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Resumo

Na década de noventa, o terceiro setor surge como portador de uma nova e imponente
promessa: a renovacao do espaco publico, o resgate da solidariedade e da cidadania, e, na
medida do possivel, a superacdo da pobreza. Uma promessa a ser realizada através de atos
como o voluntariado e a filantropia, revestidas de uma roupagem moderna e empresarial, subs-
tituindo ou complementando a agdo do Estado. As organizagbes do terceiro setor - fundagdes,
organizacdes nao-governamentais, entidades privadas de assisténcia social e associagbes comu-
nitarias, entre outras - vém sendo impulsionadas para ocupar este espago piblico, a atuar como
catalisador das demandas da sociedade, e a colaborar com o Estado na busca de solucGes. As
entidades do terceiro setor também sao estimuladas a se espelharem nas organizagoes empresa-
riais, a profissionalizarem sua atuagao e a adotarem técnicas e valores de gestao empresarial.
senso comum hoje afirmar que o aperfeicoamento das habilidades de gestdo é o principal de-
safio para que o terceiro setor cumpra o seu papel em nossa sociedade.

O terceiro setor desperta crescente interesse no meio académico, particularmente nas
escolas de Administracdo, refletindo a atencdo publica que tem recebido nos dltimos anos.
Constituindo uma area de estudos em formagao, ainda pairam ddvidas acerca da validade e da
utilidade de seu paradigma tri-setorial, que classifica as organizagdes em setores, onde o dito
terceiro é formado pelo conjunto de organizagdes privadas, sem fins lucrativos, cuja atuacdo é
voltada para a realizagdo de objetivos piblicos. O perfil e a histéria das organizagbes que com-
pdem o terceiro setor no Brasil oferecem uma imagem que resiste a se reduzir a este modelo,
mostrando importantes espagos de sobreposicao entre os setores.

Esta dissertacdo busca contribuir para a apreensdo e entendimentos deste campo, posi-
cionando o terceiro setor enquanto discurso, enquanto realidade organizacional e como con-
ceito, que, mesmo nos Estados Unidos, pais onde foi originalmente proposto, tem pouco mais
de vinte anos de vida. A promessa do terceiro setor, argumenta-se, € um fenémeno complexo
que tem sua origem tanto no Estado e no Mercado, quanto no proprlo terceiro setor; é portanto
também naqueles que se deve procurar-lhe o sentido.

Ao resgatar a fundamentacdo te6rica que é utilizada para atribuir valor e definir um pa-
pel para este setor na sociedade contemporanea, observa-se que a promessa do terceiro setor
esti assentada sobre uma base movedica e fragil. Expectativas irrealistas sobre o seu papel,
argumenta-se aqui, sdo tdo responsaveis pelas aparentes deficiéncias do setor em cumprir a sua
promessa quanto a falta de capacitagdo em gestdo de seus profissionais.

Procura-se contribuir com uma delimitacdo mais precisa do campo do terceiro setor, re-
duzindo o conceito a uma tipologia organizacional mais clara e menos pretensiosa. Sobre esta
base, propde-se uma maneira de abordar o tema do aperfeicoamento da gestdo das organiza-
¢bes do terceiro setor, baseada em expectativas mais realistas dos papéis que este setor pode
assumir, para que a sua promessa possa se tornar uma realidade.
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Abstract

In the nineties, the third sector appears as the bearer of a new and imposing promise in
Brazil: the renewal of the public space, the recovery of solidarity, of citizenship, and, if possible,
the defeat of poverty. A promise to be accomplished through acts such as volunteerism and
philanthropy, combined with a modern managerial apparel, in substitution or complementary to
the action of the State. Third sector organizations - foundations, non-governmental organiza-
tions, nonprofit social service providers, and community associations, among others - are im-
pelled to occupy this public space, to act as catalyst of the demands of society, and to collabo-
rate with the State in search of solutions. The third sector is also encouraged to mirror itself in
the Market sector organizations, to professionalize and to adopt business techniques and values.
It is commonplace today to assert that the improvement of managerial skills and abilities is the
main challenge that the third sector faces in order to achieve its role in society.

In Brazil, the third sector experiences growing interest in the academic community, par-
ticularly in Management schools and departments, reflecting the public attention that it has been
receiving in the last years. As a formative area of knowledge, countless doubts still linger con-
cerning the validity and the usefulness of the tri-sectoral paradigm that classifies the organiza-
tions in sectors, where the so-called third is formed by the group of private, not-for-profit or-
ganizations, whose action aims at the accomplishment of public objectives. The profile and the
history of the organizations that compose this sector in Brazil offer an image that resists their
reduction to this model, exposing important overlapping gray zones between the sectors.

This dissertation aspires to contribute to the apprehension and understanding of this
field, positioning the third sector in the governmental, business, international and civil society
discourse, as an organizational reality, and as a conceptual framework; one that, even in United
States, where it was originally proposed, is barely twenty years old. The promise of the third
sector, it is argued, is a complex phenomenon that has its origin as much in the other sectors -
State and Market - as in the third sector itself, thus it is in these that one should also search for its
meaning.

In the process of examining the theory that it is used to attribute value and to define a
role for this sector in contemporary society, it can be noted that the promise of the third sector
is rooted on a moving and fragile base. Unrealistic expectations on its role, it is argued here, are
as responsible for the apparent deficiencies of this sector in fulfilling its promise as are lack of
training in management skills.

In the effort to draw the field of the third sector, the concept is reduced to an organiza-
tional typology. Based on firmer ground, managerial needs of third sector can be better under-
stood, supported by more realistic expectations of the role that the sector should perform for its
promise to become possible.
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Apresentac¢ao - Um Setor Emergente

O campo de estudos do terceiro setor é uma das 4reas mais novas e verdadeiramente
multidisciplinares das Ciéncias Sociais, unindo pesquisadores de disciplinas como Economia,
Sociologia, Ciéncia Politica e areas académicas aplicadas como Servigo Social, Satde Pablica e
Administragdo. O estudo do terceiro setor é uma area de conhecimento nova tanto no Brasil
quanto no resto do mundo. No Brasil, as escolas de Administragdo comegaram a debrucar-se
recentemente sobre o tema. Aqui, o terceiro setor ndo é um tema extensivamente pesquisado,
existindo ainda poucos estudos empiricos abrangentes, e um nimero insignificante, até recen-
temente, com enfoque organizacional. Nos Estados Unidos, com a tradicao de um nonprofit
sector firmemente enraizada, os primeiros estudos remontam apenas a década de sessenta, e
pouco foi escrito sobre o tema antes do inicio da década de oitenta, sendo que a maior parte
da produgdo existente provém dos anos noventa, um piscar de olhos em termos de histéria da
ciéncia. Mesmo assim, o terceiro setor j4 mereceu a atengdo de estudiosos do mainstream da
Administragao, como Philip Kotler e mesmo de Peter Drucker, um dos reconhecidos “pais” da
Administracio moderna. Michael O’Neill relata que, em 1977, Columbia University estabele-
ceu o primeiro instituto e programa académico em nonprofit management, seguido por outras
ao longo dos anos oitenta e noventa, chegando, em 1997, a 49 programas nos Estados Unidos,
um no Canad4, um na Inglaterra e um na Austrélia e 433 disciplinas oferecidas em mais de 100

universidades'.

Neste campo em formagdo, a terminologia empregada também é recente, como a pré-
pria expressdo terceiro setor; ou é revestida de significado novo, como no uso do termo socie-
dade civil. No é incomum a rapida alteragdo da linguagem utilizada, e a associagdo de termos
e expressoes a determinadas disciplinas ou escolas. Pelo menos uma dizia de termos diferentes

com significados comparéveis sao associados ao objeto de estudo deste campo, sendo os mais

' Michael O’Neill, “Nonprofit Management Education: History, Current Issues and the Future”, /7 Michael O’Neill
& Kathleen Fletcher (eds.), Nonprofit Management Education: U.S. and World Perspectives. Westport: Praeger,
1998.




utilizados organizagdo sem fins lucrativos, ndo-governamental, da sociedade civil ou do terceiro
setor. Como € proprio de dreas novas de conhecimento, na auséncia de paradigmas ou mode-
los explicativos dominantes, as disciplinas e escolas competem por espaco e influéncia, modifi-
cando rapidamente o horizonte do campo. Como bem afirma Catalina Smulovitz, escrevendo
sobre a América Latina, o campo de estudos do terceiro setor assemelha-se a “um corpo de

pesquisa a procura de uma teoria”.

Terceiro setor, entre todas as expressdes em uso, é o termo que vem encontrando maior
aceitacdo para designar o conjunto de iniciativas provenientes da sociedade, voltadas, segundo
aponta Rubem César Fernandes’, a produgdo de bens publicos, como, por exemplo, a consci-
entizagdo para os direitos da cidadania, a prevengdo de doencas transmissiveis ou a organizagio
de ligas esportivas. Apesar de tender a prevalecer, no Brasil a expressao divide o palco com
uma dezena de outros: ndo-governamental, sociedade civil, sem fins lucrativos, filantrépicas,

sociais, solidarias, independentes, caridosas, de base, associativas etc.

Neste momento, toma-se consciéncia no Brasil da existéncia de um vasto setor apenas
parcialmente conhecido, que ha anos vem adquirindo maturidade e experiéncia, atuando na
éxecugéo de projetos e programas de interesse social, voltados para miiltiplas realidades locais,
mobilizando a participagcdo popular, articulando-se com empresas privadas, comunidades lo-
cais, organismos internacionais €, em escala maior do que imaginado, com o préprio Estado.
Seguindo a tendéncia mundial - estimulada, em parte, pelos préprios organismos internacionais
e multilaterais - a participagdo da sociedade civil organizada vem sendo adotada como diretriz
de atuagio da maioria dos programas do governo no Brasil, nos niveis federal, estadual e muni-
cipal, particularmente em iniciativas na area social. O novo discurso da administragdo pdblica é

o de resultados e de participagdo: eficiéncia e eficacia nos programas e projetos sociais, envol-

2 Catalina Smulovitz, “Third Sector Research: A Call from the South”, in /STR Report, Baltimore: ISTR, 1997.
3 Rubem César Fernandes, Privado Porém Piblico: O Terceiro setor na América Latina, Rio de Janeiro: Relume-
Dumard, 1994.




vimento e controle compartilhado entre o Estado e os setores da sociedade diretamente interes-

sados nas iniciativas tomadas.

O terceiro setor ndo significa apenas a prestagao de servigos sociais através de entidades
privadas, mas também a articulagdo da sociedade para reclamar direitos ao Estado, para vigiar a
atuacao de entidades piiblicas e privadas, para organizar a participacdo de grupos sociais margj-
nalizados. Novas formas de organizacdo e participacdo social estio operando mudangas no
conceito de democracia e promovendo um rearranjo sem precedentes nas tarefas e atribuicoes

de cada setor.

A emergéncia do terceiro setor representa, em tese, uma mudanga de orientagdo pro-
funda e inédita no Brasil no que diz respeito ao papel do Estado e do Mercado e, em particular,
a forma de participacao do cidadao na esfera piblica. Isto tem levado a aceitacdo crescente da
ampliacdo do conceito de publico como ndo exclusivamente sinbnimo de estatal: “pablico nao-

estatal”.

O direito de ser respeitado, ouvido e atendido pelo Estado, o direito de envolver-se na
tomada de decisbes politicas € uma reivindicacdo antiga dos movimentos sociais organizados e
das organizagGes ndo-governamentais. Agora, a discussao se amplia e se generaliza: dos f6éruns
internacionais aos menores municipios do pais, este é um tema discutido, estimulado e cada

vez mais aceito. A parceria piblico-privado esta no centro do debate.

Ao se propor o reconhecimento do direito das organizagdes da sociedade civil de parti-
ciparem ativamente da esfera pablica, ndo apenas indiretamente, como grupos de pressdao,
externos ao Estado, ou através dos canais tradicionais de representagéo politica - como os parti-
dos politicos - avanca-se em um territério ainda pouco explorado, que coloca desafios para o
pesquisador, para o militante, ou para o entusiasta do terceiro setor. As questdes sdo de ordem
eminentemente politica: quem participa? como participa?* A questdo central é sob qual base de

legitimidade se da a participagao de agentes privados nesta ampliada esfera piiblica? As teorias

4 p. J. Simmons, “Learning to Live With NGOs”, Foreign Policy, 112, 1998.




explicativas dos motivos que levam ao surgimento e desenvolvimento de um terceiro setor sio
diversas e freqiientemente contraditérias. O que éo terceiro setor, o que deve sere o que deve

fazer sao questdes em debate aberto e, como sera visto adiante, as posicbes neste debate sao

diversas e, por vezes, inconciliaveis.

Como os gestores governamentais e os dirigentes de ONGs tém descoberto, as questoes
também sao de ordem técnica e gerencial: definir estratégias, atribuir responsabilidades, obter e
alocar as competéncias organizacionais e pessoais necessarias; ou ainda, implementar processos
e mecanismos de acompanhamento e controle para alcancar aquilo que é denominado, ainda

ingenuamente, “parceria”.

O estudo do terceiro setor, ou das organizagdes sem fins lucrativos, é, atualmente, um
dos temas que mais desperta interesse nas escolas e faculdades de Administragdao no Brasil. Este
surpreendente e inesperado interesse é reflexo de um conjunto de tendéncias complexas e
interrelacionadas, como a adogao do discurso da cidadania empresarial e da responsabilidade
social por parte das empresas privadas; dos programas de reforma do Estado que ocorrem no
ambito do governo federal e em estados e municipios, baseados nos pilares de descentralizagdo
politica e administrativa, privatizagdo de espagos anteriormente reservados a esfera estatal; e, o
movimento de progressiva democratizagdo da sociedade brasileira, que, aos poucos, deixa para
trés a heranga do periodo autoritario. O termo terceiro setor, no uso corrente, é usado para se
referir & acdo social das empresas, ao trabalho voluntério de cidadaos, as organizagdes do poder
publico privatizadas na forma de fundagdes e “organizagdes sociais”. Mais do que um conceito
rigoroso ou um modelo solidamente fundamentado em teoria - organizacional, politica ou
sociolégica - terceiro setor, no Brasil, € uma idéia-forga, um espago mobilizador de reflexao, de

recursos e, sobretudo, de acao.

Neste momento, o Estado, as empresas privadas, a midia e a pr6pria sociedade passam a
olhar com seriedade o conjunto de organizagdes que compdem o terceiro setor, € a universida-
de é demandada para produzir conhecimento que permita compreender este fendmeno e

apoiar o seu desenvolvimento. As escolas e faculdades de Administracao voltam seu foco para
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este setor e sao desafiadas a adaptar o seu arcabougo de técnicas e desenvolver conhecimento

aplicado especifico a ele.

Questionar o que constitui o terceiro setor deve anteceder a mera transposi¢io do co-
nhecimento acumulado em gestio de empresas privadas e pablicas as organizagées sem fins
lucrativos. Apenas conhecendo a sua real configuragdo e identificando necessidades especificas

poderdo as escolas de gestao apoiar o desenvolvimento da sociedade civil organizada.

Ha consenso de que a formagdo de administradores profissionais para o terceiro setor
deve ser modelada pelo perfil e demandas especificas destas organizacbes, e nio meramente
pela transposicdo de modelos e técnicas desenvolvidos no meio empresarial ou na administra-
cdo plblica. Questiona-se, nesta dissertagdo, o quanto a capacitagdo tradicional em gestao é
capaz de oferecer a resposta ao gap entre as expectativas em relacao ao setor e a realidade de

fragilidade observada no Brasil.
Mais ainda, questiona-se se falta de capacitacdo é o problema central do terceiro setor. -

Procura-se demonstrar que a lacuna entre expectativas e realidade de um terceiro setor
fragil e introvertido é produto de uma transformacdo sem precedentes destas expectativas que
se colocam sobre o terceiro setor - por parte de governos, entidades internacionais e cidadaos,
mais do que de uma falha ou caréncia intrinseca das organizagoes que o compdem. A fragili-
dade das organizacdes da sociedade civil ndo deve ser naturalizada como uma deficiéncia ou
incapacidade destas organizagbes. A chave para entender a discrepancia, e assim, para a mo-
delagem de agdes corretivas adequadas, estd tanto na compreensao das expectativas quanto das

caracteristicas organizacionais do terceiro setor.

A promessa do terceiro setor é, argumenta-se nesta dissertagao, um desejo formado a
partir da visdo de diversos atores externos ao préprio terceiro setor, fundamentada em argu-
mentos frageis. Uma mais adequada compreensdo da contribuicio da Administragdo para o
terceiro setor parte da andlise destes argumentos, para, sobre eles, modelar a formagao de ges-

tores do terceiro setor.




1. O Setor Independente

1.1. Introdugéo

Desde 1992, o termo “ONG” - organizagdo nao-governamental - passou a freqiientar di-
ariamente os principais meios de comunicagdo no Brasil. Esta expressdo foi incorporada ao
vocabulario corrente por ocasidao da conferéncia Rio-92°, ao lado de conceitos como “desen-
volvimento sustentavel”, “biodiversidade” e outros termos e expressdes, todos de alguma forma
relacionados a movimentos pela preservacdo do meio ambiente, a defesa de direitos e a preo-
Cupagdo em organizar a participacdo social em torno da temética do desenvolvimento®. Desde
entdo, o Brasil tem se mobilizado em campanhas em favor de temas como a erradicagio da
fome e miséria, contra a corrupcao ou pela redugdo da violéncia urbana, lideradas por organi-

zagOes nao-governamentais em nome dos dlirejtos de cidadania.

Contemporaneamente, tem aumentado o nimero de iniciativas de cardter privado que
promovem agoes e prestam servigos considerados, até recentemente, atribuicdo exclusiva do
Estado. Personalidades de destaque - empresérios, artistas e outros formadores de opinido
convocam a sociedade a assumir o controle de seu destino, sem confiar esta responsabilidade a
governos que, alegam, nao tém realizado ou ndo devem realizar este papel. Inimeros exemplos
de realizagbes de caréter social protagonizadas por agentes privados - individuos abnegados,
estudantes idealistas, empresarios présperos e visiondrios, ou empresas “socialmente responsa-
veis”, ttm sido amplamente divulgados, debatidos e premiados por todo o pais’, como exem-

plos para a transformagdo social e modernizagdo do pafs. Filantropia e caridade sao nomes

5 UNCED - United Nations Conference on Environment and Development, Rio de Janeiro, 1992.

6 Apenas a partir de 1992 populariza-se 0 uso do termo ONG no Brasil, embora referéncias a ele existam hd mais
anos. A primeira referéncia académica que se encontra é de Leilah Landim em trabalho realizado pelo ISER: Sem
Fins Lucrativos - As Organizagoes Ndo-Governamentais no Brasil. Rio de Janeiro: ISER. 1988.

7 Veja-se, como exemplos, o Prémio ECO, da Camara de Comércio Brasil-Estados Unidos, que premia empresas
“cidadas”, o prémio FENEAD, da Federagdo Nacional de Estudantes de Administragdo, para a implementacio de
projetos sociais por alunos de graduago em faculdades de Administragdo, o prémio “Bem Eficiente”, que certifica
a qualidade da gestao de entidades sociais, entre outros.




resgatados do ostracismo. Responsabilidade sociale cidadania sio palavras de ordem no ambi-

ente empresarial atual.

Neste mesmo contexto, o Estado, através dos governos federal, estaduais e crescente-
mente, no dmbito municipal, tem conclamado a sociedade civil a “participar” do espago piibli-
co. Este chamado a participagdo é manifestado através de diversas agbes do poder pablico,
como a formagdo de conselhos e instancias decisérias de politicas piblicas que incluem a parti-
cipagao formal de representantes da sociedade, a revisao ou instituicdo de leis que visam esti-
mular a atuagdo de entidades sem fins lucrativos, a participagdo de individuos em organizagGes
associativas, a promocao do voluntariado e mesmo através de programas de reforma do Estado
que propdem a descentralizagdo politica e administrativa e a criagdo de entidades “pdablicas

nao-estatais”®.

Com a intensificacdo destes debates interrelacionados, retoma espago, no uso corrente,
uma expressao cldssica: “sociedade civil”, e surgem termos novos, como “terceiro setor”, refe-
rindo-se, geralmente, as organizagdes sem fins lucrativos que canalizam demandas e realizam
acoes em favor de causas de interesse social. A preservacio ambiental, a defesa de direitos
humanos, a protecao de minorias, a prestacao de servigos de assisténcia social sdo algumas das
missdes para as quais estas organizagdes da sociedade civil se mobilizam; assumindo agdes que
por vezes se assemelham, mas normalmente diferem das formas tradicionais de organizagao

participativa, como os partidos politicos, os sindicatos e as entidades de classe.

Observam-se fendmenos semelhantes em diversos cantos do mundo, como conseqtién-
cia de processos globais, como a consolidagdo do modelo de democracia liberal, a crise do
welfare state e a opgao contemporanea por um modelo de Estado menor, descentralizado e

atuando em “parceria” com a sociedade civil.

¢ Como exemplos de leis e agdes do Coverno Federal que alteram significativamente a relagao entre o Estado e a
sociedade, estimulando, ao menos formalmente, a participagio, pode-se citar o £statuto da Crianga e do Adoles-
cente (ECA), a Lei Orgénica de Assisténcia Social, (LOAS), a lei que regulamenta e protege o trabalho voluntirio
(Lei 9.608/98), a Lei que institui a Organizagio da Sociedade Civil de Interesse Publico (Lei 9.790/99), o apoio
oficial a formagdo de centros de promogio do voluntariado (através do Programa Voluntirios do Conselho do
Comunidade Solidéria) e o projeto que institui as Organizagdes Sociais, no ambito do Plano Diretor de Reforma do
Estado, entre outros.




Mundialmente, o terceiro setor - ou a sociedade civil organizada através de entidades
sem fins lucrativos - vem sendo impulsionado para ampliar sua atuacio no espago publico,
como substituto do Estado, como canal de interlocucio das demandas da sociedade, ou, prin-
cipalmente, como “parceiro” deste. Particularmente na 4rea social, o terceiro setor é concla-
mado a tornar-se um colaborador privilegiado do Estado na execugdo de programas pablicos.
A parceria Estado-terceiro setor € justificada tanto por critérios técnicos e de gestdo, como uma
alternativa a morosidade e ineficiéncia da burocracia do Estado, quanto, também, por argu-
mentos que identificam nesta relagdo um caminho de fortalecimento da democracia, através da
ampliagdo das instancias de participagdo do cidaddo na esfera piblica e no controle social do

Estado.

Neste quadro, desempenha uma importante fungao o sistema de cooperagio internaci-
onal, cujo papel é relevante na definicao e implementagdo das politicas piblicas nos pafses em
desenvolvimento, inclusive o Brasil. Esta vem adquirindo uma nova conformagao, com a am-

. -~ . . . . + g9 . - s .
pliacdo do interesse de entidades internacionais’ em atuar diretamente com a sociedade civil
organizada, na execugao de agdes de caréter social em nivel local e comunitario. Hoje, a pre-
senga de organizagdes da sociedade civil é considerada condigdo essencial em projetos financi-

ados por agéncias multilaterais de desenvolvimento.

Este contexto de ampliagdo do ndmero e do papel das organizagdes da sociedade civil
em todo o mundo tem atraido a atencdo de estudiosos e leva-os a fazer afirmagbes ambiciosas,
como esta frase de Lester Salamon: “encontramo-nos em meio a uma revolugdo associativa
global, que pode provar tornar-se tdo significativa no fim do século vinte quanto a emergéncia

da estado-nagdo no século dezenove.

® Na categoria de entidades internacionais podem ser diferenciadas as organizagbes governamentais (como as
americanas USA/D e a Fundagdo Inter-Americana); semi-piblicas (como a holandesa NOVIB); nao-govemamentais
(como a Fundagdo W. K. Kellogg; e multilaterais (as organizagoes do sistema das Nages Unidas sdo o principal
exemplo).

19 | ester Salamon, “The Rise of the Nonprofit Sector” Foreign Affairs. Vol. 73, N.2 4. 1994.




1.2. A Promessa do Terceiro Setor

Na década de noventa, o terceiro setor surge como portador de uma nova e grande
promessa: a renovacao do espago pblico, o resgate da solidariedade e da cidadania, a huma-
nizagao do capitalismo e, se possivel, a superagao da pobreza. Uma promessa realizada através
de atos simples e férmulas antigas, como o voluntariado e filantropia, revestidas de uma roupa-
gem mais empresarial. Promete-nos, implicitamente, um mundo onde sdo deixados para tras os

antagonismos e conflitos entre classes e, se quisermos acreditar, promete-nos muito mais.

As organizagdes que compdem o terceiro setor evidentemente nao sdo novas. Tém-se
no Brasil, como exemplos tradicionais deste setor, as Santas Casas de Misericérdia e as obras
sociais, e, como representantes mais recentes, as organizagdes ndo-governamentais resultantes
dos novos movimentos sociais que emergem a partir dos anos setenta. Nova é a forma de olha-
las como componentes de um “setor” que pleiteia igualdade em relagao ao Estado e ao Merca-
do. Um fato interessante e normalmente despercebido é que, no Brasil, o terceiro setor busca
seu lugar ao sol ao mesmo tempo em que é proposta a parceria intersetorial que obscurece os
limites entre os trés setores. O terceiro setor nasce, aqui, sob o signo da parceria, enquanto nos
Estados Unidos foi a tentativa de demarcar a diferenga e proclamar independéncia dos outros

setores que deu o tom do nascimento do terceiro setor.

Virios atores contribuiram para trazer a tona este terceiro setor e formar um retrato po-
sitivo do seu papel, como um setor capaz de fazer frente aos problemas sociais mais prementes
do pais. Ao mesmo tempo, ajudaram a formar uma imagem que difere tanto da tradicdo do
terceiro setor americano e da realidade de outros paises do “Norte” - freqientemente usados
em comparagdes - quanto das origens das organizagdes tradicionais que formaram, no Brasil,
este terceiro setor. Mais do que as préprias organizagdes sem fins lucrativos brasileiras, foram as
entidades multilaterais, com destaque para o Banco Mundial, as empresas privadas e o Governo

Federal que construiram esta promessa.

Nio é correto afirmar que as organizagdes que compdem o terceiro setor nao tiveram

influéncia na stia atual formagio; isto significaria desqualificar o seu papel na redemocratizagao




da sociedade brasileira e ignorar seu protagonismo em indmeras frentes. Um importante com-
ponente do terceiro setor brasileiro, as entidades que se identificam como organizagées ndo-
governamentais foram as primeiras a se organizar coletivamente e a apresentar sua identidade e
seus valores comuns a sociedade, baseadas na negacio do assistencialismo e promogio da
defesa de direitos. Entretanto, a conformagdo que o terceiro setor adquiriu e as expectativas
que foram desenvolvidas sobre este setor quanto ao seu papel na sociedade nio foram aquelas
que as ONGs advogavam. De fato, foi a revelia e com a oposigao das ONGs brasileiras que se
construiu o espago chamado terceiro setor. Uma afirmagao de Silvio Caccia Bava, entdo presi-
dente da ABONG (Associagdao Brasileira das Organizagbes Nio-Governamentais), indica esta

posig¢ao:

“NGs ndo nos reconhecemos como parte do Terceiro Setor. Ndo achamos que

esse modelo tedrico contempla quem nds somos e o que fazemos’"".

Tampouco foi a identidade das tradicionais filantrépicas, ou mesmo as associagcdes co-
munitdrias e de base que deu o tom deste recém-descoberto setor. Mais problemética ainda é
a atribuicdo do fendmeno a “sociedade civil”, como se discute no capitulo seguinte. A constru-
cdo do terceiro setor brasileiro, pode-se afirmar com seguranca, deu-se de fora para dentro: de

fora do paise de fora do setor para dentro dele.

Agéncias internacionais e multilateriais

Entidades internacionais e multilaterais foram as grandes introdutoras do conceito e as
responséveis pela valorizagdo do terceiro setor em todo o mundo subdesenvolvido. Algumas
fundacoes e instituicdes norte-americanas e européias, como a Fundagao Ford, vinham apoian-
do havia décadas, em particular durante os anos do regime militar, iniciativas cujo objetivo era

fortalecer a democracia através da participagdo popular. Uma forma comum de fazer isto era

1 vEntrevista com Silvio Caccia Bava - Presidente da ABONG - Associagdo Brasileira de Organizagoes Nao Gover-
namentais”, obtida em 4/12/98 no site http://www.cogeae.pucsp.br/~sircri/utilid/trabalha/polsoc/ abong.html.
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através do apoio a projetos de organizacdes comunitirias e movimentos populares, principal-
mente junto a populagdes carentes. Foram as grandes fundagdes, Igrejas e mesmo entidades
governamentais de paises capitalistas desenvolvidos que, desde o fim da década de oitenta,

passaram a investir macicamente na (re)construgdo das sociedades civis dos paises do desmoro-

nado bloco soviético.

Nos anos noventa, outra fundacdo americana privada, a Fundagdo W. K. Kellogg, veio a
assumir uma posi¢ao que pode ser caracterizada como um mecenato do terceiro setor: em
praticamente toda a América Latina e outras partes do mundo em desenvolvimento, projetos
pioneiros voltados para o “fortalecimento da sociedade civil”, para o estudo do terceiro setor e

para temas como o desenvolvimento da filantropia e voluntariado contaram com o apoio finan-

ceiro macigo desta instituicao.

Foram, entretanto, as entidades internacionais governamentais e multilaterais as maiores
responsaveis pela formagao e consolidagdo, no Brasil e América Latina, dos conceitos associa-

dos as entidades agrupadas como terceiro setor.

Pesquisas internacionais realizadas no Brasil, financiadas por fundacdes e agéncias go-
vernamentais, foram responsaveis pela prépria introdugdo do conceito de “terceiro setor” no
Brasil'?, termo ainda desconhecido do piblico em geral e que causou - e ainda causa - muito

estranhamento na comunidade cientifica e em meios profissionais.

O Banco Mundial é, sem divida, a instituigdo internacional que mais contribuiu para a
consolidagdo e disseminagdo deste campo no mundo em desenvolvimento. A colaboragao

operacional com ONGs (para o Banco Mundial, terceiro setor é sinénimo de non-governmental/

2 A Fundagdo W.K. Kellogg, instituida pelo fundador da empresa do setor de alimentos que carrega o seu sobre-
nome, é a terceira maior fundagio dos EUA, com um patrimdnio avaliado em acima de US$ 5 bilhdes. Por seu
foco de atuagio em América Latina e philanthropy and volunteerism, bem como devido a alta rentabilidade obtida
pelo seu endowment (dotagdo patrimonial), a Fundagio tem tido uma presenga marcante no continente e no
Brasil, financiando e assessorando centros de estudo, projetos de pesquisa, bolsas de estudo, cursos de capacitagio
e programas sociais de entidades ndo-governamentais.

13 O termo “terceiro setor” foi, quase certamente, utilizado pela primeira vez no pais em 1993 por Leilah Landim,
pesquisadora do ISER, no dmbito do Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project, pesquisa internacional
realizada em 28 paises. Este projeto conta com um poo/ de financiadores de 48 instituicoes das quais, note-se,
nenhuma é de origem brasileira.
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organization sector) nas atividades do Banco tornou-se mais comum a partir da década de
setenta e, deste momento em diante, experimentou rapida expansao. Entre 73 e 88, apenas 6%
dos projetos envolviam colaboragao de ONGs. Em 93, um terco e, em 94, a cifra alcancou os
50%'. Desde 1983, existe um Comité ONG-Banco Mundial. Para o Banco, o interesse em
trabalhar com ONGs decorre da sua constatacdo de que estas organizacdes podem contribuir
para a qualidade, sustentabilidade e efetividade dos projetos que financia. O Banco Mundial
acredita que o trabalho em parceria com ONGs permite incorporar em seus projetos as vanta-
gens caracteristicas destas organizagbes: a /novagdo, devido a escala pequena dos projetos, a
incorporacao da multiplicidade de alternativas e opinides diversas; a participagio de popula-
goes locais e a consulta a populacdo beneficiaria; a melhor compreensao dos objetivos dos
projetos pela sociedade; o alcance ampliado da agdo, atingindo a quem mais precisa e final-

mente; a sustentabilidade, ou continuidade de projetos ap6s a retirada do Banco™.

O Banco Mundial ndo limitou a sua relagdo com ONGs a sua incorporagao em projetos
pontuais: embora sejam os paises-membros do Banco os responsaveis pela definicdo das politi-
cas que esta instituicdo adota, o Banco néo se intimida em pressionar um governo a reconhecer
e desenvolver relacées de colaboracio com as ONGs de seu pais’®. Ele impde a incorporagao
de ONGs nos projetos piblicos que financia e, o que é talvez mais importante, “recomenda
fortemente” aos paises-membros a adocdo de leis para estimular o terceiro setor. Nao surpre-
ende, portanto, que no final dos anos noventa tantos paises - inclusive o Brasil - estejam reven-
do ou criando leis que tratam das organizacdes do terceiro setor'”. Para o Banco, o NGO sector
deve ser “forte, vigoroso e independente’, tanto por razdes politicas quanto econdmicas: pelo
principio de /iberdade de associagdo e os valores de pluralismo e tolerdncia, pelo estimulo a

estabilidade social e ao Estado de direito, pela eficiéncia caracteristica do setor ou, a0 menos,

4 Carmen Malena. Working with NGOs: A Practical Guide to Operational Collaboration Between the World Bank
and Non-governmental Organizations. Washington, D.C. Operations Policy Department, World Bank, 1995.

'> Carmen Malena, op. cit

16 BANCO MUNDIAL. The World Bank’s Partnership with Nongovernmental Organizations. Washington, D.C.:
Poverty and Social Policy Department, 1996.

7 Virtualmente todos os pafses do antigo bloco soviético criaram, no inicio da década, leis que instituem e regulam
a atuacdo de organizagdes privadas sem fins lucrativos. Este impulso inicial foi transferido para os paises em desen-
volvimento e para paises asiaticos.
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contra a Jineficiéncia do setor piblico e como apoio ao desenvolvimento de economias de

mercado'.

Outras organizagbes multilaterais e agéncias de governos estrangeiros adotaram a agenda
do terceiro setor. A fundagdo Inter-Americana, agéncia independente de ajuda externa do
governo dos Estados Unidos, foi criada para promover “projetos eqiiitativos e participativos de
auto-ajuda e desenvolvimento”, para promover o “desenvolvimento de base”®. O Programa
das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD - incorpora em sua avaliagdo do nivel de
desenvolvimento humano nos paises a realidade das organizagdes da sociedade civil®® e ap6ia

iniciativas que reconhecem e visam fortalecer o terceiro setor.

Governo

No ambito do governo federal, a nova relagdo com as organizagdes da sociedade civil
tem como principais eixos dois programas que, embora independentes e mal articulados entre
si ttm diversos pontos comuns. Por um lado, um dos instrumentos de politica social do gover-
no, o Programa Comunidade Soliddria, e, por outro lado, o programa de reforma administrati-

va, que propde um mecanismo de “publicizagido” e criagdo de organizagdes sociais®'.

De acordo com documentos do governo federal, uma das quatro areas principais da po-

litica social do governo de Fernando Henrique Cardoso é a parceria com a sociedade civil?. O

'8 INTERNATIONAL CENTER FOR NONPROFIT LAW. Handbook on Good Practices for Laws Relating to Non-
Covernmental Organizations. Washington, D.C.: World Bank, 1997.

' Patrick Breslin, Development and Dignity: Grassroots Development and the Inter-American Foundation, Rosslyn:
IAF, 1987.

20 PNUDY/IPEA, Relatdrio sobre o Desenvolvimento Humano no Brasil, Rio de Janeiro: IPEA; Brasilia: PNUD, 1996.
21 £, evidentemente, uma simplificagdo afirmar que hé apenas dois pontos de interface do governo federal com as
organizagoes da sociedade civil: o terceiro setor interage com o governo em praticamente todas as suas dreas de
atuagio. Estes dois “eixos”, no entanto, representam importantes fontes de mudanca da relagio entre estes setores.
Um possivel “terceiro eixo” é o da politica fiscal. Sua relagdo com o terceiro setor foi colocada em evidéncia no
final de 1998, com as alternagdes nos beneficios fiscais concedidos as entidades filantrépicas.

22 As outras 4reas sdo: articulagio entre planos econdmicos e projetos sociais; busca da eficiéncia/racionalizagio das
politicas sociais; e agoes focadas de combate a fome e bolsées de pobreza.
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2

principal mecanismo de “parceria” é o Conselho da Comunidade Solid4ria, composto por vinte
e um membros da sociedade civil e dez ministros de Estado. Suas fungdes sdo opinar sobre
agbes governamentais na drea social, propor novas estratégias, incentivar iniciativas ndo-
governamentais e promover meios para o fortalecimento do terceiro setor. Suas principais
estratégias de atuagao tém sido a realizacdo de ajustes na legislagdo que causa impacto no ter-
ceiro setor, o estimulo a criagdo de redes de informagao de organizagdes da sociedade civil, e a
promogao do voluntariado. O objetivo principal de atuagdo do Conselho, de acordo com o
governo, é “tornar mais claras, produtivas e eficientes, as relagdes entre o Estado e o terceiro

723

setor Os recursos para a implementacao de algumas linhas de atuagao do Conselho do
Comunidade Solidaria e em particular para as iniciativas destinadas ao fortalecimento do tercei-
ro setor provém em grande parte da iniciativa privada e de organizagdes multilaterais, como o

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a UNESCO.

No tocante a reforma administrativa, o Plano Diretor de Reforma do Estado, de respon-
sabilidade do Ministério da Administracio e Reforma do Estado (MARE), sob o comando de
Luiz Carlos Bresser Pereira, parte da constatagdo do esgotamento do modelo de Estado até
entdo adotado no Brasil e propde um novo modelo, que reserva um papel de destaque as orga-
nizacbes privadas sem fins lucrativos. Para o MARE, a crise brasileira é uma crise do Estado, da
estratégia estatizante e do modelo de “administragdo pablica burocritica”. Como resposta a
este esgotamento, propde o conceito de “administragdo publica gerencial”, caracterizada pela
eficiéncia e qualidade, descentralizada e com foco no cidadao®. Este modelo distingue quatro

setores do Estado e a cada um atribui um tipo ideal de propriedade, segundo o quadro abaixo:

2 BRASIL. Por Um Brasil Mais Justo: Agdo Social do Governo. Brasilia: Presidéncia da Repdblica, 1996.
2% BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Repdblica, 1995.
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Quadro 1.1. Setores do Aparelho do Estado e Tipos Ideais de Propriedade

Setor Tipo de Propriedade

» Nicleo Estratégico - A esséncia do governo, composta pelos Estatal
poderes executivo, legislativo e judicidrio

* Alividades Exclusivas - Caracterizam a agio do Estado e repre- Estatal
sentam fungdes que s6 o governo pode desempenhar, como o
policiamento e o recolhimento de impostos.

o Servicos Ndo-Exclusivos - Atividades de cardter pablico que Pdblica Nédo-Estatal
também podem ser desempenhadas por instituigoes privadas,
como a operagdo de instituigbes de ensino superior, hospitais e
museus.

» Produgio de Bens e Servigos para o Mercado - atividades onde Privada
o Estado desempenhou um papel que nao é mais necessério.

Fonte: Plano Diretor da Reforma do Fstado®

2

A forma de propriedade “piblica ndo-estatal” é representada por organizagdes sem fins
lucrativos, “que nao pertencem a ninguém e estdo orientadas para o atendimento do interesse
piblico”. Pelo Plano Diretor, as atividades e servigos nao-exclusivos deveriam ser transferidas
para a forma de propriedade publica ndo-estatal, através do mecanismo denominado, sugesti-
vamente, “publicizagdo”. Esta transferéncia consiste na efetiva transformagdo de instituiges
pablicas em organizages privadas sem fins lucrativos e a celebragdo de um contrato de gestao
especifico com o Poder Executivo para que estas novas instituicdes privadas de caréter piblico,
denominadas organizagdes sociais, tenham acesso a recursos orcamentarios do governo fede-
ral’®. Embora constituidas como entidades privadas’’ sem fins lucrativos, as organizagdes sociais
permanecem sob o controle estreito do Estado, seja pela participagdo majoritria de membros
do governo nos conselhos de diregdo destas entidades, seja pelos requisitos de monitoramento

impostos nos contratos de gestao.

25 BRASIL. Op. cit,, 1995.

2 BRASIL. Organizagoes Sociais. Série Cadernos Mare da Reforma do Estado, N° 2. Brasflia: MARE, 1998.

27 As organizagbes sociais deverdo ser constitufdas como entidades sem fins lucrativos de diireito privado, principal-
mente sob a forma de fundagdes, mas o MARE considera-as entidades pdblicas, por ndo terem donos, nio distri-
bufrem lucros e por terem, freqiientemente, objetivos de interesse coletivo ou pdblico. Disto decorre o termo
eufemistico publicizacao.
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O pressuposto do programa de publicizagio é que servigos pablicos nao-exclusivos po-
dem ser realizados mais eficientemente se, mantido o financiamento do Estado, forem realiza-
dos pelo setor piblico ndo-estatal. As vantagens atribuidas as organizacbes sociais s3o as mes-
mas caracteristicas dadas alhures as organizagbes sem fins lucrativos em geral: a sua operagio
com maior autonomia, a possibilidade de controle social direto da sociedade?®, a eficiéncia de

gestao e a qualidade dos servicos que estas oferecem.

Empresariado

Finalmente, o setor empresarial foi um dos grandes responsaveis por erguer a bandeira e
trazer a publico a promessa do terceiro setor. Cidadania empresarial é um termo que tem sido
utilizado para descrever o papel de responsabilidade social e ambiental das empresas. Nao se
trata exclusivamente de filantropia, no sentido de caridade desinteressada, mas de enfightened
self-interest”® ou investimento estratégico®™®: um comportamento de aparéncia altruista, como a
doacdo a uma organizagdo sem fins lucrativos, que atende também a interesses (mesmo que
indiretos) da empresa, como a contribuigdo a formagdo de uma imagem institucional positiva
ou o fortalecimento de mercados consumidores futuros. Na defesa de seu préprio interesse de
longo prazo, empresas adotam a pratica de apoiar atividades como projetos de protecao ambi-
ental, promogdo social no campo da educacdo e sadde, dentre outros. O envolvimento de

empresas se realiza tipicamente através de doagdes de recursos, da operagdo direta de progra-

28 para Maria In@s Barreto, o controle social advém do ingresso das organizagGes sociais no universo do terceiro
setor, cujas entidades “estio comprometidas em contribuir para o avango do processo de democratizagio do pafs
enquanto instdncias de modernizagdo, de criagio de cidadania, autonomia e pluralismo”, in: “O Modelo das
Organizagdes Sociais e o Terceiro Setor”, paper apresentado no / Congresso Interamericano do CLAD sobre a
Reforma do Estado e da Administragdo Pdblica, Rio de Janeiro, 1996, p. 10.

2 John A. Yankey, “Corporate Support of Nonprofit Organizations: Partnerships Across Sectors”. /n Dwight F Burlin-
game & Dennis R. Young (eds.), Corporate Philanthropy at the Crossroadss, Indianapolis: Indiana University Press,
1996.

% Craig Smith, “The New Corporate Philanthropy”. /n Harvard Business Review, Cambridge: Harvard Business

School, maio/junho, 1994.
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mas, ou através de relagdes genericamente denominadas “parcerias” com organizagdes da

sociedade civil.

O argumento de “fazer o bem”, ou admitir apenas os beneficios de longo prazo de con-
tribuir para a construcdo de uma sociedade com menos violéncia, com consumidores mais
présperos ou trabalhadores mais qualificados, ndo explica satisfatoriamente o comportamento
empresarial de investir em projetos sociais, apoiar instituicGes sem fins lucrativos ou criar funda-
¢Oes ou instituigoes filantrépicas. Em um meio onde supostamente prevalece a racionalidade
econdmica e onde interesse principal é a maximizagdo de lucros, o apoio a fundo perdido a
iniciativas sociais parece ser um comportamento irracional, do ponto de vista da empresa, pois
os problemas sociais sdo inlimeras vezes maiores do que o impacto provocado pela acdo de
qualquer empresa individual, e o beneficio do investimento social de uma empresa é pudblico:
isto é, torna-se disponivel para todos, inclusive outras empresas, tenham desembolsado por ele
ou ndo. Assim, ndo haveria incentivo para realizar este investimento, ja que mais racional seria

esperar que outra empresa o fizesse.

Nao se trata de desqualificar as motivagdes empresarias ou apontar a existéncia de uma
“agenda secreta” para o interesse deste setor nas organizagdes sem fins lucrativos, mas € neces-
sdrio indicar a existéncia de uma lacuna entre o discurso e pratica empresarial e os reais benefi-
cios que advém as empresas do investimento social. Esta reflete, também, uma lacuna na pes-
quisa sobre o tema, que se deve ao fato deste discurso e pratica empresariais serem ainda inci-
pientes no Brasil. Entretanto, alguns indicios podem ser apontados a respeito das motivacoes

empresariais para 0 comportamento de responsabilidade social.

Tendéncias do ambiente empresarial confluem, levando as empresas a tomarem cami-
nhos de investimento social que nio sdo, & primeira vista, compativeis com o objetivo racional
de maximizacdo do retorno dos seus acionistas. O ambiente contemporaneo, marcado pela
globalizagdo, incremento da competitividade e retragao do Estado, tem conferido as empresas
privadas uma posigdo de destaque cada vez maior no Brasil € em todo o mundo. Esta posicao
de forca as obriga a assumir novos papéis e, a0 mesmo tempo em que parece transforma-las nas

poténcias indisputadas do mundo moderno, acaba por fragiliza-las e expd-las de uma nova
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forma. A atuagdo das empresas e sua responsabilidade pelos seus atos é questionada e monito-
rada pela sociedade. A assungio do discurso de responsabilidade social e ambiental pelo em-
presariado é uma reagdo as mudangas na sociedade frente a episédios ocorridos nos anos oi-
tenta e noventa que tiveram conseqiiéncias fortemente negativas para algumas organizagdes,
como a Union Carbide, em decorréncia da tragédia de Bhopal, em 1984; a Exxon, em fungio
do derramamento de petréleo no Alasca, em 1989; e a Shell, seguidamente denunciada por

apoiar o regime repressor de minorias na Nigéria em troca de favorecimento comercial.

Associar a empresa a imagem de boa cidada torna-se, crescentemente, um diferencial
competitivo em varias dreas, como mostra a extensa cobertura que o tema vem recebendo em
publicagées de negdcios®. Como politica de recursos humanos, promove a imagem da empre-
sa como “um bom lugar para se trabalhar”, ampliando a capacidade de atracdo e retencao de
profissionais qualificados, cada vez mais sensiveis a motivagdes nao-econdmicas. Como politica
de mercado, fortalece a imagem institucional da empresa e, embora nao contribua, necessaria-
mente, para a venda de unidades adicionais de determinado produto, reduz riscos e barreiras
ou eleva a predisposigdo de consumidores a relacionar-se com a empresa. Nota-se, também,
uma motivagao do setor empresarial a erguer a bandeira da cidadania como instrumento de
pressao politica contra governos, mostrando-se como exemplo alternativo a atuagao social do
Estado, seja por acreditar que este ndo deve fazé-lo, seja criticando-o por sua omissdao. A ver-
tente politica conservadora no meio empresarial exerce pressao pela diminuigdo de impostos e
pela reducido da atuacdo do Estado. No discurso empresarial, a atuagdo social de empresas e
das organizacdes privadas sem fins lucrativos é utilizada para promover uma ideologia privatista,

que afirma o fracasso do Estado e idealiza as virtudes do setor privado™.

3! Ver, por exemplo, as duas matérias de capa da de Cl4udia Vassalo na revista £xame: “Fazer o Bem Compensa?
Por que a Filantropia Empresarial estd se Transformando numa Vantagem Competitiva para as Empresas”. Ano 31,
N° 9 Sdo Paulo: Abril, 1998; “Um Caso Exemplar - Nos Bastidores da Empresa Mais Admirada pelo Trabalho Social
que Desenvolve: A C&A”. Ano 32, N° 1, Sdo Paulo: Abril, 1999.

% £ digno de nota que ndo é esta vertente empresarial conservadora a principal propulsora do .discurso da cidada-
nia empresarial no Brasil; pelo contrério, este tem sido promovido por setores empresariais mais progressistas, que
ndo colocam sua plataforma de atuagio social como substituta do Estado, mas como complementar a este. Entre-
tanto, a projegio que a temética da cidadania empresarial e a responsabilidade social de empresas tem tomado no
Brasil se vale da anuéncia e mesmo do apoio que recebe do setor empresarial como um todo, setor este notada-
mente conservador em seus valores e posturas.
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No Brasil, foi pioneira na introdugdo da tematica da cidadania empresarial a Cimara
Americana de Comércio em 53o Paulo, que discute o tema em seus comités desde meados dos
anos oitenta. Em seu seio, formou-se a mais importante iniciativa empresarial em torno do
tema, que viria a se formalizar como o Grupo de Institutos, Fundagdes e Empresas (GIFE).
Como afirma o seu nome, o GIFE congrega cerca de cinqiienta empresas, fundacdes empresari-

ais e institutos ligados a empresas, voltados para o apoio de iniciativas sociais.

O GIFE foi o principal responsavel pela popularizagao, no Brasil, da expressio terceiro
setor. Esta instituigdo construiu sua imagem puablica a partir deste termo, contribuindo para
formar uma definicdo do termo que confunde o setor empresarial e as organizacdes sem fins

lucrativos independentes™:

“O GIFE € composto por institutos, fundagdes e empresas que operam no Terceiro

Setor, no Brasil, disponibifizando recursos privados para fins pablicos”
E ainda:

“O GIFE, representando o segmento advindo da atividade empresarial no Terceiro
Setor*, busca expressar a responsabilidade e conseqiiente participagdo da iniciati-

va privada na reorganizagdo do espago publico (...)"

Tem-se entdo que, no Brasil, a exemplo do que vem ocorrendo em diversos cantos do
mundo, o setor empresarial, o Estado e as organizagdes multilaterais contribuiram para a forma-

¢do e o reconhecimento de um novo espago institucional, o terceiro setor. Este terceiro setor

3 Sjlvio Caccia Bava, da ABONG, confirma esta percepgdo: “(...) essa idéia de Terceiro Setor vem na esteira da
organizacio das fundagdes empresariais; no Brasil, € a tentativa do GIFE - Grupo de Instituigée_s (sig), Fundz.agéef e
Empresas (...)". Entrevista com Silvio Caccia Bava - Presidente da ABONG - Associagdo Brasileira de OrganizagGes
Nio Covernamentais”, obtida em 4/12/98 no site http://www.cogeae.pucsp.br/~sircri/utilid/ traba-
tha/polsoc/abong.html.

3 Ver-se-4, no capitulo seguinte, que é um emo conceitual afirmar a existéncia de um “segmento advindo da
atividade empresarial no terceiro setor”, ou que empresas “operam no terceiro setor”. Embora exista uma certa
permeabilidade e interacdo entre os setores, considera-se, internacionalmente, que tanto empresas 'prnfadas quanto
quaisquer entidades de promogdo social controladas por elas, tais como fundagdes empresariais e institutos, fazem
parte do setor Mercado e ndo do terceiro setor.

35 GJFE, Brasil. Folder Institucional do GIFE - Grupo de Institutos, Fundagdes e Empresas.
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desponta sob a promessa brilhante de eficiéncia, participagdo cidada, inovagdo e qualidade;
um setor que se consolida sob o signo da parceria e se mescla com o setor empresarial, como
alternativa intermediaria entre a atuagdo do Estado e a privatizagdo. Um setor que nasce de
fora para dentro, que é estranhado pelas proprias organizagdes que o compdem e que surge em

uma época de aparente desmobilizacdo dos movimentos sociais.

Ha aspectos obscuros e um intenso debate ideologico sobre a relacdo entre os trés seto-
res, que nao conta com o necessario suporte de fatos documentados, justificando a necessidade
de pesquisa sobre o terceiro setor e sobre as relagdes intersetoriais. Alguns véem no setor uma
ameaca neo-liberal de precarizagao de conquistas sociais, através da defesa do Estado minimo;
para outros, representa um importante avanco da sociedade, que pode tornar o Estado mais
transparente, aberto e sintonizado com os anseios da populagdo. Esta divergéncia de posigdes

parte dos préprios setores organizados da sociedade: seus partidos, sindicatos, associagdes.

Longe de pretender-se desqualificar a “promessa do terceiro setor”, tratando-a como um
fendmeno estranho e sem relevancia para o préprio setor, propde-se que esta promessa seja
compreendida dentro de um contexto onde os outros dois setores tém importantes papéis em
sua formulagdo. O interesse do Estado, do Mercado e das agéncias multilaterais no fortaleci-
mento institucional do terceiro setor € uma oportunidade politica inédita que estd sendo captu-
rada por algumas organizagbes como um fator que contribui para a sua consolidagdo e a sua

legitimagdo perante a sociedade.

1.3. O Desafio do Terceiro Setor

Paradoxalmente, para um setor que surge com tao elevadas expectativas a respeito de
suas qualidades e seu potencial de atuagio, o terceiro setor brasileiro parece mal equipado para
assumir este papel. Ouve-se, simultaneamente ao discurso que idealiza o setor, que estas enti-

dades sdo mal geridas, excessivamente dependentes, amadoras e assistencialistas em sua atua-
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gdo, e, por vezes, sujeitas a motivagdes pouco filantrépicas, para ndo dizer criminosas. Neste

momento, configura-se o desafio de gestao do terceiro setor.

Viu-se que “participagdo” e “eficiéncia” sao a tonica do discurso corrente a respeito do
terceiro setor. As organizacdes sem fins lucrativos seriam capazes de aliar o carater pablico e
democrético do Estado as vantagens comparativas em termos de eficiéncia e eficicia do Merca-
do, constituindo-se em um setor com um papel decisivo em sociedades liberais e democraticas.
Caberia ao terceiro setor conter a tendéncia do Estado a inoperancia e minimizar as desigual-

dades inerentes ao Mercado, provendo bens piblicos com a qua/idade e efetividade do setor

privado.

Entretanto, estas afirmagdes sao normalmente generalizagbes fundamentadas sobre uma
base conceitual pouco sélida e por exemplos ou casos isolados. Este terceiro setor reline em
seu interior um conjunto de interesses, de formas organizacionais e de modelos de atuagio tio
diversos, que hé reservas para a sua aceitagdo como um setor de fato. Hé pouca reflexao siste-
matizada, apesar do crescente interesse pelo tema e raros estudos empiricos sobre a conforma-
¢io deste setor, no Brasil e no mundo. O grau em que este terceiro setor serd capaz de desem-
penhar estes papéis, constituindo-se como canal de participagdo e expressdo da sociedade civil,
como interlocutor legitimo e eficaz da sociedade perante o Estado, como agente promotor da
modernizagdo da gestio do piblico, entre outras atribuigdes, sdo questdes longe de estarem

claras.

Os desafios que se colocam para as organizagoes do terceiro setor, portanto, nao sao

pequenos.

Alguns dos poucos estudos existentes apontam no terceiro setor brasileiro importantes
limitagGes a sua capacidade de desempenhar satisfatoriamente estes papéis que lhe sdo pro-
postos. Notadamente, ressalta-se a fragilidade organizacional; a dependéncia de recursos fi-
nanceiros governamentais e de agéncias internacionais, cada vez mais escassos; a falta de recur-

sos humanos adequadamente capacitados e; a existéncia de obsticulos diversos para um me-
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lhor relacionamento com o Estado™. Esta fragilidade pode ser observada na baixa capacidade
de continuidade - de sustentabilidade - das organizagbes e das experiéncias promovidas por
estas, na perda de eficiéncia e eficicia de suas agdes e, consegiientemente, no enfraqueci-

mento de sua capacidade de interlocugdo, tanto com o Estado quanto com a sociedade civil

propriamente dita.

Constata-se que, embora o terceiro setor esteja sendo alcado a uma posigao de primeira
grandeza, como “manifestacdo” da sociedade civil e parceiro obrigatério do Estado na concep-
¢do e implementagdo de politicas pablicas, a realidade deste setor, quanto ao seu grau de es-
truturacao e capacidade de mobilizagdo, ainda estd muito aquém da necesséria para que cum-
pra os papéis para os quais estd sendo convocado, seja por caracteristicas politicas e culturais
brasileiras, como a alegada “falta de tradigdo associativa”, seja por deficiéncias na gestdo destas

organizagoes.

Diversas acoes estao em curso para a reversao deste quadro: no plano macro, o Estado
elabora leis visando a criagao de um ambiente legal mais propicio as organizagdes do terceiro
setor que tém finalidade publica; no plano organizacional, comegcam a surgir iniciativas destina-
das a apoiar as entidades do terceiro setor e ao aperfeigoamento de sua gestdo. O terceiro setor
torna-se uma drea de estudo académico, entrando na universidade, principalmente, através das
escolas e faculdades de Administragio. O campo de Administragdo de organizagdes sem fins
lucrativos comecga a se desenvolver no pais: inicia-se uma timida produgéo académica e surgem
os primeiros programas de formacdo em gestdo especificos para organizagoes sem fins lucrati-

vos”. Identificadas insuficiéncias na gestio das organizagdes, sana-las tornou-se um dos alvos

% Estas reflexoes podem ser encontradas nas publicagoes do estudo £xclusdo Social na Amazénia Legal, que analisa
o perfil das entidades nao-governamentais que desenvolvem projetos sociais na regido: SUDAM/PNUD, Exclusdo
Social na Amazénia Legal: Relatorio Analitico. Belém: SUDAM, 1997.

¥ Entre as iniciativas dignas de nota estdo o surgimento de diversos ncleos e centros académicos dedicados ao
tema do terceiro setor em escolas de gestio, como o Centro de Estudos do Terceiro Setor, da EAESP-FGV, o Centro
de Estudos em Administracio do Terceiro Setor, da FEA-USP e o Nicleo de Estudos em Administracao do Terceiro
Setor, da PUC-SP. Observa-se a multiplicagdo de programas de capacitagao promovidas ndo por universidades,
mas por entidades independentes, como o GESC, promovido pela USP-MBA-EXES (Wiagéo d_e ex-alunos dos
programas de MBA da USP) e o programa de capacitagio em gestdo de Entidades Sociais promovido pela Federa-
¢do de Obras Sociais (FOS).
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prioritarios para o fortalecimento do terceiro setor. A profissionalizagio é o discurso corrente:

formar lideres, capacitar em administragdo e profissionalizar a diregio das entidades.

As agbes de desenvolvimento do terceiro setor no plano organizacional fundamentam-se
na suposicdo de que a gestdo organizacional é o principal ponto fraco do setor e, conseqiiente-
mente, a capacitagao em gestdo € a principal arma para que este desempenhe plenamente o
seu papel esperado. Aceitar esta suposicdo, fundamentada no bom senso e na experiéncia
organizacional de inGimeras organizagdes, levanta importantes questdes, necessarias para mo-

delar programas de gestao:

Qual é a contribuicdo do conhecimento em Administracdo para as organizagées do ter-

ceiro setor?
Ou:
Para quais problemas a Administracao pode oferecer solucées concretas?
E, como corolério destas:

Quais so as limitagoes das disciplinas de Administracdo para os desafios atuais do tercei-

ro setor?Ou seja, para quais problemas ndo oferece solugées?
Finalmente, uma questao que provoca discussdes acaloradas:

Em que medida a Administragdo para o Terceiro Setor é semelhante ou difere da Admi-

nistracdo de Empresas com finalidade de lucro e da Administragao Piblica?

Se a Administracdo de Organizagdes sem fins Lucrativos constitui (ou tem o potencial de
se constituir em) um campo ou uma disciplina préprio nas Ciéncias de Gestdo, ou, na verdade,
apenas utiliza os mesmos conhecimentos e técnicas jé aplicados em outro tipo de organizagdo,
é um tema ha muito discutido pelos estudiosos do terceiro setor. Em sintese: hd um novo cam-

po de conhecimento ou trata-se, apenas, de ensinar Administragao a quem, reconhecidamente,

entende pouco do assunto?

Estas questdes sdo fundamentais para as escolas de Administragao, ao passarem a estudar

o terceiro setor, mas sio centrais para um plano que ndo é usualmente abordado pela Adminis-
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tracdo: a dimensdo de politicas puablicas, que trata da solucio de problemas piblicos, e nao
apenas os organizacionais. A resposta as questoes enunciadas acima fornece elementos que
permitem desmistificar o campo de estudos do terceiro setor, tio sujeito a posigdes pouco
fundamentadas, e oferece indicios da real potencialidade e limites do terceiro setor enquanto

produtor de solugées piblicas.

Estas sdo as questoes que motivam esta dissertagdo e, embora néo se tenha a pretensao
de esgotar ou trazer respostas definitivas a preocupagdes tao centrais a este tema, elas oferecem

o eixo que direciona este trabalho.

1.4. Escopo e Metodologia deste Estudo

Conforme enunciado na secdo anterior, esta dissertagdo tem como tema e objeto de
estudo o conjunto de organizagdes privadas, sem fins lucrativos, que passaram a ser considera-
das como parte de um setor, dito terceiro, em contraposicdo aos setores £stado - constituido
por 6érgaos e agéncias governamentais - e Mercado - composto pelo conjunto de organizagdes
empresariais regidas pela racionalidade do lucro. O objetivo genérico deste estudo é contribuir
para o posicionamento do campo da Administragdo para o terceiro setor no contexto brasileiro
contemporaneo, indicando as suas potencialidades e limitagdes no desenvolvimento pleno do

setor em seus papéis propostos.

Este propésito é abordado através dos seguintes objetivos especificos do trabalho:

1. Descrever e definir detalhadamente o objeto de estudo - terceiro setor.

Como campo de conhecimento novo, estudado no Brasil hd poucos anos, impera a
confusio sobre o que vem a ser este setor. E fregiiente o uso incorreto ou distorcido do termo,
mesmo em trabalhos de cunho académico. Isto reforca a necessidade da etapa de definigao de

conceitos como mais do que a mera definigio operacional para os fins do estudo. Este prop6-
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sito € abordado na primeira segao do capitulo 2. Este capftulo inicia explorando razées histéri-
cas que levaram a formagao do conceito de terceiro setor e, como conseqiiéncia, ao seu campo

de estudos. A seguir, percorre e procura sistematizar os principais conceitos utilizados neste

campo.

2. Elencar e explorar as teorias que emprestam fundamentagdo as expectativas atuais sobre o
lerceiro setor quanto aos papéis e fungoes que desempenha ou deve desempenhar - a pro-

messa do terceiro setor.

O discurso da necessidade de aperfeicoamento da gestao das organizaces do terceiro
setor é fruto da crenga de que este setor deveria desempenhar um papel na sociedade para o
qual ainda ndo estd adequadamente capacitado. A mé capacitagdo das organizagdes do tercei-
ro setor, ouve-se, € uma das grandes responsaveis por esta deficiéncia. Antes, entretanto, de
atribuir a Administragcado propriedades sobrestimadas, procura-se elencar quais sao estes papéis
e fungbes reservados ao terceiro setor e quais teorias fundamentam estas atribuigbes. Por que
se afirma que o terceiro setor é intrinsecamente mais eficiente que o Estado? O que fundamenta
a crenga de que a participagao de uma ONG na implementacdo de um programa publico per-
mite que ele atenda melhor as necessidades da populagdo? Estas sio questdes abordadas no
estudo que se revelam centrais para a compreensdo da contribuicdo da Administragao a este
setor. A segunda metade do capitulo 2 aborda este tema, buscando fundamentacdo nas Cién-
cias Sociais - Economia, Ciéncia Politica e Sociologia - para as caracteristicas e papéis hoje atri-

buidos ao terceiro setor.

Mostra-se, neste capitulo, o quanto o estudo do terceiro setor tem sido um campo mina-
do de armadilhas ideol6gicas que, freqiientemente, sujeitam o pesquisador a erros de percep-
¢do motivados pela falta de distanciamento em relagdo ao objeto e pelo engajamento com o
tema de estudo. Muitas vezes é o otimismo militante dos envolvidos com ONGs ou organiza-
cbes filantrépicas, ou ainda, a crenca na superioridade da agio fora da esfera do Estado, que
contamina a pesquisa com afirmagées pouco fundamentadas sobre as “virtudes naturais” das

organizagdes privadas sem fins lucrativos. O risco da falta de distanciamento e a escassez de
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estudos sobre o tema sdo os principais responsaveis pela imprecisio conceitual neste campo,
onde freqiientemente se confunde ou se limita o termo a apenas um de seus componentes,
indiscriminadamente, confundindo termos originarios de matrizes diversas de pensamento. Um
dos cuidados propostos e enfatizados neste trabalho é a necessidade de limitar o uso do termo
“terceiro setor” apenas a um conjunto de organizagées, evitando-se o erro comum de igualar
terceiro setor a sociedade civil. A confusao, por vezes proposital, entre o nivel organizacional, o
setorial (coletivo de organizagbes) e, ainda, uma ampla categoria social ou piblica é um dos
maiores motivos da dificuldade de aceitagao e utilizagdo da terminologia e da resisténcia a sua

adocdo.

3. Situar e analisar o perfil do terceiro setor no Brasil.

Se, por um lado, o terceiro setor chega ao Brasil como um emaranhado conceitual que
confunde e trata quase indistintamente os temas responsabilidade social de empresas, agao
social, voluntariado, por outro lado, pode-se notar que a introdugdo do tema no Brasil se re-
veste de caracteristicas que diferem em pontos importantes da forma como este é usualmente
abordado nos Estados Unidos, onde se originou este campo de conhecimento. Identificar estas
diferencas é fundamental para compreender a trajetéria do terceiro setor no Brasil e para a
adequagao dos modelos de nonprofit management de origem estrangeira que sdo, crescente-

mente, adotados no pais. Este é o propésito do terceiro capitulo desta dissertagao.

4. Explorar o potencial de contribuicdo e as limitagées da Administragdo para o desenvolvi-

mento da atuagao do terceiro setor.

No capitulo 4, aborda-se a contribuicdo da Administragdo como arcabougo de técnicas
e conhecimentos capaz de potencializar a atuacio do terceiro setor. Esta discussao nao remete
apenas 2 literatura de nonprofit management, mas é feita a luz dos argumentos expostos nos

capitulos anteriores da dissertagdo, na busca do posicionamento realista desta contribuicdo e da
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resposta a outra das questdes enunciadas acima: em que a administracdo do terceiro setor

difere da administraco para o setor piblico e da administragdo de empresas?

Este percurso permite posicionar o terceiro setor como conceito, como discurso politico,
como instrumento de acdo e como prdtica organizacional, estabelecendo uma base mais firme
para construir o campo da Administragao de organizagdes sem fins lucrativos, sensivel as espe-
cificidades e demandas deste conjunto de organizages. Com isso, o alcance do conceito de
terceiro setor é despido de parte de suas pretensdes socioldgicas e politicas e reduzido a dimen-

sao de tipologia organizacional.

A hipdtese que se procura demonstrar neste trabalho é que expectativas irrealistas sobre
o papel do terceiro setor, refletindo interesses que tomam de empréstimo uma variedade de
teorias concorrentes utilizadas para justificar estas expectativas, sdo tdo responsaveis pelas apa-
rentes deficiéncias do terceiro setor no Brasil quanto a falta de competéncia em gestdo organi-
zacional. Disto se deduz que a formacdao em Administracdo pode ser uma solugao parcial e
limitada para os desafios do setor. Propde-se que o tipo de competéncia de gestao que o ter-
ceiro setor requer deve atender a especificidade destas expectativas e papéis; particularmente, a
necessidade de conciliar o plano organizacional, das entidades sem fins lucrativos, a dimensdo

de politicas pablicas e dos desafios piblicos que o terceiro setor espera enfrentar.

A abordagem utilizada neste estudo é multidisciplinar, como ja o sdo tanto o campo da
Administracdo quanto o préprio terceiro setor, transitando-se nas Ciéncias Sociais que funda-
mentam estes campos: Ciéncia Politica, Sociologia, Politicas Publicas e Ciéncias de Gestao.
Parte-se, neste estudo, do pressuposto da interpenetragio, na realidade empirica, das esferas
politica e administrativa. Considera-se que estas dimensdes sdo indissocidveis e mutuamente
influenciadoras, devendo ambas ser abordadas em um estudo que pretenda compreender o

terceiro setor.
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O estudo tem caréter exploratério, realizado principalmente através do levantamento bi-
bliografico®, e tem a proposta de contribuir para a consolidagdo deste incipiente campo do
conhecimento no Brasil. Assim, ndo se pretende oferecer respostas e solugbes definitivas ou
testar hipoteses dentro dos canones da ciéncia quantitativa. Considera-se que, pelo estado da
arte da pesquisa em terceiro setor no Brasil, esta abordagem é mais adequada porque contribui
para o esclarecimento conceitual e a consolidagdo do conhecimento sobre o tema. Por outro
lado, o estudo levanta inGimeras questdes que requerem aprofundamento e validagdo quantita-

tiva, o que pode colaborar para a formagao de uma agenda de pesquisa sobre o terceiro setor.

3 A pesquisa foi realizada essencialmente através de levantamento bibliogréfico, mas também incorpora a e‘axperi-
éncia do autor em projetos de pesquisa e consultoria relacionados o terceiro setor, bem como o-conheﬁ:ime‘nto
vivencial adquirido através da realizagéio de visitas e entrevistas e participagio em indimeros semindrios nacionais e
internacionais.
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2. O Setor da Sociedade Civil

Ao observar como vem sendo contemporaneamente empregado o termo “terceiro setor”
no Brasil, pela midia, pelo governo, por empresarios e no nimero crescente de estudos acadé-
micos realizados, vé-se a necessidade de “pdr pingos nos ‘Is”” neste campo. Terceiro setor, bem
como outros termos relacionados - ONGs, sociedade civil, organizagées sociais, filantropia etc. -
sdo utilizados em contextos bastante diferentes e com significados diversos, contribuindo para
aumentar a confusdo sobre este assunto ainda pouco conhecido do publico em geral. Usa-se o
termo para falar de coisas diferentes porque, em primeiro lugar, terceiro setor se refere, de fato,
a um conjunto bastante diverso de realidades e a um leque amplo de organizagées. Em segun-
do lugar, porque as teorias que lhe emprestam sentido sdo elas préprias divergentes e, freqiien-
temente, antagbnicas. Finalmente, pode-se atribuir a imprecisao observada no uso do termo a
falta de conhecimento minimo do que este significa entre muitos daqueles que o empregam.
Este capitulo apresenta o terceiro setor através da revisdo da literatura que dele trata, percor-
rendo diversas abordagens, originarias de vérios campos tedricos, procurando compreender o
que é o terceiro setor, qual a sua origem e quais papéis desempenha na sociedade. Em suma:

em que se fundamenta a promessa do terceiro setor?

2.1. Reconhecendo o Terceiro Setor

Definir terceiro setor é um desafio ji enfrentado com dificuldade por diversos estudio-
s0s. Contribuem para esta dificuldade a multidisciplinariedade do campo, a dificuldade de
adaptar conceitos desenvolvidos em paises com realidades histéricas, juridicas e institucionais
distintas e, também, a dificuldade de obtencio de informagdo e dados empiricos sobre este
setor. Nesta secdo percorre-se o caminho que levou & “invengao” do conceito de terceiro setor

e mostram-se as principais correntes que definem e caracterizam o que é o terceiro setor.
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A invengao de um setor

Como se afirmou anteriormente, a existéncia de um conjunto de organizagdes privadas,
sem fins lucrativos, voltadas para o cumprimento de finalidades coletivas ou pablicas - uma
definicdo genérica de terceiro setor - ndo é nova nem recente. Organizagdes de natureza asso-
ciativa sem finalidade econémica sdo tio antigas quanto qualquer outro tipo de organizagio e,
juridicamente, existem nos cédigos legais da maioria das nagdes modernas ha mais de uma
centena de anos®”. O que é novo, entretanto, é a caracterizagdo deste conjunto de organiza-

¢oes como formadoras de um setor Gnico, diferenciado do Estado e do Mercado.

Os Estados Unidos da América sdo o pais onde o campo de estudos do terceiro setor foi
fundado e, também, onde este campo se estabeleceu com maior vigor®. Este fato é conse-
qiéncia da histéria e do processo de desenvolvimento das instituigdes politicas daquele pafs,
que levou ao surgimento de um grande niimero de organizacdes privadas sem fins lucrativos e
colocou estas organizagdes em uma posigao de destaque em sua sociedade. Mesmo nos Esta-
dos Unidos, é apenas a partir dos anos sessenta que o terceiro setor (& denominado nonprofit
sector) se estabelece como area prépria de interesse académico e, internacionalmente, somente
ao fim dos anos oitenta se inicia o desenvolvimento deste campo de estudos em maior escala.
Portanto, apesar de proclamar-se fruto da tradigdo politica cléssica do associativismo voluntario,

é um campo extremamente jovem.

Nos Estados Unidos, insinua-se que este associativismo voluntério - a semente do tercei-
ro setor - sempre foi reconhecido e prestigiado como uma das mais importantes instituigdes do
seu sistema politico. Para isto, cita-se a exaustdo Alexis de Tocqueville, pensador francés que no

século XIX viajou pelos Estados Unidos e relatou suas observagbes sobre as instituigdes politicas

9 A lei inglesa de 1601 j& definia os propésitos considerados validos para instituigdes de caridade, e portanto,
isentos do pagamento de tributos & coroa.

4 Nos Estados Unidos existem, atualmente, mais de cinqiienta universidades ou faculdades com programas de
especializagdo, em nivel de pés-graduagio, em organizagdes sem fins lucrativos. Hd uma associagao nacional de
pesquisa sobre o setor - Association for Research on Nonprofit Organizations and Voluntary Action (ARNOVA) - que
realiza conferéncias anuais, a sede de uma associagio internacional - /nternational Society for Third-Sector Rese-
arch (ISTR) - e inGmeras publicagdes cientificas e académicas sobre o tema, como Nornprofit and Voluntary Sector
Quarterly (NVSQ), The Chronicle of Philanthropy, Voluntas, entre outras.
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e o carater do povo daquele pais nos volumes de A Democracia na América. Tocqueville,

observando as tradigdes associativas americanas afirmava, em 1835:

Os americanos de todas as idades, condicbes e mentalidades unem-se constante-
mente. Nao s6 possuem associagoes comerciais e industrials, nas quais todos to-
mam parte, mas ainda outras de mil espécies diferentes: religiosas, morais, graves
ou fiiteis, extremamente gerais ou muito particulares, imensas ou minimas. (...) Em
todas as partes onde se vé, na Franga, o governo e, na Inglaterra, um grande se-

nhor, pode-se contar ver, nos Estados Unidos, uma associagao.”

Andrew Carnegie, industrial do ago norte-americano do século XIX, é reconhecido como
o pai da filantropia moderna. Ja no final daquele século, em um ensaio de enorme influéncia
nos EUA, mas virtualmente desconhecido fora desse pais, Carnegie definiu as bases morais e

técnicas para fundar o que denominou “filantropia cientifica”*.

Seus preceitos e seu exemplo
como filantropo deram origem a uma longa tradicao de fundagdes criadas por individuos prés-
peros e generosos, apoiando o argumento da natureza propriamente americana da filantropia e
das instituicées sem fins lucrativos. Ainda hoje, Carnegie é considerado pelos americanos rele-

vante e atual no campo do terceiro setor®.

Muito embora a prética de associagdo pareca um trago caracteristico da jovem demo-
cracia americana do século XIX, como Tocqueville indicara, ndo é tao direta a relacao entre este
fendmeno, a filantropia de Carnegie e o moderno nonprofit sector americano, nem tampouco
respalda a caracterizagdo do conjunto das organizagdes privadas sem fins lucrativos como for-

mador de um setor de qualquer natureza, distinto do Estado e do Mercado.

A realidade americana, até as primeiras décadas do século XX, assim como da maior
parte das nagdes, inclusive o Brasil, era caracterizada pela auséncia de limites e fronteiras expli-

citas entre o pablico e o privado, e inexistia a nogao de nonprofit sector. Lester Salamon indica

“ Alexis de Tocqueville, A Democracia na América. Belo Horizonte: Itatiaia/Edusp, 1977.

2 Andrew Carnegie, “The Gospel of Wealth”, in Brian O’Connell (ed.), America s Voluntary Spirit New York: The
Foundation Center, 1983.

*3 patricia O'Toole, “Reinventing the ‘Gospel of Wealth'”, in: Leader to Leader, Drucker Foundation/Jossey-Bass, n.
9, 1998.
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que nos EUA, até meados do século XIX, eram tratados como piblicos quaisquer empreendi-
mentos cujo fim fosse a criagdo de infra-estrutura pablica - como a construcio de estradas ou
ferrovias ou a prestacdo de servigos sociais - fossem de capital e propriedade piblica ou priva-
da. Salamon nota também que até a instituicdo do imposto de renda federal naquele pais, que
ocorreu apenas na segunda década do século XX, a distingdo entre um empreendimento com
ou sem fins lucrativos era assunto de relevancia quase exclusivamente interna as organizagdes,
ja que, inexistindo tributagao sobre lucros, estas ndo teriam de prestar contas ao Estado a res-

peito da forma de sua distribuigao™.

Peter Dobkin Hall mostra que a percepcdo da existéncia de uma identidade de setor
entre fundagdes, associagOes e entidades filantrépicas é muito recente nos Estados Unidos e
somente se consolidou a partir das décadas de 1950 e 60*. Segundo este autor, ndo é casual
nem desinteressada a criagdo desta identidade de setor. Hall lembra que durante os anos cin-
qienta, na vigéncia do “macartismo”, as fundagbes estavam sob constante vigilancia do con-
gresso americano, por suspeita de estarem apoiando “atividades anti-americanas” e de estarem
acumulando poder econdmico em demasia, em decorréncia das isengdes de impostos de que
gozavam, o que as tornava fontes potencialmente perigosas de poder*®. Estas investidas do
Congresso contribuiram para motivar a organizacdo e a reagdo das fundagées. Em um primeiro
momento, isto foi feito através do investimento volumoso em pesquisa sobre instituicbes que,
tais como elas, gozavam de beneficios fiscais como isengbes e dedutibilidade de doagdes.
Como conseqiiéncia destes estudos, afirma Hall, idealizou-se e “inventou-se” o conceito de
nonprofit sector. um setor voluntdrio, financiado por doagdes filantropicas, voltado para a reali-
zacdo de agoes de caridade. Este setor incluiria todas as organizacoes sem fins lucrativos, além

das préprias fundagoes.

4 Lester Salamon, “Defining the Nonprofit Sector: United States”, working paper do Johns Hopkins Comparative
Nonprofit Sector Project. Baltimore, Johns Hopkins University, 1996.

% peter Dobkin Hall, “Historical Perspectives no Nonprofit Organizations”, /n Robert D. Herman & Associates, The
Jossey-Bass Handbook of Nonprofit Leadership and Management, San Francisco: Jossey-Bass, 1994.

4 Ainda que diferente em seu contexto, observa-se a mesma tendéncia de “caga as bruxas” as organizagGes ndo-
governamentais no Brasil nos anos setenta, devido 2 percepgio de que constitufam uma ameaga ao poder vigente.
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Nesta época os estudos passaram a tragar, pela primeira vez, a relacdo entre este setor
sem fins lucrativos e os ideais americanos de associativismo voluntério, livre iniciativa e filantro-
pia. Dwight Burlingame e Jennifer Hurst acrescentam que o nonprofit sector tomou impulso
durante os anos sessenta, com a emergéncia dos movimentos sociais em defesa dos direitos
Civis: estes movimentos freqlientemente organizavam-se em entidades sem fins lucrativos, fi-

nanciadas pelas mesmas fundagoes que passaram a considera-las parte deste seu setor?.

A forca motriz da invengdo e consolidacdo do conceito de nonprofit sector nos Estados
Unidos foi, e tem sido, o advocacy (mobilizagdo politica) em defesa de seus préprios interesses
e privilégios enquanto setor: a manutengdo da isengdo tributaria e outros beneficios fiscais, o
combate a quaisquer tentativas governamentais de controle e interferéncia sobre sua atuagdo, o

estimulo as doagdes filantrépicas e ao voluntariado, entre outras causas.

A partir desta origem, o percurso tedrico que leva ao nascimento do conceito de “tercei-
ro setor” e a formacao de seu campo de estudos é realizado em diversas etapas, culminando
com a proposicdo de um modelo onde as organizagdes que se encontram na sociedade podem
ser classificadas em trés setores autdnomos porém interdependentes: £stado, Mercado e tercei-

ro setor.

No modelo dual tradicionalmente aceito, opde-se £stado e sociedade civil representan-
do, um, o publico e outro, o privado. Uma esfera define-se por oposicdo a outra: privado é
aquilo que n3o é pblico, que é entendido como o que se refere ao povo ou ao seu governo.
O Estado é a entidade publica por exceléncia. Sociedade civi/é um conceito sociol6gico cen-
tral no pensamento marxista, mas que se presta a muitos significados, segundo diversas tradi-
¢oes®®. Derivado de Gramsci, entende-se sociedade civil como o “conjunto de organismos

vulgarmente denominados privados” e também o “complexo das relagGes ideolégico-

¥ Dwight Burlingame & Jennifer Hurst, “ARNOVA and the Development of the Field of Nonprofit Studies”, paper
apresentado na 26 Conferéncia da ARNOVA, Indianapolis, Dezembro de 1997.

48 Norberto Bobbio, em O Conceito de Sociedade Civil e no verbete “sociedade civil” do Diciondrio de Polltica,
elenca a0 menos cinco definigdes diferentes de sociedade civil, derivada dos jusnaturalistas, de Rousseau, Hegel,
Marx e de Gramsci, além do sentido utilizado na literatura de lingua inglesa, como sindnimo de “sociedade”.
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culturais No uso corrente, entende-se como a “esfera das relagées entre individuos, entre

grupos entre classes sociais, que se desenvolvem a margem das relagdes de poder que caracteri-
zam as instituigGes estatais””’, ou seja, uma esfera que inclui instituigdes e todos os tipos de

relagbes privadas, inclusive as relagdes comerciais, além dos valores e a cultura de uma socie-
dade.

Segundo os propositores do conceito de terceiro setor, a dualidade pablico-privado,
para as economias capitalistas avancadas, tendeu a colocar-se como sindnimo de Estado versus
Mercado, dirigismo versus liberdade de comércio, em um sistema bipolarizado que exclui ou-
tras formas de relagao e marginaliza outros tipos de organizagao além de empresas comerciais e
governos. Esta abordagem é criticada por nao representar adequadamente toda a natureza do
espaco privado. “Terceiro setor” resulta da insatisfacio com a redugdo economicista do con-

ceito de sociedade civil as relagbes comerciais - ao mercado.

Ao separar o mercado da esfera privada nao-comercial forma-se o modelo de trés seto-
res. Um passo seguinte dado pelos proponentes deste modelo é colocar as organizagcoes priva-
das sem fins lucrativos como o tipo de organizagdo nido-comercial por exceléncia, o elemento
constituinte do terceiro setor. O passo ensaiado em seguida € a redefinicdo do termo sociedade
civil para identifica-lo apenas com o terceiro setor, excluindo o Mercado e o universo das rela-
¢bes comerciais: na literatura americana, € comum encontrarem-se autores que definem “soci-

edade civil” como sindnimo de “organizagGes sem fins lucrativos”'.

O campo teérico do terceiro setor busca respaldo nas correntes atuais das Ciéncias Soci-
ais que procuram resgatar a dimensdo nao-econdmica das relages privadas, para compreender
melhor a influéncia de fatores como valores coletivos nas relagbes sociais. Autores contempo-

raneos como Robert Putnam e Francis Fukuyama, resgatando Tocqueville, abordam a impor-

* Norberto Bobbio, “Sociedade Civil”, jn Norberto Bobbio, Nicola Matteucci & Gianfranco Pasquino, Diciondrio de
Poljtica. Brasilia: Universidade de Brasilia, 7* ed. 1995, p. 1209.

0 Norberto Bobbio, op. cit, p. 1210.

ST N&o se aceita este uso do termo nesta dissertago, por considera-lo simplista e em desacordo com a definicio
comum e com o uso corrente do termo sociedade civil fora dos Estados Unidos. Aceita-se, no entanto, o uso da
expressdo “organizagio da sociedade civil” como substituta de organizagdo sem fins lucrativos, devido ao fato de
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tancia de fatores de coesdo social, como o grau de confianga (trust), existentes em uma socie-
dade. Estes fatores tém recebido o nome de capital sociaf®. A proposta ousada de igualar
sociedade civil e terceiro setor eleva as organizagées sem fins lucrativos 4 condigio de principais

depositarias dos valores fundamentais da sociedade - do seu capital social.

Este percurso rumo a um modelo de trés setores ainda esta longe de ser aceito como pa-
radigma das Ciéncias Sociais, até mesmo nos Estados Unidos. Fora daquele pafs causa estra-
nhamento o uso dado a termos como “sociedade civil” e “comunidade”, bem como as caracte-
risticas virtuosas atribuidas as organizagdes sem fins lucrativos ou mesmo a pretensao de que
estas organizagOes constituem um setor, em pé de igualdade com o Estado e o Mercado. Assim
como fora das Ciéncias Econdmicas ndo se aceita reduzir a esfera privada ao Mercado, o uso
maledvel do termo sociedade civil, igualando-o ao conjunto de organizagdes sem fins lucrativos,
é ambicioso e problematico. Reducionista e simplificador, limita um conceito sociol6gico que
se refere a uma instancia ideolégica e cultural a um conjunto de organizacdes. E evidente que,
nas sociedades complexas, as organizagdes sdo, por exceléncia, os espacos da sociabilidade
humana, mas é pretensioso atribuir as organizagdes sem fins lucrativos uma parcela deste espa-

¢o ao qual ndo podem reclamar exclusividade.

Uma forma de compreender o modelo tri-setorial que, por ser menos ambiciosa, parece
mais adequada e elucidativa, é despoji-lo, no primeiro momento, de suas implicagSes politicas
e valorativas e compreendé-lo, exclusivamente, como uma tipologia de organizagoes, que as
classifica em trés grupos “puros” - empresas comerciais com finalidade de lucro, entidades
governamentais e organizagoes privadas sem fins lucrativos. A partir desta constatacao empiri-
ca, pode-se procurar apreender qualidades constitutivas de cada tipo, seus pontos fortes e defi-

ciéncias e, o que prova ser mais interessante, explorar as intersegbes entre os trés grupos. O

esta jd ser uma expressdo comum no Brasil, embora, a rigor, uma empresa comercial também seja uma “organiza-
¢io da sociedade civil”.

52 Ver, p. ex., Robert Putnam, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modem ltaly, Princeton: Princeton
University Press, 1993 e Francis Fukuyama, Trust: The Social Virtues and the Creation of Prosperity, Nova York: The
Free Press, 1995.

35



modelo tri-setorial, mesmo restrito a esta mera tipologia organizacional, tem o poder de mostrar
a existéncia de uma alternativa a dualidade Estado-Mercado, que coloca em extremos opostos e
irreconcilidveis a estatizagdo e a diregdo central, de um lado, e a privatizacio e a desregula-
mentacdo da economia, do outro. Esta terceira via® propde combinar caracteristicas dos seto-
res plblico e privado de maneira inovadora, projetando uma visdo integradora da vida pibli-

g™,

Definindo o terceiro setor

O objeto deste estudo é genericamente definido como um setor privado ndo voltado a
busca de lucro, que atua na esfera do pblico, ndo vinculado ao Estado. Para o inicio da ca-
racterizacdo do terceiro setor, relembra-se o que inimeros trabalhos apontam: as organizagoes
que o compdem sao atribuidos nomes que as definem por negagdo e por oposicdo; dizem
somente o que elas ndo sdo: ndo-governamentais, sem fins lucrativos®. Igualmente vaga é a
denominagao ferceiro setor, que se define também através do posicionamento perante outros

dois setores - pablico/privado ou Estado/Mercado®.

Diversos autores constatam que a multiplicidade de organizagc6es que compdem o ter-

ceiro setor, bem como o fato de este setor definir-se por termos negativos, ambiguos, ou sim-

53 Embora nao haja parentesco entre o conceito de terceiro setor € o movimento politico contemporaneo denomi-
nado “terceira via”, nascido na Inglaterra de Tony Blair e que tem o sociélogo Anthony Giddens como principal
formulador, é f4cil tragar uma relagio entre um “terceiro” e outro como indicativos da existéncia de alternativas a
socialismo e liberalismo, a estatismo e privatismo.

5* Rubem César Fernandes, “O Que é Terceiro Setor?”, in Evelyn Berg loschpe (org.), 3 Setor: Desenvolvimento
Social Sustentado. Rio de Janeiro: GIFE/Paz e Terra, 1997.

55 pode-se citar, entre outros, Leilah Landim, “A Servico do Movimento Popular: As Organizagdes Nao-
Covernamentais no Brasil” 1988, Peter Drucker, Administragio de Organizagdes Sem Fins Lucrativos: Principios e
Préticas, 1990, Sjef Theunis, Non-Governmental Development Organizations of Developing Countries: And The
South Smiles..., 1992, André Luiz Fischer & Rosa Maria Fischer, “O Dilema da ONGs”, 1994.

% No Brasil, definiu-se, por capricho, o Estado como sendo o “primeiro setor” € o Mercado como o0 “segundo”,
embora Simone Coelho indique que, nos EUA, esta ordem é normalmente invertida sob o argumento que, na
histéria, os mercados se constituiram antes dos Estados (Ver Simone de Castro Tavares Coelho, Terceiro Setor: Um
Estudo Comparado entre Brasil e Estados Unidos, tese de doutoramento apresentada ao Departamento de Ciéncia
Politica da FFLCH-USP, 1998).
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plesmente incorretos contribui para a sua obscuridade e o seu desconhecimento pelo puablico
em geral””. Este emaranhamento conceitual ndo deixa de ter conseqgiiéncias praticas: tem im-
plicagbes nas caracterfsticas do setor e na prética organizacional. O terceiro setor, em todo o
mundo, é ainda um “setor invisivel”, pouco conhecido, com dificuldades de mostrar ao p(blico
seu potencial, fragilizado e excessivamente sujeito ao efeito nefasto de recorrentes escandalos
de fraude, malversagdo de recursos e ma qualidade de servigos por parte de entidades sem fins
lucrativos denunciados pela midia. A indefinicdo conceitual reflete, freqlientemente, segundo
Rosa Maria Fischer & André Fischer, uma cultura organizacional introvertida que impede as
entidades de assumirem o papel “pablico” que desejam desempenhar, sugerindo que a questao
basica de definicao tem implicacdes organizacionais com desdobramentos no seu potencial de
gestdo e efetividade®®. Lester Salamon & Helmut Anheier acrescentam que a confusdo termi-
nolégica faz com que este setor seja ignorado nas estatisticas econdmicas e, sistematicamente,
subestimado quanto ao seu porte e sua importincia em todo o mundo®. Ainda, segundo estes
autores, os diversos tratamentos conceituais e legais utilizados em diferentes paises tornam

particularmente dificil a coleta de dados e a realizagdo de comparagdes entre estas organiza-

coes.

Salamon & Anheier argumentam pela necessidade de se criar uma definigdo abrangente
o suficiente para caracterizar o conjunto de organizagbes deste setor. Para estes autores esta
definicdo deveria ser independente de matizes nacionais, orientagdes ideoldgicas e diversidade

de fins e formas de atuagdo das organizagdes®™.

57 Burton Weisbrod, “The Private Nonprofit Sector: What Is 1t2”; Rubem César Fernandes, Privado porém Puablico:
O Terceiro Setor na América Latina, Lester Salamon & Helmut Anheier, “In Search of the Nonprofit Sector |: The
Question of Definitions”

58 Rosa Maria Fischer & André Luiz Fischer, op. cit..

59 |ester Salamon & Helmut Anheier, The Emerging Sector - An Overview, Baltimore: Johns Hopkins, 1994.

6 | ester Salamon & Helmut Anheier, “In Search of the Nonprofit Sector I: The Question of Definitions”. Voluntas,
vol 3, n. 2, 1992.
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As organizagbes que compdem o terceiro setor podem ser delimitadas e classificadas se-
gundo diversas abordagens, cada qual com vantagens e limitages. Salamon & Anheier apre-

sentam as seguintes possibilidades de classificagao®':

Definicoes fegais: caracterizam as entidades conforme o status que a legislagdo em vigor em
cada pais lhes confere. Estas definigdes permitem a construcao de tipologias precisas
de organizacbes, porém estas nem sempre atendem as necessidades de pesquisa, pois a
especificidade dos sistemas legais de diferentes nagdes dificultam a comparagao, devi-
do ao tratamento desigual dado as entidades sem fins lucrativos ou que gozam de isen-
¢oes de impostos. Em muitos paises, ndo hé provisdo legal para este tipo de organiza-
¢do, enquanto, em outros, a categoria é ampla, abrangendo desde uma pequena asso-

ciagdo comunitaria até uma grande corporagdo de servicos de satde.

Defini¢oes econémico-financeiras: privilegiam os meios de subsisténcia das entidades: suas
fontes de recursos. O Sistema de Contas Nacionais da Organizagao das Nagdes Unidas
utiliza este método, alocando as entidades do terceiro setor no setor empresarial ou go-
vernamental, de acordo com a proporcao do volume de contribuicio destes setores no
orcamento das entidades. De acordo com este sistema, entidades que recebem mais
da metade de seus recursos dos setores privado ou governamental, sdo classificadas
como pertencentes a estes setores. Este tratamento residual nas estatisticas oficiais da
ONU leva-a a subdimensionar o terceiro setor e a subordiné-lo ao Mercado ou ao Es-
tado®. Apenas organizages que possuem fontes proprias de recursos ou que recebem
doagdes volumosas do setor doméstico (a esfera de individuos e familias) merecem, por
este sistema, a classificagdo de organizagdes sem fins lucrativos. A classificagdo econd-

mico-financeira, portanto, oferece dados relevantes sobre participagdo do setor gover-

5" O Johns Hopkins University Center for Civil Society Studlies, nos EUA, dirigido por Lester Salamon caminha com
consisténcia na direcio da sistematizagio e consolidagio do conhecimento existente sobre o terceiro setor. A
produgdo deste centro e, em particular, dos préprios Salamon & Anheier tornaram-se parametro internacional e
referéncia obrigatéria para a compreensao do campo do terceiro setor.

62 Helmut Anheier, Gabriel Rudney & Lester Salamon, “The Nonprofit Sector in the United Nations System of
Nation Accounts: Definition, Treatment and Practice”, working paper do Johns Hopkins Comparative Nonprofit
Sector Project. Baltimore: Johns Hopkins University, 1992.

38



namental, empresarial e doméstico no terceiro setor, porém subdimensiona o setor e

nega informagdes relevantes para a caracterizacio destas organizagoes.

Definicdes funcionais: classificam as organizagdes de acordo com os propésitos de existéncia
ou fungdes exercidas pelas entidades. Estas definicdes ndo priorizam elementos co-
muns as organizagoes sem fins lucrativos; pelo contrério, exploram as miiltiplas finali-
dades que estas organizagbes possuem: promover a educagdo, sadde, assisténcia a 6r-
faos ou idosos, defesa do meio ambiente, valorizagio das culturas de minorias étnicas,

promogédo do uso do aluminio na construgdo civil etc. Como resultado, fragmenta o

setor em multiplos sub-setores.

Um exame da terminologia utilizada em diversos paises revela os pontos de convergén-
cia e divergéncia entre diferentes tradi¢bes nacionais. Salamon & Anheier sintetizam os termos

mais encontrados internacionalmente®:

Setor de Caridade (Charitable Sector): Termo de origem inglesa que enfatiza a origem dos
recursos das organizagdes, proveniente de doagbes caridosas (charitable giving), mas
que ndo é suficientemente preciso porque ignora a existéncia de outras fontes de recur-
s0s, as quais, por vezes, representam os maiores volumes financeiros envolvidos. E co-
mum que as instituigées inglesas denominadas “charities” sobrevivam, quase totalmen-

te, de recursos financeiros do Estado ou até de rendimentos de atividades comerciais.

Setor Independente: Este termo, popular nos Estados Unidos™, apresenta o setor como um
universo distinto e independente, tanto do governo quanto do setor empresarial priva-

do, ignorando que seus recursos freqiientemente provém destes setores e que parte das

6 | ester Salamon & Helmut Anheier, “In Search of the Nonprofit Sector I: The Question of Definitions”. Voluntas,
vol 3, n. 2, 1992.

% Independent Sector é o nome de uma das mais importantes organizagdes representativas de entidades sem fins
lucrativos dos Estados Unidos. Esta organizagdo, criada em 1980, tem mais de 800 membros, entre os quais as
principais fundagGes e organizagdes sem fins lucrativos nacionais, e contribuiu para a disseminagao do termo “setor
independente” como sindnimo do setor sem fins lucrativos.
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entidades possui fortes vinculos com organizagdes empresariais e governamentais, ndo

gozando, na realidade, de um elevado grau de independéncia.

Setor Voluntdrio: Nesta expressao, também mais popular nos Estados Unidos e na Inglaterra, é
enfatizada a tradigdo de trabalho voluntario nao remunerado nas entidades sem fins lu-
crativos. Sua inadequagao decorre, principalmente, do crescimento da participacio da
atividade profissional remunerada no terceiro setor, mesmo que ainda em um padrao
geralmente abaixo da pratica de mercado, configurando um setor cada vez menos ca-

racterizado pelo voluntariado.

Setor Isento de Impostos (tax exempt sector): Esta definicdo, de carater juridico, leva em
consideracao o fato de que organizagdes sem fins lucrativos estdo, na maioria dos pai-
ses, isentas do pagamento de alguns impostos. Este termo oferece pouca precisdo para
estudos comparativos devido a variagdo da legislacdo tributdria entre pafses, conside-
rando-se que, em alguns paises, a lei ndo isenta estas entidades do pagamento de im-
postos, enquanto que, em outros paises, organizages empresariais também se benefi-
ciam de isencdes. O fato de a legislacao fiscal variar no tempo, mesmo dentro de um

Gnico pais e nas suas unidades subnacionais, também limita o uso desta definicao®.

Fconomia Social (Economie Sociale): Este termo € utilizado na Comunidade Européia e, parti-
cularmente, na Franca, para designar organizagdes que desempenham fungées sociais
relevantes. Nestes paises, inclui-se na economia social organizagoes que tém finalidade
de lucro, como companhias de seguros e cooperativas. Como a caracteristica de nao
ter finalidade lucrativa é, na maioria dos paises, o trago dominante para delimitar o se-
tor, o termo economia social também mostra-se imperfeito e de dificil operacionaliza-

¢ao.

55 Na maioria dos pafses, os sistemas tributdrios isentam organizagdes sem fins lucrativos do pagamento de impostos
de renda nacionais; o tratamento de impostos sobre transagGes comerciais (IVA, sales tax ou nosso ICMS) destas
organizagbes varia de pafs para pafs; organizacoes sem fins lucrativos normalmente ndo estdo isentas do pagamento
de impostos de propriedade imobilidria, com a notivel excecio dos EUA, onde, na maioria dos municipios, o
imposto ndo é exigido das nonprofits.
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Organizacoes Nao-Governamentais (ONGs): O uso deste nome mais é difundido na Europa e
nos chamados paises de terceiro mundo, incluindo o Brasil. Este é o termo mais utili-
zado pelas agéncias multilaterais e entidades internacionais de desenvolvimento. A de-
finicdo pela negativa e a imprecisao em relagdo ao setor empresarial privado, também
“nao-governamental”, constituem problemas desta expressdo. Uma complicacio adi-
cional é que o termo ONG nao é normalmente utilizado para abranger todo o leque de
organizagbes sem fins lucrativos, mas apenas um sub-conjunto destas organizagdes,

como serd exposto adiante.

Setor Sem Fins Lucrativos (nonprofit sector): Esta é a expressdo mais utilizada nos Estados
Unidos, que aponta uma das caracteristicas mais universalmente aceitas para as organi-
zagbes que compdem o terceiro setor: elas ndo tém finalidade de lucro. Como tam-
bém as autarquias e agéncias governamentais, a rigor, podem ser classificadas como
nonprofits (pois o setor piblico ndo tem finalidade de lucro), torna-se necessaria uma

dupla qualificagdo: ndo-governamental/sem fins lucrativos (private nonprofit sector).

Salamon e Anheier utilizam um argumento evidentemente tautolégico em sua busca da
melhor definicdo para o terceiro setor. Tomando sempre o nonprofit sector americano como
referéncia, descartam todos os conceitos originarios de tradigbes diferentes como inadequados,
imprecisos ou ideologicamente motivados, chegando a uma definigdo daquele setor que cor-

responde justamente a esse modelo: o norte-americano.

Pode-se acrescer a estes termos outras expressdes de uso comum no Brasil, nos paises da

América Latina e Europa, embora nem sempre compreendidas como um “setor”:

Organizagées Filantrdopicas/Obras Sociais: Denominagado comum a instituicoes prestadoras de
servigos sociais a populagdes carentes, normalmente associadas a tradicao religiosa ju-

daico-crista e & motivacdo religiosa da caridade.

Utilidade Pdiblica: Em muitos paises onde vigora a tradigdo do Direito Romano, inclusive o
Brasil, existe a figura juridica de wtilidade publica - um reconhecimento especial da

natureza ou finalidade publica de instituicdes privadas, concedido pelo poder pibli-

41



co®. Esta condigdo confere & entidade privilégios como o acesso facilitado a subven-

¢Oes publicas ou outras facilidades fiscais.

Organizagoes da Sociedade Civil: Este termo é o que vem encontrando maior aceitacio em
diversas partes do mundo, em fungdo das limitagdes dos outros nomes e pelo fato de
transmitir uma das caracteristicas mais destacadas deste terceiro setor - ser a “expres-
sao” da sociedade civil, fora do ambito do Estado e do Mercado. Mostrou-se na se¢do
anterior que apesar de, a rigor, a sociedade civil incluir todas as organizagGes privadas e
também o espago doméstico, este termo vem sendo apropriado e revestido de novo si-
gnificado pelas organizag6es do terceiro setor e pelas agéncias multilateriais®’. Organi-
zagbes como o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento utilizam o termo
OSC com mesma definicao estrutural/operacional de Salamon para terceiro setor. Se-
gundo o Relatdrio sobre o Desenvolvimento Humano no Brasif, compdem o setor das
organizagdes da sociedade civil, no Brasil, as organizagoes sem fins lucrativos e institui-
¢oes filantrépicas, instituigées de caridade e assisténcia, associagoes voluntdrias, ONGs
e fundacoes privadas. Situam-se em zona fronteirica entidades como sindlicatos e estao

fora do setor o Mercado e instituicées reljgiosas stricto sensu®®.

A definico proposta por Salamon & Anheier, denominada estrutural/operacional, é hoje
a mais amplamente aceita e utilizada como referéncia, inclusive por organizagbes multilaterais e
governos. Segundo esta definicdo, o terceiro setor € composto por organizagbes que comparti-

lham cinco atributos®®. S3o entidades:

% Nos pafses de lingua inglesa, onde usualmente vigora o sistema do Common Law, € negado ao estado o direito
de “reconhecer”, ou privilegiar organizagdes. O conceito de utilidade publica €, portanto, estranho a sua tradigao
(em inglés, o termo public utility se refere a empresas de propriedade do Estado).

57 Lester M. Salamon & Helmut K. Anheier, “The Civil Society Sector”, in: Social Science and Modem Society, vol.
34, n. 2, 1997.

% PNUDY/IPEA, Relatério Sobre o Desenvolvimento Humano no Brasil, Brasilia: 1996.

% Lester Salamon & Helmut Anheier, “In Search of the Nonprofit Sector I: The Question of Definitions”. Voluntas,
vol 3, n. 2, 1992.
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Formais: Alguma forma de institucionalizagdo, legal ou ndo, com um nivel de formalizacdo de
regras e procedimentos, para assegurar a sua permanéncia por um periodo minimo de

tempo é requerida. Excluem-se do terceiro setor os agrupamentos temporarios e in-

formais de pessoas.

Privadas: Mesmo que sua principal fonte de recursos seja o Estado, as organizagdes do terceiro

setor ndo sdo ligadas de nenhuma forma institucional a governos.

Nao-Distribuidoras de Lucros: A geragdo de lucros, em si, ndo é o aspecto que diferencia as
entidades ditas “sem fins lucrativos”, mas a finalidade que é dada a estes, caso existam.
Estas entidades ndo podem distribuir dividendos de lucros, sob nenhuma forma, aos
seus dirigentes. Esta caracteristica do terceiro setor € conhecida como o non-
distribution constraint. Contrario a imagem de um setor exclusivamente dependente
de doagées, deficitirio por natureza, o fato é que a geracao de lucros, ou excedentes
financeiros, freqiientemente ocorre, ndo havendo, isto sim, sua distribui¢ao a “acionis-
tas” ou proprietarios: sua renda excedente deve ser reinvestida integralmente na orga-

nizacio ou distribuida na forma de salarios™, para remunerar o trabalho dos profissio-

nais envolvidos.

Auténomas (self-governing): As entidades do terceiro setor ndo sdo controladas externamente,
possuindo todos os meios para realizar sua prépria gestdo. Seu processo decisorio e
estrutura de direcdo - governance - é geralmente encabegada por um conselho, que
pode ser eleito ou nomeado, tempordrio ou vitalicio. A autonomia de fato de uma en-
tidade nem sempre é facil de aferir, ja que existem diversos meios nao-formais de con-
trolar uma entidade. Estatutariamente, ao menos, a autonomia é uma caracteristica
importante do terceiro setor, o que implica a exclusdo do terceiro setor de entidades

sem fins lucrativos mantidas e controladas por governos - as fundagGes de apoio, por

7 O fato de ndo poder distribuir resultados sob a forma de dividendos sobre lucros ndo impede muitas organiza-
goes de recompensar regiamente os seus profissionais ou dirigentes. E dificil impedir que uma organizagio transfira
seus excedentes a individuos através de saldrios inflados ou beneficios desmedidos.
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exemplo - e aquelas cuja propriedade ou controle é, formalmente, de grupos empresa-

riais: as fundagdes empresariais”.

Voluntarias: Um grau significativo do trabalho realizado por estas organizagées provém da mao
de obra voluntéria (ndo-remunerada). A proporgio de trabalho voluntario varia de or-
ganizagdo para organizacao e segundo a natureza da atividade desta. Apesar da obser-
vada tendéncia de profissionalizacio e assalariamento, o trabalho voluntirio, mesmo
quando apenas constituido por um conselho diretivo voluntério, representa ainda uma

importante caracteristica do setor em comparagao com os outros dois setores.

Em trabalho publicado em 1992, Salamon atribui uma sexta caracteristica, especifica-

mente ao terceiro setor americano’:

De Finalidade Piblica: Apenas organizagbes cuja agdo beneficia um piblico externo a ela
podem ser consideradas parte do terceiro setor. Esta caracteristica exclui do terceiro
setor entidades mutualistas, inimeras categorias de associagdes sociais, culturais e es-
portivas, bem como as entidades de classes profissionais e comerciais. O fato de colo-
car cooperativas, sindicatos, mutuais e entidades semelhantes em um limbo entre os
trés setores levou esta categoria a ser excluida da definigao internacional do projeto
comparativo da Johns Hopkins, mas ela é um dos mais fortes elementos constituintes
do terceiro setor e um dos casos concretos mais ambiguos, tanto para os estudiosos do
tema, quanto para os 6rgios responséveis pela fiscalizagao da “finalidade publica” de

entidades que recebem recursos do Estado.

Nesta linha, Rubem César Fernandes define o terceiro setor como a combinagao resul-
tante de agentes privados orientando sua agdo para atingir fins piblicos, “um conjunto de orga-

nizacdes e iniciativas privadas que visam a produgdo de bens e servicos piablicos”, entendidos

71 Ao contrério das fundagdes empresariais brasileiras, uma das principais protagonistas do debate contemporineo
do terceiro setor no Brasil, as corporate foundations americanas ndo sdo entendidas como membros do nonprofit
sector e raramente sao classificadas neste.

72 | ester M. Salamon. America‘’s Nonprofit Sector: A Primer. Nova York: The Foundation Center, 1992.
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como nao geradores de lucro e que respondem a necessidades coletivas, como indica o se-

guinte quadro de relagbes™:

Quadro 2.1. Combinacées Possiveis entre Pablico e Privado

AGENTES. ' ' . FINS. .. .. SETOR.
privados para privadbs = Mercado
publicos para publicos = Estado
privados  para  pdblicos = Terceiro setor
publicos para privados = (corrupgdo)

A distingao entre member-serving e public-serving é um recorte basico na definigao legal
do nonprofit sector americano. A legislacdo tributaria daquele pais distingue e trata de modo
diferenciado as organizagées sem fins lucrativos que beneficiam seus membros, como associa-
¢bes comerciais ou clubes sociais, daquelas que servem a um piblico amplo, como organiza-
cOes caridosas ou de defesa do consumidor. Embora os dois tipos sejam organizagoes sem fins
lucrativos, apenas as segundas atendem o requisito de finalidade publica e somente estas sdo
consideradas parte do nonprofit sector. A distincdo é relevante pois com base nela se define a
politica tributdria em relagdo as organizag6es sem fins lucrativos: tanto uma quanto outra sao
isentas do pagamento de /income tax, mas apenas as entidades que servem ao interesse publico
gozam da possibilidade de receber doagGes dedutiveis do imposto de renda da pessoa ou em-

presa doadora - um forte incentivo a canalizagdo de recursos privados ao terceiro setor.

A Lei 4690, aprovada em margo de 1999, institui no Brasil a figura juridica da organiza-
¢do da sociedade civil de interesse pablico. Esta lei torna mais clara a distingao entre organiza-
cbes sem fins lucrativos que servem a seus membros e entidades que servem ao piiblico, e defi-
ne as regras para o acesso a recursos plblicos, embora ndo coloque neste momento a possibili-

dade de doagdes dedutiveis.

Y

73 Rubem César Fernandes, Privado Porém Pdblico: O Terceiro setor na Aménica Latina, Rio :d‘e’lénél'ré‘ﬁkél
Dumard, 1994. et




H4, no entanto, uma nebulosa zona de transicdo entre a distingdo de finalidade piblica

e privada, como ilustram os seguintes exemplos:

OrganizagGes comunitérias de ajuda miitua sdo claramente organizagbes que servem aos
seus associados, embora normalmente sirvam a um pablico em situagao de exclusdo e propici-
em a este piblico - seus membros - servigos essenciais. Ja organizagbes de natureza semelhan-
te, como associagcoes de moradores, em bairros abastados dificilmente seriam considerada de
finalidade piblica. Por outro lado, organizagdes de indiscutivel orientagdo piblica freqiiente-
mente defendem causas controvertidas e, por vezes, antagonicas as defendidas por outras orga-
nizagbes de finalidade puablica. Exemplos classicos disto nos EUA sdo as organizagdes que mili-

tam em favor ou contra o aborto e a pena de morte.

Steve Waddell sintetiza um quadro de “tipos ideais”, atribuindo caracteristicas a cada
um dos trés setores, como indica o quadro abaixo, na busca de construgio de um paradigma

intersetorial™.

Quadm 22 C’aracteﬂstlcas Ideais dos Trés Setores

Interesse primério
Sistema de poder
Objetivos incluem
Competéncias incluem

Recursos incluem
Deficiéncias incluem ' Visdo de:longo pr: :
Fonte: Waddell, 1998 GhuE A o




Esta tipologia € a moldura utilizada para a identificagdo e classificacdo das organizagées dos 28

paises que participam do estudo comparativo internacional dirigido por eles, que inclui o Brasil.

Quadro 2.3. Resumo do International Classification of Nonprofit Organizations

Crupo 1 Cultura e Recreagio Crupo 6  Desenvolvimento e Habitagio
1100 Cultura e artes 6100 Desenvolvimento econdmico, social e
1200 Recreacdo Comunitario
1300 Clubes de servigos 6200 Habitacdo
6300 Emprego e treinamento
Crupo 2 Fducagio e Pesquisa
2100 Educagdo de primaria e secundaria Crupo.7  Direito, Advocacy e Politica
2200 Educagéo superior 7100 Organizagdes civicas e de advocacy
2300 Outras formas de educagao 7200 Direito e servigos legais
2400 Pesquisa 7300 Organizagdes politicas
Grupo 3  Saidde Crupo 8  Intermedidrios Filantropicos e
3100 Hospitais e reabilitagdo " Promogao do Voluntariado
3200 Abrigos de |dosos 8100 Intermedidrios filantrépicos
3300 Satide mental
3400 Outros servigos de satde Crupo 9  Atividades Internacionars
9100 Atividades internacionais
Grupo 4 Servigos Socials
4100 Servigos sociais Grupo 10  Religido
4200 Emergéncia e refugiados 10100 Congregagoes e associagoes religiosas
4300 Manutengio de renda
Grupo 11, Associagoes Profissionais e Sindicatos
Grupo 5 Meio Ambiente 11100 Associagdes profissionais e sindicatos
5100 Meio ambiente
5200 Animais Grupo 12 Ndo Classificados em Outros Grupos
12100 Nao classificados em.outros grupos

Fonte: Salamon & Anheier, 1992 (2)

Herdeiras dos movimentos sociais: as organizagdes ndo-governamentais

A expressdo organizagio nio-governamental é tio disseminada - usada por vezes como

sindnimo de terceiro setor €, por outras, com outro sentido - que merece um olhar mais detido.
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Primeiramente, nota-se que, enquanto nonprofit sector é um termo de origem america-
na, ONG é uma expressdo corrente na Europa e nos paises em desenvolvimento: americanos
desconhecem o termo ONG; europeus, africanos, latino-americanos e asiticos estranham a
existéncia de um setor sem fins lucrativos. Terceiro setor, como expressdo de alcance mundial,
€ uma traducdo literal da nogao americana de nonprofit sector. Representa o conceito ameri-

cano travestido, mais utilizado fora dos EUA do que dentro.

Tanto terceiro setor como ONG nao sdo, na origem, conceitos académicos, mas catego-
rias utilizadas por profissionais e por organizagdes multilaterais. Apenas na esteira dos interesses

destes profissionais e destas organizagbes é que o tema tornou-se objeto de pesquisa na univer-

sidade.

Para Salamon e Anheier, o termo ONG refere-se apenas ao nome pelo qual sdo conhe-
cidas as organizagdes sem fins lucrativos que atuam no campo de desenvolvimento econdmico
e social em paises do chamado terceiro mundo. Para eles, o uso do termo é delimitado por
valores ideolégicos que definem causas “moralmente boas”, definindo quem é e quem ndo é
ONG®. Embora grande parte das entidades que se auto-denominam ONGs seja, de fato, com-
posta de organizagbes atuantes em paises em desenvolvimento que compartilham posturas
politicas e de agao, o uso do termo certamente ndo se restringe ao terceiro mundo, nem apenas

ao terreno do desenvolvimento econdmico e social.

Pode-se afirmar que a identidade das ONGs é resultante, por um lado, da institucionali-
zacgdo de movimentos sociais modernos e, por outro, do sistema de cooperagdo internacional e

ajuda externa entre nagdes subdesenvolvidas.

A literatura européia de movimentos sociais, com destaque para Alain Touraine e Al-
berto Melucci denomina “novos movimentos sociais” as mobilizagdes populares organizadas a

partir dos anos sessenta em torno de temas tais como defesa do meio ambiente, nio-

76 Lester Salamon & Helmut Anheier, “Introduction: The Nonprofit Sector in the Developing World”. /n: Lester
Salamon & Helmut Anheier, The Nonprofit Sector in the Developing World, Manchester: Manchester University
Press, 1998.
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proliferagao de armas nucleares, direitos humanos de vitimas de regimes autoritarios, de mulhe-
res, homossexuais, grupos religiosos e étnicos e minorias em situagdo de exclusdo”. Para alguns
autores, as ONGs seriam a forma institucional através da qual se consolidaram diversos movi-
mentos, tornando-se organizagdes formais e estruturadas. A nascente literatura européia de
ONGs dos anos noventa toma esta direcdo. Para Sjef Theunis, por exemplo, uma ONG é qual-
quer organizagdo fundada e gerida por cidadados, sem representagao formal de governos ou
agéncias governamentais, que atua na assisténcia aos pobres, tanto no hemisfério norte quanto
5

no su Nesta linha caminha a brasileira Leilah Landim, para quem ONGs sdo entidades “a

servico do movimento popular”’: sdo organizagdes profissionalizadas, que ndo representam as
populagdes com as quais atuam, cujas formas caracteristicas de acdo sao a assessoria a outras
instituicdes - normalmente entidades comunitarias - a transferéncia de metodologias de desen-
volvimento, a articulagdo e pressdo politica, através da mobilizagcdo de pessoas, recursos e in-
formagdo. As ONGs nédo sao, portanto, nem movimentos sociais, nem organizagoes de base

(grassroots organizations), mas entidades a servico das causas dos movimentos e organizacoes de

base.

A vertente internacional na formacido do conceito de ONG resulta da mudanga, nas dl-
timas trés décadas, da postura de 6rgdos governamentais e entidades multilaterais quanto a
participagdo da sociedade no processo de formulagao e implementagio de politicas piblicas.
Agéncias como a ONU e o Banco Mundial, cujos “proprietarios” sdo as nagdes associadas,
representadas por seus governos passaram, crescentemente, a acolher a participagao de um
restrito ndmero de organizagées que ndo faziam parte do governo nem eram empresas comer-

ciais, tais como a Cruz Vermelha Internacional. O termo ONG nasce da necessidade de nome-

7 V. p. ex., Alberto Melucci, Nomads of the Present: Social Movements and Individual Needs in Contemporary
Society. Philadelphia: Temple University Press e jean E. Cohen, “Strategy or Identity: New Theoretical Paradigms
and Contemporary Social Movements”, Social Research, vol. 52, n. 4, 1985.

78 Sjef Theunis, Non-Governmental Development Organizations of Developing Countries: And the South Smiles...,
Dordrecht: Martinius Nijhoff, 1992.

7 Leilah Landim, “A Servico do Movimento Popular: As Organizagdes Nao-Governamentais no Brasil”, in Leilah
Landim (org.) Sem Fins Lucrativos: As OrganizagGes Nao-Governamentais no Brasil, Rio de Janeiro: ISER, 1988.
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ar estas entidades que, embora ndo-governamentais, pleiteavam sua participagdo na tomada de

decisdes das agéncias multilaterais.

O termo ONG nasce com esta conotagdo de entidades que gravitam em torno do siste-
ma da ONU mas, gradativamente e a medida em que aumenta o ndmero de entidades que tém
acesso a este circulo, o termo passa a representar uma categoria cada vez mais dificil de preci-
sar. Este é utilizado, alternativamente, para designar qualquer entidade sem fins lucrativos,
entidades populares em paises subdesenvolvidos, entidades de paises do “Norte” que prestam
ajuda humanitaria ao “Sul” etc. As ONGs passam a assemelhar-se a escritérios de consultoria
no campo social; surgem ONGs em campos menos relacionados a tematica do desenvolvi-
mento, como sociedades culturais ou literdrias. Representando a quase total perda de sentido
do termo “organizagcao nao-governamental”, ONGs passam a ser criadas por governos. O ter-

mo foi vitima da diversidade que caracteriza o terceiro setor.

O Banco Mundial é a principal entidade responsével pela disseminagéo do uso do termo
ONG, embora a definicdo que ele da ao conceito revele a ambigiiidade entre um uso forte e
outro fraco, genérico, do termo. Para o Banco, ONGs sdo “organizacées privadas que realizam
atividades para reduzir sofrimento, promover o interesse dos pobres, proteger o ambiente,
prover servigos sociais bdsicos, ou desenvolver comunidades”. Entretanto, em um sentido mais
amplo, reconhece que ONGs representam “qualquer organizagdo sem fins lucrativos que é

independente de governos'®.

Com a popularizagio e a perda do sentido original do termo ONG, surge a denomina-
cao non-governmental development organization (NGDO), como tentativa de resgate do senti-
do original como entidades inseridas no sistema de cooperagdo internacional, legitimadas pela
promogio do desenvolvimento sustentével e a atuagdo junto a grupos pobres e excluidos™.

Uma série de termos qualificativos, muitos com conotagao pejorativa, surgiram para descrever a

® MALENA, Carmen. Working with NGOs: A Practical Guide to Operational Collaboration Between the World
Bank and Nen-governmental Organizations. Washington, D.C.: Operations Policy Department, World Bank, 1995.
% Alan Fowler, Striking a Balance: A Guide to Enhancing the Effectiveness of Non-Governmental Organisations in
International Development, Londres: Earthscan, 1997. Esta denominagio é também utilizada por Sjef Theunis, op.
cit.
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atuagao de diversos tipos de organizagdes que se intitulam ONGs. Alan Fowler consolidou uma
bem-humorada lista de “pretendentes” a condigdo de NGDO. O quadro abaixo mostra quao
impossivel tornou-se, hoje, delimitar o que é uma “verdadeira” ONG e mostra, na visao das
ONGs tradicionais, o que uma ONG ndo é. O que é mais importante, oferece uma sintese
pessimista dos perigos raramente reconhecidos de ampliagdo do espago do terceiro setor na
arena pdblica: a criagdo de entidades “de fachada”, que atendem interesses econdmicos, politi-

cos ou mesmo criminosos em nome do desenvolvimento sustentavel, pretendendo representar

populagdes marginalizadas mas servindo a interesses privados pouco altruistas:

Quadro 2.4. Variagoes e Desvios Sobre o Acrdstico ONG

BRINGO Briefcase NGO ONG que ndo passa de uma pasta carregando uma proposta bem redigi-
da .
ComeNGO Come and Go NGO ONG que aparece espasmodicamente, segundo o interesse de seus
donos
CONGO Commercial NGO ONGs abertas por empresas comerciais para concorrer a hutagoes obter
conlratos e reduzir sua carga tributdria :
CRINGO Criminal NGO Organlzagoes criadas para fins ilegais, especialmente contrabando
DONGO Donor NGO Criadas por entidadesdoadoras, para transferir suas operagées e custos
para outro pais
FANGO Fake NGO ONGs usadas como fachada para outros propésitos
GCONGO Government-Owned Tipo de GRINGO' utilizada para capturar ou redirecionar recursos de
NCO ajuda externa para ONGs e
CGRINGO Government-Run and Variagio de QUANGO cuja fungio consiste em confrontar as a;oes das
Initiated NGO verdadeiras ONGDs
MANGO Mafia NGO Uma ONG criminosa, que se presta a servigos de lavagem de dinheiro e
: protecao ; -
MONGO My Own NGO Uma ONG de propriedade pessoal de um mdnnduo, frequentemente
G . dominada pelo seu ego
NG/ Non-Governmental Pessoa que. atua como se fosse uma ONG, mas sem fi llagao orgamzacno-_
Individual nal : ‘ :
PANGO Party NGO Pamdo poliﬂco asplrante derrotado ou bamdo, politxco famasado de
sy ONG : &
PHANGO | Phantom NGO {ONG que exuslse somente na mente do narrador, utlllzada para fortajecer ;
S '_umargumento o ‘  ,
; PONGQ " Politician’s NGO _Entidade eslabelemda para obter f nancnamenm dlsponivel para ONGs e:
bR R direcioné-lo aoseudistrito. it
QUANGO | QuasiNGO __:,Enudade para-estatal cnada por um governo ‘como ONG, fl‘eqﬂenﬁe-’_«"
SRS _mente para melhorar a. qualldade de: servlgos ou asegumt :
mento politico  ~ . s

Fonte: Alan Fowler, 1997
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Limitagées do conceito de terceiro setor

Aceita-se, nesta disertacdo, a definicao estrutural/operacional de cinco pontos de Sala-
mon e Anheier, citada neste capitulo. Esta retrata as caracteristicas mais marcantes das organi-
zagOes que compbem o terceiro setor de forma realista e sem recorrer a justificativas morais
para distinguir “verdadeiras” de “falsas” nem basear-se em crencas ou expectativas sobre o que
o setor deveria ser. A defini¢do pode ainda ser usada como um teste para verificar se organiza-
¢oes individuais podem ou néo ser classificadas no setor. Finalmente, e ndo apenas por ser a
adotada na pesquisa comparativa internacional dirigida pelos proprios Salamon e Anheier, esta

é a definicdo mais aceita internacionalmente.

Resta, no entanto um longo caminho ao conceito de terceiro setor para a sua plena
aceitacdo no ambito académico. A resisténcia encontrada nas Ciéncias Sociais é fruto, em
primeiro lugar, da origem externa do termo, do mundo da prética para o ambito académico; da
sua caracteristica transdisciplinar, que propiciou melhor aceitagao nas escolas de Administragao
de Empresas, Administracdao Publica e Servico Social do que nas disciplinas tradicionais; mas

também das importantes deficiéncias e limitagdes que devem ser reconhecidas no conceito.

A questdo recorrente é: com base em qué se afirma a existéncia de um terceiro setor,
que pleiteia igualdade ao lado do Estado e do Mercado? O que se pode atribuir como verdadei-
ramente comum 3s organizagdes que compdem o terceiro setor, além do fato de serem entida-
des privadas, sem finalidade de lucro? E inegavel que, pela sua ambicdo, terceiro setor torna-se
uma categoria fraca, coma se viu, baseada na redefinigao temeréria do conceito de sociedade
civil.

O termo terceiro setor agrega e procura diluir as identidades de um conjunto diverso de
tematicas que normalmente se misturam pouco. Nao surpreendentemente, os segmentos mais
estruturados e que movimentam o maior volume de recursos sao os que mais resistem a carac-
terizacio como parte de um terceiro setor: as universidades, hospitais e instituicoes culturais.
Outras instituicées tradicionais, como entidades religiosas, partidos politicos, sindicatos e coope-

rativas, que compartilham algumas ou todas as caracteristicas definidoras do setor, situam-se em
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um limbo onde nem se reconhecem, nem sdo plenamente reconhecidas pelos estudiosos como

parte do terceiro setor.

Um aspecto notado por Rubem César Fernandes® e Alan Fowler® é que esta é uma ca-
tegoria que prioriza organizacdes formais, deixando de fora grupos informais e espontaneos.
Toda a dinamica nao-formal da sociedade civil é desconsiderada; a acio de movimentos sociais
que ndo se transformam em organizagdes sem fins lucrativos é ignorada; e é esquecida a infini-
dade de agrupamentos informais que, nos paises subdesenvolvidos, supera vérias vezes o ntime-

ro de organizagoes formais.

Uma falha mais grave para a comunidade académica é o freqiiente uso ideolégico do
termo, para a promogao do modelo politico-econdmico de democracia liberal de mercado,
para desferir criticas a atuagcdo do Estado e defender o modelo do Estado Minimo e, conse-

qiientemente, a existéncia de entidades privadas que assumam fungdes publicas.

Repetidas vezes sdo feitas afirmagdes pretensiosas, pouco fundamentadas e freqliente-
mente contrariadas pelos fatos, sobre o terceiro setor, indicando a imaturidade do campo e
reforcando a necessidade de maior atengdo do meio académico. Os equivocos mais comuns
decorrem da facilidade, quase nunca reconhecida, com que se transita entre o nivel organizaci-
onal e o setorial: generalizam-se para o setor qualidades de organizagdes especificas e atribu-
em-se as organizagoes caracteristicas que somente podem ser reconhecidas ao olhar o setor

como um todo.

A aplicacio rigida da definicao do conceito leva a dificuldade de compreender casos li-
mitrofes, entidades mistas, situadas nas fronteiras entre os setores: 0 modelo tende a trata-las
como excrescéncias e anacronismos. O teste da definicdo estrutural/operacional freqiiente-
mente reprova organizagdes normalmente consideradas parte do setor em muitos paises. A

tendéncia observada em todo o mundo é a de “blurring of sector fines” - tornam-se indistintos

8 Rubem César Fernandes, op. dit.
8 Alan Fowler, op. cit
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os limites entre os setores. Este movimento é plenamente reconhecido, embora com preocupa-

¢ao, mesmo pelos formuladores originais do modelo tri-setorial, como Burton Weisbrod®.

Finalmente, paira sobre este campo a acusacdo de ser mais uma tradugio inapropriada e
reducionista de uma realidade americana - o nonprofit sector - para paises com trajetérias dife-
rentes e tradicbes distintas em termos juridicos, religiosos, nas praticas de solidariedade e nos

valores coletivos.

2.2. O Papel do Terceiro Setor

Frente a diversidade das organizagbes que compdem o terceiro setor, demonstrada nas
segcbes anteriores, nao deveria surpreender a constatacido de existéncia de uma semelhante
diversidade a respeito das expectativas sobre o que o setor deveria fazer - sobre os seus papéis

na sociedade em que se insere.

Uma multiplicidade de teorias é utilizada para fundamentar expectativas diversas, até
antagbnicas, sobre o papel do setor. Dois dilemas sdo recorrentes ao longo deste percurso
teérico: o conflito entre autonomia e colaboracdo entre os setores, e a tensdo entre o papel de
prestacdo de servicos e de canal de participagdo. Esta segdo procura sintetizar as diversas cor-
rentes teéricas e modelos que fundamentam as expectativas sobre os papeis do terceiro setor.
As categorias apresentadas a seguir, por vezes, se complementam e se reforcam; por outras, sao
conflitivas, ou se sobrepdem total ou parcialmente; algumas sdo origindrios de campos tedricos

que pouco ou nada se comunicam.

8 Burton Weisbrod, “The Future of the Nonprofit Sector: Its Entwining with Private Enterprise and Government”, in
Journal of Policy Analysis and Management, John Wiley & Sons, Vol. 16, No. 4, 1997.
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Sociedade civil

Como foi observado na segdo 2.1, o terceiro setor é freqiientemente apresentado como
sindnimo, “expressdao” ou “manifestacdo” da sociedade civil. O termo “organizagio da socie-
dade civil” ajuda a transmitir a impressao errdnea de que o conjunto das organizagdes privadas
sem fins lucrativos representa a totalidade da sociedade civil e de que os valores e causas destas

organizacoes sao os mesmos da sociedade civil como um todo.

Esta é a suposicdo mais freqliente encontrada na literatura profissional sobre o terceiro
setor, em publicagbes de instituigdes multilaterais e, por vezes, até em textos académicos. Ela
tende a atribuir uma valoragdo eminentemente positiva ao terceiro setor e apdia o seu “fortale-
cimento”, no sentido de promover o aumento do niimero de organizagdes sem fins lucrativos e
introduzir isengées tributdrias e incentivos fiscais para estimular a filantropia. Este discurso
também é utilizado para defender a “participacdo” da sociedade civil na esfera pablica, através
de consultas ou da contratagdo de organizagdes sem fins lucrativos para a prestacdo de servigos

publicos.

Duas principais preocupagbes decorrem desta corrente. Em primeiro lugar, o chamado
a participagio de organizagdes sem fins lucrativos “representando” a sociedade civil, como
mecanismo de consulta, pode ser facilmente utilizado como forma de legitimacdo de decisoes
ndo democraticas. As consultas, normalmente feitas a um ndmero limitado de organizagées,
podem ser facilmente manipuladas para legitimar qualquer decisdo prévia, pois tal é a diversi-
dade de interesses do terceiro setor que ndo é dificil realizar um seminério com um auditério
cheio de organizagdes que defendem qualguer causa. Afirmar, a posteriori, que “a sociedade
civil foi amplamente consultada” é um subterfigio fregiientemente utilizado para justificar

decisdes tomadas de cima para baixo.

Em segundo lugar, mesmo aceitando-se o suposto de que terceiro setor e sociedade civil
530 sindnimos ou, ao menos, tendem a se igualar quanto mais representativo ou “desenvolvido”

for o terceiro setor, questiona-se se a melhor maneira de fortalecer o setor nao seria o /faissez-
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faire. Para fortalecer o setor, 0 melhor caminho seria ndo interferir de forma alguma, j& que

nao cabe ao Estado ou ao Mercado definir os rumos da sociedade civil.

O terceiro setor como o espago da sociedade civil leva a associagao deste espago a soli-
dariedade, enquanto o Estado se caracterizaria pelo poder e a politica, e o Mercado, pelo di-
nheiro e o lucro. Esta caracterizagdo parte da separagdo habermasiana entre “sistema” e “mun-
do da vida”. Segundo Caetano Pereira de Aradjo, “no mundo da vida localizar-se-iam aquelas
instituicoes responsaveis pela reproducdo da cultura, da sociedade e da personalidade, institui-
goes cujo conjunto constituiria, na leitura de Cohen e Arato, a sociedade civil™®. O “mundo da
vida” constituiria um espago vital da sociedade entre o Mercado e o Estado, que deveria ser

preservado do constante risco de contaminagdo com os outros setores.

As organizagbes nao-governamentais, sem fins lucrativos, formadoras do espago do
“mundo da vida”, ao passarem a apresentar uma atuagao mais alinhada com os outros setores -
a producdo de bens econdmicos ou atuagao junto ao Estado - migrariam para as outras esferas.
Enfrenta-se, com a contaminacdo entre os setores - que também poderia ser chamada de “par-
ceria” - o perigo de burocratizagdo, de comercializacdo e de profissionalizagdo das organiza-
¢oes que compdem o terceiro setor, com o risco de diluir nos outros dois setores o espaco da

sociedade civil.

Visao pluralista

Desde antes de Tocqueville, teorias liberais argumentavam que a existéncia de uma plu-

ralidade de associacbes voluntarias e livres, defendendo interesses diversos, era um requisito

necessario  democracia®. Uma preocupagdo recorrente quando a liberdade de associagao era

8 Caetano Ernesto Pereira de Aradjo, “Meio Ambiente e Novos Atores Sociais: Limites e Interagdo entre Estado e
ONGs. /n: Sociedade e Estado, vol. XI, jan./fjun. 1996.

8 Para Tocqueville: “Nos pafses democrdticos, a ciéncia da associagio é a ciéncia mae; (...)Para que os homens
permanegam civilizados ou assim se tornem, & preciso que entre eles a arte de se associar se desenvolva e aperfei-
goe na mesma medida em que cresce a [gualdade de condigoes.”
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o potencial desestabilizador de grupos que, devido a sua independéncia e autonomia em rela-
Gdo ao governo, tornar-se-iam incontrolaveis. A solucdo encontrada nos Estados Unidos, inten-
samente discutida apés a independéncia deste pais, foi assegurar a ampla liberdade de associa-
¢ao, justificada através de dois argumentos principais: (1) o poder de qualquer grupo individual
tenderia a diminuir quanto maior fosse o ndmero de grupos existentes, diluindo-se entre a
multiplicidade de associagdes; (2) as faccdes, ou associagdes, sio um fendmeno inevitavel; é
mais democratico e seguro conviver com a ameagca representada por varios grupos privados do
que com um Estado autoritdrio”. Assim, justificou-se nos EUA uma tradi¢do de nio-
interferéncia do Estado em assuntos de grupos privados e o asseguramento da ampla liberdade

de associagao.

Entre as correntes politicas contemporaneas, a que mais se assemelha ao liberalismo po-
litico classico de Tocqueville e dos Federalistas, no tocante ao associativismo, é a corrente de-
nominada plurafista. Uma democracia composta por uma diversidade de organizagdes inde-
pendentes, onde o conjunto de interesses encontra canais de representacdo, é o modelo alme-

jado por esta corrente.

Para Robert Dahl, um dos principais te6ricos do pluralismo, um sistema politico com or-
ganizacoes independentes é, simultaneamente, um pré-requisito e uma conseqiiéncia inevitavel
da democracia®. Estas organizagdes representam, por um lado, espagos de socializagio e de
vida comunitdria; sua existéncia, por outro lado, é desejavel por auxiliar o cumprimento do
papel de manutencao do controle mituo do Estado e de grupos privados e evitar a dominagao
politica por uma hierarquia. Para os pluralistas, associagdes voluntarias sdo watchdogs - “caes

de guarda” - da democracia.

Por “organizagdes independentes”, o autor refere-se a um leque amplo de organizagdes
que extrapola o nonprofit sector e inclui entidades que atuam politicamente, como partidos e

sindicatos. Um componente central na democracia pluralista sio os grupos de interesse ou

% Esta questdo é abordada em Alexander Hamilton, James Madison & John Jay, £/ Federallista, México: Fondo de
Cultura Econémica, 1957 (publicada originalmente em 1788).

% Robert Dahl, Dilemmas of Pluralist Democracy - Autonomy vs. Control. New Haven: Yale.
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grupos de pressdo. Para Dahl, um grupo de pressdo é qualquer conjunto de pessoas fora do
exercicio de um cargo politico, que procura exercer influéncia na tomada de decisées politicas.
Pressdo, propriamente, é a atividade de /obby, ou a possibilidade de recorrer a sangées positivas
ou negativas sobre os legisladores ou decision-makers politicos. Os grupos de pressio atuam
politicamente sem estar investidos de um mandato eleitoral, influenciando decisées que podem

ser favoraveis ou contrarias ao desejo da maioria.

Para Charles Lindblom, a existéncia de grupos de pressdo é compativel com a expressdo
de livre pensamento e apresenta diversos aspectos positivos para o processo democrético: exer-
ce fungdes de educagdo dos cidaddos no processo politico e auxilia a tomada de decisdes e o
controle e fiscalizagdo de sua implementagao®. Entretanto, para 0 mesmo autor, eles introdu-
zem na democracia um elemento de desigualdade politica, devido a distribuicdo inevitavel-
mente desequilibrada de influéncia entre grupos de tipos e portes diferentes que, em sistemas
capitalistas, controlam volumes diferentes de recursos, levando a um variado grau de éxito no
exercicio da influéncia. Ao contrario da democracia representativa pura, onde se assegura a
igualdade de representagdo a qualquer eleitor, no pluralismo dos grupos de pressdo, o que
conta é a capacidade de mobilizagdo - incomparavelmente desigual - entre individuos e grupos

pobres e ricos como, por exemplo, uma associagdo comunitria e uma uniao industrial.

Um aspecto negativo freqiientemente apontado na democracia pluralista € que, como
mecanismo de participacio para a tomada de decisdes politicas, ela € mais eficaz em produzir
impasses do que consensos mobilizadores e a atuagdo dos atores tende, por isto, a visar mais o

bloqueio de decisées do que a proposi¢do de solugdes.

Apesar de reconhecer estas restri¢des, a posicdo dos pluralistas é francamente favoravel a

ampliagdo da participagdo das organizag¢des independentes. O componente de tensdo e dese-

% Charles E. Lindblom, O Processo de Decisdo Politica. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1980.
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quilibrio que o pluralismo carrega nao obscurece, segundo Dahl, suas caracteristicas positivas,

que tendem a levar a democracia ao sucesso, no longo prazo®.

As organizacgdes da sociedade civil - e particularmente as ONGs - podem ser caracteriza-
das como grupos de pressao que, preservando um relativo grau de independéncia em relagio
ao governo, procuram influenciar as decisdes politicas através de mecanismos bem articulados
de pressdo. Estes envolvem a mobilizagdo da opinido piblica através de atos ptiblicos e com-

petente uso da midia, a fiscalizagdo do governo e a dentincia de irregularidades.

Embora a perspectiva pluralista ndo trate especificamente de organizagbes sem fins lu-
crativos, ela é relevante para o terceiro setor pois este setor se apropriou da temética pluralista
para legitimar-se publicamente. Nesta perspectiva, os limites entre o Estado e o terceiro setor
sao uma preocupagao relevante. Para poder desempenhar seu papel de grupo de interesse de
forma efetiva e legitima, o terceiro setor ndao poderia estar de forma alguma subordinado ao
Estado. Argumenta-se, recorrentemente, que a dependéncia de organizagoes do terceiro setor
de fundos publicos pode tornar as organizagbes mais doceis e menos propensas a vigiar e con-

trolar o Estado, a ndo ser no seu interesse préprio, ou para obter mais recursos publicos.

Visao participacionista

Uma corrente que avanga no caminho dos pluralistas, afirma que a participagio deve ser
o elemento central da democracia. Defende a ampliagdo da participacdo para instancias que
vdo além das esferas tradicionais da politica. Busca-se reconhecer o caréter politico de espagos
como a familia, a escola e qualquer organizagio e reconstitui-los como instancias menores de
democracia direta. Defendendo o maior controle dos representantes eleitos pela sociedade,

visam também introduzir mecanismos de participagio direta no processo politico.

%Seus argumentos recordam-nos, novamente, Tocqueville: “Ndo se pode negar que, em maténa politica, a liber-
dade ilimitada de associacio & dentre todas as liberdades, a tftima que um povo pode suportar. Se ndo o faz cair
na anarquia, fé-lo tocd-la, por assim dizer, a cada instante.”
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Esta corrente parece levar a tese pluralista ao seu extremo, baseada na crenga otimista na
natureza essencialmente participativa das pessoas e minimizando o risco principal apontado no
modelo pluralista: o perigo da distribuicio desigual do poder, que permite a tomada de deci-
soes contrdrias ao interesse da maioria. O processo participativo, para esta corrente, é educati-
vo em sua esséncia, levando ao aperfeicoamento da democracia a medida em que o homem

aprende a atuar politicamente.

Esta € uma visdo praticada pelas ONGs e organizagdes que tém na educagdo para a ci-
dadania a sua razao de ser e seu método de trabalho. Como pedagogia, é um forte instrumento
de conscientizacdo de individuos; enquanto modelo politico, ¢ uma utopia que eleva a dltima

poténcia as limitagdes da perspectiva pluralista.

A combinacéo de ideais pluralistas e participacionistas fundamenta a tendéncia dos anos
noventa, impulsionada por agéncias internacionais e internacionais de desenvolvimento e por
Estados nacionais, de fomentar a “criagcdo” e o fortalecimento de sociedades civis em paises

subdesenvolvidos ou em democracias recentes.

Capital social e confianca

A literatura da corrente contemporanea da Ciéncia Politica que investiga a relacdo entre
“valores coletivos”, “vida civica” e instituicdes democraticas teve forte influéncia no campo de
estudos do terceiro setor. Os mais conhecidos autores desta corrente sio Robert Putnam e o
controvertido Francis Fukuyama. Putnam, frente a pergunta “quais sao as condigdes necessarias
para criar instituicdes representativas fortes, abertas e eficientes”, estabeleceu a existéncia de
uma relagdo entre a qualidade da “comunidade civica” e o sucesso ou fracasso de governos
locais”. Seu estudo freqlientemente citado sobre governos sub-nacionais na Itilia mostra que,

no norte deste pais, a histéria formou um tecido social composto de intensas relagdes horizon-

%' Robert Putnam, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy, Princeton: Princeton University Press,
1993.
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tais de troca, cooperacdo e ajuda mitua, enquanto no sul dominaram as relagées verticais e
assimeétricas de paternalismo e clientelismo®. Segundo seus indicadores de desempenho insti-
tucional, os governos locais do norte superaram amplamente os do sul italiano. Sua anélise
revela ainda que um padréo relativamente constante de “capital social” manteve-se ao longo da
histéria das regides italianas, e argumenta que este é o fator que melhor explica o sucesso ou
fracasso, na Itdlia, das instituicoes democréticas. O papel das associagées voluntarias no estudo
de Putnam é fundamental, e a relacdo entre o associativismo e a qualidade dos governos é
estabelecida de forma inequivoca: “a filiagdo a grupos horizontalmente ordenados (como clu-
bes esportivos, cooperativas, sociedades e ajuda mitua, associagdes culturais e grupos volunta-

rios) deve ser positivamente associada a bom governo”®.

Capital social é definido por Putnam como um “recurso moral”, um conjunto de “ca-
racteristicas da organizagdo social, tais como confian¢a, normas, redes, que podem aumentar a

eficiéncia de uma sociedade ao facilitar a acdo coordenada”*.

Fukuyama segue este caminho.
Este autor aponta que os valores de reciprocidade, obrigacao moral, dever para com a comuni-
dade e confianca ndo sdo um anacronismo em sociedades capitalistas modernas, mas uma
condigdo essencial para o seu sucesso”: “Hoje, abandonada a promessa de engenharia social,
praticamente todos os observadores sérios compreendem que instituigdes politicas e econdmi-

cas liberais dependem de uma saudavel e dindmica sociedade civil para a sua vitalidade”.

*2 A idéia de comparar os resultados e aplicar as conclusGes do estudo de Putnam a realidade regional brasileira &
tentadora; de fato, o contraste entre uma regido caracterizada pela grande propriedade rural e outra pela pequena
propriedade, pelo comércio e a inddstria assemelha-se a imagem do regionalismo brasileiro. A leitura cuidadosa,
em particular da énfase na andlise hist6rica - que leva Putnam ao estudo da formagio das instituicbes desde a
época medieval - revela a inadequagao destas comparagdes imediatas.

% Robert Putnam, op. cit.

** Robert Putnam, op. cit.

% Novamente, esta imagem nos leva a Tocqueville e sua caracterizacio da civilizagdo anglo-americana pela combi-
nacio aparentemente contraditéria do “espirito da religido” e o “espirito da liberdade” e para A £tica Protestante e
o Espirito do Capitalismo de Max Weber, que aprofunda a relagdo intima entre as Reformas Protestantes, particu-
larmente Luterana e Calvinista, e o surgimento e sucesso do Capitalismo.

% Fukuyama define sociedade civil como “um complexo emaranhado de instituicbes intermedidrias, incluindo
empresas, associagbes voluntdrias, instituicoes de ensino, clubes, sindicatos, midia, instituicées de caridade e Igre-
jas’.
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A compreensdo do processo de acumulacao de capital social é uma questdo central para
esta corrente. Fukuyama vé a acumulagido como um lento e misterioso processo cultural, facil-
mente perturbado por politicas governamentais. Para Putnam, este processo é caracterizado
por ciclos virtuosos de acumulagao e ciclos viciosos de destruicio de capital social. A preocu-
pagdo de ambos os autores com o processo de criagio e perda de capital social coincide com
um diagnéstico de degradagdo da vida civica em seu pais, os Estados Unidos: em outro ensaio
influente, Putnam afirma que o nivel de filiagdo a associacdes voluntarias tem caido fortemente
nos Estados Unidos nos dltimos anos, levando a uma crise de engajamento civico que poderia,

em dltima instancia, debilitar as instituicdes democraticas do pais.”

Esta corrente, novamente, ndo tem por objeto especifico as organizagdes sem fins lucra-
tivos ou o terceiro setor. De maneira semelhante as anteriormente apresentadas, refere-se a
associagdes voluntdrias ou organizagdes civicas que podem ou ndo assumir a forma juridica de

organizagdes sem fins lucrativos.

Variagbes consistentes com o conceito de capital social encontraram espaco nos anos
noventa. Margaret Keck, por exemplo, fala de dense social networks, em sua abordagem sobre

a emergéncia e a eficicia de movimentos sociais e organizagoes transnacionais.

O conceito de capital social, em linha com a perspectiva pluralista, ndo atribui proprie-
dades positivas ou virtuosas as organizagées especificas no ambito da sociedade, mas afirma que
o conjunto de organizacdes - o setor - desesmpenha um papel virtuoso no funcionamento do

mercado e na qualidade das instituicGes democraticas.

Apesar do papel abertamente positivo e benéfico reservado as organizagdes sem fins lu-
crativos por esta corrente, sua aplicagdo por parte dos entusiastas do terceiro setor tem sido
criticada como simplista e enganadoramente otimista. Judith Tendler, em sua anélise sobre as
realizacbes dos (ltimos governos do Estado do Cear4, questiona a interpretagao das conclusoes

de trabalhos como o de Putnam na Itdlia por parte da comunidade internacional de desenvol-

%7 Robert Putnam, “Bowling Alone: America’s Declining Social”, Journal of Democracy, 6, 1995.
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vimento®™. Sua critica aponta a faldcia de tragar relages causais deterministas entre bom go-
verno e organizagoes civicas ativas. Tendler argumenta que nem sempre é possivel encontrar
evidéncia de aumento de eficiéncia e democratizagdo dos governos onde h4 forte participagdo
civica, e que a relagdo inversa - o impacto do bom governo na cdnstrugéo de capital social - é

mais ténue ainda®.

Corrente elitista

A corrente que veio a ser chamada de elitista, tendo como originais formuladores Max
Weber e Joseph Schumpeter, carrega uma visdo mais sombria do liberalismo do que as corren-
tes anteriormente apresentadas. Para estes, a democracia, desprovida de ideais utdpicos de
“governo do povo” ou de “bem comum”, ndo representa mais que um método ou um mercado

para a escolha de lideres politicos.

Segundo David Held, em Weber a democracia competitiva é ainda desejével por apre-
sentar-se como contraposigio a caracteristica mais marcante do mundo moderno: a burocra-
cia'®. Para Weber, a racionalidade burocrética é uma forca essencialmente antidemocrética,
porém inevitivel em um mundo crescentemente complexo, que reinaria absoluta se ndo fosse
contrabalancada por um sistema competitivo de escolha de lideres. Schumpeter, por sua vez,
apresenta um mundo onde o Gltimo vestigio de democracia é a capacidade de, periodicamen-
te, substituir lideres™'. Tanto ele como Weber questionam a capacidade do povo de participar
plenamente da politica, limitando seu papel a escolha plebiscitdria passiva. Ao povo somente

resta o direito de aprovar ou reprovar os lideres que lhe sdo apresentados.

% Judith Tendler, Good Government in the Tropics, Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1997.

% A conclusdo de seu estudo sobre o Ceard de Tasso Jereissati e Ciro Gomes aponta para a existéncia de uma
relagio complexa entre governo central, governos locais e organizagoes da sociedade civil, onde nao se confirmam
os pressupostos sobre as caracteristicas inerentes 3s ONGs quanto 2 sua capacidade de melhor atender os interesses
das comunidades locais e de contrabalangar e controlar o governo.

® pavid Held, Models of Democracy. Stanford University Press, 1987.

101 Joseph A. Schumpeter, Capitalismo, Socialismo e Democracia. Rio de Janeiro: Ed. Fundo de Cultura, 1961.
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Na democracia elitista, o papel das organizagées independentes é essencialmente dife-
rente daquele do pluralismo: tendo sido a democracia reduzida a um método de escolha de
lideres, todos os locais onde os politicos de profissdo e aspirantes a tal atuam representam espa-
cos competitivos de formagéo e selecdo de lideres. A importancia positiva do papel de organi-
zagBes da sociedade civil esta no fato de que apenas através de uma classe politica competente,
bem preparada e responsavel, formada também nestas instancias, a democracia poderia ter
sucesso frente & burocratizagdo. As organizagdes da sociedade civil ndo representam instincias
politicas menores, mas espagos onde pode ocorrer a formagao de lideres, das elites destinadas a
governar. Nesta corrente, entretanto, ndo resta espago para ilusdes de verdadeiras entidades
“populares”, pois estas apenas serdo bem-sucedidas na medida em que formarem elites - buro-
créticas e politicas - competentes que, inevitavelmente, ofigarquizam-se, afastando-se de suas
bases populares. Movimentos populares organizados encontram-se permanentemente sob a

dupla ameaga de cooptagdo por elites detentoras dos recursos ou diisso/ucdo e desmobilizagao.

Além de reservar poucas qualidades positivas ao terceiro setor, a perspectiva elitista torna

a alertar para o risco de cooptagio de organizagoes independentes pelo Estado ou outras elites.

Movimentos sociais

O termo movimentos sociais refere-se a uma dindmica social que ndo toma a forma, ne-
cessariamente, de organizagdes sem fins lucrativos, mas interessa ao estudo do terceiro setor
porque os movimentos estdo na origem e formam a base de grande parte destas organizagoes.
Movimentos sociais tratam da expressdo de interesses nao adequadamente representados no
sistema politico formal. Devido a este foco, o estudo de movimentos sociais freqlientemente
prioriza o conflito social. E nos momentos de ruptura e perturbagio social que o analista en-

contra manifestagbes concretas da dindmica latente de processos politicos.




Sidney Tarrow define movimentos sociais como “desafios coletivos por pessoas solidérias
e com objetivos comuns em interagdo sustentada com elites, oponentes e autoridades”’”. Esta
definicdo enfatiza a disputa pelo poder entre grupos, o carater contencioso dos movimentos
sociais. Uma das teorias americanas de movimentos sociais, elaborada por John McCarthy e
Mayer Zald destaca-se pela influéncia que exerceu sobre os teéricos do nonprofit sector. Estes
autores fazem uma distin¢ao de niveis, propondo as categorias de social movement organizati-
ons (SMO), social movement industry (SM1) e social movement sector (SMS)®, distinguindo um
nivel organizacional (SMO), um subsetor associado a uma determinada causa ou objetivo (SA1/),
e um nivel setorial caracterizado pelo conjunto de organizagdes e causas (SMS). McCarthy e
Zald ndo propdem que as SMOs tenham a forma institucional de organizagdes sem fins lucrati-
vos mas, na maioria dos casos, isto € o que ocorre. Desta forma, o “setor de movimentos soci-
ais” é apenas um subconjunto do terceiro setor, excluindo entidades como fundagdes, universi-
dades, hospitais e associa¢bes que ndo compartilham os objetivos e a identidade das SMOs.
Esta diferenciacdo de trés niveis - organizacional, setorial e social - é aplicdvel também ao tercei-
ro setor; ela permite distinguir fendmenos que normalmente sao confundidos na anélise deste

setor.

As teorias sobre movimentos sociais podem também ser enquadradas nas molduras plu-
ralista e elitista apresentadas anteriormente. A teoria pluralista os dociliza ou exclui: movimen-
tos sociais que atuam dentro da lei sdo grupos de interesse legitimos como quaisquer outros,
que encontram acesso ao sistema politico em uma medida que reflete seu peso e sua legitimi-
dade social. O recurso de movimentos a formas ilicitas ou violentas de mobilizagdo - piquetes,
ocupagdes e saques, por exemplo - apenas confirmam o carater antidemocratico de certos
movimentos, pois para os pluralistas o sistema politico democratico € aberto e permite acesso a

todos, desde que respeitadas as suas regras.

2 Sidney Tarrow, Power in Movement: Social Movements, Collective Action and Politics, Cambridge: Cambridge
University Press, 1994.

193 John McCarthy & Mayer N. Zald, “Resource Mobilization and Social Movements: A Partial Theory”, /n: Amen-
can Journal of Sociology, Vol. 82, N. 6.
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A resource mobilization theory é a herdeira da tradigdo elitista desenvolvida no campo
dos movimentos sociais, tendo como formuladores McCarthy e Zald'®. Esta teoria parte da
principal critica ao pluralismo dos grupos de interesse: a distribuicio desigual de recursos e
poder politico entre grupos participantes de sistemas democraticos de mercado. A arena politi-
ca, na visao elitista, assemelha-se a um clube fechado dos ricos e poderosos, que exclui e deixa
sem oportunidade aqueles desprovidos de recursos. Nesta visao, ndo ha possibilidade de prota-

gonismo das massas.

Como as elites sao, por definigao, os grupos que detém o controle da maior parte dos
recursos materiais e politicos, ndo resta alternativa aos movimentos populares que aspiram a
uma maior participacdo sendo associar-se a segmentos das elites para promover os seus interes-
ses. A mobilizagdo de recursos e a promogdo de politicas de aliangas com as elites sdo a Gnica
forma viavel de atuacdo dos movimentos sociais. Saem fortalecidas as organizagdes que sdo
bem-sucedidas nesta politica de aliancas e obtém recursos, mas a necessidade de aliar-se a
elites traz o paradoxo do risco de cooptagao e desvio de objetivos. Como detentoras dos recur-

sos, cabe as elites, novamente, o papel protagbnico na arena politica.

Uma terceira corrente de reflexdo sobre movimentos sociais, que nao se encaixa nas
molduras pluralista e elitista, analisa estruturas de oportunidades politicas para a mobilizagao.
Esta corrente afirma que os movimentos sociais tomam corpo com o surgimento de oportuni-
dades politicas para atores sociais que normalmente encontravam-se a margem do sistema
politico'®. Apesar de reconhecer a necessidade dos movimentos de controlar recursos e de
atrair simpatizantes e fazer aliancas, esta corrente afirma que os participantes dos movimentos -
dispdem, por si, de recursos consideréveis: seu nimero, capacidade de organizagdo e de acdo;

através de greves, passeatas, piquetes e outras formas de protesto, sdo capazes de induzir as

mudangas que propéem.

104 Esta teoria encontra-se elegantemente resumida em John McCarthy & Mayer Zald, op. it
195 Sidney Tarrow, Power in Movement, Cambridge: Cambridge University Press, 1994.
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Apesar de serem largamente ignoradas na produgido contemporanea sobre o terceiro
setor, teorias de movimentos sociais sao de extrema relevéncia para o tema, por pelo menos trés
motivos: Em primeiro lugar, ao terem como objeto uma dindmica social fugidia, que emerge, se
retrai e torna a irromper com forca, que passa por organizagdes mas nao se limita a elas, as
teorias de movimentos sociais resgatam a relagdo entre o terceiro setor e a esfera informal,

recompondo o espaco da sociedade civil.

O segundo aspecto a ressaltar é que o estudo de movimentos sociais permite compreen-
der melhor os caminhos tomados pelas organizagdes formadas em sua esteira. Hanspeter Kriesi
mostra a relagao entre trajetrias de movimentos sociais e o desenvolvimento organizacional
das SMOs (social movement organizations). Seu modelo distingue quatro tipos de organizagdes
que se relacionam com movimentos sociais: (1) organizagdes de suporte (supportive organizati-
ons), caracterizadas pela prestacdo de servigos, (2) associagbes mituas, que se caracterizam por
agoes de ajuda reciproca e altruismo, (3) partidos e grupos de interesse, que visam a representa-
cdo politica, e (4) SMOs, voltadas para a mobilizacdo politica. Kriesi aponta que, com o desen-
volvimento interno e externo das SMOs, estas passam a sofrer pressdes para consolidar-se em
um formato organizacional mais estdvel, ja que os movimentos sociais nao asseguram a sua
perpetuidade. Este desenvolvimento organizacional passa pelo crescimento, pela mudanga de
objetivos e valores e pela forma de relacionamento com o ambiente externo. O modelo abaixo

sintetiza as tendéncias de estabilizacio de organizag6es de movimentos sociais'®.

1% Hanspeter Kriesi, “The Organizational Structure of New Social Movements in a Political Context”. /n Doug
McAdam, John D. McCarthy & Mayer Zald (eds.), Comparative Perspectives on Social Movements - Political
Opportunities, Mobilizing Structures, and Cultural Framings, Cambridge: Cambridge University Press, 1996.
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Quadro 2.5. Tipologia de Transformagio em Objetivos e Reperto-
rio de Acao de Movimentos Sociais

Orientagéo para clientes/associados
Comerciali- ivoilicas
zacao =
A
Auséncia de o
participagso ok
direta dos associados
associados
Institucionali- SMO
zagéo P
Radicali-
Orientagdo para autoridades zaq:éo

Fonte: Kriesi, 1996

Segundo suas dimensoes - orientagdo para autoridades ou clientes/associados e partici-
pacao ou auséncia de participagao dos associados, Kriesi indica que as organizagdes tendem a
tomar um de quatro caminhos: (1) institucionalizarem-se, ou seja, tornarem-se atores politicos
na arena formal, como partidos ou grupos de interesse; (2) comercializarem-se, oferecendo
servicos pagos a clientes ou associados; (3) “involuirem”, tornando-se associagbes de ajuda
matua e; (4) caminharem para a radicalizagdo, no sentido de mobilizagao revigorada. Note-se
que, qualquer que seja o caminho de desenvolvimento organizacional, a instituigao resultante

pode continuar a ser uma organizagao sem fins lucrativos, atuando no terceiro setor.

A terceira e talvez mais importante licdo da teoria de movimentos sociais ao campo do
terceiro setor é a de contraponto as teorias positivas e otimistas que dominam o pensamento do
terceiro setor. A persisténcia de movimentos sociais no mundo recorda que o fortalecimento de
instituigoes da sociedade civil ndo necessariamente é um caminho seguro para a harmonia e a
estabilidade democrética. A erupgdo de um movimento é uma manifestacdo das tensdes e
conflitos latentes em todas as sociedades. No momento atual, quando o objetivo de fortalecer
o terceiro setor parece ser uma unanimidade entre governos em todo o mundo, este corpo

te6rico destoante serve de alerta para a nova engenharia social que esta em curso.
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Market failure/government failure

Uma das mais aceitas teorias sobre o motivo de existéncia de organizagoes sem fins lu-
crativos deriva dos conceitos de “bens publicos” e “market failure”, origindrios da economia.
Um bem piblico, comum, ou coletivo, segundo definicao classica de Mancur Olson, é “um
bem, tal que se qualquer pessoa X; em um grupo X,,..., X,,..., X, 0 consome, ndo é possivel im-
pedir as outras pessoas do grupo de fazé-lo, (...) ou seja, aqueles que ndo adquirem ou pagam
pelo bem publico ou coletivo ndo podem ser excluidos ou impedidos de consumi-lo””. A
demanda por bens publicos, segundo esta teoria, nao é adequadamente atendida pelo merca-
do, pois ndo ha vantagem econdmica em arcar com o custo de sua provisio, devido a impossi-
bilidade de impedir o acesso ao bem aqueles que ndo pagam por ele - o chamado “free rider
problen’’. Mais do que um simples problema de contencao de individuos oportunistas cujo
comportamento difere daquele da maioria, o modelo afirma que o comportamento esperado
de qualquer individuo racional, em face do problema de provisdo de bens publicos, é esperar
passivamente que a demanda seja suprida por terceiros, sem despender esforgos para esse fim.
Este modelo apresenta uma explicacdo cldssica para a existéncia de governos, capazes, através

de seu poder coercitivo, de alcancar o interesse coletivo.

Entretanto, segundo uma formulagdo originalmente aplicada ao nonprofit sector pelo
economista Burton Weisbrod, governos também tém capacidade limitada de satisfazer todas as
demandas pdblicas. Segundo Weisbrod, os governos democréticos caracterizam-se pelo seu
comprometimento com as necessidades e demandas do cidadio e eleitor médio. Em sua busca
do atendimento das necessidades da maioria, para permanecer no “mercado eleitoral”, gover-
nos estariam obrigados a ignorar as demandas de grupos minoritdrios. A esta caracteristica dos
governos democraticos, que deixa desatendidas mais demandas quanto maior o grau de dife-

renciagio de uma sociedade, Weisbrod atribuiu o nome de “government failure”'®. Segundo

' Mancur Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups, Cambridge: Harvard,
1965.

1% Burton Weisbrod, “Toward an Understanding of the Voluntary Non-Profit Sector in a Three Sector Economy”, /n:
E. S. Phelps, Altruism, Morality, and Economic Theory, Nova York: Russell Sage Foundation, 1975.
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seu modelo, a existéncia de organizagdes voluntdrias seria uma resposta a incapacidade dos
governos de atender a todas as demandas coletivas. Suas conclusGes levariam a esperar que,
mantida a igualdade das demais condig6es, uma sociedade com maior diversidade (de religices,

grupos étnicos etc.) produziria um maior niimero de organizagGes sem fins lucrativos.

Como nao dispdem do poder coercitivo dos governos sobre a sociedade, organizagGes
sem fins lucrativos também seriam vitimas de free riders e ndo seriam capazes de produzir bens
pablicos de maneira a suprir a demanda. Criticos ao modelo de Olson afirmam que hé, nestas
organizacoes, razées ndo-econdmicas importantes que levam a sua formagdo, apesar da exis-

téncia de estimulos racionais a passividade.

O modelo market failure/government failure coloca o Estado e o terceiro setor em terre-
nos opostos e levaria a crer que onde o Estado é mais capaz de atender as necessidades da
sociedade, haveria um menor nimero de organizagdes sem fins lucrativos e, onde a falha do
Estado fosse mais acentuada, o nimero de organizagdes seria maior. Salamon e Anheier argu-
mentam em contrario: a realidade de mais de duas dezenas de paises para os quais ha dados de
pesquisa sobre o terceiro setor contraria esta teoria, apesar de sua popularidade'”; desmentin-
do o pressuposto de que o Estado deve, necessariamente, “sair do caminho” para abrir espago

para o terceiro setor e a sociedade civil.

Voluntary failure

A teoria de “market failure/government failure’ de Weisbrod enfatiza que o Estado surge
para suprir deficiéncias do mercado, e que o terceiro setor surge como alternativa a um Estado
ineficiente e incapaz de atender a diversidade existente de interesses. Uma inversdo do argu-
mento de Weisbrod desfere um golpe na corrente que v& no terceiro setor uma solugdo para os

“males do governo”. Salamon argumenta que a histéria mostra que, na maioria dos casos, a

19 | ester M. Salamon, Helmut K. Anheier & associates, The Emenging Sector Revisited: A Summary. Baltimore:
Johns Hopkins University, 1998.
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atuacao do terceiro setor em determinadas 4reas antecedeu a do Estado, e que este somente
entrou em cena devido a incapacidade do primeiro em atender a demanda pelos bens pablicos
em questdo; a caridade antecedeu ao welfare state. Este autor denomina “voluntary failure’*™
a incapacidade inerente ao terceiro setor de atender todas as demandas de servigos pablicos.

Esta deficiéncia € caracterizada por quatro atributos:

Insuficiéncia: Este é reflexo do dilema do “free rider”, esbocado anteriormente: nenhuma
organizagao tem condicGes de obter recursos em volume suficiente para a operagdo de
servicos plblicos na escala necessaria para atender a demanda, sem a capacidade de re-
correr a contribuigbes obrigatérias, pois o beneficio seria igualmente disponivel a todos,

pagantes ou ndo. Somente o Estado, através do poder de tributacdo, detém esta capaci-
dade.

Particularismo: organizagdes voluntarias tendem a beneficiar grupos de acordo com critérios
que julgam importantes, mas que nao sdo, necessariamente, aqueles que asseguram a
eqliidade e o acesso a todos os que precisam dos servigos. Organizagdes privadas po-
dem legitimamente optar por privilegiar ou servir prioritariamente aos membros de um
determinado grupo étnico, religioso ou mesmo familiar, como preferirem. Por mais lou-
vaveis que sejam as acdes caridosas das organizagdes sem fins lucrativos, sua indepen-
déncia e particularismo ndao permitem assegurar que a totalidade de interesses, deman-
das e caréncias serdo atendidas. O Estado democratico guia-se por principios opostos ao

particularismo: equidade e universalidade.

Paternalismo: O controle dos servicos a serem oferecidos, em um sistema controlado por orga-
nizagdes voluntarias, estd nas maos de quem detém os recursos. Independente do mé-
rito da agdo desenvolvida, este aspecto legitima as elites econdmicas como decisoras so-
bre os desfavorecidos e nega qualquer tipo de dlireito a quem recebe. Esta relagdo tende
a criar dependéncia e subordinagio entre os detentores de recursos e aqueles que ne-

cessitam deles.

19| ester Salamon, “Of Market Failure, Voluntary Failure, and Third-Party Government: Toward a Theory of Gover-
nment-Nonprofit Relations in the Modern Welfare State”, /n: Lester Salamon, Partners in Public Service: Cover-
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Amadorismo: Amadorismo é o reverso da moeda do voluntariado. A qualidade louvada de
utilizacao de trabalho voluntario pelo terceiro setor estd associada ao problema de sua
freqliente falta de capacitagdo para agir com os meios necessérios, que efetivamente
atendam a demanda por servicos piblicos. A crescente profissionalizagdo do terceiro
setor é conseqiiéncia da demanda por servicos prestados por pessoas especializadas:

médicos, psicélogos, assistentes sociais, enfermeiros etc., inseridos em estruturas formais.

O conceito de voluntary failure é utilizado por Salamon como critica a visao roméantica e
conservadora de um setor caracterizado pela filantropia e o voluntariado, independente do

Estado e que deve ficar a cargo da prestagdo servigos sociais para as populagdes desfavoreci-

das111

Privatizagao/terceirizagéo

Na visao dominante entre os governos latino-americanos dos anos noventa que se con-
vencionou chamar neo-liberal, caracterizada pela defesa da redugao das fungdes de Estado a
um minimo que garanta pouco mais que a manutencao da ordem pblica e a defesa de frontei-
ras, a privatizacdo é um elemento central. O tema de privatizagdo é abordado na literatura sob
duas éticas genéricas: “/oad-shedding’, ou reducao do tamanho do Estado, e “competi¢dao”, ou
injecdo de mecanismos de mercado na esfera pablica. Entende-se por privatizagdo, “a mudan-
¢a para a produgdo privada, ao invés de piblica, de bens e servigos’. Entretanto, respondem
por este nome agées tio distintas quanto “(7) a cessacdo da programas publicos e retirada do
Estado de determinadas responsabilidades; (2) a venda de ativos publicos, incluindo terras,

infra-estrutura e empreendimentos publicos; (3) o financiamento da provisdo privada de servi-

nment-Nonprofit Relations in the Modern Welfare State, Baltimore: Johns Hopkins, 1995, pp. 33-49.

" O perfil do terceiro setor nos Estados Unidos, bem como na maioria dos pafses que participam do estudo com-
parativo da Johns Hopkins University poe por terra estes trés mitos, chegando as seguintes conclusdes: a filantropia
representa uma parcela menor dos recursos do terceiro setor em relagdo aos provenientes de fundos pablicos e de
servigos pagos; o nimero de horas de funciondrios pagos supera diversas vezes o nimero de horas de voluntarios;
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¢os (...) ao invés de o Estado] produzi-los diretamente; e (4) desregulamentacao do acesso a

determinadas atividades"?.

O pensamento que advoga pela privatizagao fout court dos servigos pablicos em areas
onde a atuagao do Estado se sobrepde a do terceiro setor, ndo reconhece como papel do Esta-
do a redistribuicdo de riqueza ou a atenuagdo da pobreza, salvo na criagdo de uma rede mini-
ma de seguranca para casos extremos de privagdo. Este pensamento atribui uma responsabili-
dade fundamental ao individuo em assegurar a sua subsisténcia e prosperidade e reserva a
filantropia privada e a caridade religiosa a prestacdo de assisténcia aos desvalidos, incapazes e
indigentes. O terceiro setor, nesta visdo, deve ser plenamente independente do Estado e deve

ser o principal responsavel pela provisdo de servigos sociais.

A privatizagdo através da celebracdo de contratos com organizagdes privadas - ou tercei-
rizagdo - é considerada por alguns uma forma branda e de mais facil aceitacao politica, pois o
Estado continua a financiar os servicos piblicos que deixa de prestar. Representa, nessa visao,
um passo intermediario, que abre o caminho para a retirada plena do Estado. Embora a privati-
7acio e a terceirizagdo sejam bandeiras conservadoras, seu apelo atual entre a centro-esquerda
é notéavel, como o indica a difusdo de programas de privatizagdo em todo o mundo, em gover-
nos das mais diversas tendéncias politicas. As mudangas introduzidas no Estado através de
programas de terceirizagio encontram paralelos no setor privado, com as transformagGes ocor-
ridas no mundo pés-fordista: a substituicdo de estruturas integradas verticalmente e fortemente
controladas a partir do centro por organizagbes descentralizadas e operadas por terceiros.
Tanto o setor publico quanto o privado descobriram, entretanto, que esta terceirizagdo “nao

ativa mecanismos automaticos de producdo de custos menores e melhores servigos™ ™.

Organizagdes ndo-governamentais sdo tipicamente consideradas vocacionadas para ope-

rar contratos de terceirizacdo na 4rea de servigos sociais, por deterem expertise na prestacao

e o terceiro setor ndo é primordialmente voltado A prestagio de servigos as classes desfavorecidas, mas atende
principalmente as classes médias.

112 pay| Starr, “The Limits of Privatization”.

13 Ruth H. DeHoog, “Competition, Negotiation or Cooperation: Three Models for Service Contracting”, Adminis-
tration & Society, Vol. 22, N. 3, Sage, 1990.
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destes servigos e pela sua declarada finalidade pdblica. A nio-existéncia de fins lucrativos é um
elemento compartilhado entre o Estado e o terceiro setor que justifica o repasse de recursos

pablicos a estas entidades para que estas executem servigos que o Estado deixa de prover.

Outros argumentos ressaltam a semelhanca das organizages sem fins lucrativos com o
Mercado, enfatizando os argumentos de “competicdo”. Afirma-se que o terceiro setor é mais
eficiente, mais flexivel e inovador do que o Estado, por isso estd melhor qualificado para a
prestacao de servicos piblicos. Desta forma, o terceiro setor situa-se em um espaco ideal, onde
é capaz de equilibrar as qualidades do Estado e do Mercado e neutralizar as deficiéncias de

cada setor.

Parceria publico-privado

“Parceria” é um destes termos que, de tempos em tempos, tornam-se tdo comuns que
passam a ser usados para descrever um conjunto cada vez maior de fendmenos, arriscando-se a
perder o sentido. Nos anos noventa, parceria tornou-se uma expressao de uso obrigatério no
setor empresarial: como termo de moda, é usado com varios significados: para renomear rela-
¢Oes tradicionais entre chefes e funcionarios, compradores e vendedores ou s6cios em empre-
endimentos. O uso do termo é cada vez mais freqiiente no discurso do Estado e é um cliché

que aparece, obrigatoriamente, em qualquer publicacdo sobre o terceiro setor.

Em um sentido fraco, mais comum e também mais abrangente, pode-se considerar toda
forma de colaboragdo, atuagio conjunta ou arranjo contratual como uma forma de parceria.
Assim, a participagdo de membros de organizagdes da sociedade civil em conselhos e 6rgaos
deliberativos e decisérios de governo, a troca informal de informagées, a doagdo de recursos a
fundo perdido pelo Estado a organizages da sociedade civil, a operagdo conjunta de progra-
mas, a cessdo de instalacdes ou pessoal para a operagio de programas, ou até a subcontratagao
de agéncias ndo-governamentais para prestar servicos a agéncias publicas sao exemplos comuns

de “parceria”. Este uso amplo do termo revela a variedade de formas existentes de atuagao
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conjunta de atores publicos e privados, e mostra que uma definicdo mais precisa de parceria

ndo pode ser construida tendo em mente um tipo Gnico de relago.

Uma proposta de definigao forte de parceria estdi comprometida, logo de inicio, pela
maleabilidade do termo no uso corrente. Parceria piblico-privado pode ser definida como
uma relagdo entre o Estado e organizagdes sem fins lucrativos, onde estas organizagdes sem fins
lucrativos partilham com o Estado o papel de formulagiao e implementagao de programas ou
politicas publicas. A relagdo implica cooperagdo e complementaridade entre atores formal-
mente independentes, e requer certo grau de equilibrio no poder de decisdo, embora uma
parceria ndo pressuponha a igualdade de poder ou de atribuicdes e responsabilidades entre as
entidades. Nesta parceria, o terceiro setor torna-se um ator legitimo nas politicas piblicas se-

gundo critérios de legitimidade politica ou competéncia técnica.

Duas dimensdes fundamentais na relagdo entre o Estado e o terceiro setor sdo o grau de
influéncia ou participacio na formulagdo e tomada de decisdes politicas, e na implementacao,
ou seja, na operacio de programas, projetos, ou servigos piblicos. Em outros termos, € a distin-
céo entre a dimensio de advocacy' e servico, uma dualidade classica na literatura do terceiro
setor. A parceria, no sentido em que é normalmente idealizada, redne elementos das duas
dimensdes. Segundo o quadro abaixo, propde-se que parceria, no sentido forte, € a relagdo
existente no quadrante 1, onde ha envolvimento tanto na formulagdo quanto na operacdo de

programas publicos.

" Falta em portugués um termo preciso para traduzir “advocacy”; representa, aproximadamente, a mobilizagio
politica com o objetivo de influenciar opinides, sensibilizar ou pressionar decisores de politicas; é aparentado do
termo “/obby”, utilizado quando a atuagdo visa influenciar decisoes de legislagdo especifica.
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No quadrante 2, hé alta influéncia na formulagdo mas baixo envolvimento na imple-
mentagao, indicando uma relagio onde a participagao se limita a consulta sobre o desenho de
politicas pablicas. Esta situagdo é resultante dos tipos de papéis dos atores envolvidos; alguns
desejam influenciar politicas mas ndo participar da sua implementagdo. Por exemplo, porque
consideram que esta é fungdo exclusiva do Estado, ou por nao terem como missao prover servi-
Gos ou ndo estarem tecnicamente habilitados a presta-los; ou, ainda, em fungio da decisdo do

Estado de envolver especialistas do setor privado na modelagem de programas piiblicos.

A area 3 do quadro representa uma situacdo onde organizagdes do terceiro setor exer-
cem pouca influéncia na formulagio de programas mas, por sua vez, participam ativamente da
sua implementagdo. Esta situacdo pode resultar da cooptagao das organizagoes, que se tornam,
na pratica, apéndices do Estado, mas também pode decorrer da existéncia de consenso politico
e técnico sobre a forma pela qual a implementagdo deve ocorrer (como, por exemplo, quando
um tipo de servigo é padronizado e claramente definido), de modo a nao haver espago para
exercer influéncia significativa sobre o seu desenho. Embora seja freqiientemente descrita na
literatura como uma situagio negativa, esta poderia ser a tendéncia dominante em um ambi-
ente politico estivel. No quadrante 4, onde hé baixo envolvimento do terceiro setor na formu-

lagdo e na implementagéo de politicas, inexiste parceria.
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A perspectiva de parceria entre o Estado e os outros dois setores ganhou popularidade
através da proposta denominada “reinventando o governo”, nome do livio que capturou o
espirito das mudangas e inovagdes que ocorriam no setor pablico desde o final da década de
oitenta'. A transformagdo do papel do governo, no sentido de “navegar” mais e “remar” me-
nos (fortalecer a coordenacdo e reduzir a operagdo direta), na imagem de David Osborne &
Ted Gaebler, aponta novos desafios para a administragdo pablica; a criacio e fortalecimento de

parcerias intersetoriais tornam-se um destes principais desafios.

Entusiastas da parceria piblico-privado atribuem propriedades fortemente positivas ao
terceiro setor. Para estes, como organizagGes privadas, as organizagbes do terceiro setor com-
partilham caracteristicas das empresas privadas: operam em mercados competitivos ou, ao
menos, raramente sdo monopolistas e, conseqiientemente, tendem a ser mais eficientes e efica-
zes. Mesmo que ndo atuem em mercados semelhantes aos das empresas comerciais, o controle
e fiscalizacao da sociedade, através de seus conselhos e dos associados, exercem pressao pelo
uso eficiente dos recursos. Criatividade e flexibilidade sao atributos normalmente dados como
existentes no terceiro setor. A escala menor dos projetos, em relagao ao padrao governamental,
asseguraria uma melhor adequagdo as necessidades locais especificas. Devido a sua natureza
sem fins lucrativos, 0 comprometimento e entusiasmo dos colaboradores e dos lideres sdo tam-
bém propriedades consideradas freqiientes e positivas. Visdes menos otimistas admitem que, se
o terceiro setor ndo possui necessariamente as virtudes do mercado, a0 menos ndo é contami-
nado com “vicios” do Estado, como o clientelismo e a tendéncia da burocracia de colocar seus
préprios interesses acima do publico, limitando e distorcendo os servigos a populagao. Por esta
l6gica, a parceria piblico-privado seria um antidoto contra os males e ineficiéncia da gestao
pablica. Contratando ou financiando organizagdes do terceiro setor, governos alcangariam

resultados mais eficazes e eficientes do que agindo sozinho.

15 David Osborne e Ted Gaebler, Reinventando o Governo: Como o Espiiito Empreendedor éstd Transformando o
Setor Publico, Brasilia: MH Comunicagio, 62 ed, 1995.
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Will Bartlett & Julian Le Grand propéem o termo quasi-markets para descrever um siste-
ma onde provedores privados de servigos piblicos ttm como principal comprador o Estado’.
Na area social, por exemplo, isto significa o financiamento pablico de escolas, creches ou abri-
gos privados, através de mecanismos como contratos de prestagdo de servicos, reembolso de
despesas, concessdes ou sistemas de vouchers (“vales”), oferecidos aos beneficiarios para que
estes escolham liviemente o provedor de sua preferéncia. Para estes autores, a decisio de um
governo de criar ou transferir programas pablicos para “quasi-mercados”, ao invés de geri-los
diretamente, deve ser feita considerando critérios de (1) eficiéncia, em termos de minimizacio
de custo totalde uma determinada qualidade e quantidade de servigo; (2) “responsiveness’, ou
capacidade de responder as expectativas e necessidades de clientes; (3) esco/ha, ou a amplitude
de opgbes para o cliente; e (4) equidade, ou seja, o grau de homogeneizacao ou diferenciagdo

do servigo oferecido e de sua disponibilidade ao piiblico em geral.

Para o sucesso de um “quasi-mercado”, ainda segundo Bartlett & Le Grand, é necessario
o preenchimento das condigbes que enumeram: (1) estrutura de mercado, entendida como a
existéncia de um mercado ou o potencial para a sua criagdo, com diversos provedores capazes
de competir entre si; (2) informagdo a baixo custo, disponivel para ambos os lados do mercado,
principalmente no tocante a qualidade e custo de servico, minimizando os riscos de selecao e
de comportamento oportunista; (3) reducdo de custos de transagdo e incerteza, ou seja, do
custo de negociagdo, contratagdo e controle de arranjos que envolvem terceiros; (4) motivagdo,
financeira ou outra, para reagir a sinais de mercado; e (5) minimizagdo de “skimming’, ou de
riscos de sele¢do adversa: o mercado pode estar mais propenso a prestacdo de determinados
tipos de servico que nio coincidem com a demanda dos cidadaos ou o interesse do governo,
como a preferéncia pelo tratamento de pacientes com doengas simples ao daqueles com males

cronicos e de tratamento mais caro.

A experiéncia mostra que as condigdes detalhadas acima estdo freqiientemente longe da
realidade de atuagio do Estado e do terceiro setor. Quando a demanda é por servicos e nao

por produtos concretos e, particularmente, por servigos sociais, onde tipicamente se encontra a

"8 Julian Le Grand & Will Bartlett, Quasi-Markets and Social Policy, Londres: MacMillan, 1993.
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parceria com organizagdes da sociedade civil, as condigbes estio bem abaixo do ideal: merca-
dos competitivos geralmente inexistem, seja pelo reduzido ndmero de organizagoes, seja pela
forma de interacdo entre elas. O que se observa, em muitos casos, sdo monopélios bilaterais,
onde uma organizagdo privada tem no Estado o cliente exclusivo para determinado servigo e o

Estado a utiliza como fornecedora tnica.

Na parceria entre o Estado e uma organizacdo da sociedade civil, quem detém o con-
trole? O senso comum leva a crer que uma agéncia governamental, por ser geralmente maior e
detentora de recursos, e por agir por forca de lei, tende a ser a parceira forte na relagao, subor-
dinando a organizacdo sem fins lucrativos & sua vontade. A literatura sobre a relacdo entre
Estado e terceiro setor adverte para os riscos de cooptagdo das “frageis” organizagdes da socie-
dade civil pelo “poderoso” Estado. Este alerta, embora relevante em certos casos, representa

uma visdo parcial da relagio entre estes atores. A realidade mostra-se mais complexa.

Uma importante corrente critica a parceria entre o Estado e o terceiro setor questiona se
esta relacio resultaria em uma combinago positiva ou se, na verdade, comprometeria a identi-
dade e integridade das organizagdes do terceiro setor. Para esta corrente, as qualidades positi-
vas do terceiro setor pressupdem a sua independéncia. Ao interagirem com o Estado, as organi-
zacoes do terceiro setor estariam sujeitas a tornarem-se semelhantes a este; a aceitagdo de
fundos piblicos geraria uma convivéncia com o poder que, entre outros perigos, tenderia a
afasta-las da sua base popular, enfraqueceria o engajamento militante de seus profissionais e
voluntirios e minaria sua capacidade criativa de alcangar resultados com recursos incertos,
gerando uma dependéncia financeira que comprometeria sua capacidade de representar seus
membros ou beneficiarios junto ao Estado. Em suma: a cooptagdo pelo Estado, a perda de sua

legitimidade perante a comunidade e a burocratizagdo.

Para Steven Smith & Michael Lipsky, dois dos principais criticos da relagao Estado-
terceiro setor nos EUA'", o Estado, como fonte de recursos, representaria a mais perigosa par-

ceira do terceiro setor. Esta relagdo, para eles, ameaga resultar na neutralizagdo da prépria
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razao de existéncia do setor, pois “organizagées sem fins lucrativos representam diferentes valo-
res daqueles tidos por governos’ e “fazem coisas que os governos nao podem fazer”. A parceria
“limita a capacidade da sociedade de reagir efetivamente frente a uma variedade de problemas
ao restringir a autonomia de agéncias privadas, mesmo que sua capacidade de atuagdo seja

aumentada com o incremento de recursos’ 3.

Segundo estes autores, a dependéncia de recursos ptblicos, e a proporcao dominante
que estes recursos assumem no orgamento total das organizagdes que detém contratos gover-
namentais assegura, mesmo que involuntariamente, a sua maior docilidade e disposicdo para
ceder em seus principios quando ameagadas de perder seus fundos pablicos. A sobrevivéncia
da organizacdo é colocada acima da sua missio quando a perda de recursos pode implicar
demissbes, atraso de salarios e de pagamentos e risco de faléncia. Por outro lado, Smith e Lip-
sky argumentam que ao atuar com recursos publicos, as organizagoes sao sujeitas a um con-
junto de requisitos e especificacdes sobre o controle do uso dos fundos, visando assegurar a
transparéncia e adequagao do uso destes, que sujeitam a organizagao a demandas burocraticas
que sdo comuns no Estado mas inéditas e esmagadoras para o terceiro setor, eliminando qual-
quer vantagem comparativa destas sobre as agéncias governamentais. Por dltimo, o freqiiente
recurso de governos ao atraso de pagamentos como instrumento fiscal colocaria em perigo a
satde financeira das organizaces sem fins lucrativos que, normalmente, trabalham com orga-

mentos enxutos e sem reservas de qualquer espécie.

Uma abordagem derivada da teoria da firma, denominada teoria agente-principal™® co-
loca o problema de relagbes contratuais entre dois agentes de uma forma que inverte a suposi-

¢do da dominancia do Estado sobre o terceiro setor nas relages de parceria. Esta teoria €

"7 Smith e Lipsky preocupam-se, principalmente, com a tendéncia crescente de contratagdo por parte do Estado de
organizagdes sem fins lucrativos como instrumento para atingir os seus objetivos. Estes autores denominam esta
relagdo de contracting regime.

18 Steven R. Smith & Michael Lipsky, Nonprofits for Hire: Contracting in the Modem Welfare State, Cambridge:
Harvard, 1993.

"1° Esta teoria foi originalmente formulada por Michael Jensen e William Meckling em “Theory of the Firm: Mana-
gerial Behavior, Agency Costs and Ownership Structure”, Journal of Financial Economics, vol. 3, 1976, cit. em
Donald Kettl, Sharing Power - Public Governance and Private Markets, Washington, D.C.: The Brookings Instituti-
on, 1993.
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resumida a seguir. A parceria, do ponto de vista deste modelo, ndo é uma relagio solid4ria
entre organizagGes, mas uma atuagao racional de maximizagdo de interesse préprio, em detri-

mento do interesse do “parceiro”.

Em relagdes contratuais com terceiros, a hierarquia interna da organizagdo contratante é
parcialmente substituida por uma relacdo com agentes externos. Segundo esta teoria, o objetivo
de uma relagao contratual consiste em induzir um agente, através de estimulos, a agir para a
maximizacao do beneficio do principal - o contratante. O principal especifica objetivos, seleci-
ona o candidato que atende melhor a seus requisitos ao mais baixo prego e estabelece um
contrato. A relagdo, nestes termos, parece estar claramente definida em beneficio do contra-
tante pois, afinal, ele dita as normas e detém o dinheiro. No entanto, sob condigées normais, o
modelo enfatiza que ha forte assimetria de informacdo em favor do agente, pois quem melhor
conhece a atividade que é objeto do contrato é geralmente o préprio contratado, seja porque
seu servico estd sendo demandado gragas & expertise que detém, seja porque, ao estar direta-
mente envolvido na producgdo do bem especifico, tem melhor acesso a informagéao, que o prin-
cipal s6 recebe indiretamente, através dele, agente. O principal tem um conhecimento incom-
pleto das alternativas existentes e a obtengdo de informagao adequada tem um custo que é
incorporado ao valor do contrato. As especificages exatas dos servigos a serem prestados, os
padroes de qualidade, de desempenho e custos, a idoneidade e capacitagdo dos agentes que

provéem estes servicos, entre outros fatores, ndo sdo aspectos simples ou secundérios.

O paradoxo que este modelo econdmico introduz é que o agente, como 0rganizagao
independente e com objetivos pr6prios, ndo tem interesse em maximizar o beneficio do princi-
pal, mas o seu préprio. Os incentivos contratuais levam-no a agir em interesse do principal, mas
a assimetria de informacdo em seu favor o estimula a minimizar o esforco despendido em be-
neficio do principal e a maximizar aquele em seu préprio beneficio. Este comportamento ma-
nifesta-se sob vérias formas: a sonegacdo de informagao, o “corpo mole” na execugao de tare-
fas; a utilizagio de tempo, recursos financeiros e instalagdes alocados no contrato para outras
atividades, em seu préprio beneficio, sem que o principal tenha condigdes de sabé-lo. As

questbes centrais deste modelo sdo que o agente tem mais incentivos para esquivar-se de sua
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responsabilidade do que o principal tem meios de controlé-lo, e que a aquisicio de meios de
monitoramento, controle e intervengdo podem elevar significativamente os custos de transagdo
de um contrato. Com o alto grau de atuagio politica de muitas organizaces do terceiro setor
que interagem com o Estado, e a freqiiente divergéncia de interesses entre estas organizagbes, a
distancia entre o que o principal espera do agente, e o que este realmente faz pode tornar-se
significativa. Mesmo quando a orientagdo de ambas converge integralmente, a teoria agente-

principal prevé que o agente procurard maximizar o interesse da prépria organizagao.

E curioso como diversos argumentos usados para se opor a parceria entre o Estado e o
terceiro setor sdo simetricamente opostos aos utilizados para defendé-la. Por um lado, as orga-
nizagdes do terceiro setor sdo vistas como “manifestagdes da comunidade”, expressdes do
pluralismo democrético; estdo proximas a populagao e constituem formas legitimas de partici-
pacdo; sdo mais transparentes e “accountable’ a sociedade. Esta visdo supde governos como
entidades burocrdticas, pouco transparentes e interessadas acima de tudo em sua auto-
perpetuacdo. A parceria puablico-privado seria, entdo, um instrumento de participagdo politica
altamente desejavel para a democracia, ja que mesmo governos representativos teriam tendén-
cias autoritarias e centralizadoras. Colaborando com o terceiro setor, governos assegurariam
que suas agoes atendessem melhor as necessidades existentes e contariam com maior suporte
politico, além de fortalecer o processo democrético. Outro argumento em favor da parceria
pubico-privado é o da eqiiidade: ao atuar com atores privados, governos teriam condigbes de
ampliar suas capacidades limitadas de oferta de servigos, atingindo toda a populagao, inclusive

atendendo populagdes que anteriormente ndo tinham condigées de alcangar, por questoes de

distincia geografica ou, por exemplo, por barreiras culturais.

Por outro lado, as criticas a parceria publico-privado fundamentam-se em argumentos
surpreendentemente similares, embora de sinal oposto: O terceiro setor ndo opera em merca-
dos competitivos e a sua natureza sem fins lucrativos lhe retira o principal incentivo do mercado
e invalida comparagées com organizagdes empresariais. As propaladas qualidades de flexibili-
dade, criatividade e comprometimento empalidecem frente a constatagao de que as organiza-

¢bes do terceiro setor sao sistematicamente sub-financiadas, contam com quadros mal capaci-
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tados, além de estruturas e préticas gerenciais arcaicas e ineficientes. A flexibilidade, apontam
criticos da privatizagao e da parceria, nao seria caracteristica organizacional do terceiro setor,
mas apenas da capacidade do Estado de selecionar diferentes provedores privados e desconti-
nuar programas com menor oposicdo do que se estes fossem executados pela administracao

direta do Estado, mais visivel politicamente e mais entrincheirada nos seus interesses.

Freqiientemente questiona-se se, além de ser de interesse das organizagdes, a parceria é
realmente de interesse piblico. Lembra-se que as organizagbes que compdem o terceiro setor
sao entidades privadas, com agendas préprias; o coletivo de seus interesses ndo €, necessaria-
mente, idéntico ao interesse pablico. Favorecimento de interesses particulares, trafico de influ-
éncia e clientelismo siao exemplos muitas vezes lembrados, tanto no Estado quanto no terceiro
setor. Assim, a parceria publico-privado poderia ser uma forma menos democrética de gestao

do bem publico, ao contrério do que se prega.

Mas se a parceria parece ndo ser justificada adequadamente por mecanismos de merca-
do, e pode ameagar a integridade das agéncias parceiras, quais seriam os motivos para que esta
relacio seja crescentemente tida como desejével, tanto por pelo setor piblico como no terceiro
setor? Por que governos tém até criado organizages sem fins lucrativos, em atividades onde

estas nao existiam, para realizar fins pablicos?

Alguns motivos podem ser apontados. Em primeiro lugar, a parceria pablico-privado, se
nao confere todos os beneficios dos proponentes da privatizagao, é um eficiente meio de limitar
o tamanho do Estado, sem diminuir a sua presenca e capacidade de prestar servigos. Esta &,
sem duvida, uma das diretrizes das agéncias internacionais de desenvolvimento, ao elevar o
status das ONGs na relacdo com o Estados. A prépria demanda do terceiro setor, que atua em
areas semelhantes ao Estado, por apoio e recursos financeiros é outra hipétese para a opgao
pela parceria: com a convergéncia de interesses e a insuficiéncia da agdo do Estado em éreas
onde o terceiro setor atua, parece natural o interesse pela cooperagao. Como indicador de
democratizagio, mas também da crescente complexidade dos problemas e das solugdes reque-
ridas, a colaboracio entre o Estado e as organizagdes do terceiro setor parece estar destinada a

ocupar um espago ainda mais destacado. Como formas de atingir consensos politicos, compo-
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sicdo de aliangas, por imperativos técnicos ou outros motivos, as parcerias deverdo tornar-se

mais presentes, embora, espera-se, de uma forma mais realista e menos idealizada.

Em resumo, a promessa do terceiro setor fundamenta-se em um conjunto de teorias,
modelos e perspectivas que, quando ndo se contradizem frontalmente, revelam as fortes divi-
s6es que percorrem este campo. Em praticamente todas as dimensdes de interesse ao estudo

do tema ha divergéncia.

Na sua versdo mais otimista e idealizada, as organizagdes sem fins lucrativos que com-
pdem o terceiro setor sio o produto e as guardids dos valores comunitérios, do capital social,
mas também sdo responsaveis pelo provimento de servicos concretos importantes e sio porta-
doras de caracterfisticas organizacionais positivas - como flexibilidade e criatividade - que poten-
cializam a sua capacidade de atender a demandas insatisfeitas pelo Estado e Mercado. Como
regra, atribui-se uma valoragdo positiva ao terceiro setor, tanto como ator politico quanto como
provedor de servicos. Esta visdo, procurou-se demonstrar neste capitulo, € uma simplificacdo

de uma realidade mais complexa e sobre a qual hd menos consenso.

A literatura norte-americana sobre. as organizagoes sem fins lucrativos tende a atribuir a
estas organizagdes as caracteristicas e o papel fortemente positivos de organizagées que formam
a democracia pluralista. Esta tese pluralista reina favorita entre os teéricos do nonprofit sector:
suas organizagdes sdo “manifestagbes da comunidade”; organizam e representam os interesses
destas comunidades no sistema politico; e sua atuagio permite a adequada representacao de
interesses que ndo encontram voz no sistema partidrio’®. Geralmente ignorando as ressalvas
ao modelo pluralista, e minimizando as criticas de elitizagdo, a literatura pinta uma imagem

idealizada do papel das organizagdes sem fins lucrativos.

20 Para Smith e Lipsky, por exemplo, nonprofits, sdo “manifestages tangiveis da comunidade”; “necessidades de
bem-estar social sdo atendidas através da agdo voluntdria, e a agdo voluntdna, por sua vez, cna a vida clvica que
gera a comunidade’; “ comunidades sdo importantes porque & em seu meio que nossos mais profundos valores se
expressam”; “ estas organizagbes (sem fins lucrativos) propiciam um elo fundamental entre os cidaddos e seu gover-
na' . ‘
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E inegével, embora curioso, que a simbologia conservadora sobre o papel das organiza-
¢oes da sociedade civil é mais poderosa do que os ideais progressistas, repousando sobre os
valores de pluralismo, comunitarismo e poder local. Curioso, por um lado, porque a identifica-
Gdo politica das fileiras das organizagdes da sociedade civil é predominantemente progressista e,
por outro, porque tém sido governos conservadores os que, no terceiro mundo, historicamente

atacam a liberdade de associagio.

O associativismo desenvolveu-se mais onde o capitalismo atingiu seu maior desenvolvi-
mento, os Estados Unidos, onde prosperam tanto o setor privado como o sem fins lucrativos. A
tradicao politica norte-americana situa o associativismo entre suas herangas mais caras, ao lado
do forte desprezo pelo governo e os impostos altos. Neste sentido, ela reflete melhor o posicio-
namento conservador do Partido Republicano, representando a resposta americana ao welfare

europeu ou democrata.

O carater predominantemente conservador do ideério do terceiro setor ndo é observado
no Brasil. Albuquerque, fazendo referéncia a Tocqueville, aponta a aparente contradigao entre
a opgao das esquerdas brasileiras pela militdncia através das ONGs e as origens do pensamento
esquerdista: “Nada mais estranho a esquerda do que a teoria politica que atribui, & iniciativa
voluntdria dos individuos, a defesa da liberdade e dos direitos individuais contra a tendéncia
dos Estados a tirania”™®'. Este autor ressalta que a disseminagao mundial das ONGs, apoiada

pelos EUA, visou a contengdo da expansdo soviética, nas décadas de sessenta e setenta.

Se é no modelo de democracia liberal norte-americana que as teorias sobre as organiza-
¢oes da sociedade civil melhor se desenvolvem, ndo se deve subestimar seu papel em outros
modelos. O associativismo aproxima as grandes utopias, liberais, comunistas, anarquistas, ou
religiosas. O ideal do poder exercido diretamente e em nivel local, comunitdrio, captura a
imaginacdo, seja como retorno a democracia direta grega, como a um “estado de natureza”
benigno e cordial. O modelo de democracia classico, que privilegia a participagdo direta, &

freqlientemente evocado.

! Guilhon de Albuquerque, “ONGs: Uma Paixdo”, Folha de Sdo Paulo, 19/04/95.

85



Embora nenhuma orientagdo politica tenha propriedade sobre o terceiro setor, o pre-
dominio da economia de mercado e dos sistemas politicos democraticos liberais na Europa, nas
Américas e em outras partes, tem moldado a sua percepgdo em termos liberais. E certamente
nestes termos que governos de paises do chamado terceiro mundo e as agéncias internacionais
de desenvolvimento promovem a “construcdo de sociedades civis”, o que pode ser considerado
- discordando fortemente de Francis Fukuyama (cf. p. 60) - a mais significativa experiéncia de

“engenharia social” da segunda metade do século.
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3. Um Setor ou Diversos? O Terceiro Setor no Brasil'®

3.1. Introdugéo

Nos anos noventa, a idéia de terceiro setor aportou com forca no Brasil, como na Améri-

ca Latina e em grande parte do mundo em desenvolvimento.

A idéia de que organizagbes privadas, sem fins lucrativos, compdem um “setor” e um
campo de interesse académico é plenamente aceita em uma boa parcela do mundo em mea-
dos dos anos noventa, em que pese a diversidade das organizacbes que compdem o setor, a
fragilidade conceitual e a variacio encontrada na terminologia, apontadas no capitulo anterior.
Esta aceitagdo é apenas parcial no Brasil. Aqui, a imagem de uma sociedade dividida em trés
setores - Estado, Mercado e sociedade civil, ou terceiro setor - ndo é uma representagao favori-
ta. Na verdade, o termo terceiro setor é desconhecido da maior parte da populagdo e mesmo
por pessoas que trabalham em organizacGes que pertencem a esse setor. Quem conhece o
termo geralmente nio tem clareza do seu significado e freqlientemente ndo é capaz de nomear

0s outros dois setores'?,

Para compreender o terceiro setor brasileiro é necessério situd-lo no contexto histdrico
do pafs e suas principais diferencas com a realidade de onde se importa o conceito. Viu-se no
capitulo anterior que o terceiro setor americano nao pode ser compreendido como apenas um
conjunto de organizacdes sem fins lucrativos que desempenham alguma forma de atividade
caridosa ou que prestam servigos publicos; 14, estas organizagbes foram moldadas em um con-
texto que consolidou sua posicdo como uma esfera distinta da organizagbes que compdem o

Estado e o Mercado. Embora as nonprofits americanas contemporaneas sejam muito diferentes

122 Este capitulo retoma e aprofunda as idéias desenvolvidas anteriormente em Andres Falconer, “Um Setor ou
Diversos: O Terceiro Setor no Brasil”, Sao Paulo: FEA-USP, Anais do 3 SemeAd, 1998.

' Terceiro setor é seguidamente confundido com o tema da cidadania empresarial e ago social de empresas.
Confundem-se, com freqiiéncia, terceiro setor e setor tercidrio (servigos). Por vezes, o termo é tomado como sind-
nimo de todo o campo de desenvolvimento social.
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daquelas existentes no século XIX, a mitologia do voluntarismo e filantropia, formada no século

passado, ainda esta presente, evidenciando sua forca.

Em muitos paises, como no Brasil, o recém-criado campo de estudos do terceiro setor,
de ONGs ou de organizacées sem fins lucrativos enfrenta ainda o desafio de estabelecer-se.
Embora boa parte dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento conte com os elementos que
compdem o terceiro setor americano, os valores e idéias necessarios a formagdo de uma “iden-
tidade de setor” ndo se encontram. Na visio americana, latino-americanos “jgnoram o conceito

sem fins lucrativos’, mesmo desenvolvendo realidades similares’™*.

Embora o Brasil conte com um dos maiores nimeros de associagoes e fundagoes entre
as nagbes em desenvolvimento, a disputa de definigdes, termos e tipologias parece mais intensa
do que ocorre em outras partes. O debate brasileiro sobre quem incluir ou ndo em um setor
cujos limites sdo comodamente definidos nos Estados Unidos traz questionamentos sobre este
novo campo de estudos. O pais é um caso tnico, de alguma forma importante para a teoria do

terceiro setor? A teoria ndo serve ao Brasil?

Nos capitulos anteriores, definiu-se o termo terceiro setor e procurou-se cercar 0 campo
conceitual que Ihe empresta sentido. Este capitulo apresenta o perfil do terceiro setor no Brasil,
através de dados descritivos (quantitativos e qualitativos) e analisa a forma de apropriagao do
conceito no Brasil, procurando contribuir para a conclusdo sobre a sua aplicabilidade e utilida-

de na realidade deste pais.

“Um terceiro setor ou diversos?' é uma questdo de fundo para a apresentagao do perfil

do terceiro setor no Brasil.

12 Daniel Levy. Building the Third Sector - Latin America’s Private Research Centers and Nonprofit Development.
Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1996.
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3.2. Os Terceiros Setores Brasileiros

O terceiro setor pode ser facilmente reconhecido entre as instituicGes que fazem parte
da sociedade brasileira. Isto decorre, em grande parte, do sistema juridico vigente e das insti-
tuicdes e tradigoes européias no pais. O cédigo civil prevé, desde o inicio do século, as catego-
rias juridicas bgsicas que formam o terceiro setor: associagdes e fundagdes. A legislagdo tributa-
ria assegura, em maior ou menor grau, a isengao tributéria de organizagdes que nao tém finali-
dade de lucro. O Estado brasileiro, ha séculos, tem a pratica de conceder recursos piblicos a
entidades voltadas para finalidades beneficentes e caridosas. Finalmente, muitas das instituigGes
tradicionais do terceiro setor foram transportadas da Europa para o Brasil ou foram criadas neste

pafs a espelho de instituicdes ultramarinas.

Como resultado de uma sociedade européia implantada na América, sobrepujando os
povos nativos e aqueles trazidos para servir como escravos ao colonizador europeu, o Brasil
contemporaneo nao tem dificuldade de reconhecer e adaptar as leis, os costumes e os valores
europeus e cristdos, que estdo na origem do nascimento do terceiro setor. Nao se d4 o mesmo
em outros paises subdesenvolvidos, sobretudo naqueles cujas populacdes nativas haviam alcan-
gado avangos civilizatérios comparaveis aos dos europeus a época da colonizagdo, como o
mundo 4rabe, a india e o extremo oriente, e também nos paises onde a populagdo nativa é
maioria em relacdo a de origem européia. Nestes paises, valores, comportamentos e tradi¢oes
legais impostos pela Europa freqlientemente colidem com os costumes locais. Em muitas partes
do mundo nao ha sentido na nocdo de setor sem finalidade de lucro, e apenas com muita boa
vontade pode-se encontrar paralelos entre as relagdes de solidariedade ou reciprocidade exis-
tentes e os valores judaico-cristios de caridade e obrigacdo moral que permeiam o terceiro

setor do mundo desenvolvido. Este ndo é o caso, como se viu, do Brasil.

Entdo, como podem ser entendidas as dificuldades em adaptar o marco teérico do ter-
ceiro setor ao Brasil? A origem estrangeira da teoria é uma critica comum, mas o que ha de

estrangeiro nela? Quais aspectos nao dizem respeito ao pafs?
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Cabe recordar que, como mostram Salamon e Anheier, os tipos de organizagbes que sdo
classificadas como privadas sem fins lucrativos variam em termos legais e institucionais de pais
para pais: aquilo que em um pais é uma tipica atividade sem fins lucrativos é, em outras nagdes,
parte do Estado ou mesmo do Mercado, ou vice-versa'”. Exemplos fronteiricos entre os trés
setores, tratados diferentemente por diversos paises, sio os campos de satide, servicos sociais,

educagdo, seguros e cooperativas.

Um argumento recorrente da literatura do terceiro setor, apontado no capitulo anterior,
afirma que estas organizagdes “representam”, sio “expressao” ou “manifestagdes” da sociedade
ou comunidade em que se inserem. Baseado nesta afirmagao quase tautol6gica, pode-se supor
que o tipo de organizagdo que surgird em uma determinada sociedade refletir4, além das ca-
racteristicas positivas e virtudes normalmente atribuidas a solidariedade e ao “sentido comunita-
rio”, também as suas tensées e clivagens internas. O surgimento de um conjunto de entidades
sem finalidade de lucro, que atendem a interesses diversos e que nao pretendem compartilhar
caracteristicas comuns de um “setor” pode ser analisado por esta 6tica, que revela os “terceiros

setores” brasileiros.

A imagem de “melfting pot’ - caldeirao de culturas - tem sido usada por “brasilianistas”
para descrever a celebrada diversidade que é encontrada no Brasil. Se a pfasticidade do brasi-
leiro, a sua capacidade de absorver e fundir a sua as diversas culturas que formaram a nagao, é
uma caracteristica cultural importante, o pais é também conhecido como terra de contrastes e
de antagonismos latentes. Uma nagao continental onde a disparidade entre os mais ricos e os
mais pobres ndo encontra paralelo no mundo, que também apresenta o mais elevado nivel
mundial de concentragdo propriedade de terras e onde, apesar da “mistura de ragas”, uma elite
branca domina uma maioria predominantemente negra ou mista. E uma nagao de instituigdes
européias, cuja populagdo nativa foi dizimada e sua cultura reduzida a nomes de pragas, folclo-

re e culindria; uma nagdo fragmentada entre um Sudeste e um Sul présperos € um Nordeste

1% Lester Salamon & Helmut Anheier, “In Search of the Nonprofit Sector I: The Question of Definitions”. Voluntas,
vol 3, n. 2, 1992.
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empobrecido; uma Amazdnia que representa mais da metade do territério e que, no entanto, é

tdo estranha e exdtica para o Brasil “sulista” quanto para um estrangeiro.

As organizacbes que formam o terceiro setor brasileiro estio divididas em linhas que re-
fletem suas origens em grupos sociais diversos, que espelham este abismo social encontrado na
sociedade bem como a diversidade de interesses existentes. No contexto em que surgem, hé
poucos elementos e incentivos para a criagdo “espontanea” de uma identidade de setor. Um

olhar mais detido sobre os principais componentes do setor revela como isto ocorre.

Observando-se os componentes do setor ndo-governamental, sem fins lucrativos, no Bra-
sil, revela-se ao estudioso do terceiro setor uma imagem familiar: um grande niimero de organi-
zacoes, como tradicionais entidades religiosas que oferecem diversos servigos assistenciais;
entidades associativas como associagdes industriais e comerciais; sindicatos; clubes esportivos e
culturais; grandes entidades sem fins lucrativos que servem as classes médias e vendem servigos,
como universidades e hospitais privados; fundagdes empresariais e familiares; entidades comu-
nitarias; e ONGs de defesa do meio ambiente e direitos humanos. Segundo a mais recente
estimativa do tamanho do terceiro setor formal no Brasil - aquele sobre o qual é possivel obter-
se dados objetivos - h nele cerca de 220.000 organizagGes, como mostra o quadro 3.1., apre-
sentado abaixo. E provével que nimero comparével de organizagbes informais, ndo registradas,

exista no pais.
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Quadro 3.1. Nimero de Organizacoes Privadas Sem Fins Lucrafi-
vos, por Categoria Legal e Propbsito

Nimero % de total % de org.
de organj-  néo- reli-
Categoria Legal e Propésito zacdes glosas
Fundagdo 11076 5,0% 5,8%
Beneficente, religiosa, bem-estar 5492 2,5% 2,9%
Cultura, ciéncia, educagéo 3964 1,8% 2,1%
Outros 1620 0,7% 0,9%
Organiza¢des Religiosas 29473 13,4%
Associagoes 169260 77,1% 89,0%
Beneficente, religiosa, bem-estar 49671 22,6% 26,1%
Cultura, ciéncia, educagao 31377 14,3% 16,5%
Esporte, recreagdo 43684 19,9% 23,0%
Empregadores 2536 1,2% 1,3%
Empregados 4040 1,8% 2,1%
Autdnomos, profissionais liberais 2664 1,2% 1,4%
Outros i 35288 16,1% 18,6%
Sindicatos 7874 3,6% 4,1%
Empregadores: setor pimario 1701 0,8% 0,9%
Empregadores: setor secundério 671 0,3% 0,4%
Empregadores: setor tercidrio 475 0,2% 0,2%
Empregados: setor priméario 2864 1,3% 1,5%
Empregados: setor secundério 732 0,3% 0,4%
Empregados: setor terciario 611 0,3% 0,3%
Auténomos, profissionais liberais 820 - 04% 0,4%
Federagdes : 1451 0,7% 0,8%
Religiosas 127 0,1% 0,1%
Cultura, ciéncia, educagéo 151 0,1% 0,1%
Esporte 545 0,2% 0,3%
Empregadores 142 0,1% 0,1%
Empregados 197 0,1% 0,1%
Autdnomos, profissionais liberais 74 0,0% 0,0%
Outros 215 0,1% 0,1%
Confederagoes St 425 0,2% 0,2%
Religiosas 79 0,0% 0,0%
Esportivas 53 0,0% 0,0%
Empregadores 15 0,0% 0,0%
Empregados 39 0,0% 0,0%
Autdnomos, profissionais liberais 8 0,0% 0,0%
Outros 231 0,1% 0,1%
Total 219559 100,0% -100,0%
Total sem organizagdes
religiosas 190086

Fonte: Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project’”®

Ainda que pequeno, comparado com o setor americano (formado, estima-se, por mais

de 2 milhdes de entidades), o setor das organizagdes sem fins lucrativos, no Brasil, é responsavel

126 Extraido de Leilah Landim, “The Nonprofit Sector in Brazil”, jn: Lester M. Salamon & Helmut K. Anheier (eds.),
The Nonprofit Sector in the Developing World, Manchester: Manchester University Press, 1998, pp 88-89.
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pelo emprego de mais de 2% da populagdo economicamente ativa, ou mais de um milhao de
empregados, como indicam os quadros 3.2. e 3.3. Estes dados nao incorporam uma cifra, talvez

comparavel, de trabalho realizado sob a forma voluntéria, ndo remunerada.

Quadro 3.2. Fmprego no Terceiro Setor em Relagdo ao Emprego Total, por Pais, em 1995

Roménia % 0,3
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Colémbia 20
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P— -
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T i T T T T T =
00 20 40 6,0 8,0 10,0 120 140

Bélgica
Ifanda

Fonte: Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project®

27 Extraido de Lester M. Salamon, Helmut K. Anheier & associates, The Emerging Sector Revisited: A Summary.
Baltimore: Johns Hopkins University, 1998, p. 5
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Quadro 3.3. Emprego no Terceiro Setor, por Palses, Regioes e Area de Atividade

Area de Atividade Servicos Meio  Desen- Clvica/ Fun-  Inter- Profis- % Emprego
Reqifio/Pals Cultura EducacBio Salde Sociais Ambiente volvimento Advocacy dacbes nacional sional Outros Total Toltal
Unigo Européia 10,1 283 223 264 0,8 6,3 24 0,2 1,2 27703 5.508.367| 6,89
Estados Unidos 7.3 215 463 135 - 6,3 1.8 03 - 29 - 8.554.900, 7,83
Paises Desenvolvidos 9,5 286 261 230 0,7 57 2.1 04 0,9 30 16 16.771.242| 6,91
Europa Central 331 15,3 83 125 6,1 71 3.2 28 1,0 104 0.8 199.305| 1,33
América Latina 125 433 131 9,0 0,5 7.1 0,7 03 01 121 1,2 1.878.780, 2,08
Argentna _ 241 406 170 33 02 55 01 02 - 48 45| 353400 324
Brasil 170 369 178 164 02 11 08 - 04 98 - | 1owuss| 225"
Mundo 145 295 199 179 1,7 6,3 2,0 0,9 08 68 1.8 18.849.327| 4.9

fonte: Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project’

O terceiro setor brasileiro é pequeno com respeito a porcentagem da forca de trabalho
que emprega, em comparagdo com a maioria dos paises desenvolvidos e mesmo alguns paises
em desenvolvimentos: na Argentina, observa-se no quadro 3.3., o setor emprega 3,2% da PEA.
Em termos absolutos, no entanto, o terceiro setor brasileiro empregava, em 1993, um ndmero
de profissionais estimado em 1.034.550, superior ao da Franga (959.821), comparavel aos da
Alemanha (1.330.350) e da Inglaterra (1.415.743) e diversas vezes maior do que de qualquer
outro pais em desenvolvimento, com a excegdo provavel da india, pais sobre o qual ndo h4
dados disponiveis (na Argentina hd 353.409 profissionais no terceiro setor, e, no México,
141.024, ou apenas 0,66% da PEA)'?. Pode-se afirmar que o Brasil conta com um dos maiores
terceiros setores do mundo em termos absolutos e uma posigdo de lideranga entre os paises em

desenvolvimento quanto a sua participagdo no nivel de emprego.

A seguir apresentam-se as principais forgas que desenharam o terceiro setor no Brasil.
Os cinco “terceiros setores” brasileiros apresentados permitem compreender a conformagao
deste campo no Brasil: (1) o setor formado por instituicdes religiosas e entidades ligadas a Igre-
jas, (2) as organizagbes ndo-governamentais € novos movimentos sociais, (3) os empreendi-
mentos “sem fins lucrativos” no setor de servigos, (4) o setor para-estatal e nascido sob a tutela
do Estado e (5) o setor das fundagdes e entidades empresariais. Estes “setores” ndo conformam

uma classificagdo mutuamente excludente, ndo coincidem com as categorias juridicas, nem

'?® Adaptado de Lester M. Salamon, Helmut K. Anheier & associates, op. cit. p. 24.

29 Os dados comparativos sobre emprego no terceiro setor se referem apenas aos paises participantes relacionados
no Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project, para os quais ha dados. Ndo hd dados precisos no dmbito
deste estudo, sobre o volume de recursos movimentado pelo setor no Brasil.
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tampouco representam segmentos facilmente delimitaveis, mas representam as categorias de
organizagdes identificadas com maior freqiiéncia, no Brasil, com o terceiro setor. Estas catego-
rias sdo a chave para situar o modelo teérico de trés setores e verificar a sua adequagao a reali-

dade do pafs.

Igrejas e instituigdes religiosas

Sendo o Brasil uma nagao predominantemente catélica, pode-se atribuir a esta Igreja um
papel decisivo na formagdo do terceiro setor. Diversos autores apontam as Santas Casas de
Misericérdia, fundadas pela Igreja Catélica, como as primeiras entidades do terceiro setor no
pais, embora ndo fosse possivel caracterizd-las como privadas sem fins lucrativos até a separacao

formal entre Igreja e Estado, que s6 veio a ocorrer com a proclamagao da Repdblica'.

Embora normalmente imaginada como uma entidade monolitica e fortemente hierar-
quica, a Igreja Catdlica é formada por um mosaico de organizagdes que se consolidaram como
entidades semi-autdnomas, atendendo a diferentes necessidades materiais e da fé. Além da
estrutura formal mais aparente - paréquias, dioceses e arquidioceses - figuram as ordens religio-
sas, as entidades de caridade, os hospitais, as universidades, a Conferéncia dos Bispos, as pasto-
rais e milhares de comunidades eclesiasticas e organizagoes de base. Nesta Igreja multifacetada,
diversos interesses, doutrinas e orientagdes politicas competem, refletindo a dinamica internaci-
onal da Igreja mas também o seu posicionamento no Brasil. A corrente progressista da Igreja
Catélica formou a matriz a partir da qual se formaram muitos movimentos sociais € mesmo

entidades comunitarias seculares.

Em escala menor do que a Igreja Catdlica, outras religides - principalmente denomina-
¢Oes crists, o judaismo e os cultos tradicionais de origem africana - tém um papel importante
na conformagdo do terceiro setor. Estas também operam ou apoiam um nimero de entidades

sem fins lucrativos, clubes sociais e esportivos, obras de caridade e hospitais, além das organiza-

% Leilah Landim, “Defining the Nonprofit Sector: Brazil”, working paper do Johns Hopkins Comparative Nonprofit
Sector Project; Baltimore: Johns Hopkins University, 1993.
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coes de culto. O movimento evangélico é a corrente que cresce com maior vigor entre as reli-
gides e, como aponta Rubem César Fernandes, o crescimento do ndmero de denominagdes e
de fiéis evangélicos traz um aumento ndo somente de templos, mas de editoras, livrarias, esta-
¢oes de réadio, centros de treinamento e também de organizagdes filantr6picas™’. Todas estas
instituicoes, por definicdo, fazem parte do terceiro setor, desde que tenham sido instituidas
como entidades sem finalidade de lucro. A comunidade judaica no Brasil, apesar de diminuta
em relagdo a populagdo total do pais, tem um peso significativo no terceiro setor e, principal-
mente, na filantropia, tanto em fungdo da sua prosperidade, quanto pelo forte valor das tradi-

¢Oes judaicas de obrigagdo moral para com o préximo.

O peso da religido na formacao do terceiro setor brasileiro é evidenciado pela expressiva
participacdo de organizagdes religiosas e instituicdes ligadas a Igrejas entre o total de organiza-
¢bes que compdem o setor, como mostra 0 quadro 3.4. As organizagdes religiosas de culto -
lgrejas, propriamente ditas - formam 13,4% do terceiro setor no Brasil, mas este ndmero se
eleva a 38,6%, ou mais de uma instituicdo religiosa para cada trés organizagdes do terceiro
setor, quando se consideram todas as organizagdes sem fins lucrativos criadas e mantidas por
Igrejas.

Quadro 3.4. Participagdo das Organizacées de Inspiracao Religiosa no Terceiro Setor Brasileiro

Numero % do total de % do fotal do

organizagdes terceiro
Categoria Legal e Propésito religiosas sefor
Fundagdo beneficente, religiosa, bem-estar 5492 6,5% 2,5%
Organizagdes religiosas stricto sensu 29473 34,7% 13,4%
Associagdes beneficentes, religiosas, bem-estar 49671 58,5% 22,6%
Federagdes religiosas 127 0,1% 0,1%
Confederagdes religiosas 79 0,1% 0,0%
Total de organizagdes religiosas 84842 100,0% 38,6%
Total de organizagées : 219559

Fonte: Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project’™

Entidades de culto religioso e organizagdes religiosas representam o maior € menos estu-

dado componente do terceiro setor brasileiro, repetindo um viés de pesquisa também apontado

31 Rubem César Fernandes, Privado Porém Pdblico: O Terceiro Setor na América Latina, Rio de Janeiro: Relume
Dumar4/Civicus, 1994.

132 Adaptado de Leilah Landim, “The Nonprofit Sector in Brazil”, /n: Lester M. Salamon & Helmut K. Anheier (eds.),
The Nonprofit Sector in the Developing World, Manchester: Manchester University Press, 1998, pp. 88-89.
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no estudo do terceiro setor americano. Um dos principais estudiosos americanos deste setor, o
historiador Peter Dobkin Hall, aponta que a religido é o mais forte elemento unificador em todo
O terceiro setor e aponta que para compreendé-lo, é necessério estudar mais profundamente o
papel das Igrejas. Na linha de Hall, Fernandes aponta a necessidade de compreender as dina-
micas “abaixo da linha d’dgua”, com destaque para os movimentos religiosos e as relagdes
extra-organizacionais, por onde se transmitem os valores que formam as organizag6es do tercei-

ro setor'*?.

Organizagdes nédo-governamentais e movimentos sociais

Parece ser mais do que uma coincidéncia que, enquanto o terceiro setor americano se
define em relagdo ao mercado, como o termo “sem fins lucrativos” sugere, no Brasil, este setor
define-se em relagdo ao Estado. A expressdo “ndo-governamental”, indica este posicionamento
e é o termo preferido da maioria das agéncias internacionais, levando um grande ndmero de
organizagdes brasileiras a adotd-lo. A definicio de quem é e quem nao é ONG normalmente
surge da combinacio de um processo de auto-selecdo entre organizagoes e do reconhecimento
por outras entidades que gozam deste status. Para Leilah Landim, a origem, no Brasil, daquilo
que hoje se denomina ONG sdo os “Centros de Educacao Popular”, “Centros de Promogao
Social” e “Centros de Assessoria” a servico do movimento popular e outras entidades que, ante-

riormente a esta denominagdo, ndo possufam uma identidade comum™*.

O setor de ONGs, no Brasil, exclui as organizacdes sem fins lucrativos tradicionais, como
entidades filantrépicas e organizagdes voltadas exclusivamente a prestacdo de servigos. Ser
ONG, tal como o conceito foi apropriado no Brasil, significa mais do que o status juridico de
associacdo sem fins lucrativos. Implicito no termo estio um campo e uma forma de atuagdo

predominantes: a defesa de direitos, através de assessoria e capacitacdo de movimentos popula-

'** Rubem César Fernandes, op cit
" Leilah Landim. “A Servigo do Movimento Popular - As Organizagdes Nao-Governamentais no Brasil”, /n Leilah
Landim (org.) Sem Fins Lucrativos - As Organizagoes Nao-Governamentais no Brasil, Rio de Janeiro: ISER, 1988.
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res, e atividades melhor descritas pelo termo inglés advocacy: mobilizagio popular, articulagio

politica, conscientizagio e disseminagio de informacio.

No periodo 1964-84, em meio a um regime militar que silenciou oponentes através de
tortura, assassinato ou exilio, a atuagdo em entidades deste tipo representava uma das poucas
formas toleradas de oposicdo, muitas vezes gozando da protegio da Igreja Catélica, sob a qual
muitas ONGs surgiram ou procuraram abrigo, ou da seguranca relativa conferida pela visibilida-
de internacional conferida por financiadores externos. O contexto de pais sob ditadura militar
justificou, por muitos anos, o financiamento externo de ONGs e, embora o restabelecimento da
democracia nos anos oitenta tenha possibilitado uma expansdo da atividade politica e associati-

va, retirou a justificativa moral principal para o acesso a esta fonte de recursos'.

No campo académico, um ndmero de organizag6es ndo-governamentais de pesquisa foi
criado como alternativa ao sistema universitario estatal, que, durante o periodo repressivo da
ditadura militar, foi fortemente vigiado e expurgado de seus docentes com vinculagées politicas
de esquerda. Estes centros representaram, durante a ditadura, verdadeiros odsis para a pesquisa
social em relagdo ao ambiente universitario hostil. O financiamento destas entidades por fun-
dagdes internacionais foi fundamental para o avanco da pesquisa em Ciéncias Sociais nas déca-
das de setenta e oitenta. No entanto, ap6s o restabelecimento do governo civil e da democra-
cia, estas entidades ndo foram absorvidas pelas universidades: a pesquisa social permaneceu,
em grande parte, localizada em institutos, centros, fundages e nicleos privados, geridos por
docentes de universidades piblicas. A freqiiente vinculacdo existente entre estes centros e as
universidades, através de convénios, acordos de colaboragao e parcerias na execugdo de pro-
jetos de pesquisa, onde os docentes e pesquisadores vinculados a uma instituicao e outra sao os
mesmos - sugere, como indica Daniel Levy, que a permanéncia dos centros privados de pesqui-
sa estd vinculada ao fracasso ou a ineficiéncia da universidade piblica na realizagdo da fungao

de pesquisa™®.

35 André Fischer & Rosa Maria Fischer, “O Dilema das ONGs", paper apresentado no 18 ENANPAD, Curitiba:
ANPAD, 1994.

1% Daniel Levy, Building the Third Sector - Latin America‘s Private Research Centers and Nonprofit Development.
Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1996.
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Nos tltimos anos puderam ser observadas, no Brasil, mobilizagdes populares, manifesta-
¢oes e campanhas civicas que representam, segundo muitos observadores, o surgimento ou
renascimento da sociedade civil. Os acontecimentos mais importantes foram a campanha das
Diretas /4, por eleigbes presidenciais diretas, em 1984, e da campanha pelo impeachment do
Presidente Collor. A “Campanha do Betinho”"¥, o Movimento Viva Rio e outras mobilizagbes
mais recentes sdao manifestagdes destes movimentos de cidaddaos nos anos noventa. Estes
acontecimentos ndao podem ser ignorados na analise do terceiro setor brasileiro, embora sua
caracteristica mais marcante seja a mobilizagao de individuos e grupos em lugar do foco em
organizagbes. Assim mesmo, estes fendmenos derivam grande parte de seu sucesso da capaci-

dade de organizagido e de institucionalizacdo de iniciativas originalmente informais.

Empreendimentos de servigos no terceiro setor

Um segmento do terceiro setor, pequeno em termos do nimero total de organizacdes,
mas grande em seu impacto na sociedade, sao os empreendimentos sem fins lucrativos no

campo de servigos.

A comercializagdo do terceiro setor, uma das mais importantes tendéncias mundiais,
também ocorre no Brasil. Organizagbes sem fins lucrativos de diversas naturezas passam a
operar como empreendimentos comerciais, cobrando do usudrio por servigos prestados em
lugar de oferecé-los gratuitamente. Estes empreendimentos movimentam somas cada vez maio-
res de dinheiro. Inicialmente um componente marginal do terceiro setor, estes empreendi-
mentos sdo, hoje, organizagdes visiveis e com alto poder de barganha politica. O fendmeno da
comercializacdo ocorre em clubes de futebol, instituicdes culturais, entidades recreativas e,

principalmente, nos campos da satde e da educagéo.

37 A campanha, denominada “Acdo da Cidadania Contra a Fome, Miséria e Pela Vida” é apresentada em John W.
Garrison |l e Leilah Landim, “Colhendo os Frutos da Cidadania: A Luta Contra a Fome e a Pobreza no Brasil”, in:
Desenvolvimento de Base, Arlington: IAF, vol 19, n. 2, 1995.
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Esta comercializagdo é um fendmeno multifacetado e complexo, que merece estudo
mais aprofundado do que esta caracterizago lhe reserva. Abrange desde entidades que passam
a cobrar por servicos prestados como estratégia de sustentabilidade organizacional, entidades
com finalidade social clara e legitima constituidas em bases empresariais, até empreendimentos
comerciais privados, criados sob a forma juridica de associacdo para valer-se de isengdes tribu-

tarias e incentivos fiscais indevidos.

Educagdo superior € um exemplo caracteristico deste fendmeno: como resultado de
uma demanda crescente por este tipo de ensino e da inabilidade do Estado em atender esta
demanda, faculdades e universidades privadas foram criadas as centenas nas (ltimas décadas

em todo o pais.

O fato de que estas instituigbes operam como empreendimentos comerciais altamente
rentdveis ndo é tio central para a dificuldade de compreendé-las no modelo conceitual do
terceiro setor quanto o é a constatagdo de que estas entidades, em muitos casos, sdo responsa-
veis pela geracio de fortunas para seus fundadores e diretores, chamados, eufemisticamente, de
“mantenedores” das escolas. A falta de controle do governo sobre esta realidade representa
uma das inGimeras distorcdes da condicdo de entidade sem fins lucrativos e um desafio para a
delimitacdo do marco legal do terceiro setor. Até 1998, todos os estabelecimentos de ensino
superior eram, legalmente, entidades sem fins lucrativos e, portanto, classificaveis no terceiro
setor. Em fungio do crescimento do niimero de universidades particulares e de suas flagrantes
irregularidades, a legislacdo foi alterada, permitindo a opgdo de instituir-se uma organizacio de
ensino superior como entidade com ou sem fins lucrativos, estando a primeira opgao sujeita a
tributagdo como empreendimento comercial, enquanto a segunda opgio ficaria isenta de tri-

butos, porém submetida a mais rigorosa fiscalizagao de suas operagdes pelo Estado.

Além das universidades privadas, constituem uma poderosa faccdo comercial do terceiro
setor os hospitais, empresas de planos de sadde, centros de atendimento de salde e de servicos
sociais criados e mantidos por instituicdes privadas. Estes empreendimentos comerciais que
atuam no ambito do terceiro setor e se beneficiam de isencoes tributarias e outros beneficios

fiscais constituem o principal lobby que resiste a alteragdes no marco legal do terceiro setor. A
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atuacao deste setor mais organizado e de maior peso econdmico tem atraido a atengdo do
Estado, levando a aprovacio de leis voltadas para coibir abusos dos empreendimentos comerci-

ais, mas que terminam por punir indiscriminadamente todo o setor.

“Bingos” vinculados a clubes esportivos e outros empreendimentos comerciais concebi-
dos como estratégias de captagio de recursos para entidades sem fins lucrativos tém sido desvi-
ados para fins privados, tornando-se um tema noticiado com freqiiéncia na midia. A imagina-
¢ao popular cunhou um termo para denominar as organizagoes empresariais “sem fins lucrati-
vos” que cometem freqlientes abusos e irregularidades, aproveitando-se da isencdo tributéria e

do status de utilidade pdblica para atingir objetivos econdmicos e politicos privados: “pilantro-

T

pia”.

Para-estatais

Um segmento de organizagdes privadas, sem fins lucrativos, fica em um terreno nebulo-
so entre os setores. Tal é o caso tipico dos partidos politicos, situados na fronteira com o Estado,
e das cooperativas e sindicatos, que se confundem com o Mercado. No Brasil hd uma impor-
tante zona cinzenta entre o Estado e o terceiro setor, que tem sua origem na época do Estado

Novo e que demostra vitalidade até os dias atuais.

Os principais segmentos da sociedade, como estes eram definidos na primeira metade
do século atual - agricultura, comércio e inddstria; patrGes e trabalhadores - foram organizados,
no Brasil da década de trinta, segundo um modelo corporativista de inspiracdo italiana. Neste,
os interesses organizados sio representados por instituigées criadas e subordinadas ao Estado,
apesar de serem, juridicamente, entidades de direito privado, sem fins lucrativos. A filiacao a
entidades representativas, como sindicatos de trabalhadores e entidades patronais €, muitas
vezes, compuls6ria para os membros de determinadas categorias profissionais. Estas entidades
tém jurisdigdo territorial exclusiva, concedida pelo poder publico, e sdo financiadas por impos-

tos ou por outras formas de contribuigio compulséria. Isto permite caracterizd-las como um
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hibrido entre o Estado e o terceiro setor, onde ndo h4 independéncia destas organizagdes em
relacdo ao Estado. Além da criagdo de intimeros 6rgdos para-estatais de representagdo, o Esta-
do Novo de Vargas empreendeu uma profunda intervengio naquilo que constitufa o embrido
de um terceiro setor independente: as associagdes de ajuda mdtua, os montepios e as socieda-

des funerarias existentes foram dissolvidas, esvaziadas ou incorporadas aos novos 6rgdos oficiais.

Este modelo centralizador foi constituido por Vargas como uma eficiente forma de cana-
lizagdo de interesses organizados em beneficio do aparelho de Estado e como forte mecanismo
de controle social, capaz de manter sob a tutela do Estado tensdes potencialmente explosivas.
A estruturagdo deste sistema coincidiu com a transicio do pafs de uma nagdo rural e agricola
para um pafs urbano e industrial, com a emergéncia de uma classe média e com o aumento da
diversidade cultural, decorrente da imigracdo e dos processos de transicdo econdmica. Este
modelo foi responsdvel, também, pelo primeiro envolvimento sistematico do Estado no campo
das politicas sociais, no caminho da construcio de um sistema de protegao social dos trabalha-
dores. Ao fenémeno de controle do Estado sobre as principais instincias de organizacao e
representacio da sociedade civil, Wanderley Guilherme dos Santos deu o nome de “cidadania

regulada”.

Compreender a logica das entidades para-estatais do presente, ndo apenas como um
“entulho corporativista” da era de Getdlio Vargas, mas como fendmeno atual e constantemente
revitalizado, é essencial para a prospecgio da fronteira entre o terceiro setor e o Estado no
Brasil. Sindicatos de trabalhadores, conselhos profissionais e entidades patronais sao organiza-
¢bes poderosas no cendério politico atual, apesar da crise em que entraram estas organizagoes
com a emergéncia de novos interesses organizados. Um novo movimento sindical de trabalha-
dores emergiu a partir do final dos anos setenta, mais autbnomo em relagdo ao Estado do que
no passado, advogando o estabelecimento de um sindicalismo livre de amarras e subsidios
governamentais; mas este processo ainda se encontra em transicdo, pois muitos defendem o

sistema de tutelagem estatal.

Uma das mais importantes criagdes inspiradas no sistema corporativo de representacao €

o chamado “Sistema S”. Este é constituido por um conjunto de organizagdes voltadas para a
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formagao profissional e para a protegdo social de trabalhadores da Industria (SENAE Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial; SES/: Servigo Social da Inddstria), do Comércio (SENAC e
SESC) e da Agricultura (SENAR). Estas instituicdes sdo juridicamente privadas e tm a direcio
sob o comando de um conselho tripartite, reunindo representantes do Estado, do empresariado
e dos trabalhadores. Todos os “Esses” sio mantidos através de tributos recolhidos especifica-
mente para este fim, mas também geram recursos proprios, através da comercializagdo dos
cursos que promovem, da producdo de eventos e da prestagao de outros servicos. Embora as
organizagoes do Sistema S tenham sido consideradas, de modo geral, bem-sucedidas na sua
missdo de gerar mao-de-obra qualificada para o desenvolvimento do pais, elas tém sido alvo de
criticas por parte do empresariado e do governo, principalmente no tocante a compulsoriedade
do 'pagamento de contribuicdo. Sem fazer completa justica ao papel que cumpriram e ainda
desempenham no desenvolvimento da forca de trabalho no pais, ttm sido apontadas como
uma das responsaveis pelo elevado custo da mao-de-obra brasileira e o conseqiiente impacto
negativo na competitividade de produtos brasileiros no mercado internacional - o chamado
“Custo Brasil”. Por este motivo, estio sendo pressionadas a sairem da “sombra” do Estado,
estdo sujeitas a perder as suas fontes asseguradas de receita pdblica tm voltado sua atuacdo a
oferta de produtos e servicos ao mercado. O discurso do terceiro setor verﬁ sendo rapidamente
descoberto e apropriado pelas organizagbes do Sistema S. O SENAC de Sao Paulo, por exem-
plo, vem se destacando como férum de discussao e como prestador de servigos para este setor

no qual agora se reconhece.

Entidades de direito privado tém sido recorrentemente criadas por iniciativa do poder
publico no Brasil. A “fundagio de apoio” é o tipo de instituicdo mais comum, encontrada em
autarquias de todos os niveis e 4reas de atividade, como universidades, secretarias, bancos e
outras agéncias pablicas. Apesar de serem privadas sem fins lucrativos, o controle governa-
mental destas entidades é assegurado através dos seus estatutos, que conferem ao poder piblico
direitos como a nomeacio de conselheiros e executivos, controle fiscal, dentre outros. Estas
instituicbes sdo tipicamente criadas com o propésito de tornar mais flexivel a gestao das agénci-

as pablicas, contornando a rigidez das normas burocréticas a que estas estao sujeitas. Sao utili-
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zadas como forma de efetuar contratagdes de pessoal, captar e despender recursos, € desenvol-
ver agGes com maior rapidez e autonomia do que é possivel aos 6rgaos da administragdo pabli-
Ca, evitando a exigéncia onerosa e morosa de concursos piblicos e licitagdes. Nao raro, por
serem mecanismos eficazes para a elisio de normas burocréticas, fundagdes de apoio sao utili-

zadas em beneficio préprio de grupos de funcionarios de 6rgaos pblicos.

A figura para-estatal da fundagdo de apoio poderia parecer um excrescéncia oriunda de
um sistema estatista anacronico e excessivamente burocratizado, ou uma forma de privatizagao
dibia em beneficio préprio da burocracia controladora. Entretanto, este modelo é retomado e
valorizado como uma das pegas centrais do Plano Diretor de Reforma do Estado do governo
atual, plano que introduz um modelo gerencial de administragdo supostamente moderno que

rompe com os modelos anteriormente vigentes'*’.

Segundo a conceituagdo aceita e aqui utilizada de terceiro setor, as entidades para-
estatais ndo fazem parte do terceiro setor, por ndo atenderem aos requisitos de independéncia
do governo e de autonomia de gestdo. Entretanto, dada a importancia do Estado na formagao
das instituicdes brasileiras deste século e em fungdo da permeabilidade entre os limites dos
setores, este conjunto de organizagdes merece atencdo. As para-estatais deverao continuar a ser
um dos mais importantes componentes do espaco pdblico brasileiro, em constante interface

com o terceiro setor.

38 Ver Cap. 1, se¢do 1.2.
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Cidadania empresarial e fundagdes empresariais

No Brasil, a interface entre o setor empresarial e o terceiro setor esta se tornando cada
vez mais intensa e fértil. Exemplos da forma de relagdo entre as organizagoes empresarias e o
terceiro setor percorrem um continuo que vai desde a filantropia individual de empresérios, até
0 “cause-related marketing” e patrocinio de eventos, formas de acao que integram plenamente
0 investimento em atividades sociais as estratégias de marketing institucional e de produtos.
Neste continuo, podem ser observadas muitas formas de interacdo: a promogao do voluntaria-
do entre os funcionarios, o patrocinio de atividades culturais promovidas por organizagdes do
terceiro setor, a operagdo direta de projetos e programas sociais, doacdes em dinheiro ou em
materiais, e até a constituicio de fundagdes empresariais responsaveis por programas de cunho
social, mantidas pelas empresas. O envolvimento de empresas em iniciativas de caréter social
tem recebido a denominagio de filantropia empresarial ou cidadania empresarial, um nome

mais bem aceito no ambito empresarial.

No campo do terceiro setor, ha uma distingao conceitual, geralmente ignorada no Brasil,
entre fundagdes empresariais e fundagdes independentes, nao ligadas a grupos empresariais.
Como foi indicado no capitulo anterior, as primeiras ndo sao consideradas componentes do
terceiro setor, por estarem formalmente ligadas a e controladas por empresas, atendendo, em
dltima instancia, a objetivos de organizagées com finalidade de lucro. No Brasil, entretanto, as
fundacdes empresariais, reunidas em torno do GIFE - Grupo de Institutos, Fundagoes e Empre-
sas - tomaram para si a bandeira do terceiro setor e se tornaram as institui¢ées mais freqiiente-

mente associadas pelo publico a este setor'’.

No estagio de desenvolvimento do setor privado brasileiro, onde a forma predominante
de empresa de capital nacional é a empresa familiar, a distincdo entre fundagdes empresariais e

independentes é dificil de fazer, reforcando a imprecisdo no uso do termo terceiro setor.

39 | éo Voigt, diretor da Fundagio Mauricio Sirotsky Sobrinho e vice-presidente do GIFE, teoriza sobre trés espagos
no terceiro setor, que incluiria, em um destes, as organizagbes empresariais. Ver Léo Voigt, “Afinal, 0 Que é uma
ONG?”, in CENPEC, ONG: Identidade em Mutagdo. CENPEC/Ital/Unicef, 1999.
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A atuacdo de fundagbes e institutos empresariais é altamente relevante para o terceiro
setor no Brasil. Em primeiro lugar, porque a legislagio em vigor concede a mesma isengido
tributdria de uma associacio independente a uma fundagio mantida e controlada por empre-
sas. Também & importante pois é ténue o limite entre um setor e outro e as organizagGes que
se encontram em um terreno podem migrar para o outro. Um caso ilustrativo é o da Fundagéo
Odebrecht. Institucionalmente ligada a Organizagdo Odebrecht, um grupo empresarial que
atua na inddstria quimica, na constru¢do civil e em outros campos, a Fundagdo vem passando
por um gradual processo de afirmacdo independente de sua cultura e sua missdo. Este processo
pode levar & plena autonomia, inclusive orcamentéria, da Fundagio em relagio a organizagao
empresarial, a exemplo do que ocorreu na primeira metade deste século com as fundagbes

Ford e Kellogg, nos EUA.

A pesquisa comparativa da Johns Hopkins University mostra que, no mundo, o volume
de recursos empresariais injetados no terceiro setor € inimeras vezes menor do que o montante
recebido de outras fontes. Embora estes dados ndo estejam disponiveis para o Brasil, acredita-
se que a realidade aqui seja similar: os recursos que empresas e fundagbes de empresas intro-
duzem no setor sdo, provavelmente, infimos em relagdo aos que o terceiro setor gera por si

mesmo através da comercializagio de servigos e aqueles que obtém do Estado.

No entanto, ndo se pode concluir, com base nesta informagao, que é insignificante a
contribuicdo do setor empresarial ao terceiro setor no Brasil. O investimento de empresas neste
setor leva a um impacto mais do que proporcional as somas desembolsadas. Em primeiro lugar,
a parceria com empresas introduz nas organizagdes do terceiro setor técnicas e métodos de
trabalho modernos e uma cultura gerencial que ainda sao incomuns no terceiro setor brasileiro.
A valorizagio da gestdo como algo mais do que a burocrética “4rea administrativa”, responsavel
pela contabilidade e pela realizagdo de pagamentos é um fator essencial para o setor. Em se-
gundo lugar, a visibilidade conferida por algumas parcerias entre empresas ou fundagées em-
presariais e organizagGes da sociedade civil tem possibilitado a alavancagem de outros recursos;
esta visibilidade permite que a entidade mobilize voluntérios, com freqiiéncia das préprias

fileiras da empresa, forme novas parcerias e estabeleca contratos que asseguram a sua sustenta-
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Gdo financeira. Finalmente, o envolvimento empresarial no terceiro setor, com a sua hébil
utilizacdo dos meios de comunicagio, tem levado a disseminagio do exemplo positivo de inici-

ativas privadas no campo social, originando um circulo virtuoso de engajamento cidad3o.

3.3. Concluséao

Como se pode depreender da caracterizagdo acima, os componentes do terceiro setor
brasileiro diferem entre si em aspectos mais significativos do que no tamanho de seus orga-
mentos ou em sua natureza juridica. Variam quanto ao seu grau de independéncia em relagao
ao governo e ao Mercado, as suas fontes de recursos, ao tipo de relagdo que estabelecem com
seus associados e, principalmente, em termos dos valores e crencas refletidas em suas missoes e
suas formas de atuacgdo. As organizages diferem fundamentalmente em suas ideologias e nas
visdes que esposam da sociedade brasileira. A diferenca de outros paises, grupos “anti-sistema”
nao ocupam posi¢oes de destaque no cendrio nacional atual, mas, mesmo assim, o terceiro
setor brasileiro ndo pode ser descrito como um espago de colaboragao e de visio comum da
sociedade. A polarizagdo entre esquerda e direita, entre classes, grupos de interesses, entre
valores religiosos e laicos, entre finalidades comerciais e puramente filantrépicas, e outras tantas

divisdes, reforga a falta de identidade setorial.

Esta falta de identidade de setor é resultado, em grande medida, da imprecisao ou da
aplicagdo hesitante do conceito de terceiro setor no Brasil, tanto por parte dos profissionais

quanto de académicos.

A traducio do nonprofit sector americano como “terceiro setor” deixa em um limbo to-
das as organizages sem fins lucrativos ditas “member-serving’, ou seja, aquelas cuja finalidade
niao é estritamente pablica, mas que existem para o beneficio de seus membros ou socios.
Incluem-se neste espaco clubes esportivos, associagbes de bairro, sindicatos e organizagoes

patronais.
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A auséncia de identidade setorial foi fortalecida pela forma como ocorreu a apropriagao
dos conceitos deste campo no Brasil. “Terceiro setor” e “organizagio nao-governamental”
encontram-se em campos quase opostos: 0 primeiro termo tornou-se emblema da filantropia
empresarial e da prestacao privada de servigos sociais, enquanto ONG persiste como marca do
politizado movimento de direitos humanos e do movimento ambientalista. Para estas, o con-
ceito de terceiro setor implica uma convivéncia indesejada com organizagbes que nio compar-

tilham seus valores e representa uma ameaca a sua posicio.

No espago onde se deveria formar o terceiro setor, no Brasil, encontra-se um campo di-
vidido. Entidades freqiientemente encontram-se em terrenos opostos e ndo poupam esforgos
para mostrar que ndo compartilham dos valores e da forma de atuagdo de outras entidades.
N3o estranha que, para muitas, termos como caridade e filantropia sao considerados uma des-
cricdo daquilo que ndo se quer fazer. Para o segmento empresarial, filantropia, um termo es-
quecido no ostracismo até recentemente, foi resgatado, purgado de sua conotagdo pejorativa, e

redefinido como exemplo de cidadania responsavel.

Neste contexto, é compreensivel a dificuldade de traducdo e adaptagao a realidade bra-
sileira de um conceito abrangente, como terceiro setor. Unindo jogadores em campos antago-

nicos, quase todos percebem o risco de perder ao deixar entrar os demais.

Pode-se concluir, a partir desta andlise, que a categoria “terceiro setor” nao é adequada

ao Brasil, por ser ambiciosa demais na sua abrangéncia e imprecisa demais na sua delimitagao?

E cedo para saber mas, apesar da imprecisdo com que vem sendo utilizado, parece que
o termo terceiro setor ndo deverd ser descartado ou substituido, mesmo se ndo adotado por
todos, deve se consolidar como sindnimo do espago de atuagao das entidades privadas sem fins
lucrativos. Como tipologia estritamente organizacional, como é proposto nesta dissertagao, nao
é necessédrio que as entidades facam a mesma coisa ou crefam nos mesmos valores para que
possam ser agrupadas no mesmo setor. Mais ainda: nao é necessario que estas reconhecam e

adotem a mesma classificagdo usada na universidade para que o modelo seja valido.
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4. Um Setor Sem Fins Lucrativos

4.1. Introducgéo

H4& um virtual consenso entre estudiosos e pessoas envolvidas no cotidiano de organiza-
¢oes sem fins lucrativos de que, no Brasil, a deficiéncia no gerenciamento destas organizagoes é
um dos maiores problemas do setor, e que o aperfeicoamento da gestao - através da aprendiza-
gem e da aplicacdo de técnicas oriundas do campo de Administragao - € um caminho necessa-
rio para o atingir de melhores resultados. O problema fundamental do terceiro setor, nesta
visao, é um problema de gestio. Esta parece ser a premissa que fundamenta o recente surgi-
mento de intimeros programas de capacitagao para instituicdes do terceiro setor e, nao surpre-
endentemente, é a visio predominante entre as escolas de Administragdo. O modismo do
terceiro setor nas escolas e departamentos de Administragdo brasileiros, as primeiras e ainda
praticamente (nicas unidades universitarias a se interessarem seriamente por esta 4rea, funda-
menta-se nesta percepcdo do “desafio de gestdo”. Refletindo este interesse, bem como a evo-
lugdo do envolvimento empresarial em agbes de finalidade social - a filantropia empresarial -
nota-se que sio as revistas de gestio', que oferecem maior cobertura ao tema da emergéncia
de atores privados, sem fins lucrativos, como solugdo para problemas sociais que, antes, eram

reservados ao Estado.

Se nas décadas de setenta e oitenta os maiores desafios das entidades do terceiro setor
brasileiras eram a sobrevivéncia em um ambiente politico hostil e a conquista de reconheci-
mento publico para suas causas, como o ambientalismo e a defesa de direitos, nos anos noventa
a legitimidade do setor parece advir da sua competéncia em agir de forma eficiente e eficaz na

prestacao de servigos.

' Cludia Vassalo, “Fazer o Bem Compensa? Por que a Filantropia Empresarial estd se Transformando numa
Vantagem Competitiva para as Empresas”. £xame, Ano 31, N° 9 S3o Paulo: Abril, 1998; “Um Caso Exemplar - Nos
Bastidores da Empresa Mais Admirada pelo Trabalho Social que Desenvolve: A C&A”. Exame, Ano 32, N° 1, Sao
Paulo: Abril, 1999.
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O perfil das organizacées do terceiro setor no Brasil parece, a primeira vista, apenas
confirmar a percepcio de que o problema do setor é, fundamentalmente, um problema de
competéncia na gestio: operando em um meio desfavoravel, caracterizado pela falta de recur-

sos e de apoio do poder pliblico, as organizacdes nao conseguem romper o ciclo vicioso:
falta de recursos humanos capacitados > gerenciamento inadequado >

falta de dinheiro» insuficiéncia de resuftados

Um exemplo origindrio da Amazonia Brasileira ilustra a dificuldade de apontar solugbes
para os problemas do terceiro setor. A tabela abaixo apresenta a resposta dada a questao “quais
sdo os problemas que mais dificultam a atvagdo da entidade?”, feita a dirigentes de organiza-
¢Oes da sociedade civil na regido da Amazonia Legal'', que atuam no campo do desenvolvi-
mento social, no dmbito de um estudo realizado em 1996'*. As respostas foram agrupadas em
quatro categorias: questdes internas/organizacionais, relacio com o Estado, questdes externas e

outras.

1 Composta pelos estados de Acre, Amapd, Amaz6nia, Mato Grosso, Par4, Rondénia, Roraima, Tocantins e parte
do estado de Maranhio.

2 SUDAM/PNUD, éExclusdo Social na Amazénia Legal, Belém: SUDAM, 1997.
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O perfil das organizacées do terceiro setor no Brasil parece, a primeira vista, apenas
confirmar a percepgio de que o problema do setor é, fundamentalmente, um problema de
competéncia na gestio: operando em um meio desfavorével, caracterizado pela falta de recur-

sos e de apoio do poder publico, as organizagdes nao conseguem romper o ciclo vicioso:
falta de recursos humanos capacitados »- gerenciamento inadequado -

falta de dinheiro> insuficiéncia de resultados

Um exemplo originario da Amazdnia Brasileira ilustra a dificuldade de apontar solucdes
para os problemas do terceiro setor. A tabela abaixo apresenta a resposta dada a questdo “quais
530 os problemas que mais dificultam a atuagdo da entidade?”, feita a dirigentes de organiza-
cbes da sociedade civil na regido da Amazdnia Legal'', que atuam no campo do desenvolvi-
mento social, no dmbito de um estudo realizado em 1996™. As respostas foram agrupadas em

quatro categorias: questbes internas/organizacionais, relagio com o Estado, questdes externas e

outras.

! Composta pelos estados de Acre, Amapa, Amazonia, Mato Grosso, Pard, Ronddnia, Roraima, Tocantins e parte

do estado de Maranhao.
"2 SUDAM/PNUD, Exclusdo Social na Amazénia Legal, Belém: SUDAM, 1997.
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Quadro 4.1. Principais Problemas Identificados pelas Organiza¢oes da Socieda-
de Civil na Amazénia Brasileira

(e R S

1
@ Insuficiéncia de Recursos Financeiros
M Recursos Humanos Insuficientes/Inadequados
OGerenclamento Inadequado
DCaréncia de Infra-estrutura da Entidade

O Falta de Apoio do Poder Local

H inadequag3o da Infra-estrutura Comunitéria
O Burocracia Governamental

H Falta de Apoio Técnico

w01 B indefini¢gio de Politicas

@ Falta de Integragdo entre Entidades

B Falta de Informacdio

W Fragilldade do Movimento Associativo
26
; M Dificuldade de Locomogdo

A '; B Baixo Nivel Educacional da Populagio
y OFalta de Mercados

DOConflitos de Terra

20

|
|
|
|
|

Fonte: SUDAM/PNUD, 1997

A falta de recursos financeiros desponta, previsivelmente, como o problema mais fre-
gliente das organizagdes pesquisadas: 63% das organizagGes relataram dificuldades provocadas
pela insuficiéncia de dinheiro; todas as diferentes categorias de entidades do terceiro setor
colocam este problema em primeiro lugar, confirmando o que parece ser uma condigao endé-

mica a estas organizagoes.

Excluindo o fator financeiro, observa-se uma divisio entre as questoes inter-
nas/organizacionais e fatores externos, em particular a relagio com o poder piiblico. A falta de
apoio efetivo do Estado e do poder publico local, a caréncia de infra-estrutura nas comunida-
des, a indefinigdo de politicas publicas e a falta de apoio técnico fazem parte do contexto de
dificuldades em que estas organizagdes tém que atuar. O baixo nivel de educagdo da popula-
¢do, a inexisténcia de mercados e as dificuldades de locomogio na Amazonia sdo parte do

problema piblico que as organizagbes do terceiro setor enfrentam. Estes sdo aspectos que
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dificilmente mudardo apenas com a atuagio isolada das organizagées e contra os quais a sim-

ples capacitacdo em gestdo dos lideres das organizagdes pouco pode fazer.

Uma organizagdo do terceiro setor tipica (se é possivel afirmar a existéncia disto) & uma
entidade muito pequena, tanto em termos de recursos financeiros quanto em nadmero de profis-
sionais de que dispde. Mesmo organizacbes de maior porte, como hospitais, que, pela especifi-
cidade de sua atividade, necessitam de mais recursos e profissionais de elevada especializagao,
usualmente contam com uma disponibilidade de recursos financeiros e humanos muito abaixo

do que necessitariam para operar em condigdes ideais.

As organizagdes do terceiro setor pareceriam ser, por natureza, cronicamente deficitdrias
e sub-capacitadas para desempenhar o seu papel; o aperfeicoamento da gestao destas organi-
zagbes teria um papel importante na ruptura deste ciclo de condigdes precédrias de operagao
levando ao desempenho insatisfatério, substituindo-o por uma relagao ideal onde o bom geren-
ciamento permitiria alcangar resultados positivos que, por sua vez, permitiriam a captagdo de
recursos suficientes e a atracdo de profissionais qualificados, superando as adversidades do

meio.

Iniciativas de aperfeicoamento da gestdo, através da educagdo continuada (cursos de
Administracio), assessorias, contratagdo de profissionais e adogao de técnicas e praticas moder-
nas de administracdo estio, de fato, revolucionando o terceiro setor no Brasil e no mundo.
Entidades organizam-se, redefinem sua orientagdo, seus processos, servicos ou atividades se-
gundo critérios de exceléncia gerencial, adquirem dominio de técnicas de planejamento,
acompanhamento e avaliagao de processos e resultados, e adotam modelos de gestao de em-

presas competitivas, com significativo impacto em sua forma de atuagao.

A Administracdo surge como &rea de conhecimento portadora de solug6es para os pro-
blemas do terceiro setor. Temas de Administragdo - planejamento, gestdo de projetos, marke-
ting, finangas, auditoria, lideranga, motivagio - antes restritos apenas ao mundo empresarial ou
a administracdo publica, tornam-se comuns entre as organizagoes do terceiro setor. O jargao
angléfono de gestdo entra no vocabulario dos profissionais do setor: benchmarking, fundraising,

accountability, stakeholders. Seja pela percepgdo de seus dirigentes ou por pressao externa de
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financiadores, a habilidade de gerir & vista como a competéncia mais desejével e menos pre-

sente nas organizagoes do terceiro setor.

A idéia de que a eficiéncia e a eficacia de resultados constituem o principal desafio das
organizagoes da sociedade civil é fundamentalmente diferente do que se via em um passado
recente, quando a mera existéncia de uma organizagdo ou a validade da causa defendida por
esta seriam apontados, freqiientemente, como suficientes para justificar uma doagdo de recur-
sos a fundo perdido, sem maiores exigéncias quanto aos resultados a serem alcangados com o
emprego destes. No cendrio atual, as grandes disputas do terceiro setor no campo ideolégico e
politico parecem arrefecer. Agora, na discussao sobre os fins das organizagbes, a Administragao
adquire maior importancia com a adogdo do discurso empresarial de resuftados. Esta nao é
uma mudanca cultural completa, mas manifestagdo visivel de um processo gradual de transfor-
magao pela qual vém passando os atores organizacionais do campo do desenvolvimento social
em todo o mundo - ONGs, fundagdes, entidades multilaterais de desenvolvimento e mesmo o
Estado. Apenas com dificuldade, dirigentes e lideres de antigas e politizadas organizagdes nao-
governamentais - majoritariamente identificadas com a esquerda politica - admitem ter algo a
aprender com as empresas do mercado e aceitam gerir suas organizagbes como empreendi-
mentos comerciais. O depoimento de um dirigente de uma entidade da Malasia retrata uma
posicdo ainda comum das ONGs frente as questes de administragdo, indicando que este nao é

um trago exclusivo ao Brasil:

Em geral, liderangca é um ponto muito fraco nas ONGs. Isto ocorre porque muitos
daqueles que criam ONGs ndo se identificam com os conceitos e prdticas tradicio-
nais de management e administracdo. Management é uma forma de controlar pes-
soas ou manipuld-fas. Administracdo tem um mau nome. Pessoas nas ONGs ten-
dem a ser mais boémias ou mais individualistas no cardter. Elas tendem a ter uma

atitude anti-management, e isto ocasiona problemas®.

143 Sjef Theunis (org.), Non-Governmental Development Organizations of Developing Countries: And the South
Smiles..., Dordrecht: Martinius Nijhoff, 1992.
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Tancredi confirma a validade desta percepgdo no Brasil ao afirmar que “sem sombra de
dividas, existe uma forte dose de amadorismo no trato da administragdo estratégica de projetos
(...) (apesar de) ninguém admitir que ignora a importincia destas dimensoes”. “Em que pese sua
experiéncia no campo profissional especifico de onde foram trazidos, acabam caindo e se en-

redando nas armadilhas dos processos e fenémenos das mudangas institucionais™*.

A Administragdo € agora invocada - principalmente por quem admite conhecer pouco
do assunto - como um elixir milagroso. Freqiientemente é tratada como uma caixa preta cujo
conteddo é desconhecido. O discurso empresarial contemporaneo mistifica a natureza da
verdadeira contribuicdo da Administragdo ao terceiro setor, como nota Vera Ldcia Salvatore: “é
comum escutar, por parte dos dirigentes de muitas entidades sociais, o famoso: ‘vamos nos
profissionalizar, vamos funcionar como empresas’, refletindo o mito da gestdo baseada em
conceitos empresariais como a solugio para um servico social eficiente”, contrapondo isto a

“forma amadoristica, doméstica e familiar de gestio (...) fadada ao fracasso”.'*’

Existe o risco real de a Administracdo ser idealizada como capaz de operar milagres para
as organizacgdes do terceiro setor e de ser chamada para situagdes que estio muito além de sua
capacidade de resolucio de problemas. Existe, de fato, o perigo de se estar procurando solu-
¢Oes em um campo que ndo detém as respostas adequadas e nem pode deté-las. Ao enfocar
organizagées como o locus de andlise e de intervengao, estao-se ignorando outros niveis, como
aquele situado na esfera macro; o nivel das politicas piblicas, os problemas sociais para os quais
existem as organizagdes. Este nivel, como serd visto adiante, transcende a mera somatéria da
acao do organizagbes individuais e obedece a uma légica que difere da dindmica organizacio-

nal.

Para se colocar em uma perspectiva adequada a contribuigdo da Administragdo para o
terceiro setor ha que se pensar sobre a especificidade deste campo: até onde a gestdo de orga-

nizagbes do terceiro setor é idéntica a de organizagoes em geral ou, especificamente, daquela

' Francisco B. Tancredi, “Institucionalizagdo e Sustentabilidade: Desafios Permanentes do UNI", in Divujgagdo,
Londrina: CEBES, 1995.

5 Vera Licia de Oliveira Salvatore, “Desafios das Entidades Sociais na Busca da Identidade”, S3o Paulo: Federagio
de Obras Sociais, mimeo, 1998.
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voltada a empresas e érgdos governamentais, objetos tradicionais do estudo de Administragdo?
Onde diferem as organizagées do terceiro setor dos outros dois setores e em que se distinguem
as suas necessidades de gestdo? Neste debate encontram-se argumentos coerentes tanto na
defesa da especificidade das organizages do terceiro setor na comparagio com empresas e
governo, quanto na da gestdo como “necessidade universal” de organizagbes, minimizando as

diferencas entre um tipo e outro.

E fato que ha muito a ser aperfeicoado na gestio das organizagdes sem fins lucrativos.
Melhorias de gestio podem levar a resultados surpreendentes no curto prazo, em termos de
eficiéncia no emprego dos recursos organizacionais e de eficicia nos resultados; talvez haja
mesmo mais espaco para um rapido desenvolvimento do setor investindo na sua competéncia
gerencial do que através de qualquer outro tipo de intervengdo. Entretanto, nao se deve cair no
erro de interpretar esta realidade, onde resta tudo por fazer no campo de gestio, como um
indicio de que a Administracao é capaz de solucionar todos os problemas, ou mesmo os princi-

pais problemas do terceiro setor.

4.2. Qual é o Problema do Terceiro Setor?

E a m4 gestdo o principal problema do terceiro setor no Brasil ou o problema reside em
outra parte? Os capitulos precedentes mostraram o quao dificil é fazer qualquer tipo de genera-
lizagdo sobre o terceiro setor, quanto ao perfil das organizagdes que o compéem, seus objetivos
e forma de atuagdo, ou mesmo na fundamentagao sobre o que é ou deveria ser o terceiro setor.
Generalizar a deficiéncia de gestio destas organizagoes parece ser uma armadilha. Quando se
fala em gestdo do terceiro setor, esta-se referindo ao setor como um todo, ou apenas a uma
parcela deste? Esta-se referindo a dimenséo organizacional - a gestdo individual de cada organi-
zagdo -, a dimensdo setorial, ou a uma perspectiva de desenvolvimento e resolugao de proble-

mas publicos?
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As Cigncias de Gestdo enfocam o nivel das organizapdes mas € imperativo recorgar gue
atingir a eficiéncia em organizagdes individuais e independentes ndo & necessariamente O me-
lhor caminho para solucionar problemas puablicos: o interesse de orgenizagies ndo eguihale,
necessariamente, ao interesse do sefornem tampouco ao interesse publico.

O gue determina o sucesso de uma organizagio de qualiquer espacie? A suz perpetua-

€20, 0 crescimento de seu faturamento, 0 aumento do nimero de funCIoNATIoS OU Sua Partic-

pag2o de mercado s3o indicadores bdsicos de sucesso. O cumprimento de suz MISS30 Com
endénda, anto para uma empresa de mercado quanto Para uMa OTEANIT2C30 oM Tms luorat-
Vos €. evidentemente, o principal objetivo desejado. No terceiro setor, entretanto, ha necess-

ir “miss3o” e outros conceitos de gestio organizaciona! eSemOlIdoS MO TR

empreasarial: hd competicio, colaboragio ou reserva de mercado neste campo? Ha disbeta por
Cursos entre as diversas entidades com finalidades semelhantes? THGdnca ¢ sficace, no -
ceiro setor. significam o qué? A dimens3o organizacional €, por excelénca ¢ SS0ag0 o atuagho

‘minisracio, seja de entidades comerciais, publicas. ou sem fins lucathos. Quaiguer que

-

0 setor, a2 logica racional das organizagdes tende a ser a de oUmizagio 4O U0 O Sus ™
cursos na sua relacio com o ambiente para sobressair-se e atingr sua fnafidade.  As TmQles
dministracdo oferecem instrumentos as organizaQdes para Que S STULWS™ e

namente e se posicionem frente ao ambiente externo.
Parece haver uma confusio, por vezes acidental e motivada pela faks de careza mas
por outras, aparentemente premeditada, entre os trés niveis, organizacional, setoral © padiica.

Ao confundirem-se e embaralharem-se os conceitos, os valores e os nivels de andlise sobwe @

terceiro setor, de fato, pode-se afirmar qualquer coisa e sustentar qualquer argumento. Cabe
procurar distinguir os trés niveis para melhor compreendé-los.

No plano organizacional, o principal desafio consiste em alcangar a eficénda. a eficada
e, na maioria dos casos, a perpetuidade organizacional. Na perspectiva setonial © cresGimento

e a consolidago do terceiro setor frente ao Estado e ao Mercado pode ser o principal objetivo.
J4 em uma visdo ampla de politicas piblicas, o objetivo central deve ser a resolugio de proble-
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mas piblicos, ndo importa por qual setor, embora no mundo capitalista haja uma especial

predilecdo pelas solucées através do Mercado.

Interesse das organizagbes versus interesse do setor

O interesse do terceiro setor como um todo pode coincidir, em sua maior parte, com o
interesse das organizaces que o compdem, mas jamais em sua totalidade. O “sucesso” das
organizacbes sem fins lucrativos no atingimento de seus objetivos organizacionais, no sentido de
crescimento e profissionalizagao, pode levar, por exemplo, a mudangas profundas no perfil do
setor, alterando a sua natureza e minando a prépria base de sustentagdo moral. O crescimento
e a profissionalizacao das organizagdes pode vir a sepultar a imagem idealizada do terceiro setor
como composto por organizagbes comunitarias, lideradas por voluntarios abnegados, tao fre-
qiente nos apelos de captagdo de recursos e na motivagao de pessoas. O crescimento, teme-
se, pode levar a burocratizacio, ao desvio da missdo social, ao esfriamento da participagao de
voluntérios, a sobreposigdo do objetivo de auto-perpetuagéo sobre outros, e a adogio de com-

portamentos mais parecidos com os dos outros setores.

Esta dimensdo exemplifica como a gestdo, que é clamada como solugdo dos problemas
do setor, pode ter significativos efeitos colaterais. Desenvolver um campo de gestao do terceiro

setor sensivel a estas questdes é imperativo para evitar a perda, nem bem conquistada, da iden-

tidade deste setor.
Interesse das organizagdes versus interesse publico.
O interesse piblico e o interesse de organizagoes individuais do terceiro setor ndo sao,

evidentemente, idénticos. A maximizagio do retorno da organizagdo, ou mesmo o cumpri-

mento de sua missdo social, podem ser realizados em detrimento do interesse piblico. Como
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coroldrio, a somatéria da acao de organizagoes, sem coordenacgio, pode ser antitética a solucdo
de problemas piblicos, principalmente se estas organizagdes ndo concordam sobre qual é, em
primeiro lugar, o problema publico a solucionar. A eficicia de uma organizagio pode significar
a realizacao de objetivos ndo desejados pela maioria; a eficiéncia organizacional pode implicar
o desperdicio publico.

Particularmente na 4rea de servicos sociais a populacdes desfavorecidas, o sucesso na re-
solugao dos problemas publicos deveria se traduzir em uma situagao em que se elimina a con-
dicao de exclusdo social destas populages e podem se tornar desnecessdrias as organizagoes
que lhes prestam o servigos de assisténcia. Este € um paradoxo que as organizagoes raramente
aceitam: o termo assistencialismo é usado para descrever a atuagdo de entidades que oferecem
servicos sociais que ndo geram independéncia de quem os recebe, assegurando, assim, sua

clientela, ao invés de formarem formar cidaddos capazes de obter sua prépria subsisténcia.

As competéncias tradicionais de gestio fortalecem a capacidade das organizagoes de se
estruturarem e interagirem com o seu meio mas nao fortalecem, necessariamente, a sua capaci-
dade de fazer frente aos problemas publicos para os quais sao criadas, nem tampouco garantem

que a somatdria das agoes das organizagdes que compdem o setor reduzira os problemas.

Interesse do setor versus interesse publico

As expectativas construidas sobre as qualidades do setor sao frageis e controvertidas,
como se viu no capitulo 2. E questionavel se o terceiro setor poderd, um dia, ser aquilo que se
pretende dele, em termos da pureza de seus valores e da integridade de suas intengées. O

interesse piblico e o interesse do setor ndo sdo idénticos e podem ser, por vezes, antagdnicos.

O fortalecimento do terceiro setor pode ocorrer s custas do Estado, do Mercado e dos
cidaddos, ja que este setor € uma esfera particular, com interesses préprios. O setor dispoe de
recursos e instrumentos de pressdo para atingir seus objetivos, nem sempre louvéveis e legiti-

mos, como a obtencgao de privilégios fiscais, o acesso a recursos publicos, a formagao de reser-
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vas de mercado e a protegido contra acdes legais no campo trabalhista e comercial. A reputagdo
imaculada do terceiro setor pode ser, como fregiientemente tem sido, utilizada em nome de
interesses corporativistas, em beneficio exclusivamente préprio e ndo do pdblico que se afirma

servir.

4.3. O Espaco da Gestdo no Terceiro Setor'®®

O que caracteriza o campo de gestdo no terceiro setor e 0 que permite sustentar a sua
pretensdo de se tornar uma area de conhecimentos independente no ambito das Ciéncias de
Gestao? O que permite afirmar que a gestio no terceiro setor é distinta da administragao de
empresas ou da administragio publica? A escassa literatura de gestdo sobre este tema oferece
algumas pistas. Mauricio Serva observa que cada uma destas organizagdes, que denomina
substantivas'’, é singular, autbnoma, e de cardter espontaneo. Para este autor, estas possuem,
como caracteristicas comuns, a unido em torno de ideais, o0 descompromisso com a sociedade
burocratizada e os modelos organizacionais estabelecidos, as préticas organizacionais informais
e a interligacdo entre si em redes. A existéncia de conflitos organizacionais é aceita; predomi-
nam préticas de gestio participativas, coletivas ou de rodizio. O processo decisério tende a ser
coletivo e o fluxo de comunicagio, livre, neutralizando a hierarquia interna. A selecdo de no-
vos membros é feita por afinidade com a proposta organizacional e disponibilidade para traba-
lho, mais do que por critérios que privilegiem experiéncia ou resultados. A avaliagio de de-

sempenho tende a ser coletiva ou, simplesmente, nao realizada™*.

André Fischer & Rosa Maria Fischer acrescentam que estas organizagdes sao caracteriza-

das pela provisoriedade' e amadorismo, mesmo quando possuem alta capacitagao interna'.

46 Esta segdo retoma e aprofunda questdes discutidas anteriormente em Andres Falconer, “Uma Contribuigdo ao
Estudo das Organizagdes do Terceiro Setor”, Sa0 Paulo: FEA-USP, Anais do 1° SemeAd, 1996.

"Em contraposigao as organizagdes burocrético-racionais.

8 Mauricio Serva, “O Fendmeno das Organizages Substantivas”, in Revista de Administragdo de Empresas, 5ao
Paulo: Fundagdo Getdlio Vargas, margo/abril, 1993.

*9Para os autores, o trago de provisoriedade € confirmado pela adogio da palavra comissdo no nome de diversas
ONGs, mesmo nas que atuam hd mais de uma década.
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Peter Drucker confirma que, nos EUA, estas organizagdes sao baseadas na confianca e
voluntarismo; nelas se trabalha por dedicagio a uma causa e ndo por mera necessidade de

sobrevivéncia e é freqiiente a inexisténcia de relagdes formais de subordinagao™’.

O tipo de relagdo de uma nonprofit com seu piblico é denominado por Kotler marke-
ting social, difere dos conceitos de marketing tradicionais ao ser orientado para tentar sensibili-
zar individuos e grupos, mudar atitudes, valores e comportamentos do mercado-alvo, normal-
mente na defesa do interesse deste. Vendem-se idéias e “causas sociais” em lugar de produtos.
A existéncia de “interesse social” pode ser contestavel e polémica, como em questdes tais como
o planejamento familiar, o aborto ou a evangelizagdo; isto, por vezes, torna o marketing neste
setor ainda mais desafiador do que no setor que visa lucro. Para Kotler, nas organizagdes do
terceiro setor que adotam uma postura moderna de marketing social, o trabalho difere daquele
do simples propagandista, ao integrar a tomada de decisbes sobre piblicos-alvo, produtos,

estruturas e estratégias de mercado a definicio mais ampla de objetivos da organizagdo™”.

Amitai Etzioni propde uma tipologia que analisa as organizagdes quanto aos meios de
controle utilizados para obter consentimento, sujeigao e cooptagdo de seus membros. Afirma
que “os meios de controle, aplicados a uma organizagao, podem ser classificados em trés cate-
gorias analiticas: fisica, material ou simbolica’. A cada um dos meios de controle, associa dife-
rentes tipos de poder, coercitivo, utilitirio e simbélico, que trariam diferentes resultados quanto
ao tipo de dominagdo. Assim, o poder coercitivo tende a “forcar os membros a obedecer”, o
poder utilitdrio tende a criar interesses (recompensas materiais) € o poder normativo/simbélico

tende a convencer seus membros'>.

Ao aplicar-se esta tipologia as organizagoes da sociedade civil, percebe-se que estes sis-
temas sociais valem-se principalmente do uso do poder normativo/simbélico, visto que lidam,

manipulam e defendem ideais, valores e projetos politicos em fungdo do significado que seus

' André Luiz Fischer e Rosa Maria Fischer, “O Dilema das ONGs”, paper apresentado no 18 ENANPAD, Curiti-
ba: ANPAD, 1994.

' peter Drucker, Administragdo de Organizacoes Sem Fins Lucrativos: Principios e Prdticas. So Paulo: Pioneira,
1994.

152 philip Kotler, Marketing para Organizagoes que Ndo Visam o Lucro, S3o Paulo: Atlas, 1978.

120




membros |hes atribuem. Ao invés de recompensas materiais, valorizadas nos sistemas burocra-
ticos, os membros destas organizagGes estariam convencidos e certos da importancia dos valores
e objetivos da organizagio, assim como de seus papéis individuais. Esta, segundo Drucker, é a
principal vantagem das organizagoes da sociedade civil em relagido as empresas: a forca e a

identidade da missdo organizacional'*.

A literatura de gestio também delineia as deficiéncias e desafios do terceiro setor. Fis-
cher & Fischer apontam, como principais dilemas das organizagbes ndo-governamentais, a
dificuldade de afirmacao de sua identidade; sua consolidagao organizacional e perenidade para
além de sua “causa” inicial que, ap6s os primeiros anos, pode deixar de ter o mesmo significa-
do, levando a crises de valores organizacionais; a capacidade de adaptar-se a uma realidade em
constante alteracdo e crescente competitividade levando a necessidade de profissionalizar a
administragdo, rever processos, definir estratégias e buscar resultados sem comprometer ideais e
valores. Para os autores, no Brasil, o restabelecimento do regime democrético levou a uma crise
entre as organizagbes nio-governamentais que se legitimavam perante agentes financiadores

internacionais pelo seu papel de oposigdo a um governo autoritario.

Para Drucker, as nonprofits possuem uma forte tendéncia a falta de foco, desejando, em
seu idealismo, abracar todas as causas morais. Sua visdo € introvertida - a existéncia e perpetu-
acio da organizacio é seu fim, provocando um constante dilema entre a “causa” e os resulta-
dos. Para este autor, devido a esta postura e ao desprezo a estratégia e a tudo que se asseme-
lhar a “venda”, geralmente falta clareza nos objetivos de marketing, na visdo dos miiltiplos pa-
blicos e clientes e no cultivo e integracio do doador/financiador. E comum chegar-se ao enrije-
cimento em torno de regras, numa organizagao de trabalho rotineira, que a afasta de sua missao
e apaga a chama da causa. Drucker acrescenta que estas organizagdes oferecem poucas opor-

tunidades de auto-desenvolvimento ao seu pessoal, que tende a se acomodar. Como conse-

53 Amitai Etzioni, Organizagoes Modernas, Sao Paulo: Pioneira, 8 ed., 1989.
154 peter Drucker, “What-Business Can Learn from Nonprofits”, in Harvard Business Review, Cambridge: Harvard
julho/agosto de 1989.
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qiiéncia da falta de padrdes rigidos, permanecem na organizagdo mesmo as pessoas considera-
das incompetentes. Contrariando a visio brasileira de Serva, Drucker afirma que nas nonprofits
americanas ha pouco trabalho em equipe, devido & centralizagdo nas “cabegas brilhantes” do
topo. Afirma, ainda, que a prética freqiiente dos conselheiros de usar suas posi¢des como pla-
taformas para ambicoes externas prejudica os resultados da organizagdo e o alto grau de com-
prometimento dos quadros exacerba controvérsias e disputas politicas, dificultando a gestao do

empreendimento’’.

Publicagbes em revistas internacionais de negécios e de gestao de organizagoes sem fins
lucrativos indicam que as pressdes sobre este setor se acirram nos anos noventa. O cendrio é de
crescente concorréncia por recursos e pessoal’®, com o aumento do nimero de organizagoes
atuando nos mesmos nichos'’, colocando novos desafios de atuagdo e exigindo maior profissi-
onalizacdo, o que por sua vez torna o setor uma alternativa de carreira cada vez mais atraente
para o mercado de trabalho™®. Para Jeremy Rifkin, o terceiro setor se configura como uma das

alternativas vélidas de carreira profissional nas sociedades pés-industriais'’.

O setor sem fins lucrativos passa a concorrer com - e enfrentar a concorréncia de - em-
presas do setor privado. O caso tipico nos EUA é o YMCA - a Associagdo Crista de Mogos, que
é acusada de competir com vantagens indevidas com clubes e academias esportivas privadas'®.
Observa-se uma contra-ofensiva de segmentos do setor empresarial contra os privilégios de
isengdo de impostos das nonprofits, que as colocariam em condiges superiores de concorrén-

cia frente as empresas privadas e, também, contra os supostos “abusos” do movimento ambi-

'35 Peter F. Drucker, Administragdo de Organizages Sem Fins Lucrativos, Sao Paulo: Pioneira, 1994.

136 “Good Help is Really Hard to Find - With Volunteerism Waning, Nonprofits Scramble for New Blood”, /in Busi-
ness Week, 4 de abril de 1994.

37 Andrew W. Osterland, “War Among Nonprofits”, 1994.

¢ William Olcott, “Crossing Over to New Careers”, in Fund Rassing Management, dezembro, 1992.

%9 Jeremy Rifkin, O Fim dos Empregos: O Declinio Inevitivel dos Niveis dos Empregos e a Redugdo da Forga
Global de Trabalho. Sao Paulo: Makron, 1995.

'€ Marcia Berss. “Taxation by Other Means”. Forbes. 11/4/1994.
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entalista, através do bloqueio a aprovagio de leis que restringem o desenvolvimento industrial

em nome da defesa do meio ambiente®’.

Nos Estados Unidos, as linhas divisérias entre o setor privado empresarial e o terceiro
setor crescentemente se confundem e se sobrepdem: para algumas entidades, a decisao de
deixar o status de “sem fins lucrativos” e tornar-se uma empresa é uma decisio estratégica a ser

considerada'®.

Um claro sinal nesta diregdo é a participacao, facultada desde 1996, das enti-
dades sem fins lucrativos do setor de satide no principal prémio norte-americano de Qualidade,

0 Malcolm Baldrige National Quality Award"®.

Também nos EUA, diferentes perspectivas competem pela primazia no campo académi-
co do terceiro setor no que se refere a formagdo de profissionais para atuar na gestao de suas
organizagbes. A perspectiva de administracdo do terceiro setor, pensada como um setor espe-
cifico com necessidades distintas e que merece, portanto, uma drea académica prépria; a visao
de administracdo pdblica que enfatiza o caréater “piblico nao-estatal” das organizagGes deste
setor; e a 6tica de politicas piblicas que, sem enfatizar o nivel organizacional, enfatiza a neces-

sidade de encontrar solugdo a problemas publicos.

Por vezes, ouvem-se argumentos contra a necessidade de formagdo especializada para
gestores do terceiro setor com base na idéia de que, afinal, “management is management’ em
qualquer tipo de organizagdo. Esta visio é mais comum no meio empresarial: a experiéncia
pessoal de sucesso do “seff-made man" e a autoconfianga do executivo podem leva-lo a conclu-
sdo facil de que a geréncia de um empreendimento social baseia-se nos mesmos principios
seguidos pela empresa de mercado. As fascinantes historias de sucesso empresarial e o fato de
estes individuos deterem os recursos financeiros que as entidades do terceiro setor tanto preci-

sam faz com que esta visdo tenha também seus entusiastas no terceiro setor, apesar do estra-

6! Dan Cordtz, “Green Hell”, 1994.

162 George D. Webster, “Should an Association Retain its Nonprofit Status?”, in Association Management, junho,
1994, .

' Rhonda Bergman, “Not-for-Profits May Get a Shot at Prestigious Quality Award”, in Hospitals & Health Ne-
tworks, maio de 1994,
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nhamento que a linguagem e a cultura empresarial causam a suas entidades. Sem desqualificar
a especificidade do terceiro setor frente ao Mercado, enfatizam a semelhanga entre a gestio
nestes dois tipos de organizagdo estudiosos como Letts, Ryan & Grossman'®*, que propdem que
as fundagoes adotem novas formas de atuacio, préprias do Mercado; Dees, que indica que
entidades sem fins lucrativos estio voltando sua atencdo para praticas empresariais comerci-
ais'; ou Drucker, que sugere que s3o as empresas que tém muito a aprender com as nonpro-

fits, que estariam se tornando “America’s management leaders” .

A perspectiva de Administragao Publica

A proposicio de um modelo de administragdo que envolva a participagdo de agentes
privados nio-governamentais tanto na formulagdo quanto na implementagio de politicas pabli-
cas é possivel como resultado da lenta mudanga de paradigmas na administragdo pdblica. Em
seu modelo classico de gestao, desenvolvido em paralelo e influenciado pela disciplina da Ad-
ministracdo Cientifica, as organizagdes pablicas, governamentais, eram concebidas e desenha-
das como estruturas centralizadas e hierarquizadas. Uma tese central deste modelo propunha a
perfeita separagio entre politica e administracdo. “Administracdo” era tida como uma atividade
neutra e técnica, dirigida por profissionais - burocratas - segundo principios de eficiéncia, como
Frederick Taylor os havia definido'”. A separagdo entre fins e meios, formulagdo e implemen-
tagdo, pressupde que a implementagdo é uma etapa distinta e posterior a formulagdo, pautada
meramente por decisbes racionais entre alternativas para atingir fins previamente definidos.
Nunca o estudo da Administragdo Piblica demonstrou tanto otimismo quanto no periodo do

p6s-guerra, em que acreditou contar com solugdes técnicas definidas para situagoes e politicas

16 Christine W. Letts, William Ryan & Allen Grossman, “Virtuous Capital: What Foundations Can Learn from
Venture Capitalists”, in: Harvard Business Review, Cambridge: Harvard, margo/abril de 1997.

16 ). Gregory Dees, “Enterprising Nonprofits”, in Harvard Business Review, Cambridge: Harvard, janeiro/fevereiro
de 1998.

1% Peter Drucker, “What Business Can Learn from Nonprofits”, in Harvard Business Review, Cambridge: Harvard
julho/agosto de 1989.
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especificas e em que se definia como a ciéncia do conhecimento das condigdes organizacionais
para avancar o bem-estar humano'®. Este modelo foi posteriormente criticado por contrariar a
realidade das organizagdes, onde a acio segundo principios e prescrigdes cientificas provou ser
uma descricdo incorreta do trabalho do administrador, e onde a distingdo entre decisoes politi-
cas e administrativas era nebulosa; inevitavelmente, o administrador dispunha de muito mais
poder politico discriciondrio, ao escolher alternativas de implementagdo, do que se previa e
considerava desejavel no modelo cléssico. Esta constatagdo colocou o modelo classico de Ad-
ministragdo Pablica de ponta-cabeca: o poder ndo se situava onde os teéricos o haviam previs-

to.

Modelos subseqtientes de Administragdo adotaram enfoques sistémicos em substituicao
as analogias mecanicistas e lineares da Administragdo Cientifica. Em lugar de perceber a etapa
de implementagdo como separada e posterior a da formulagao, passou-se a compreendé-la
como um entre diversos elementos em interagdo que compdem um sistema. A administragao
plblica adotou esta orientacdo mas manteve a percepgdo da burocracia do Estado como for-
mulador, financiador e implementador de programas. Ainda neste modelo, o foco na adminis-
tragdo direta pelo Estado deixava pouco espago para terceiros na implementagdo de politicas

publicas.

Nos anos noventa, as escolas de Administragdo Publica despertaram para o terceiro setor
e para o espaco plblico ndo-estatal. Estes é um dos principais fendmenos de renovagio desta
area, que alternava entre a estagnagio da burocracia formal e a importagdo de modelos de
origem empresarial. Um ndmero expressivo dos programas e cursos voltados a gestao das orga-
nizag6es sem fins lucrativos se originaram em escolas e departamentos de Administragao Publi-
ca. O enfoque piblico tanto das agéncias governamentais quanto das organizagbes sem fins
lucrativos, e o fato de que o Estado tem sido estimulado a interagir com o terceiro setor tem
levado a isto. A ligagdo com as disciplinas da Administracdo Piblica confere aos estudos do

terceiro setor um nivel de compreensiao maior de sua natureza entre o piblico e o privado do

'%7 Robert T. Nakamura & Frank Smallwood, 7he Politics of Implementation, Nova York: St. Martin’s Press, 1980.
'8 Vincent Ostrom, The Intellectual Crisis of Public Administration, Tuscaloosa: University of Alabama Press, 1973.
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que a vinculagdo com escolas cuja tradigdo de estudos é voltada exclusivamente a empresas do

setor privado.

Nonprofit Management

Uma corrente que adquire forga nos dltimos anos afirma a necessidade de adaptar a

Administracdo a peculiaridade das organizagdes sem fins lucrativos.

O’Neill, defendendo o campo de nonprofit management education como uma area de
conhecimento independente, afirma existirem “diferencas significativas na (1) realidade organi-
zacional das nonprofits, que as distinguemn de entidades for-profit e governamentais, e portanto
nos (2) conhecimentos, habilidades, atitudes e valores necessdrios para gerir estas organiza-
¢6es”'*. O autor aponta oito distingdes principais entre organiza¢des do terceiro setor e outros
tipos de organizacdo, relevantes para refletir sobre o tipo de capacitagdo que estas entidades

requerem:

Propésito/Missdo: Ganhar dinheiro, para as organizacdes sem fins lucrativos, € subsididrio ao
propésito de prover algum bem ou servio; enquanto para as empresas privadas, a provi-

sdo de produtos ou servigos tem por objetivo gerar dinheiro.

Valores: Todas as organizacoes tém valores préprios, mas em nenhum setor os valores sdo tao

centrais ao propdésito quanto no terceiro setor.

Aquisicdo de Recursos: Empresas normalmente obtém recursos através da venda de produtos e
servigos; 6rgdos governamentais obtém a maior parcela de seus recursos através de im-
postos. Organizagdes do terceiro setor recebem dinheiro das mais variadas fontes: ven-
das de servigos, doagdes de individuos, grants de fundagdes, empresas € do governo, re-

sultados de investimentos patrimoniais etc. A aquisicao de recursos no terceiro setor &,

169 Michael O’Neill, “Nonprofit Management Education: History, Current lssues, and the Future”, /n Michael
O'Neill & Kathleen Fletcher, Nonprofit Management Fducation: U.S. and World Perspectives, Westport: Praeger,
1998.
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portanto, uma tarefa altamente complexa e demandante de uma variedade de técnicas e

conhecimento.

Bottom Line (resulfado): No terceiro setor nio ha a mesma clareza existente no mercado
quanto ao que representa um bom resultado e quais sao os melhores indicadores de efi-
ciéncia e eficacia.

Ambiente Legal: A legislacao que incide sobre o terceiro setor difere significativamente das leis
dos outros setores, particularmente no que diz respeito a aplicacdo dos recursos e a tri-

butagao.

Perfil do Trabalhador: No terceiro setor, uma parcela do trabalho € realizada por voluntérios
ndo-remunerados. O tipo de atividade realizada, o nivel de qualificacdo dos trabalhado-
res e a forma de remuneragao diferem no terceiro setor da realidade do Mercado e do

Estado.

Governanca: A estrutura de poder e tomada de decisdao no terceiro setor atribui um papel
importante ao conselho da entidade, formado por voluntarios que ndo devem se benefi-
ciar dos resultados da organizacdo. A relagdo entre o conselho e o corpo profissional

tende a ser mais préxima do que ocorre no Estado e no Mercado.

Complexidade Organizacional: O'Neill argumenta que uma nonprofit é tipicamente mais
complexa do que uma organizagao empresarial, no tipo e variedade de servigos presta-
dos, na relagao com miiltiplos piblicos, na dependéncia de fontes variadas de recursos e

outras dimensdes.

Estas caracteristicas apontadas nao fazem as fungdes de Administragao no terceiro setor
diferentes daquelas de qualquer outro tipo de organizagio, como ressalta Fernando G. Tenério,
que emprega na gestao de ONGs as fungbes da Teoria Cléssica de Administragdo: planejamen-

to, organizagdo, dire¢do e controle'. O mesmo pode ser dito para as dreas funcionais e de-

170 Fernando G. Tenrio (org.), Gestdo de ONG:s: Principais Fungbes Gerenciais. Rio de Janeiro: Fundagdo Getilio
Vargas, 1997.
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partamentos tipicos de uma empresa, como marketing, gestio de pessoal, operagbes, gestdo
contdabil e financeira etc.; todos podem ser encontrados também em entidades sem fins lucrati-
vos. Mas o perfil do terceiro setor reveste estas fungées de atribuiges especificas que requerem
do seu profissional os conhecimentos, habilidades, atitudes e valores especificos a que se refere

O’Neill.

Gestao de voluntarios é um dos casos de diferencas mais marcadas entre a aplicagao da
administragao de recursos humanos em empresas e em organizagdes sem fins lucrativos. Embo-
ra soe paradoxal, a “profissionalizagao” do voluntariado estd em curso no terceiro setor. Isto
significa, entre outras coisas, desenvolver a capacidade de recrutar e capacitar pessoas para a
atuar como voluntdrias, compartilhar com estas os valores da organizagdo, definir cuidadosos
planos de trabalho e acompanhar a sua atuagdo para que o trabalho seja efetivamente cumpri-

do, sem deixar espaco para o amadorismo que, muitas vezes, caracteriza o voluntariado'”".

Comercializagdo e marketing no terceiro setor também diferem acentuadamente da
forma em que sao praticados em empresas. Raramente o usuario de um bem ou servigo pro-
duzido por uma organizagdo sem fins lucrativos é quem efetivamente paga por este, € mesmo
quando os servicos sdo cobrados do usudrio, dificilmente estes sdo os Gnicos responsaveis pelo
seu custeio. Desta forma, o uso do termo “cliente” no terceiro setor é enganador: € cliente
quem financia pelo servico ou quem o usa? Uma agdo de marketing que tem como alvo o
financiador - o Estado ou uma fundagio internacional, por exemplo - difere profundamente de
uma campanha de arrecadacdo de fundos junto a cidadaos de classe média. Estas agGes, por
sua vez, diferem de uma atuacdo de marketing que tem como objetivo promover uma causa
social, como a erradicagdo do trabalho infantil, ou divulgar servicos gratuitos ao publico em
geral. Em suma, o chamado marketing social é mais complexo do que a relagado comercial

cliente-fornecedor que, tipicamente, caracteriza os mercados onde atuam empresas e apesar do

7 James C. Fisher & Kathleen M. Cole. Leadership and Management of Volunteer Programs: A Guide for Volunteer
Administrators. San Francisco: Jossey-Bass, 1993.
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parentesco com a marketing de empresas, envolve um conjunto de técnicas e metodologias

distintas'’>.

Politicas publicas e terceiro setor

Lester Salamon sustenta que o “desafio central” para os administradores de organizagoes
sem fins lucrativos ndo é simplesmente aperfeigoar a gestao de suas organizagdes, mas encontrar
solugdes para os problemas publicos através da gestdo de relacionamentos colaborativos com-
plexos que se estabelecem entre os setores e que tendem a se tornar mais comuns em todo o
mundo'”. Para Salamon, a solugdo de problemas publicos, que deveria ser a raison d’étre do
terceiro setor, ndo é responsabilidade de um tnico setor, o Estado, e esta responsabilidade nao
poderd ser transferida para o terceiro setor. Em sua perspectiva de “relacionamentos colabora-
tivos”, ou parceria intersetorial, afirma que os gestores devem ser formados com foco na solugao
de problemas e criacdo de parcerias, indo além de uma visdo voltada unicamente para um tipo
de organizacao e suas necessidades especificas. Sem desmerecer a existéncia de um campo
especifico de formagdo para o terceiro setor, Salamon sugere que gestores piiblicos, de nonpro-
fits e de agéncias governamentais, sejam formados lado a lado, até porque a carreira destes

profissionais, freqlientemente, os faz passar pelos dois tipos de organizagao.

O “problema” do terceiro setor, que as universidades devem tentar remediar através da
formacgdo profissional, varia de acordo com a perspectiva adotada para olhar o setor. O pro-
blema pode ser compreendido como a sustentabilidade das organizagdes, no sentido de assegu-
rar a sua sustentagio financeira; ou o fortalecimento do terceiro setor, em termos do nimero
de organizagdes existentes, da pluralidade da sua atuagio e da sua pujanga econdmica. Ou

ainda, a questdo central pode ser alcangar os resultados sociais a que se propdem a maioria das

172 Marcio Ruiz Schiavo, “Conceito e Evolugdo do Marketing Social”, in Conjuntura Social, Sao Paulo: Comunicar-
te/Instituto Ayrton Senna, ano 1, N. 1, 1999.

173 Lester M. Salamon, “Nonprofit Management Education: A Field Whose Time Has Passed?”, /n Michael O'Neill &
Kathleen Fletcher, Nonprofit Management Education: U.S. and World Perspectives, Westport: Praeger, 1998.
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organizagdes do terceiro setor, como erradicar a pobreza, assegurar que direitos sejam respeita-
dos, que uma “rede de seguranga” esteja disponivel a todos os cidaddos ou, melhor ainda, que
esta rede nao seja sequer necessdria. Nao é irrelevante esta diferenca de perspectiva em um
setor que, supostamente, se diferencia dos demais pelo comprometimento com ideais de

transformagdo social e pela finalidade pablica.

As consideragdes sobre a diferenga de objetivos existentes nas perspectivas organizacio-
nal, setorial e publica sdo dGteis para refletir sobre a gestdo para o terceiro setor. Se esta for
pensada em sua forma cléssica, destinada apenas a instrumentalizar a atuagdo no plano organi-
zacional, é evidente que se estard privilegiando um nivel que nido tem no interesse pablico,
necessariamente, a sua maior motivagdo, a despeito do discurso do terceiro setor. Esta visdo é
comparavel a da administragdo publica tradicional, que, também ela, é voltada para dentro,
para as necessidades de um tipo especifico de organizagdo - a agéncia governamental - sem, no

entanto, refletir adequadamente sobre a perspectiva de problemas publicos.

A gestdo do terceiro setor deve resgatar a interdisciplinaridade do campo de Administra-
Gdo, trazendo da administragio de empresas a visdo de negécio, da administracdo pdblica a
competéncia de gestio de servigos piblicos, mas também do campo de politicas pablicas o
sentido de capacitar para o atingimento de objetivos piblicos e nao exclusivamente organizaci-
onais. A perspectiva de problemas pablicos e politicas publicas deve estar na mente do admi-
nistrador do terceiro setor, tanto quanto os problemas imediatos de sobrevivéncia de suas orga-

nizagoes.

4.4. Prioridades para o Aperfeicoamento da Gestao do Terceiro Setor Brasileiro

A titulo de conclusdo, propbe-se resumir a quatro as principais necessidades de desen-
volvimento de gestio que podem ser generalizadas para o setor como um todo. Estas quatro

dimensdes representam os principais desafios para a materializagdo - em bases mais consistentes
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- da promessa do terceiro setor; sio estas: 1) stakeholder accountability, 2) sustentabilidade, 3)

qualidade de servigos e 4) capacidade de articulagio.

Stakeholder accountability

~ Na falta de expressio em lingua portuguesa, stakeholder accountability refere-se 2 neces-
sidade de transparéncia e ao cumprimento da responsabilidade da organizagio de prestar con-
tas perante os diversos publicos que tém interesses legitimos diante delas. Os stakeholders de
uma organizagdo e de outra podem ser completamente distintos, mas a necessidade de transpa-

réncia diante destes permanece.

Por indmeros motivos, as organizagdes do terceiro setor no Brasil nao cultivam a transpa-
réncia. Muitas organizagdes foram criadas em um contexto repressivo e atuaram como entida-
des semi-clandestinas por muitos anos. Entidades que tradicionalmente foram subvencionadas
pelo Estado aprenderam que para obter os recursos necessarios deveriam percorrer caminhos
obscuros de interesses clientelistas. Muitas organizages simplesmente jamais desenvolveram a
percepgdo de que tém um carater publico, seja pela finalidade que buscam, seja pela isencao
de impostos de que se beneficiam. No final do século, este cenério estd em rapida transforma-
¢ao.

Para atingir sucesso e, simultaneamente, maximizar o beneficio social de sua atuagao, as
organizagées devem, obrigatoriamente, prestar contas a alguém. O tipo de atuagio e a relacdo
que desenvolvem com o seu ambiente determina com quem e de que forma deve ocorrer esta
prestagdo de contas, variando de uma organizagdo para outra. Além de respeitar as leis e obe-
decer a todas as suas obrigagdes contratuais, as organizagdes devem fornecer ao publico infor-
magao suficiente para que este possa se posicionar a seu respeito, principalmente se esta orga-

nizagdo solicita doagbes deste piblico: quem controla a organizagdo? quais sao os seus interes-
ses? de onde provém seus recursos? para que sao utilizados? sio eficientes no seu uso?
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Em um contexto onde as organizagbes passam a competir de forma mais direta por re-
cursos publicos e privados, devera ser com a capacidade de demonstrar posigoes claras e resul-
tados concretos que as organizagdes conseguirdo se destacar. Organizagdes abertas, conhecidas
do plblico, ganham legitimidade social e sio menos propensas a sucumbir a escandalos de
opinido piblica, que ja destruiram mais de uma organizagao bem-intencionada. Mais do que

um valor, a accountability tende a estabelecer-se como estratégia competitiva.

Accountability pode significar pouco mais do que a publicacdo de um relatério anual
com dados de projetos e informagdes contabeis, mas também representa uma postura de res-
ponsabilidade que se exercita no cotidiano da gestdo, frente a publicos internos e externos.

Accountability reintegra a dimenséo politica a Administragao.

Sustentabilidade

Sustentabilidade, viu-se anteriormente, é um termo que se presta a muitos significados,
mas é entendido aqui como a capacidade de captar recursos - financeiros, materiais € humanos
- de maneira suficiente e continuada, e utilizd-los com competéncia, de maneira a perpetuar a

organizagdo e permiti-la alcancar os seus objetivos.

Todos os segmentos do terceiro setor parecem passar por uma crise de sustentabilidade:
a garantia de recursos continuados, se um dia houve, pertence ao passado. Isto vale, indistin-
tamente, para as organizagbes que captam seus recursos financeiros no Estado, de empresas

privadas e de pessoas fisicas.

Uma das competéncias mais necessarias para o gestor do terceiro setor € a capacidade
de conhecer e desenvolver todas as possibilidades disponiveis de obtencdo de recursos, de
maneira a té-los em volume suficiente, de forma continuada e sem gerar dependéncia ou su-
bordinagdo a nenhuma fonte individual de financiamento. Estas fontes podem ser filantrépicas

ou comerciais, volumosas ou pequenas, pontuais ou de longo prazo: cada qual tem o seu po-
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tencial, suas limitagées e seus caminhos mais adequados para sua obtengdo. A sustentabilidade

financeira se atinge através da combinagdo habilidosa destas fontes.

Da mesma forma que os recursos financeiros, os recursos humanos de uma organizagao
devem ser identificados, formados, estimulados e mantidos com competéncia. Na medida em
que o terceiro setor se torna mais visivel e mais competitivo, a atragao e retencdo de pessoas,
inclusive de voluntarios, passa a se pautar por critérios que se assemelham aqueles utilizados por
organizagbes empresariais. Mais ainda: o trabalho voluntirio compete pela atencao das pessoas

com as opgoes de lazer, com a convivéncia em familia e até com o écio.

A sustentabilidade nio se limita a capacidade de captacdo dos recursos de que uma or-
ganizagao necessita, mas também ao seu emprego de maneira eficiente, de modo a maximizar
os resultados alcangados e assegurar que a entidade continuard a contar com o apoio do pabli-

Co.

Qualidade de servigos

Nos préximos anos, parece evidente que as organizagoes do terceiro setor deverao as-
sumir um papel cada vez mais preponderante na prestacido de servicos de caréter pblico,
sejam estes oferecidos espontaneamente e financiados com recursos préprios da organizagao,
sejam decorrentes de contratos puablicos, ou ainda oferecidos comercialmente para um publico

consumidor pagante.

O caréter assistencial da atuagdo das organizagdes filantrépicas justificou, no passado,
uma postura resistente a introducdo de praticas gerenciais. Qualidade significava, alternada-
mente, oferecer o melhor servigo possivel a um nimero limitado de beneficirios ou diluir entre
uma populagdo carente os recursos disponiveis. A postura, em ambos os casos, era de que o

que quer que se fizesse seria melhor alternativa a nio fazer nada.
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Uma postura que enfoca a qualidade de servicos deve deixar esta visdo assistencial no
passado. A substituicao da caridade e da filantropia por servicos prestados a consumidores ou a
cidadaos conscientes de seus direitos introduz a exigéncia do uso eficiente dos recursos, e a
necessidade de avaliagdo adequada do que deve ser priorizado, em fungdo dos recursos dispo-
niveis, das necessidades do publico e das alternativas existentes. O aprimoramento da qualida-
de deve ser um objetivo continuo das entidades, que ndo podem se acomodar em uma postura
de satisfagio de estar fazendo a sua pequena parte, ou de paralisia frente ao sentimento de

impoténcia diante da magnitude dos déficits sociais.

Capacidade de articulagao

As organizagoes do terceiro setor ndo poderao mais atuar de forma isolada se pretende-
rem abordar de forma séria os complexos problemas sociais para os quais sdo geralmente cria-
das. O passado onde cada organizacdo era auto-suficiente e soberana em uma determinada

jurisdicdo ndo retrata a realidade do presente nem o que se espera do futuro.

O paradigma do século XX segundo o qual problemas sao melhor enfrentados por orga-
nizac6es formais €, aos poucos, substituido por um modelo que enfoca a necessidade de arti-
culacio de redes. Em lugar de privilegiar o espago organizacional, olha para as relagGes: entre

individuos, grupos, organizagdes, setores.

A solucdo dos problemas piblicos passa pela articulagdo cada vez maior de segmentos
diversos da sociedade. Isto se d4 através da formacdo de aliancas, de parcerias, de redes e
coalizées. O compartilhamento de informagdo e a atuagdo conjunta sio os caminhos para a
potencializagdo da capacidade de atores publicos, empresariais € ndo governamentais para

abordarem questdes piiblicas e alcangarem resultados de impacto.

As redes que se formam hoje sio organizagdes formais, como féruns, associagdes, fede-

racoes e grupos de trabalho mas, crescentemente, sdo formadas iniciativas “virtuais” de articula-
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¢do e intercambio de informagdo. A comunicagdo eletrdnica tem um impacto no terceiro setor
ainda maior do que tem tido nos outros setores.
A capacidade de articulagdo depende da existéncia de interesses compartilhados, dos

recursos necessarios para promové-la mas também de uma competéncia gerencial, que inclui

técnicas e habilidades interpessoais, que deve ser desenvolvida nos gestores de organizagoes do

terceiro setor.
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5. Terceiro Setor: Uma Promessa a Cumprir

A trajetéria percorrida nesta dissertacdo apresenta o nascimento de uma promessa cha-
mada terceiro setor. Esta promessa pode ser caracterizada pela emergéncia de um tipo de
entidade: a organizacao privada sem fins lucrativos, de finalidade pablica, e pela assungdo por
esta de um amplo conjunto de atividades e papéis, sustentadas pelas supostas atribuices e
qualidades do terceiro setor. Entre outras virtudes atribuidas ao setor nesta promessa estio a
eficiéncia na alocagao de recursos e eficicia nos resultados; a maior manifestacio da participa-
Gdo da sociedade civil no espago publico; a expressdo do pluralismo politico que forma uma
sociedade verdadeiramente democrética; e maior responsabilidade pela criagio de capital
social, o tipo de capital que melhor explicaria o sucesso ou fracasso das sociedades democrati-

cas contemporaneas.

Procurou-se, aqui, mostrar as raizes do termo terceiro setor e do modelo tri-setorial, em
sua formulagao original, proposta nos Estados Unidos nos anos setenta e oitenta e que se baseia
na tradicdo de valorizagdo das nonprofit organizations daquele pais. Empreendeu-se uma bus-
ca de sentido para este setor no caldeirdo de conceitos e modelos teéricos em que emerge. Em
seguida, buscou-se aplicar o modelo tri-setorial ao Brasil, analisando como o termo foi aqui
apropriado, por quem é utilizado e qual a sua capacidade para descrever e explicar a realidade

das organizacdes brasileiras que conformam este terceiro setor.

Esta trajetoria é percorrida na busca de confirmacao da promessa do terceiro setor e da
validacdo de uma das afirmagbes raramente contestadas e feitas com elevada freqiéncia: a
afirmacao de que o maior desafio do terceiro setor é o desenvolvimento da capacidade geren-
cial das organizacbes que o compdem. A baixa competéncia em gestdo das organizagbes sem
fins lucrativos &, na visdo dominante no Brasil e em outras partes, o principal limitador a realiza-

¢do da promessa do terceiro setor.

Uma afirmagao comum, geralmente associada a anterior, é a de que as técnicas e co-

nhecimentos de gestdo devem se adequar as necessidades especificas e a cultura peculiar das
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organizagoes do terceiro setor. Esta dissertagdo se empenha em procurar esta peculiaridade e

as necessidades que diferenciam o terceiro setor das organizagcdes empresariais e da administra-

¢ao publica.

O caminho percorrido permite constatar que, apesar de nao serem inéditas as formas de
organizacao classificadas sob o rétulo de terceiro setor, é muito recente o corpo teérico que
emerge para lhe emprestar sentido. Nota-se, também, que a promessa do terceiro setor assen-
ta-se em uma base fragil, que por vezes parece atribuir as virtudes do setor apenas ao wishful
thinking de quem formula a promessa. Entre as principais deficiéncias salientadas no texto
estdo: a multiplicidade de termos e expressoes utilizadas para fazer referéncia a fenémenos
semelhantes, cada qual com sua peculiaridade e idiossincrasia e dificilmente concilidveis; a
reducdo que se empreende na nogdo de sociedade civil, na tentativa de elevar o terceiro setor a
sua maior expressao; a existéncia de modelos tedricos divergentes e mesmo antagonicos utiliza-
dos a conveniéncia de cada autor para dar sentido ao setor; a freqiiente confusao dos niveis
organizacional, setorial e piblico, utilizada para conferir propriedades do setor a organizagoes

especificas ou para generalizar caracteristicas de uma organizagao individual.

Além destes problemas conceituais, nota-se a dificuldade de reduzir a realidade organi-
zacional brasileira a0 modelo tri-setorial: os elementos mais visiveis do terceiro setor no Brasil
situam-se em zonas cinzentas entre o Estado, o Mercado e o terceiro setor e ndo em tipos insti-
tucionais puros. Esta dificuldade é explicada em parte pela constatagdo de que a expressao e o
modelo tri-setorial foram importados de fora do pais e de fora do terceiro setor para dentro
deste: é nas agéncias multilaterais e nas entidades internacionais que atuam no Brasil, no gover-
no federal e outras instancias governamentais, e no setor empresarial que emerge o discurso do
terceiro setor. Dentro do préprio setor, tio dividido em cortes aparentemente irreconcilidveis,
espelhando a diversidade e as clivagens sociais do pais, a nogdo de terceiro setor ainda causa
estranhamento, é desconhecida por muitos e rejeitada por outros. Constata-se, ainda, que o

tipo de organizagdo mais freqiientemente associado ao termo terceiro setor, a fundagao empre-
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sarial, representa uma categoria que nao é considerada parte deste setor, segundo as principais

formas de conceituagdo aceitas internacionalmente, devido a sua subordinagio a empresas.

Além disso, 0 modelo ndo contempla adequadamente a riqueza das relagbes entre os
setores e tende a colocar atributos, papéis e responsabilidades sobre cada setor de forma abso-
luta e estatica, quando a realidade mostra um processo dindmico de interagao entre organiza-
¢Oes publicas, privadas e sem fins lucrativos, onde os papéis de cada uma sio definidos cir-
cunstancialmente e, por vezes, se misturam. Finalmente, o encantamento com a atuagio das
organizacdes sem fins lucrativos e com a atuagao que ocorre no nivel local e comunitario, por
mais positiva que possa ser, tem levado ao desvio de foco na divida social brasileira e a perda
de um visdo macro de problemas nacionais, substituida pelo olhar em pequenos problemas e
solugoes pontuais. Embora micro e macro tenham importancias complementares, e a visdo
desenvolvimentista brasileira tenha sempre preterido o micro em beneficio do macro, com
sucesso muito questiondvel, corre-se agora o risco de perder a perspectiva de politicas pablicas
e ndo resgatar esta divida social. Como indica o modelo de voluntary failure, a agéo do Estado
normalmente sucedeu a de organizagdes sem fins lucrativos em conseqiiéncia das limitagoes
destas, e ndo o contrario, como se pensa usualmente. Com a valorizagdo do terceiro setor sem
a adequada visao de politicas piblicas, pode-se estar fechando um ciclo de insuficiéncia de

resposta a problemas publicos, retornando ao ponto de partida.

Diante destas constatagdes, pode-se cair na tentacio facil de descartar o terceiro setor
como um embuste intelectual, como muitos tém feito no ambito académico, ou denuncia-lo
como um instrumento de manipulagio do auténtico interesse da sociedade civil, utilizado ar-
dilosamente pelo Mercado e pelo governo para promover seus proprios interesses. Esta €, no
entanto, uma visdo que peca pelo simplismo e pelo apego a modelos que nao mais retratam a
realidade contemporanea. O fendmeno do surgimento de novas formas de participagao cida-
da, o resgate de movimentos de solidariedade e auto-ajuda, a filantropia de elites prés;peras eo
provimento de bens e servigos pablicos fora do ambito do Estado se consolida e representa um

movimento aparentemente irreversivel em uma sociedade democrética. O engajamento do
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Estado e das empresas em causas defendidas originalmente pela sociedade, através de seus
movimentos organizados, ndo deve ser entendido como um processo de cooptagdo desta pelos
primeiros, mas como um processo dindmico e multidirecional de construgdo do espago pdblico.
Empresas sdo tanto obrigadas pela sociedade a atuar de maneira socialmente responsavel
quanto tentam seduzi-la com seu discurso de cidadania empresarial; governos admitem a parti-
cipagao da sociedade na formulagdo de politicas e subvencionam a prestagao privada de servi-
Gos plblicos principalmente porque a sociedade assim o deseja e mobiliza o apoio de setores

organizados para conseguir seus objetivos.

O modelo tri-setorial é de extrema relevancia para a compreensao destes processos. Por
estar em sua infancia e nao ainda constituido como &rea de estudo legitima no pais, é tratado
de forma superficial e ingénua. Sdo raros ainda os entusiastas do terceiro setor que ndo se
deixaram seduzir de forma acritica pela sua promessa. O prego da ingenuidade ou da ignoran-
cia do setor é elevado: hoje estdo sendo redigidas e votadas as leis que definem as atribuigbes
do Estado, do Mercado e da “sociedade civil”. O que é destacado pela midia e ressaltado por
empresarios, influenciando legisladores e eleitores, depende em grande parte da atengao que a
comunidade cientifica d4 a este fendmeno. A agenda de pesquisa do terceiro setor tem de-
sempenhado uma importante influéncia em todo o mundo. Este é, certamente, um dos cam-
pos onde se deve avangar mais nas Ciéncias Sociais e onde ha maior potencial de contribuigcao

da pesquisa a sociedade.

Longe de pretender invalidar o conceito de terceiro setor, nesta dissertagdo propde-se o
seu refinamento e sua consolidagio em um terreno mais firme. Para isto, em primeiro lugar, é
necessario reconhecer o fracasso da maior parte das tentativas de generalizagdo de qualquer
propriedade ou caracteristica natural do setor, e das propostas de atribuir papéis aos setores
com base nestas suas supostas caracterfsticas naturais. Para que o conceito seja de algum valor,
é preciso despi-lo de suas ambigbes de conformar uma teoria socioldgica de longo alcance e

reduzi-lo ao que de fato pode ser: uma tipologia de organizagdes.

Limitado & esfera organizacional, o terceiro setor ndo se torna, como parece a primeira

vista, um conceito menor ou de utilidade comprometida; pelo contrério, ele ganha em consis-
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téncia ao tornar-se menos contestavel pela realidade empirica, e permite identificar com maior
clareza a verdadeira especificidade das organizagées do setor. Reduzido a fendmeno organiza-
cional, tampouco torna-se politica ou ideologicamente neutro, como freqiientemente se pensa
na Administragdo; mas a conotagao que adquire ndo decorre de nenhuma caracteristica a priori

do setor, sendo do uso que se faz dele.

Como setor que se define pela caracteristica de empreendimento sem finalidade lucrati-
va, constata-se que, em sua maioria, as organizagdes que o compdem tém uma orientagdo mais
fortemente baseada nos valores e crengas de seus membros do que as organizagdes dos outros
dois setores. F esta caracteristica que permite ao setor mobilizar pessoas sem a necesséria exis-
téncia de motivagdes econdmicas. Ser value-based parece ser uma das poucas generalizages
que se pode fazer sobre o terceiro setor; entretanto, pouco se pode afirmar a respeito destes
valores: sdo tio diversos quanto as organizagdes que formam o setor. Convivem motivacdes
filantropicas e altruistas, variadas causas, crengas e confissoes, ativismo politico e interesses de

varias ordens.

Identificou-se, no dltimo capitulo desta dissertacdo, um conjunto de caracteristicas que
diferenciam as organizagbes do terceiro setor das empresas e das agéncias de governo. Cons-
tatando que o dinheiro, no terceiro setor, € normalmente um meio e nao um fim, a governanca
das organizacbes, a gestio de pessoas, a captacdo de recursos, a promogdo e entrega de pro-
dutos e servigos, e a avaliacio de desempenho diferem significativamente do setor Mercado.
Considerando que o terceiro setor atua no espago publico, mas sem o poder coercitivo nem a
legitimidade de representagdo que o Estado detém para arrecadar fundos e impor suas normas,

a gestdo no terceiro setor difere da administragao piblica em seus meios e instrumentos.

Para que a promessa do terceiro setor seja a0 menos uma perspectiva possivel no hori-
zonte, para que as organizagdes deste setor efetivamente contribuam para a consolidagdo do
espago publico e para o fortalecimento das instituices democraticas, alguns valores minimos
comuns precisam estar presentes na maioria das organizagoes. Entre estes devem estar o com-

promisso com a democracia, a transparéncia, e a tolerancia e capacidade de convivéncia com
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valores diferentes. E necessario que os interesses e valores manifestados através da organizagao

da sociedade civil encontrem canais institucionais de expressao.

Os quatro principais aspectos a serem desenvolvidos na gestdo do terceiro setor aponta-
dos no capitulo anterior - accountability, qualidade de servico, sustentabilidade e capacidade
de articulagdo institucional - representam um guia para a formagao de um campo de conheci-
mento especifico de administragdo de organizacbes sem fins lucrativos. Aprimorar as organiza-
¢Oes nestas quatro dimensdes é essencial para o desenvolvimento de um terceiro setor capaz de
se relacionar com a sociedade civil e com as suas instituigdes, de prover bens de efetivo valor a
sociedade, de conciliar autonomia com mobilizagdo de recursos e de fazer frente a problemas

publicos. Esta é a chave no campo de Administragao para a promessa do terceiro setor.

Uma nota sobre as limitages deste estudo

Esta dissertagdo tem indmeras e evidentes limitagdes, justificadas apenas em parte pelas
caracteristicas do objeto de estudo. Como pesquisa de cunho exploratério e multidisciplinar,
percorre-se um cipoal de conhecimento sem poder dedicar suficiente atencdo a todos os mo-
delos introduzidos para caracteriza-los corretamente, nem esgotar as possibilidades de anélise
que cada um destes confere. Como é préprio da pesquisa exploratéria e qualitativa, € impossi-
vel conferir validade de fato cientifico as afirmagGes propostas nesta dissertagao. Assim, o pro-
pésito de fortalecer as fundagdes sobre as quais se assenta esta nova drea de conhecimento

pode provar-se apenas um exercicio fitil.

Como estudo baseado na disciplina de Administragdo o estudo percorre uma longa tra-
jetéria em outros campos antes de se deter no dominio tradicional das Ciéncias Organizacio-
nais. Ao fazé-lo, peca-se também pela brevidade: intimeras questoes levantadas sdo passiveis

de contestacdo e outras tantas merecem aprofundamento.

Estas deficiéncias decorrem das limitagGes tanto do objetivo proposto aqui quanto das

exigéncias de forma de uma dissertagio de Mestrado. Sob risco de simplificar uma realidade
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que se tencionou mostrar mais complexa do que é normalmente entendida, optou-se por mer-
gulhar o tema de gestdo de terceiro setor em um contexto mais amplo, resgatando na Adminis-

tracao a caracteristica de Ciéncia Social aplicada.

A pesquisa exploratéria tem por objetivo levantar mais perguntas do que respostas; ao
penetrar em um campo novo, procura identificar quais sdo as perguntas relevantes a fazer, para
posterior verificagdo em outros estudos. Assim, esta dissertacdo sugere uma agenda de pesquisa
para o estudo do terceiro setor e da administragdo de organizagoes sem fins lucrativos: o apro-
fundamento da compreensdo do papel que estas organizagbes podem desempenhar em nossa
sociedade e o desenvolvimento de técnicas e instrumentos de administracio adequados as
necessidades destas organizagdes. Acredita-se que o campo de estudos do terceiro setor, com o
entusiasmo que hoje desperta, somente subsistird se tiver capacidade critica para ir além da

euforia inicial.
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