estado impde inevitavelmente requisitos
administrativos e legais que geralmente sobrecarregam as ONGs sem
suficiente preparagdo prévia: as contas devem ser feitas de maneira di-
ferente, os requisitos de controle publico sdo inteiramente novos, além
de outros tanto detalhes trabalhosos.

O assunto é tdo sério que ndo poucas ONGs decidiram resistir a
tentacgdo de entrar em convénios com o governo — renunciando assim as
possibilidades de expansao correspondentes — para tentar preservar suas
condigdes de trabalho e sua missao institucional. Mas tampouco faltam
experiéncias de ONGs que cresceram inteligentemente, preservando ca-
racteristicas descentralizadas e de pequena escala no campo de participa-
¢do maci¢a em programas publicos. Fe y Alegria, na Venezuela, por
exemplo, tem 100 mil alunos em suas escolas e em boa parte financia
suas operacdes mediante convénio global com o Ministério de Educacao,
mas funciona a partir de fortes principios de autonomia para as unidades
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escolares e para as regides em que atua no pais, de forma que tem con-
seguido evitar o lado negativo da massificagdo. Afinal, o problema da es-
cala se mostra menos grave do que pareceria a principio, sobretudo se le-
varmos em conta que, no fundo, os esquemas de subsidio publico a pro-
vedores privados ndo-lucrativos de servigos sociais operam geralmente
com uma multiplicidade de ONGs, em vez de uma s6 grande ONG, e
que as ONGs grandes, onde existem, tém em sua maioria expandido suas
atividades tratando de preservar principios de gestdo descentralizada que
sdo essenciais a manutencdo do tipo de agdo que lhes é prépria. De outro
ponto de vista, ndo é necessariamente mau que as ONGs ganhem expe-
riéncia em matéria administrativa ao tratar com o Estado, pois isso pode
fortalecer sua capacidade de prestacdo de contas num sentido amplo e
inclusive facilitar relagdes posteriores com os organismos internacionais
e outras agéncias néo-estatais de financiamento.

Outro assunto que merece consideragdo é até que ponto a missio
institucional das ONGs, ou sua capacidade para concentrar-se nela, fica
comprometida por processos de intensa cooperagédo com o Estado. O pro-
blema é que, do ponto de vista da politica publica, do Estado, as ONGs
sdo estritamente provedoras de servigos sociais que recebem subsidios
para a execugdo de programas estatais; obviamente, a maioria das ONGs
nao se véem dessa maneira. As ONGs tendem a definir sua misséo insti-
tucional, como ja se mencionou, em termos de contribui¢bes ao desen-
volvimento social entendido de maneira ampla ou, em todo caso, bastan-
te além da pura e simples prestacéo de servicos a populagdes carentes. O
risco entao é que as ONGs se concentrem tanto em cumprir seus com-
promissos com o Estado, que percam de vista, no que seria um caso clas-
sico de deslocamento de objetivos, sua missao original.

A prova mais clara desse risco é talvez o fato de as ONGs estarem
sempre se queixando ao Estado da necessidade de serem levadas em
conta na defini¢do e elaboragdo de politicas sociais, e ndo exclusivamen-
te no plano da execugdo de programas. A queixa expressa uma tensio
real, sintetizada numa frase do principal dirigente do Cesap, uma ONG
venezuelana: "é preciso entender que nao somos o brago executor do Es-
tado, mas as maos criativas da sociedade”. Esse problema faz parte das
expectativas e aprendizados que o surgimento das ONGs trouxe para
elas préprias e para o Estado.

Um processo de aprendizagem mitua

Na aproximacdo entre ONG e Estado néo faltou uma boa dose de
tentativas e erros, mal-entendidos e conflitos.
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Da parte do Estado, o mais freqliente tem sido que a integragao
de ONGs em programas governamentais, fase geralmente marcada por
um sentido de urgéncia e até entusiasmo, seja sucedida por uma reacio
e as vezes um distanciamento decorrente da desconfianga. Logo se des-
cobre que alguma ONG fez uso ilegitimo ou até ilegal de certos fundos
publicos. Ou surgem dificuldades para acostumar as ONGs a prestarem
contas da maneira usual no governo. Ou, pura e simplesmente, quando
um governo comeca a tratar ndo sé com as ONGs mais conhecidas, mas
com um espectro mais amplo de organiza¢des pequenas, muitas delas
surgidas ou consolidadas gragas precisamente a existéncia de subsidios
puablicos, surgem sérias duvidas acerca da confiabilidade, competéncia
ou honradez dos novos sé6cios da politica social. Tipicamente, o assunto
transcende o grupo de funcionarios pioneiros que iniciaram os contatos
com as ONGs e chega as altas esferas do Executivo ou Legislativo, onde
a entrada de ONGs como receptoras de fundos publicos causa receio,
seja porque afeta interesses criados, seja por auséncia de antecedentes:
muitos ministros ou parlamentares comecam a perguntar: que é uma
ONG?

As ONGs, por outro lado, descobrem o lado menos feliz de traba-
lhar com o Estado. Os governos mudam regras e tomam decisbes pro-
gramaticas importantes, freqlientemente afetando compromissos pre-
viamente acertados com as ONGs: hoje se priorizam as microempresas,
amanha, com novo ministro, as cooperativas; hoje quer-se dar contet-
dos pedagégicos aos programas de assisténcia a primeira infancia, ama-
nha prefere-se expandir o pré-escolar formal, e assim por diante. Além
disso, os governos, acossados muitas vezes por escassez de recursos,
nem sempre comprometem os recursos inicialmente previstos para cer-
tas iniciativas e nem sempre os pagam oportunamente, criando a para-
doxal circunstdncia de que certas ONGs financiam o governo quando
decidem nao suspender atividades que consideram vitais para os bene-
ficidrios de certos grogramas, apesar da inconstancia e irregularidade
da politica piblica.” Tipicamente, surgem temores nas ONGs quanto a
excessiva dependéncia de fundos publicos e a perda de sua missdo ori-

% Algumas das dificuldades proprias da relagio Estado-ONGs podem colocar-se de ma-
neira direta no campo de referéncia que proporciona a economia da organizagao: trata-
se claramente de um problema de assimetria de informag¢do em que, do ponto de vista
do Estado, a informacédo sobre qual ONG é confidvel, honesta ou eficiente é muito difi-
cil de adquirir, e, do ponto de vista das ONGs, uma mudanca oportunista no comporta-
mento do Estado tem impacto tdo grande em suas operacdes que pode criar-lhes riscos
muito onerosos, a ponto de elas preferirem recusar contratos que nos demais aspectos
relevantes seriam mutuamente convenientes (Milgrom & Roberts, 1992).
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ginal como conseqiiéncia de sua concentragdo em tarefas de execucdo
de programas estatais, como ja foi dito. Finalmente, os requisitos de
prestacdo de contas formais ao Estado criam pressdes financeiras e bu-
rocraticas com as quais as ONGs estdo pouco familiarizadas. Do ponto
de vista politico, colaborar com o governo pode significar, em certos
contextos, aparecer ante o publico como co-responsaveis ou solidarios
com uma série de politicas ou personalidades que as ONGs repudiam,
comprometendo ao mesmo tempo seu papel de porta-vozes de determi-
nados interesses e causas humanitérias.

Dada a consideravel quantidade de problemas mencionados, o
surpreendente é que os processos de cooperacdo entre ONGs e Estado
tenham tido continuidade. Mas esse é o caso, o que mostra que néo se
deve exagerar a irreversibilidade ou inevitabilidade desses problemas.

A forma mais adequada de abordar o tema das dificuldades que
tém aparecido na relacdo entre ONGs e governo é entender essa rela-
¢do como um processo de aprendizagem mitua (Navarro, 1996}, em
que ambas as partes enfrentam desafios novos que se vao resolvendo
gradualmente e na maioria das vezes por tentativa e erro. De fato, em
varios paises da regido surgiu paulatinamente, e em geral de forma néo
totalmente deliberada, o que se poderia chamar de quadro regulador e
contratual das relagbes ONGs/Estado e da insercdo das primeiras no
campo da politica social.

E essencial que ndo se interprete mal a idéia de quadro regula-
dor. N&o se trata de tentativas de legislar ou definir politicas publicas
com o propésito de supervisionar tdo de perto cada uma das operagdes
das ONGs que se termine por intervir em sua gestido interna, tornando
dificil preservar justamente as vantagens e inovagdes de método e ge-
réncia que tornam essas organiza¢oes valiosas. N@o faltaram tentativas
nessa direcdo — como o provam projetos de lei para a regulamentacao
dos saldrios que as ONGs pagam a seus empregados ou da maneira
como se organizam internamente — que descansam em gavetas de mais
de um parlamento latino-americano. Felizmente, na maioria dos casos,
esse tipo de proposta ndo foi muito longe, mas certamente constitui
ameaga & modernizagdo da politica social nos paises latino-americanos,
pois pde em perigo o avango registrado no terreno da cooperacéao entre
Estado e ONGs, bem como até a existéncia de muitas ONGs que hoje
operam sob a simples mas provavelmente suficiente cobertura do direi-
to civil e associativo de cada nagéo.

Tal quadro regulador consistiria num conjunto de incentivos e
compromissos ajustados apropriadamente de modo a aumentar a pro-
dutividade e eficiéncia da cooperacdo entre as partes, assegurando uma
supervisdo efetiva mas compativel com o objetivo principal, e ndo aten-
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tando contra ele. Idealmente, um quadro regulador sempre estd em
evolugdo a partir da aprendizagem que resulta das tentativas de firmar
e acertar contratos satisfatérios entre as partes, neste caso as ONGs e o
Estado. Se a estabilidade dos compromissos financeiros por parte do Es-
tado & um problema para as ONGs, ou se a honradez ou eficiéncia de
determinada ONG constitui problema importante para o setor publico,
por exemplo, os contratos entre as partes deveriam tratar de reduzir
estas dificuldades para facilitar a relagéo.

Disto, felizmente, tampouco faltam exemplos. O governo da cida-
de de Cali, na Colémbia, estd desenvolvendo justamente um quadro re-
gulador das relagbes com as ONGs. O governo do Estado de Aragua, na
Venezuela, utilizou os chamados “convénios de co-responsabilidade”
para regulamentar o que as autoridades consideravam uma politica pre-
viamente existente, que ndo permitia distinguir entre varios tipos de or-
ganizagdes civis aspirantes a receber apoio orcamentario; os convénios
estipulam os compromissos financeiros do governo regional mas tam-
bém os compromissos de desempenho firmados pelas ONGs. Situagdo
analoga a tentativas como essas vem a ser o projeto de reforma do Esta-
do no Brasil, que prevé o estabelecimento de contratos de gestdo entre
o Estado e organizac¢bes que até aqui faziam parte do aparelho do Esta-
do — como um hospital ou uma universidade, por exemplo —, mas que
de agora em diante adquirem compromissos de desempenho em troca
de garantias de financiamento publico, transformando-se em entidades
publicas nio-estatais.

Raras vezes essas experiéncias produzem de uma sé vez e inicial-
mente um campo ideal de rela¢bes Estado/ONGs. O importante é que
se fundamentem na consciéncia de que essa relagdo é um dado perma-
nente de uma politica social moderna, e que a partir dai se aperfeicoem
e se adaptem a novas circunstancias e desafios. Eis o que se chamou
aqui de processo de aprendizagem mutua. Essa aprendizagem nédo pée
em questdo a relagdo em si, mas pretende torna-la cada vez mas efi-
ciente. A aprendizagem comegou — nao s a partir de governos nacio-
nais ou federais, mas também de governos locais e regionais. Mas ainda
resta muito por caminhar.

ONGs e reforma na América Latina

A ascensdao das ONGs no horizonte da politica social da regido
deve ser vista no contexto de processos mais amplos que dizem respeito
as sociedades latino-americanas e em particular ao papel do Estado ne-
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las, com as excegdes, matizes e variagbes que toda enumeracéo de ten-
déncias gerais necessariamente deve reconhecer.

Uma dessas tendéncias tem a ver com a extensdo e aprofunda-
mento do processo de democratizagdo, que nas politicas sociais teve di-
versos impactos, sobretudo no tocante & incorporagdo — ainda muito
parcial — de novas vozes no processo de formagado de politicas, e a
maior participacdo na gestdo dos servigos. Seja no terreno de satde,
educacdo, infra-estrutura urbana ou rural, seja em quase qualquer ou-
tro, é claramente perceptivel um deslocamento das politicas para mode-
los em que se privilegiam a gestdo local e participativa, o fomento a
inovacao social.

Em estreita relagcdo com a participacéo estdo as crescentes exigén-
cias de maior e melhor prestagdo de contas de todas as entidades publi-
cas a sociedade em geral e aos diretamente envolvidos em determinado
servigo ou politica — stakeholders. O que por sua vez esté estreitamente
associado a fortes demandas sociais por maior eficiéncia e justi¢a nos
objetivos e no funcionamento dos programas publicos. Tudo isso levou
em geral a idéias até recentemente desconhecidas na regido — como a
distingéo entre responsabilidade puablica pelo social e financiamento es-
tatal, ou entre financiamento e gestdo no que se aplica a muitas ativida-
des até ha pouco completamente dominadas por organizagdes estatais
— ou a pressdes competitivas nos diferentes servigos pablicos. Também
ganham terreno aceleradamente, e ndo s6 na América Latina, os mode-
los "associativos” de combate & pobreza e outros problemas sociais, em
que organiza¢bes comunitarias e ONGs cooperam néo sé com o Estado,
mas também com o setor empresarial para aproveitar as vantagens com-
parativas de cada um e ganhar eficicia, produzindo a chamada “sinergia”
{Evans, 1996).

Todas essas tendéncias atuam a favor de maior e mais orgénica
incorporacdo das ONGs na prestacdo de servigos sociais na América
Latina. S6 para recapitular brevemente, as ONGs estdo geralmente as-
sociadas a modelos participativos e inovadores de gestdo; costumam
estar em estreito contato com grupos tradicionalmente sub-representa-
dos no processo de formacgéo de politicas publicas sociais; sdo capazes
de melhorar a eficiéncia e pertinéncia dos programas sociais piblicos,
quando se associam a eles no campo adequado, e de atuar como prove-
dores nao-estatais de servigos sociais onde o Estado nao pode satisfazer
diretamente a demanda de servigos ou onde convém introduzir elemen-
tos de competigdo entre provedores.

Tanto o Estado como as ONGs podem fazer muito, tanto em con-
junto como separadamente, para estimular esse desenvolvimento da
politica social da regidao. Os governos poderiam ganhar muito terreno e
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melhorar sua capacidade de negociagdo com as ONGs se procurassem
sensibilizar os funcionarios publicos para a natureza e o papel dessas
organizacoes, ainda estranhas para muitos deles. Também poderiam
realizar substanciais progressos em matéria de sistemas de informacao
que facilitassem o acompanhamento e a avaliagdo das atividades de
cooperagéo entre governo e ONGs, para nao falar do ja aludido esforgo,
que poderia ser mais deliberado e intenso, de aprender com a experién-
cia e melhorar sua capacidade de incentivar e supervisionar, sem intro-
meter-se naqueles programas estatais em que existe intensa participa-
cao de ONGs.

As ONGs, por sua vez, poderiam fazer sua parte no processo de
aprendizagem, melhorando sua capacidade de relacionar-se com fun-
cionarios publicos e legisladores em todos os niveis, através da maior
transparéncia de suas operag¢des e da devida divulgagdo de sua trajeto-
ria, objetivos e conquistas aqueles que necessitam e tém o direito de
estar informados para tomar decisdes publicas. Para tanto, seria espe-
cialmente importante criar mecanismos formais ou informais de asso-
ciacdo ou credibilidade que permitissem ao Estado lidar com maior
confianga com as ONGs ou distinguir seus varios tipos e potencialida-
des. Isso estd em parte relacionado com a tendéncia a criar associagdes
com ONGs, principalmente, mas ndo s6, iniciando pelas mais antigas,
de melhor curriculo ou reputagdo em muitos paises da regido. Também
cumpre as ONGs evitar excessiva vulnerabilidade a respeito do finan-
ciamento estatal: numa era de crescente auto-sustentabilidade e forte
critica aos excessos do Estado, seria paradoxal que as ONGs se moves-
sem na direcdo contréria, ainda que operem em setores essencialmente
publicos. Assim, cumpre cultivar as fontes tradicionais de apoio finan-
ceiro 4s ONGs — filantropia nacional, cooperagéo e doagdes internacio-
nais, contribui¢ées dos usuarios —, e abrir novas, como em parte esta
ocorrendo com o crescente envolvimento de organismos financeiros
multilaterais e sua abertura para financiar projetos de ONGs.

Contudo, talvez a responsabilidade mais importante de ambas as
partes seja encontrar em cada pais e, dentro de cada pais, em cada
setor de politica, a combinagdo social e economicamente 6tima de pro-
vedores estatais e nao-estatais de servigos sociais. As debilidades do Es-
tado na América Latina podem criar a tentagdo de converter a natural
complementaridade entre ambos em substituicdo permanente: seria tal-
vez demasiado facil, em certos contextos, assistir a abdicacao da res-
ponsabilidade estatal pelo desenvolvimento e a politica social, colocan-
do sobre os ombros das ONGs ou outras organiza¢des ndo-estatais uma
responsabilidade que excede seus limites. Noutro extremo, o excesso de
estatismo pode cortar possibilidades socialmente valiosas derivadas da
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incorporacdo integral das ONGs ao contexto da politica social. A refor-
ma da politica social na América Latina terd que navegar entre esses
dois riscos. Como a incorporagdo das ONGs a paisagem da politica so-
cial na regido é suficientemente importante a essa altura para que se
possa evitar essa travessia, s6 resta esperar que tenha o maior sucesso
possivel.
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