As ONGs e a Politica no Brasil: Presenca de
Novos Atores

Céli Regina Jardim Pinto

oucos temas tém estado tdo presentes na atual discussdo sobre go-
P vernabilidade e democratizacdo quanto o da participacado da socie-
dade civil na qualidade de parceira do Estado na condugao de politicas
publicas, ou mesmo como substituta deste, em areas especificas, mor-
mente nas que devem dar conta das politicas sociais.

Na América Latina e, especialmente, no Brasil, esta questdo toma con-
tornos particulares, pois até 25 anos atrds era praticamente consenso
entre os estudiosos da politica a idéia de que os paises da regido sofri-
am os efeitos de suas frageis sociedades civis. Juntava-se a isto a per-
cepgdo de que nessas dreas a cidadania era uma nogdo muito distante
do cotidiano das populagdes. Duas razdes substantivas colaboravam
para tais consensos, a primeira refere-se a propria fragilidade ou quase
auséncia de sociedade civil na maioria dos paises latino-americanos ao
longo do século XX. Partes significativas das populacdes da regido vi-
viam, e em alguns paises ainda vivem, em 4reas rurais e abaixo dalinha
de pobreza. As cidades comegavam a tornar-se metrépoles, muito
mais pela imigracdo de populagdes em busca do trabalho do que por
qualquer outra caracteristica, portanto, havia muito pouca organiza-
cdo a ser analisada. Mas ha uma segunda razdo que impediu, até muito
pouco tempo, os estudiosos de focarem suas preocupagdes nas socie-
dades civis latino-americanas como capazes de exercerem papéis rele-
vantes na regido: trata-se da centralidade que o Estado ocupou na re-

DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 49, n°3,2006, pp. 651 a 613.

651



Céli Regina Jardim Pinto

flexao sobre a América Latina nas décadas de 1950 e 1960, como o pro-
motor do desenvolvimento econémico e, posteriormente, como prota-
gonista e garantidor do processo de redemocratizacdo pelo qual pas-
sou a maioria dos paises do subcontinente. Nao vai longe o tempo em
que os movimentos sociais ou qualquer outra manifestacdo da socieda-
de civil eram vistos como ocupantes, de certa forma ilegitimos, dos es-
pacos deixados pelos partidos politicos, impedidos de funcionarem de
forma plena durante o periodo da ditadura. Isto aconteceu em larga
medida durante os anos de regime militar. No Brasil, um bom exemplo
foram as comunidades de base promovidas pela Igreja Catélica, que ti-
veram importante papel na politizagao de setores populares. Tais ma-
nifestagdes eram muitas vezes vistas como anomias no sistema politico
ou até como ameagas ao processo de redemocratizagdo.

A entrada em cena da chamada sociedade civil no Brasil, de forma mais
orgdanica, aconteceu a partir das tltimas décadas do século XX, como
efeito de sua propria organizacao e pelos novos papéis a ela atribuidos,
muito em decorréncia do cendrio politico internacional, marcado pelo -
fim dos regimes comunistas do Leste europeu, pela crise do welfare
state e pelo paralelo crescimento de politicas neoliberais ao redor do
mundo.

A presenga da sociedade civil no cenéario politico trouxe novos sujeitos
para o espago publico, o que gerou um conjunto de imprecisées quanto
asuanatureza. Arato e Cohen assim a definem: “enquadramento insti-
tucional do moderno mundo da vida estabilizado por direitos funda-
mentais, os quais incluirdo no seu conjunto a esfera do ptblico e do pri-
vado, desta vez do ponto de vista do mundo da vida” (Arato e Cohen,
1992:440, tradugao da autora). Ela ndo é uniforme em sua constituigéo,
pois é formada por grupos, institui¢des e pessoas com graus diferentes
de organizacdo, de comprometimento ptblico e de capacidade de in-
tervencao, paraserelacionar com o Estado e com o mercado: pertence a
sociedade civil um arco de entidades que abrangem desde clubes de
maes até institui¢des globais como a Anistia Internacional.

O espaco da sociedade civil e suas fungdes, no que se poderia chamar
de novo pacto, variam enormemente de autor para autor, desde os que
0 véem como o contraponto virtuoso a corrupgao e a letargia do Esta-
do, até aqueles que lhe atribuem poderes quase revolucionarios, como
em uma espécie de nova vanguarda. Em meio aos extremos ficam
aqueles que, vendo na sociedade civil potencialidades, apontam igual-
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mente para o perigo de sua supervalorizagao, que lhe atribui capacida-
des que ndo lhe sdo inerentes nem passiveis de serem adquiridas’.

O texto a seguir pretende examinar os limites, pontuar diferencas e le-
vantar a problematica de um grupo de organizagdes da sociedade civil,
as chamadas Organizag¢des Nao-Governamentais - ONGs?, no cendrio
brasileiro da virada do século, sendo seu objetivo principal examinar
0s espacos que estas organizagdes ocupam na relagdo com a sociedade
e com o campo politico. O primeiro problema a enfrentar é a impreci-
sdo com que sdo usadas as nogdes de sociedade, sociedade civil, orga-
nizac¢oes da sociedade civil, movimentos sociais, ONGs. Estes vocdbu-
los aparecem em textos académicos, mas, principalmente, em pronun-
ciamentos politicos em contraposicdao ao Estado, como se formassem
um conjunto de entidades de natureza comum, que ndo necessitam ser
definidas para que se entenda o tipo de posigao e intervencao de cada
uma delas, na propria sociedade civil, e a qualidade da relagdo que es-
tabelecem com o Estado.

Para que se possa analisar propriamente a sociedade civil, faz-se ne-
cessaria uma série de aclaragdes: uma medida inicial e salutar é afastar
definitivamente a tentagdo de chamar de sociedade civil tudo aquilo
que se diferencia de Estado e do mercado, e estar atento para nao fazer
distingdo entre sociedade civil e sociedade civil organizada (o que
nada tem a ver com organizagdes da sociedade civil). A sociedade civil
é, em si, a forma de organizagdo da propria sociedade, na qual cada in-
dividuo encontra sua pertenca como cidadao de direito. O Brasil apre-
senta pelo menos uma grande peculiaridade em relacdo ao fenémeno,
na medida em que convivem, no mesmo espaco, uma afluente socieda-
decivil e parcelas significativas da populagao, que dela esta excluida.

A nogdo de exclusdo, por sua prépria natureza, é fluida, necessitando
ser, nao s6 constantemente definida e redefinida, mas também inserida
em momentos e cenarios histéricos especificos. Nao é uma nogao que
tenha um estatuto conceitual autdbnomo, sendo sempre relacional e de-
finida a partir das condi¢des concretas de individuos historicamente
dados. Nesse particular, a nogao diferencia-se completamente da clas-
se: as classes estdo definidas em ordens muito claras, os excluidos, nao.
Sua realidade nao corresponde sequer a unidade do individuo, pois
nenhum individuo esta completamente excluido de todas as ordens de
identificagdo. Portanto, poder-se-ia comecar a delinear com mais clare-
za o excluido dizendo que todo excluido é incluido em alguma ordem,
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familiar, religiosa, territorial, em grupos, bandos etc. Ha inclusive si-
tuagdes em que individuos e/ou grupos sdo incluidos em uma ordem
para poderem ser excluidos completamente de outra. Um caso para-
digmaético é o da mulher, que historicamente foi incluida na ordem pri-
vada para, com isto, ser excluida da ordem publica.

A complexidade e a pluralidade de situagdes de exclusdo-incluséao, de-
terminadas por embates politicos, tempos histdricos e, mais recente-
mente, pelas lutas dos movimentos sociais ndo impedem, entretanto,
que se identifiquem nas sociedades contemporaneas espagos bem de-
marcados de exclusdo e de inclusdo. Isto vale dizer que, tomando indi-
viduos e grupos nos mais diferentes cenarios, ha formas de exclusao
que definem condicdes de desigualdade entre os cidadaos de um mes-
mo pais regidos porleis que garantem a igualdade. Este é o caso de vas-
tos contingentes de pessoas nos paises latino-americanos na atualida-
de. Nesse contexto, ainclusdo é fundamental na medida em que garan-
te o pleno exercicio de seus direitos de cidadaos. Os processos de inclu-
sao podem ser estudados a partir do que se poderia chamar de dois mo-
mentos distintos da cidadania: o primeiro resume-se na maxima de
Hannah Arendt do “direito a ter direitos”; o segundo refere-se ao exer-
cicio de fato desses direitos. A consciéncia de ter direito a direitos é
uma condigdo necessdria, mas ndo suficiente da cidadania, ou seja, é
apenas um primeiro momento no processo de inclusao.

Em conseqiiéncia, duas indagagdes se impdem: em um pais com as
condigdes do Brasil, qual é o espago da sociedade civil na relagdo com o
Estado? e qual a sua forga no sentido de engendrar agdes para aumen-
tar seu proprio tamanho, diminuir a exclusdo ou defender interesses
de excluidos? No Brasil, a sociedade civil tem tido, historicamente,
pouca ou nenhuma possibilidade de incorporar os excluidos, isto tem
cabido primordialmente ao Estado, por meio de politicas ptblicas ou
mesmo reformas, mais ou menos, radicais. Todavia, desde a Constitui-
¢do de 1988 vem crescendo a presenca da sociedade civil como ator po-
litico, quer por sua presenga nos multiplos conselhos que a propria
Constituigdo determinou, quer pela sua organizacao, fazendo-se pre-
sente em inimeras manifestagdes de cunho politico, econdmico ou cul-
tural. Dentro desse quadro, a posigdo das ONGs tornou-se proeminen-
te. Ndo ha espaco neste artigo para discutir a histéria destas organiza-
¢Oes e as iniimeras controvérsias sobre sua existéncia e atuagao. O que
interessa aqui particularmente é enfatizar que, no Brasil, temas como
direitos humanos, meio ambiente e fome tém tido como porta-voz, em
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grande parte, um conjunto de ONGs, que toma a iniciativa diante do
Estado, propondo politicas diretamente ao Poder Executivo ou pres-
sionando o Congresso Nacional para aprovagdes de projetos de leis.

A hipétese que busco trabalhar neste artigo é a de que as ONGs tém
sido elementos muito presentes na construcao e na defesa do discurso
dos interesses, tanto da sociedade civil, como da “nao-sociedade ci-
vil”. Em cenarios como o brasileiro, onde ha a concomitancia de uma
sociedade civil com formidaveis niveis de organizagdo, com parcelas
volumosas da populagdo desprovidas de qualquer possibilidade de
cidadania, estas organizacdes ocupam papéis de quase partidos politi-
cos da sociedade. Essa hip6tese deve ser entendida em um duplo sen-
tido, em primeiro lugar, ao se aproximar as ONGs da nogao de partido -
da sociedade civil, aponta-se para um conjunto de temas que nao sdo
necessariamente recortados pelos tradicionais partidos politicos e
suas posicoes ideoldgicas, ou ainda ndo fazem parte dos tradicionais
grandes temas da politica brasileira. Qual partido representaria os di-
reitos das mulheres, ou dos negros, ou das criangas? De uma forma ou
de outra, todos os partidos falam destes temas, entretanto, o fazem
através de suas Oticas particulares e muito como resposta aos movi-
mentos sociais e as pressdes das proprias ONGs. O segundo sentido
concerne aos novos cendrios de participagdo na politica dos distintos
parlamentos, tais como conselhos, conferéncias, orcamentos participa-
tivos, nos quais as ONGs tém tido voz ativa como representantes de
parcelas da sociedade civil ou como assessoras de movimentos sociais.
Tais caracteristicas ndo apontam para a crise dos partidos ou sua subs-
tituicdo no campo politico, mas para novos espacos e temas surgidos
nas ultimas décadas, ocupados pelas ONGs. Isto ocorre em um mo-
mento delicado, pois sem nunca terem chegado a um amadurecimento
estas organizagdes vivem uma constante crise, talvez causada por uma
instabilidade prépria de sua natureza.

As ONGs tém uma natureza instavel, fruto tanto dos temas ao redor
dos quais se organizam, quanto de sua instabilidade financeira, uma
vez que sobrevivem por meio de projetos financiados por organiza-
¢Oes internacionais, cooperagdo internacional entre paises ou pelo proé-
prio Estado. Atualmente, ha uma diminuigdo de recursos internacio-
nais para as ONGs, fazendo-as muitas vezes dependentes de recursos
do Estado, o que provoca mudancas significativas na relagdo destas
com a esfera oficial. Fernandes define ONGs a partir de suas caracteris-
ticas negativas: “ndo sdo governamentais, ndo sao lucrativas, nao fa-
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zem parte de estruturas maiores, ndo sao representativas, nao financi-
am” (Fernandes, 1994:25). Nao sendo tudo isto, diferenciam-se clara-
mente das demais institui¢des da sociedade civil, que sdo uma ou outra
coisa. As ONGs, entretanto, tém outras caracteristicas importantes,
ainda no campo do “ndo”: todas elas se apresentam como nao-parti-
dérias, mesmo assim, quer tomemos o Brasil como referéncia, quer to-
memos as reunides alternativas promovidas pelas ONGs nas grandes
Conferéncias da Organizacao das Nag¢des Unidas — ONU durante a dé-
cada de 1990, ndo ha duvida sobre o cardter comprometido da grande
maioria destas organizagdes com causas de justiga social, de fim da dis-
criminacdo de qualquer natureza, de conservacao ecoldgica, de direi-
tos humanos. Em sintese, tanto as pequenas ONGs, muitas vezes ocu-
pando-se de um problema muito localizado, como as grandes ONGs
internacionais dividem a caracteristica de serem organizagdes com-
prometidas com causas humanitarias que pretendem intervir para
provocar mudangas nas condi¢oes de desigualdade e de exclusao®.

Muitas vezes as ONGs tendem a confundir-se com os movimentos so-
ciais, mas contém diferengas importantes que necessitam ser aponta-
das: 1) ha um grande ntimero de ONGs que surgiram a partir dos movi-
mentos sociais, principalmente de movimentos identitarios. O exem-
plo das ONGs feministas é certamente o melhor. Estas organizagdes re-
presentam um certo tipo de profissionalizagdo da militancia, e no caso
do feminismo tém uma caracteristica geracional muito forte: as ONGs
da década de 1990, no Brasil, foram e estdo sendo coordenadas em
grande parte pelas militantes do movimento das décadas de 1970 e
1980. Também se encontra, atualmente, um niimero expressivo de or-
ganizagoes que tiveram origem no movimento negro e no movimento
homossexual; 2) no que pese a caracteristica anteriormente citada, as
ONGs nao substituem os movimentos nem sao uma fase avancada des-
tes, mas se relacionam com eles. Dividem com 0os movimentos sociais a
fragmentacdo de seus temas, demandas e campanhas, mas seus funcio-
namentos sdo muito distintos: uma ONG s6 existe por intermédio de
projetos que a sustentem, ela é pré-ativa, tem metas a cumprir, progra-
mas pré-estabelecidos e financiados. Os movimentos sociais sdo me-
nos estruturados, ndo prestam contas, nem tém um grupo de profissio-
nais para sustentar. As ONGs formalizam-se, possuem diretorias, con-
selhos e corpo de funcionérios. Isto pode levar, pelo menos em tese, a
um processo de auto-referéncia muito grande, no qual sua reprodugao
como organizagdo tenha quase tanta centralidade como a causa que
defende; 3) mesmo que muitas ONGs tenham se originado de movi-
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mentos sociais, esta ndo é a sua tnica origem, também surgiram de
grupos de profissionais envolvidos com causas especificas, de
ex-militantes politicos, tanto os que tiveram carreira interrompida
pelo golpe militar, como os que se desiludiram e deixaram os partidos
politicos por outras razdes. As origens delimitam muito de perto a re-
lacdo entre a ONG e a causa que defende.

As ONGs podem ser classificadas quanto a seus membros e as causas
que defendem em dois grandes grupos: as organizagdes que defendem
a causa de seus membros, formadas por negros contra o racismo, ou
por mulheres contra o sexismo, ou por gays contra o preconceito em re-
lacdo a escolha sexual; as que defendem a causa de outros, tais como
meninos de rua, sem-teto, drogados, vitimas de abusos contra os direi-
tos humanos, vitimas de abuso sexual, excluidos da cidadania por po-
breza ou ignorancia etc. Esta é uma caracteristica fundamental destas
organizagdes, pois é a partir das relacdes que estabelecem com o outro
que podemos entender e analisar seu papel e suas fung¢des nas relagoes
sociedade civil-mundo da exclusdo e sociedade civil-Estado.

As ONGs devem ainda ser consideradas em relagio aos partidos politi-
cos e a politica institucional. Nas tltimas décadas do século XX e nos
primeiros anos do novo século, estas organizagdes tém tido posigdo de
lideranca no alargamento das questdes politicas concernentes a direi-
tos, em todos os sentidos, desde os direitos individuais até questdes re-
lacionadas com biodiversidade e direitos ecol6gicos. As ONGs foram
centrais em campanhas publicas, em enfrentamentos diretos com o
Estado e até em agdes de desobediéncia civil na defesa de velhos e no-
vos direitos. Decorre desta postura a incorporacédo, na agenda gover-
namental, de temas que haviam ficado até entdo completamente au-
sentes da discussdo publica e que, na maioria das vezes, ndo eram se-
quer reconhecidos como legitimos. Houve uma espécie de divisdo do
trabalho, cabendo aos partidos os temas tradicionais da politica e as
ONGs e as outras organizacdes da sociedade civil a publicizacdo das
novas questdes, dai que é por meio da ocupagao de espagos nas organi-
zagdes da sociedade civil que os novos temas e atores puderam, muitas
vezes, chegar ao espaco publico.

O espacgo ocupado pelas ONGs nas tltimas décadas na arena publica foi
sem divida importante e mudou em algumas areas o patamar das dis-
cussoes. Entretanto, isto ndo pode encobrir os intimeros problemas que
essas organizagdes, mesmo as mais poderosas e bem dotadas financeira-
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mente, enfrentam ou trazem com suas atuagdes, descontinuidade de
programas e agdes sociais, e limite de abrangéncia de programas.

AS ACOES DOS NOVOS ATORES

A presenca das ONGs introduz uma série de novos elementos no cam-
poda politica, quer pela fragil institucionalizagao destas organizagdes,
quer pela maneira diferenciada com que se relacionam com o campo,
se comparadas com os atores tradicionais, tais como partidos politicos
e autoridades governamentais. Nao se trata aqui de fazer uma avalia-
¢do das vantagens ou desvantagens da presenga das ONGs, tampouco
de brindar esta presenga como virtuosa em si. Analisar esta presenca
no espago publico objetiva avangar no conhecimento desse ator em trés
direcoes: verificar as formas como as ONGs se movem no campo; dis-
cutir as possibilidades e os limites da pretensao de representacdo das
ONGs da sociedade civil diante do Estado; examinar as potencialida-
des das agdes de empoderamento que pretendem engendrar?.

No que concerne as formas como as ONGs se movem no espago publi-
co, vale chamar a atencdo para o potencial de construcdo de redes,
abrangendo os espacos locais, regionais e globais, como também as po-
tencialidades de incluir nessas redes desde organizagdes internacio-
nais, como as do sistema ONU e fundagdes financiadoras, até grupos
semimarginalizados em bairros da periferia das grandes cidades. A
nogao de rede em relagdo as ONGs pode ser pensada de duas formas:
uma é a rede entre ONGs incluindo também os movimentos sociais, na
qual cada organizagdo é ponto de transmissdo para outras, maiores ou
menores, locais ou globais. Outra forma de pensar a rede € como um es-
pago tridimensional onde as ONGs funcionam nido apenas como pon-
tos de transmissao, mas como pontos nodais, que acumulam e distri-
buem informagoes, acumulam poder, credenciam-se como represen-
tantes fazendo a ligagao entre o Estado e a sociedade em geral®. E da ca-
pacidade de circular por todos esses pontos da rede que as ONGs tiram
sua maior legitimidade e poder, construindo para si um status de repre-
sentagdo muito particular.

Para avancar na compreensao da formacao das redes, é necessario um
exame das relagoes das ONGs entre si®. Se existe uma qualidade que
nao serve para identificar uma ONG é o seu tamanho. Sob o guarda-
chuva da sigla encontram-se desde organizagdes de alcance mundial,
cuja mais conhecida delas é o Green Peace, e, mais ultimamente, as
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organizagdes ligadas ao Forum Social Mundial, como a ATTAC, até
pequenos grupos de seis pessoas organizadas em trabalhos comunita-
rios, em bairros populares muito pobres. O importante é perceber as
redes que se formam entre estes grupos, os foruns e redes de ONGs,
que tratam de um tema especifico. Um exemplo claro deste tipo de di-
namica foi a reunido promovida com o entdo candidato a Presidéncia
da Reptblica Luiz Inacio Lula da Silva pela Associacdo das ONGs do
Brasil (ela prépria uma importante ONG), por ocasido da campanha
eleitoral de 2002, para tratar do programa do candidato. Comparece-
ram a esse evento: Articulacdo das Mulheres Brasileiras, Articulacao
de ONGs de Mulheres Negras, Articulagao do Semi-Arido — ASA, Fo6-
rum Nacional de Assisténcia Social, Forum Nacional de Mulheres Ne-
gras, Forum Nacional de Participagdo Popular, Forum Nacional da Re-
forma Urbana, Forum ONGs/AIDS, Marcha Mundial das Mulheres,
Plataforma de Direitos Humanos Econdmicos, Sociais e Culturais —
Brasil, Rede de ONGs da Mata Atlantica, Rede GAPA e Rede Nacional
Feminista de Satdde e Direitos Reprodutivos (disponivel em
www.abong.org.br, acessado em 13/3/2003).

Cadaunidade anteriormente citada representa um conjunto de organi-
zagoes, pois sdo todos féruns ou articulagoes, dando uma idéia quase
pictérica da constituigdo de uma rede. A existéncia da rede nao impe-
de, todavia, que se indague sobre a possibilidade do estabelecimento
de estruturas piramidais e hierdrquicas. Se os féruns e as articulagoes
discutiram em suas bases as propostas que trouxeram para a grande re-
unido, estar-se-ia diante de um exemplo de alastramento de participa-
¢do; o problema, entretanto, encontra-se na situagao inversa, isto €, na
possibilidade de os representantes dos féruns e articulagoes estarem
muito mais ligados entre si do que a suas bases®. De qualquer forma,
tais redes podem ser ou vir a ser espagos de participagdo mais repre-
sentativos da sociedade civil, tanto pelo nimero de pessoas que delas
tomam parte, como pelos eventos e embates com o campo politico que
propiciam.

Os exemplos mais comuns de redes de ONGs sdo entre organizagdes
que se ocupam do mesmo tema e entre organizagdes que estabelecem
parcerias e assessorias, envolvendo, em qualquer dos casos, redes de
ONGs nacionais e redes de ONGs brasileiras e estrangeiras. Dois
exemplos sdo ilustrativos: o primeiro é o da SOF, que segundo seu site
estava filiada em 2003 a Rede Nacional Feminista de Satide e Direitos
Reprodutivos, a Rede Mundial de Mulheres pelos Direitos Reproduti-
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vos e a Associagdo Brasileira de ONGs — ABONG (disponivel em
www.sof.org.br, acessado em 25/5/2003). Interessante notar aqui a
existéncia de trés redes, a nacional pelos direitos reprodutivos; a inter-
nacional, também pelos direitos reprodutivos; e a de ONGs ligadas a
direitos humanos, democratizagdo e justica social, que é como se auto-
qualificaa ABONG. Outro exemplo significativo é o do CEPIA que, em
1997, em parceria com o Center for Health & Social Policy, uma ONG
norte-americana, fundou o Forum da Sociedade Civil nas Américas.
Deste forum constam, segundo informagdes do CEPIA, 26 liderangas
de ONGs de 13 paises do continente (disponivel em www.cepia.org.
br, acessado em 10/3/2004). Uma terceira forma de rede foi a construi-
da pelo CELIM, que, com sede no Rio de Janeiro, criou niicleos de repli-
cagdo de seus cursos de lideranga em diversos estados do pais, tao dis-
tantes como o Ceard, Santa Catarina e Rio Grande do Sul (disponivel
em www.celim.org.br, acessado em 13/3/2003).

Anocao de redes e foruns de ONGs permite visualizar o campo de al-
cance destas organizagdes e pode explicar sua grande presenca nos es-
pacos publicos da sociedade civil. As ONGs tém dois eixos de atuagao
importantes, um na direcao das populagdes excluidas, isto €, na dire-
¢do da sociedade ndo-organizada, outro, na dire¢do do Estado. Neste
momento é fundamental relembrar a distingdo entre essas organiza-
¢Oes e os movimentos sociais, pois parece estar nessa diferenciagao a
especificidade de seu papel e a prépria importancia que tomou como
interlocutora junto a governos, independentemente da coloragao par-
tidaria e ideoldgica destes. Em relacdo a esses dois eixos, as ONGs po-
dem funcionar como correia de transmissdo ou néo, isto é, podemir até
os excluidos para aproxima-los do Estado, ou podem ir até os exclui-
dos com fins de executar politicas de satide, prevencdo, empodera-
mento e advocacy.

Nessa aproximacao, as ONGs fazem muitas vezes parcerias com movi-
mentos sociais, para criar grupos de pressao contra o governo. Atual-
mente, muitos movimentos sociais expressam-se por ONGs, outros
apenas relacionam-se com elas, e estas, por sua vez, podem existir
completamente independentes dos movimentos. Na relacdo direta
com a sociedade, as ONGs desenvolvem primordialmente projetos de
empoderamento, que sdo na maioria das vezes de dois tipos: projetos
que se dirigem a populagdes excluidas e em risco de marginalizagao,
com o intuito de fortalecer a auto-imagem e promover qualificagdo
profissional através de cursos, atividades artisticas e seminarios, os til-
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timos com o objetivo de discutir as condigdes de vida destas popula-
¢oes. Uma segunda forma de intervencao é a de treinamento de lide-
rancas dentro ou fora dos movimentos sociais para a defesa de interes-
ses das comunidades. A ONG CELIM, do Rio de Janeiro, ja citada como
exemplo, desenvolveu um projeto (ativo em 2003) que apresentou uma
série de caracteristicas proprias do primeiro tipo de intervengao. O
projeto que leva o nome de “Ser Menina” é assim descrito:

“Ser Menina é um projeto realizado na Zona Oeste do municipio do Rio
de Janeiro. Trabalha com meninas adolescentes de comunidades de bai-
xa renda, de 12 a 18 anos. Ao longo de dez anos, vem desenvolvendo
agdes educativas de resgate da identidade e auto-estima, voltadas para
a arte, cultura, satide e profissionalizagao. O objetivo é o de fortalecer
as competéncias de cada menina, dando-lhe a possibilidade de ampliar
seus horizontes e perspectivas de futuro. Sdo atendidas 60 meninas, em
horario complementar a escola, utilizando-se a rede de servigos local
para fortalecimento do trabalho com elas e suas familias. [...], em parce-
ria com a Fundagao Abring, formando mediadoras em leitura, estimu-
lando o trabalho voluntario em creches, asilos e escolas e atuando com
a Rede Jovem que, através do Espaco Jovem, possibilita acesso grétis a
internet, objetivando a interlocugdo com outros jovens do Brasil” (dis-
ponivel em www.celim.org.br, acessado em 15/3/2003).

Esse é um projeto tipico de intervengdao das ONGs nas comunidades
carentes e excluidas de quase todos os beneficios e direitos, por meio
de um trabalho de empoderamento. Trés aspectos sdo particularmente
importantes: o primeiro é o préprio objetivo central do projeto, criar
auto-estima em adolescentes do sexo feminino, preparando-as para a
integragdo no mundo competitivo, aproveitando a rede local; a segun-
da caracteristica é a parceria com uma grande fundagdo, no caso a
Abring, que muito provavelmente financiou o projeto’; o terceiro é o
efeito cascata que muitos desses projetos propdem, isto €, o treinamen-
to de pessoas para serem mediadoras na comunidade através de traba-
lho voluntério. Observa-se aqui uma ONG de mulheres intelectualiza-
das coordenando um projeto “Ser Menina”, que por sua vez deu base a
um outro projeto, “Mudando a Histéria”, e que se liga a uma rede,
“Rede Jovem”, chegando a internet.

O segundo tipo de intervengédo é o de treinamento de liderangas, do
qual é um bom exemplo o “Programa Direitos da Mulher na Lei e na
Vida”, que tem sido coordenado pelo CEPIA no Brasil e que é parte de
um programa maior atingindo varios paises da América Latina. O Pro-
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grama foi levado a efeito em parceria com trés outras ONGs lati-
no-americanas e financiado pela Fundacdo Ford. Seu objetivo, segun-
do seus coordenadores, era

“[..] propiciar um espago de formacao e treinamento em estratégias e
habilidades de advocacy, de reflexdo e aprofundamento teérico, de sis-
tematizagao deinformagdes e de troca de experiéncias para cerca de 230
ativistas feministas latino-americanas e suas organizagdes. [...] Esse
trabalho tem por objetivo fortalecer as organizagdes de mulheres para
influir no debate ptblico e nas agendas politicas a partir da perspectiva
feminista, e para conceber e desenvolver politicas publicas que con-
templem as demandas das mulheres e atendam as resoluc¢des das Con-
feréncias de Cairo e Beijing*, em especial na area de satde e direitos se-
xuais e reprodutivos” (disponivel em www.cepia.org.br, acessado em
22/4/2003).

Trata-se, pois, de um projeto internacional de grande envergadura que
aconteceu no estrito limite da sociedade civil, ou seja, ndo se dirigiu as
parcelas dos chamados excluidos. O propésito nao foi empoderar mu-
lheres pobres e excluidas de bairros populares, mas dar instrumentos
para as mulheres que ja exerciam liderancas para que estas tivessem
como pressionar seus governos para a implementacao de politicas pu-
blicas relacionadas com as decisdes da Conferéncia de Beijing de 1995.
Em decorréncia dessas agdes, politicas publicas implementadas po-
dem provocar agdes concretas de inclusdo, mas isto é um efeito
ndo-controldvel e indireto. Nesse tipo de atuacdo, a ONG mae (aquela
que gera o programa) pode se dirigir a outras ONGs menores, ou a re-
presentantes de movimentos sociais. Desta forma, a relagdo das ONGs
com o movimento social é sempre no sentido profissional de dar ins-
trumentos ao movimento. A interferéncia da organizagdo tem sempre
um componente técnico, muitas vezes um saber especifico, atestado
pela qualificacdo de seus membros, o que permite criar um distancia-
mento do cardter mais imediatista, militante e muitas vezes ideoldgico
do movimento social. Isto ocorre com muitas ONGs que tratam com
questdes de género ou de mulheres negras: as integrantes destas orga-
nizagdes se reconhecem como integrantes do movimento social, mas
ao mesmo tempo colocam-se fora dele, em uma posicao que poderia
ser vista como de promotoras ou de vanguarda intelectual dos mes-
mos.

* Transcrigdo pinyin para Pequim. (N. do E.)
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As relagdes entre as ONGs e o Estado sdo também complexas e varia-
das, duas delas sdo particularmente significativas: de treinamento da
burocracia estatal e de assessoria parlamentar. A primeira diz respeito
a convénios entre ONGs e 6rgaos do Estado para treinar a burocracia
nos temas dos direitos dos cidadaos, principalmente no que concerne
aos direitos das mulheres. Existe um bom ntimero de experiéncias des-
se tipo no Brasil, e elas sdo importantes porque se trata de, indireta-
mente, ligar duas pontas muito distantes uma da outra: o aparato esta-
tal e as fragdes menos organizadas e excluidas da sociedade.

A AGENDE, em parceria com um Nticleo de Estudos e Pesquisas sobre
a Mulher da Universidade de Brasilia executou um projeto de grande
alcance, “A Resolugao Institucional dos Conflitos: acesso aos direitos
humanos das mulheres no Brasil”. Os objetivos do projeto permitem
perceber um quadro bastante esclarecedor de seu alcance:

“Tem por objetivo contribuir para a erradicagdo das multiplas formas
de discriminagdo nos principais ambitos governamentais encarrega-
dos de administrar conflitos interpessoais e tratar das pessoas violenta-
das nesses conflitos. Focaliza-se nas préticas de discriminacao de clas-
se, género, cor, geragdo, opcao sexual, origem regional, envolvendo, in-
clusive, discriminagdes baseadas na estética que incidem sobre a apa-
réncia, trajes elinguagens. As praticas de discriminagao enfatizadas na
pesquisa e que se pretende erradicar nas atuacgdes governamentais sao
as que incidem, sobretudo, contra as mulheres e os ndo brancos” (dis-
ponivel em www.agende.org.br, acessado em 14/5/2003).

O projeto é particularmente ilustrativo de um tipo de trabalho de linha
de transmissdo que as ONGs realizam, pois se destina as institui¢des
publicas que tratam com as mulheres nas areas de seguranga publica,
satide e trabalho, portanto, a ONG esta agindo diretamente no ambito
governamental, buscando garantir, segundo seus objetivos explicitos,
servigos que sejam adequados as usudrias. Neste projeto, a ONG é um
elo entre o agente estatal, que estd sendo treinado, e as mulheres usua-
rias desses servigos'’.

Em uma linha bastante préxima, o CEPIA desenvolveu em 2001 um
programa de capacitagdo de funcionarios da area de seguranca ptblica
cujo tema era os direitos das mulheres: “Nesse projeto a equipe da
CEPIA acompanhou, em 2001, cinco Semindrios promovidos pela Se-
cretaria dos Direitos das Mulheres — SEDIM, nas cidades de Brasilia,
Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife e Vitoria, voltados para apresentagdo
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da pesquisa realizada por esse 6rgdo sobre as 305 Delegacias de Mu-
lheres de todo o pais” (disponivel em www.cepia.org.br, acessado em
22/11/2003).

Esses projetos de sensibilizagdo dos servidores putblicos sdo realizados
a partir de uma posigdo de pouco poder, tendo muitas vezes enfrenta-
doresisténcias, ao contrario do que ocorre quando as ONGs tém assen-
to em conselhos ou em trabalhos de empoderamento de populacdes ex-
cluidas, onde a presenca das organizagdes é percebida, muitas vezes,
como um ganho. Em projetos dirigidos a burocracia estatal, ha um tra-
balho de conquista que envolve o rompimento de rotina e até de inte-
resses corporativos.

O comprometimento como uma causa que nao lhe é propria, associada
a autoridade dada pelo profissionalismo e o posicionamento apartida-
rio, parece ser o caldo de cultura que possibilita a estas organizacdes
um tipo muito especifico de intervengao no aparato estatal. Estas mes-
mas caracteristicas habilitam as ONGs para outros tipos de interven-
¢do no cendrio da politica institucional, como o acompanhamento do
legislativo feito pela ONG CFEMEA, por muitos anos em Brasilia:

“Monitoramento das proposi¢des no Legislativo Federal e sensibiliza-
cdo das parlamentares e assessores/as legislativos objetivando a incor-
poragao de uma perspectiva de género na elaboragao da legislagao.
Abrange, também, a defesa da implementagao de politicas ptblicas
que contemplem a cidadania das mulheres, mediante a alocagao de re-
cursos no Orcamento da Unido e a fiscalizacdo de Atos do Poder Execu-
tivo [...]. Esse trabalho é realizado em estreita parceria com a Bancada
Feminina de parlamentares e junto as Comissdes Permanentes e Tem-
porarias da Camara dos Deputados e do Senado Federal” (disponivel
em www.cfemea.org.br, acessado em 14/3/2003).

No caso especifico desse trabalho, a ONG nao esta nem ocupando car-
go de representagdo, como seria uma posi¢ao em um conselho, nem fa-
zendo ponte entre setores da sociedade organizada ou ndo com o Le-
gislativo, mas atuando como uma institui¢do com competéncia técnica
que, por meio de projetos especificos, mantém um corpo de profissio-
nais para acompanhar e pressionar deputados, senadores e partidos na
direcdo da aprovagdo e implementacdo de politicas publicas de inte-
resse das mulheres.

664



As ONGs e a Politica no Brasil: Presenca de Novos Atores

Antes de introduzir o dltimo exemplo de acdo de ONGs cabe, pela na-
tureza desta intervencdo, uma breve digressdo sobre a posigdo das
ONGs diante da politica partidaria e eleitoral stricto sensu. Trata-se de
uma reunido nacional para fazer uma plataforma feminista para os
candidatos as eleigdes de 2002. Essas organizagdes tomam para si, al-
gumas vezes, tarefas tradicionalmente atribuidas aos partidos politi-
cos, como a luta por direitos e apresentacao de projetos nos legislati-
vos. Também participam no campo da politica de intimeras outras for-
mas, algumas das quais foram comentadas neste artigo. Nenhuma des-
sas agdes, entretanto, atua no sentido de formar quadros para a arena
politica dando instrumentos aos setores excluidos ou mesmo militan-
tes de movimentos sociais para chegarem até os partidos e disputarem
cargos eletivos.

A Conferéncia Nacional de Mulheres Brasileiras ocorrida em Brasilia,
nos dias 6 e 7 dejunho de 2002, foi organizada com o objetivo de definir
uma plataforma politica feminista para as elei¢cdes gerais de outubro
de 2002 e promovida por 10 organizac¢des, sendo que apenas duas ndo
eram ONGs: a Central Unica dos Trabalhadores — CUT e a Secretaria
Nacional de Mulheres do Partido Socialista Brasileiro'.

A Conferéncia reuniu 1.408 inscritos, dos quais 99% eram mulheres,
em sua grande maioria com mais de 30 anos (+ de 70%), sendo que a
maior parte encontrava-se na faixa dos 41-50 anos (29,69%), e uma
grande porcentagem (41%) declarou-se afro-descendente. Nao exis-
tem informagdes sobre a renda pessoal ou familiar, mas o grau de esco-
laridade é um dado bastante relevante e permite algumas inferéncias:
5% das mulheres eram pds-graduadas; 34,87 % tinham nivel superior;
33,45% tinham o nivel médio. Mais de 70% das mulheres presentes na
Conferéncia, portanto, tinham um elevado grau de instrugao em rela-
¢do a populagdo brasileira. Perguntadas sobre sua atuagdo politica,
32,19% pertencem a ONGs; 34,70% a movimentos sociais; 20,21% a
partidos politicos; 7,53% a 6rgdos governamentais e 5,37% a universi-
dades. Um dado significativo na pesquisa que foi feita é que 39,35%
das participantes declararam-se chefes de familia. No grupo, o que
chama a atencdo particularmente é o alto comparecimento de mulhe-
res que se auto-identificam como afro-descendentes, o que revela a
existéncia de uma organizagdo bastante importante no grupo. Estes
dados sdo eloqiientes no que concerne a existéncia de uma sociedade
civil ativa no pais, ao mesmo tempo em que os dados referentes a edu-
cagdo revelam que este é um espaco bastante diferenciado no universo
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educacional brasileiro' (disponivel em www.cepia.org.br, acessado
em abril de 2003).

Os projetos examinados nas paginas anteriores indicam que as ONGs
estdo buscando construir novos espacos de discussédo ptblica, de luta
por direitos e cidadania para as camadas menos organizadas do paifs,
portanto, poder-se-ia afirmar que as ONGs tém potencial para ser um
dos instrumentos importantes no fortalecimento da sociedade civil.
Estas organizagdes constituem redes das mais diversas formas no inte-
rior da sociedade civil, que podem abranger somente ONGs, como
também organismos internacionais, movimentos sociais, entidades fi-
lantrépicas. As ONGs também se tornam, em alguns momentos, parcei-
ras do Estado, na discussdo, proposicdo e até implementagao de politi-
cas publicas. Cabe, diante deste intenso movimento, perguntar quais
as conseqiiéncias da presenca desse novo ator.

No que concerne ao Estado, a presenca das ONGs provoca pelo menos
dois efeitos importantes: o primeiro concretiza-se na tendéncia de o
Estado ver estas organizagdes como sindnimo de sociedade civil, bus-
cando desta forma solucionar a dificil tarefa de administrar a represen-
tagdo da sociedade civil em 6rgdos estatais; o segundo efeito refere-se
ao fato de as ONGs aparecerem como parceiras do Estado em projetos
sociais ou em projetos de capacitagdo de servidores ptiblicos. Em qual-
quer um dos dois efeitos pode-se observar a posi¢ao de vanguarda em
que estas organizagdes se colocaram (e que realmente tiveram em mui-
tos casos) e ao mesmo tempo o problema que aparece na relagdo que es-
tabelecem com o Estado quando o dltimo as considera sinénimo de so-
ciedade civil.

Outra conseqiiéncia da presenca das ONGs é seu papel de interlocutor
de setores da sociedade civil: a independéncia financeira somada a in-
dependéncia partidaria ideolégica destas organizacdes fazem delas
potenciais “partidos” da sociedade civil, pois dividem com ela a frag-
mentagdo e a transversalidade de seus interesses e suas demandas,
como foi visto nos exemplos de organizagdo de plataformas para can-
didatos.

Ainda sobre a presenga das ONGs nos espagos publicos e no campo es-
pecifico da politica cabe chamar a atengdo para a impossibilidade, pela
propria natureza destas organizagdes, de tomarem para si as responsa-
bilidades referentes a educagéo, a satide, entre outras questdes de res-
ponsabilidade do Estado. Os exemplos comentados ao longo deste ar-
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tigo apontam para a potencialidade do limite das a¢des. As ONGs tém
sido sem diivida importantes atores na sociedade e no campo politico
nos ultimos 20 anos e, possivelmente, continuarao a ocupar espagos, os
aqui descritos e novos. Tem cabido a elas a responsabilidade de formi-
déaveis mobiliza¢oes por direitos, formacgdes de rede e programas de
empoderamento. Elas também tém sido, em grande medida, responsa-
veis pela presenca no campo politico de temas que historicamente en-
contraram resisténcia no interior dos partidos politicos, entre os quais
se destacam os temas dos direitos das mulheres. Entretanto, estas orga-
nizagdes ndo podem ser vistas de maneira simplista, como substitutas
de partidos politicos, do Estado ou mesmo dos movimentos sociais.
Suas a¢des tém limites, entre eles o fato de serem fragmentadas, atingi-
rem o conjunto da sociedade de forma limitada e dependerem de fi-
nanciamentos pontuais.

(Recebido para publicagdo em outubro de 2005)
(Versao definitiva em agosto de 2006)

NOTAS

1. Especialmenteimportantes dentro de uma perspectiva que analisa criticamente a so-
ciedade civil, chamando a atenc¢do para suas potencialidades de luta pela cidadania,
mas também para suas fragilidades em substituir o Estado estdo dois livros basila-
res: Young (2000) e Chandhoke (2003).

2. Asinformagoes constantes deste artigo sobre as ONGs foram retiradas das paginas
de internet de cada uma delas entre os anos de 2002-05, periodo em que se estendeu
pesquisa sobre o tema sob minha coordenacdo. Como o interesse primordial é perce-
ber como estas organizagdes se concebem e se apresentam ao publico, esta fonte foi
de especial importancia.

3. Aproliferacdo de ONGs no mundo contemporaneo, e mesmo considerando somente
o Brasil, é de tal monta que se torna muito dificil construir uma caracterizagao geral.
Parece bastante possivel que se possam encontrar organizagdes com caracteristicas
muito diferentes das que foram listadas, pode haver inclusive organizagdes
ndo-governamentais que estejam encobrindo atividades do mercado ou até mesmo
atividadesilicitas, isto, contudo, ndo parece quantitativamente relevante a ponto de
descaracterizar o conjunto destas organizagdes.

4. O conceito de empoderamento refere-se a agdo de dotar individuos de instrumental
que os torne capazes de lutar por seus direitos e exercer sua cidadania.
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10.

11.

12.

Neste artigo ndo sera tratada a presenca das ONGs nos conselhos municipais, esta-
duais e nacionais, nos quais esta tem sido destacada (Gohn, 2000; Rachelis, 2000; San-
tos, 2000). O objetivo do texto é examinar a relacio das ONGs com o Estado e ndo sua
presenca no aparato diretamente.

A partir deste momento, valer-me-ei de um conjunto de ONGs que tratam da ques-
tao de género no Brasil como exemplo para o argumento que estou desenvolvendo,
sao elas: AGENDE (A¢oes em Género, Cidadania e Desenvolvimento); CFEMEA
(Centro Feminista de Estudos e Assessoria); CEPIA (Cidadania, Estudo, Pesquisa,
Informacao e Agdo); SOF (Sempreviva Organizacdo Feminista); CELIM (Centro de
Lideranca da Mulher). Foram trés os critérios de escolha das ONGs: o primeiro e
mais 6bvio, todas as organizagdes tratam da questao dos direitos da mulher, objeto
central da pesquisa da qual este artigo é um dos resultados; o segundo critério é de
importancia, e todas sio ONGs com alcance nacional, no que pese na maioria das ve-
zes estarem em Sao Paulo ou Rio de Janeiro e com projetos importantes no campo dos
direitos e de politicas sociais; em terceiro lugar, a amplitude de suas atividades, que
nos permite exemplificar toda a rede construida pelas ONGs e assim responder com
acuidade as questdes propostas.

A ATTAC (Acéo pela Tributagdo das Transagdes Financeiras em Apoio aos Cida-
daos), com contatos em 38 paises, define-se desde sua criagdo como um “Movimento
Internacional para o controle democratico do mercado financeiro, e sua instituicao
quer responder esta demanda. Constitui-se em uma rede sem estruturas hierarqui-
cas nem centro geogréfico, com a plataforma adjunta como referéncia. E pluralista,
se enriquece com a diversidade de seus componentes e favorece a acdo comum sem
limitar de nenhuma maneira a liberdade de intervengao de cada um. Propde-se a re-
forcar, relacionar e coordenar no &mbito internacional a intervengdo de todos os as-
sociados que se reconhecem em sua plataforma com todas as outras redes cujos obje-
tivos convergem com os seus” (disponivel em www.attac.org, acessado em
20/4/2003, traducdo da autora).

O controle sobre este tipo de atividade é de dificil aferimento, envolvendo questoes
metodolégicas sofisticadas e pesquisa de grande extensao.

A Fundacao Abrinq pelos Direitos da Crianca e do Adolescente é uma entidade sem
fins lucrativos, de Utilidade Publica Federal, que tem como objetivo promover os di-
reitos elementares de cidadania das criangas. Afirma-se que muito provavelmente
financiou o projeto devido a dificuldade a época da pesquisa que gerou este artigo de
se obter informacoes sobre o financiamento das ONGs.

Cabe, mais uma vez, a observagao que este artigo nao se propde a fazer uma avalia-
cdo do trabalho das ONGs, mas tracar um quadro amplo das redes e interlocucdes
destas organizagoes. Neste caso particular, como nos outros casos descritos, nao fo-
ram investigados os outputs das agdes das ONGs.

As demais organizagdes foram: Articulacio de Mulheres Brasileiras; Articulacao
Nacional de Mulheres Trabalhadoras Rurais; Articulacdo de Mulheres Negras Brasi-
leiras; Secretaria para Assuntos da Mulher Trabalhadora da Confederagido Nacional
dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino — CONTEE; CEMINA; Rede Na-
cional de Parteiras Tradicionais; RedeSatude; Unido Brasileira de Mulheres.

A sociedade civil é o espaco, por exceléncia, dos incluidos, isto é, daqueles que pos-
suem nao s6 a consciéncia dos direitos, mas que lutam para conquista-los. Neste sen-
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tido, os dados para o ano de 2000 referentes ao Brasil sdo eloqiientes: “Todos os estu-
dos e estimativas deduzem que a sociedade brasileira organizada ndo representa
mais de 15% da populagdo do pais. Ou seja, 85% da populacao brasileira é sociedade
desorganizadal...]. Na Europa, por exemplo, 80% oumais da populacdo estdligadaa
alguma forma de organizagao” (Teixeira, 2000:20).
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ABSTRACT
NGOs and Politics in Brazil: The Presence of New Actors

This article’s main objective is to analyze the spaces occupied by
nongovernmental organizations (NGOs) in Brazilian politics. The first section
seeks a clear definition of the main characteristics of these organizations,
especially concerning their relations to social movements. The second part
analyzes a set of actions by Brazilian NGOs, most of which originating from
the women’s movement, in order to exemplify their range of action in relation
to the state and civil society as a whole, particularly as regards issues of
citizens’ rights.

Key words: civil society; political participation; NGO

RESUME
Les ONG et la Politique au Brésil: Présence de Nouveaux Acteurs

Dans cet article, on analyse les espaces occupés par les ONG dans la politique
brésilienne. Il se compose de deux parties: dans la premiere, on cherche a
définir les caractéristiques fondamentales de ces organisations, surtout leurs
particularités par rapport aux mouvements sociaux. Dans la seconde, on
analyse un ensemble d'actions d'ONG brésiliennes, issues du mouvement
féministe pour la plupart, dans le but d'illustrer le type d'actions qu'elles
meénent vis a vis de 'Etat et de la société civile dans son ensemble, surtout en ce
qui concerne les questions de droit et de citoyenneté.
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